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1. INTRODUGAO

Os especialistas do Direito Privado, particularmente os da Teoria Geral do
Direito Privado, tém empregado o melhor de seus esfor¢os em uma sistematizagéo
do elemenjo propulsor da relagdo juridica, também chamado fato conteudo ou
elemento material. O estudo acurado dos elementos, que integram o suporte factico
da regra juridica, da natureza desses elementos, de seu aspecto fenoménico, do
modo como se apresentam na vida de relagdes e da forma pela qual sdo valorados
pelo ordenamento juridico, permitiu uma_extensa e minuciosa classificagao,
adotada, com pequenas variantes, pela generalidade dos jusprivatistas em todos os
quadrantes do mundo eivilizado.

Sob o nomen juris de fatos juridicos late sensu, agruparam-se todos os fatos
do homem ou da natureza, da coisa ou do animal, aos guais de alguma_forma foi
‘conectada uma conseqUéncia juridica, para usar uma expressao de Coviello 1.

Considerando que toda fenomenologia juridica se realiza dentro dos limites
légicos do Direito, o licito e o ilicito, observou-se, muito naturalmente, que a
primeira divisao dos fatos submeter-se-ia ao critério da conformidade ou contrarie-
dade a direito.

Distinguidos assim os fatos juridicos licitos dos fatos juridicos ilicitos,
construiram-se os conceitos das diversas espécies, a partir da observagao dos
respectivos suportes facticos. Desta sorte, dependendo da composigéo dos
pressupostos de fato surgem os fatos juridicos stricto sensu, os atos juridicos, 0s
atos-fatos juridicos e os negdcios juridicos. No plano da contrariedade a direito, os
fatos juridicos ilicitos, os atos juridicos ilicitos e os atos-fatos juridicos ilicitos.

* Palgstra prloferida no |l Simpdsio interdisciplinar de Direito, promovido pela Faculdade de Direito da
Pontificia Universidade Catslica do Rio Grande do Sul e Centro Académico Mauricio Cardoso, Porto
Alegre, em 19 de maio de 1978. '

1. Apud CORSC D DIRITTO AMMINISTRATIVO. Guido Zanobini. Giuffre. Mildo, 1958 Vol 1, p. 208,
!\E} :i'ngsmo séintido Manue! Maria Diez - £ acto administrative Tipogréfica Editera Argentina 5A. Bs Aires, 27
ed 18984 . 88 " ‘
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A proposta desta palestra ndo é certamente -a analise das categorias
sobreditas, em sua generalidade, mas a tentativa de enfoque de apenas uma delas,
os fatos naturais, sob a otica do Direito Admin'strativo.

A breve exposigéo introdutoria, que nos permitimos, tem, todavia, um objetivo
claro: assinalar a riqueza da andlise da matéria, no Direito Privado, corresponden-
do a uma extrema par.imdnia no exame do mesmo tema no Direito Administrativo.
E bem verdade que :ssa assertiva seria falsa e despropositada em relagéo a pelo
menos uma categoria, a do ato juridico, cuja elaboragdo conceitual, extraordinaria-
mente fecunda no Direito Publico, forneceu as bases para uma reelaboragio da
teoria no Direito Privado. A propésito, anota 0 Mestre Orlando Gomes "'que se é
exata a observagdo de que DUGUIT e JEZE partiram do Direito Privado, foi, sem
divida, para submeté-lo a severa analise critica, e, sobre as insuficiéncias de sua
técnica, edificar, em atitude de reagfio, uma nova teoria, que abalou a construcao
tradicional, como reconheceram intransigentes adversarios das novas idéias, dentre os
quais o proprio Geny".2

Por outro lado, ndo se poderé afirmar, com seriedade, que a pobreza da analise
j& mencionada decorra da eventual irrelevancia ou pequena importéncia da questio
no Direito Administrativo. E bem conhecida a reacdo dos jusadministrativistas
contemporéneos ao tratamento dos contratos administrativos como simples apéndi-
ce do ato administrative, e 0 impulsc que a teoria dos negdcios juridicos de Direito
Publico vem ganhando, ultimamente. :

Ao observador sagaz ndo escapa, por igual, a freqiéncia com que os
tratadistas aludem aos fatos naturais como elementos propulsores na criagao,
modificag@o ou extingéo de relagoes juridicas, nos mais variados setores do Direito
Administrativo. Assim, quanto & classificagdo dos bens publicos, sua destinacdo e
regpectivas alteragdes, no regime juridico dos prestadores de trabalho pablice, nas
vicissitudes dos servigos publicos, ete.

Nossa preocupagdo, sem nenhuma pretensdo inovadora, consiste, simples-
mente, em identificar os fatos naturais que efetivamente repercutem nas relagdes
jusadministrativas, reunindo-os e sistematizando-os nos varios setores da nossa
disciplina.

2. CONCEITO DE FATO JURIDICO EM SENTIDO ESTRITO

O primeiro problema que nos ocorre, no trato da matéria,é o da caracterizagéo
intrinseca do fato juridico em sentido estrito. Conceituado’ singelamente, o fato
juridico stricto sensu é todo acontecimento natural a que a ordem juridica atribui
aptidao para produzir eficacia juridica. Esta aptidao nao é imanente ou co-natural ao
fato, mas deflui da propria regra juridica, que, ao prevé-lo, determina-lhe a
irradiagado de tais ou quais efeitos. Também se equipara ao acontecimento natural,
em ateng&o ao conceito enunciade, o fato da coisa, como a queda de um objeto de
um certo prédio, nos termos do art. 1.529 do Cédigo Civil, o fato do animal e certos
acontecimentos, que, envolvendo o proprio homem, sdo contudo independentes da

2. "Influéncia do Direito Pablico sobre o Direito Privads” —in Direito Privad i
Baston ram e irei rivado (Noves Aspectos). Freitas
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sua vontade, como o implemento de idade ou, entdo, foram tomados objetivamente
pela regra juridica, levando em conta apenas a exteriorizagdo fenoménica do fato,
sem cogitar da eventual participagdo humana na sua ecloséo, como a morte.3

De outra parte, impende lembrar gue a circunstancia de o Codigo Civil
contemplar a maioria dos fatos naturais juridicamente relevantes, até pela extensao
e universalidade de suas disposigbes, nao justifica a atribuicdo exclusiva da.
gualificagéo civilista a esses mesmos fatos. O que importa ¢ que o mesmo fato
poderé ser civil, comercial ou administrativo, se a norma que o apreende e valora &
civil, comercial ou administrativa e se a orbitasnde ele irradiara efeitos é a do Direito
Civil, Comercial ou Administrativo,

Neste ponto, discordamos salva reverentia do ilustre administrativista de Sao
Paulo, losé Cretella Jr, quando afirma gue "longe de ser fato do mundo com
repercussdo no mundo administrativo, o fato administrative é considerado pelos
autores como toda atividade material que tem por objetivos efeitos praticos no
interesse da pessoa juridica que a executa, neste caso, a Administragdo, por
intermédio de seus agentes, ou entdo, qualquer atoc praticado pelo Estado no
exercicio da Administracdo, como, por exemplo, a demolicdo de edificios, o

-fechamento de uma casa, a interdigdo de preédio que ameaga ruir,... o isolamenio de

doentes contaminados de moléstia contagiosa..."'4

Com efeito, a utilizagdo da expressdo "fatos administrativos’ para identificar
esta "‘atividade material" de que fala 0 autor e & qual se refere fregientemente a
doutrina é ambigua, sugerindo confusdo entre os fatos naturais juridicizados por
regras de Direito Administrativo, e que influem nesta provincia, constituindo, pois,
fatos juridicos de Direito Administrativo e os atos-fatos juridicos, tambem
denominados atos materiais, operacdes juridicas ou atos reais, e cuja peculiaridadé
consiste, exatamente, em se tratar de atividade material, ainda que voluntaria,
recebida pelo Direito como fato. A nogdo do ato-fato exige a agdo humana, no gue

se distingue dos fatos juridicos em sentido estrito, mas a valoragao juridica recai,

exclusivamente, sobre o resultado da agao, no que se diferencia dos atos juridicos.
De acordo com esse raciociniv, preferimos denominar fatos juridicos 'stricto
sensu’’, aos fatos naturais juridicizados, reservando aos atos materiais a designa-
¢ao de atos-fatos juridicos,

J& o advertira, alias, D'Alessio, ao anotar que "além dos fatos puramente
naturais e dos fatos humanos que o Direito considera como atos voluntarios, existe
uma terceira categoria de atos, que embora voluntarios, sdo considerados pela lei
como atos objetivos, prescindindo de sua voluntariedade”.s

Em verdade, no que respeita aos impropriamente chamados fatos administrati-
vos, observa-se claramente a atuagdo administrativa, a execugao propriamente dita
de atos formais, ordens, etc. O dado relevante apreendido pelo ordenamento
juridico resulta da agao, mas nao é esta. Isto ndo impede que,se o resultado da acéo
desviar-se dos limites ordenados, surja pretensao contra o ente publico responsa-
vel pela ordem executada em prejuizo de particulares.

3. Pontes de Miranda. Tratado de Direito Privado, Borsoi. 1954. V.2, § 181, n% 7, p. 191

4. Cretella Ir. Curso de Direito Administrativo, Forense. 4% ed. 1975, p. 233
5. D'Alessio. Istituzioni di Diritto Amministrativo Italiano, 22 ec. Turim, 1839, V.2, p.141.
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iNem se diga que estariamos fazendo mera transposigao de categorias do
Direito Civil para o Administrativo, porque, nunca & demais repetir, 0s conceitos
em aprego pertencem ao campo da Teoria Geral do Direito. O que & preciso, €
identifica-los nos sucessos que se revelam em cada uma das provingias do Direito,
Publico ou Privado, submetendc-os, agora sim, & principiclogia especifica de cada
um desses ramos em que se dicotomiza o direito.

3. OS FATOS JURIDICOS ILICITOS E O DIREITO ADMINISTRATIVO

Estabelecido que os fatos juridicos administrativos, em acepgéo estrita, sdo os
acontecimentos naturais, fatos da coisa ou do homem, que, independente da
vontade deste, sdc aptos a irradiagdo de efeitos juridicos na orbita administrativa,
podemos, desde logo, dividi-los em licitos e ilicites. Examinemos em primeiro lugar
os fatos ilicitos.

Posto que se trata de fatos, ndo cabe aqui qualquer investigagdo a respeito de
culpabilidade “lato sensu’. O fato ilicitoc ¢ aquele fato em sentido estrito que
contrariando o direito, atinge a esfera juridica do administrado, causando-lhe dano,
entendido este como o sacrificio especial, injusto e grave, que o particular nao tem
a obrigagao de suportar.

A Teoria Geral ja fixou o principio da responsabilidade transubjetiva, que a
margem da culpa, desenvolveu a idéia de ligagao entre o sujeito e o objeto (coisa,
animal, servigo) causador do dane, impondo ao primeiro o énus de reparar a leséo-
resultante de fatc do segundo. Durante muito tempo, os fatos da coisa ou do,
servico, mesmo se evidente a contrariedade a direito, deixavam a vitima a
-descoberto, pela impossibilidade de imputagdo a alguém, em qualquer modalidade
de culpa. O Direito Administrativo, perém, bem antes do Direito Civil, acolheu a
doutrina do risco, como base da responsabilidade da Administragaoc, em determina-
das matérias, de sorte que, comprovado o nexo causal entre o dano e o fato do
servico, tem-se como corolério natural o compremetimente do ente publico.

Nesse sentido, pontifica Ruy Cirne Lima, ac afirmar que "a responsabilidade
da Administrag&o, de outro lado, ndo se limita ao fato de seus agentes; estende-se,
também, ao fato das coisas ac seu servico’.6

Na mesma linha, a orientagéo de Ernst Forsthoff, ao comparar os sistemas
aleméo e francés sobre a matéria, quando observa que "a partir do arrét Blanco, de
12 de fevereiro de 1873, o Conselho de Estade Francés retirou a matéria pertinente
& indenizagao da incidéncia das normas do Direito Privado, integrando-a plenamen-
te no Direito Administrative. Sobre esta base surgiu um dever de indenizar do
Estado, desconhecido nesta amplitude pelc. Direito Alemao, sob o ponto de vista da
“responsabilité pour faute du service public'’.7 Esclarece, outrossim, que "a falta
do servigo que da origem a pretensao indenizatoria ndo significa a falta individual e
comprovavel de um orgao determinado, sendo que consiste na ma organizagéo ou
funcionamento irregular ou defeituoso do servige''.8

6. Principios de Direito Administrative. Sulina, 1964, 4° ed. p. 203.
7. Tratado de Derecho Administrativo. Madrid. 1858. p. 457
8. Idem, ib.
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Além desta responsabilidade pela falta do servigo, que € espécie da

responsabilidade por intervengdes antijuridicas sem culpa, sobremodo desenvolvi-

da pelo Censelho de Estado, na Franga, e ja acolhida por Tribunais brasileiros, em
varios acordaos, cumpre assinalar a responsabilidade pelo risco -excepcional,
decorrente de situagbes de perigo extraordindrio criadas pela Administracéo e das
quais resulta causagédo de dano ao particular. Nessa orientagao, acordac do
Supremo Tribunal Federal, de 28 de fevereirc de 1918, referido por Francisco
Campos, atribuinde & Unido a responsabilidade por danos decorrentes do
bombardeio de Manaus.9

Deixando de lado os fatos ilicitos em que a contrariedade a direito resulta de
fato do servico, comoe os acima mencionados, quande a intervengdo antijuridica da
Administragéo dificilmente pode ser imputada a um orgao determinado, restam os
fatos da coisa, em que a lesdo & esfera juridica, do particular pode, perfeitamente,
ser atribuida a certos bens ou coisas sob jurisdigdo das pesscas administrativas ou
submetidos ao direito de propriedade das mesmas pessoas. A caracterizacéo de
tais fatos como ilicitos nac deflui de sua natureza, mas das circunstancias em que
ocorrem, produzinde dano ao administrade e legitimando a pretensao indenizatoria.

Examinemos por partes o problema desses fatos naturais nao conformes a
direito e sua repercusséo do Direitc Administrativo. Em primeiro lugar, & essencial
que a coisa ou ¢ bem estejam sob regime especial de Direito Administrativo. E
intuitivo que a submissao de um bem a esse regime especial pode resultar da
propria natureza da coisa, como acontece,via de regra, com os bens publicos de
uso comum; de uma destinacéo especial, no caso dos bens do patriménio administrati-
vo e de alguns bens de use comum; e, do direito de propriedade ou de direito pessoal,
em relagdo aos chamados bens dominicais. Além dessas hipoteses, bens privados e
res nullius destinados ao uso comum ou especial, mediante negocio juridico
intermediario, como e.g., a locagdo, estariam submetidos, igualmente, ao mencionado
regime.

Em segundo lugar, faz-se mister uma relagdo causal direta e objetiva, entre a
lesédo suportada pelo particular e o fato da coisa. Assim, o desabamento de um

-prédio publico configura fato juridico ilicito, se em prejuizo de terceiros. Da mesma

forma, o incéndio de um veiculo destinado ac uso da Administragao, se ocorrendo
em via publica-danifica outros veiculos ou prédios particulares. Fato invulgar, mas
n&o impossivel, o abandono do alvec por rio publico, tomando leito em terrencs.
particulares, tipifica contrariedade a direito, porque ocasiona dano ao patrimonio
privado, rendendo ensejo & obrigagao de indenizar. 10 A ruptura ,de_ um dique ou
barragem, inutilizando plantagbes, a queda de objetos de pred|05'publlcos (e_lrt. 1529
de Codigo Civil), a fuga de animais ferozes de um parque zoolégico mantido pelo
Estado, ou mesmo de gado de uma estagdo experimental de Zootecnia, aos
cuidados de ente publico, desde que importem em prejuizos pessoais ou
patrimoniais, séo fatos naturais, da coisa ou do animal, configurando fatos juridicos
ilicitos em sentido estrito.

9. Ff'anc‘rsco Campos. Pareceres, 1934. p. 231

10. Em contrario a opinido de Diogo de F. Moreira Neto. in Curso de Direito Administrative, Forense. 2%
ed. 1974 n® 109, p. 211, aplicando textualmente o art. 544 do C.CB.
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Tem-se observado, com pertinéncia a alguns dos exemplos citados, certos
desvios de enfoque, - a conta de determinados autores e mesmo em algumas
decisdes judiciais. Com efeito, o costume secular de proceder o exame das
questdes que versam sobre responsabilidade 4 luz da idéia de culpa enseja, ainda
hoje, extraordinarios jogos de palavras, argumentos e raciocinios complicados, com
o objetivo de reconhecer a obrigagdo de indenizar. Socorrem-se juizes e

advogados dos conceitos de culpa "in omittendo”, "in custodiendo”, "in vigilando'

‘etc. quando o de que se cogita é de intervengdo antijuridica sem culpa, por fato
da coisa ou do animal, sendo totalmente dispensavel e, até mesmo, impertinente a
consideragdo do elemento subjetivo. A imputabilidade, na espécie, ndo se funda na
culpa, mas no vinculo objetivo pelo qual a coisa ou o animal “agentes'” do dano se
encontram submetidos ao poder juridico, ac senhorio de vontade, da Administra-
céo.

4. O8 FATOS JURIDICOS LICITOS NO DIREITO ADMINISTRATIVO

Por outro lado, é preciso assinalar que os fatos juridicos ilicitos, se represen-
tam papel importante no cempo da influéncia dos fatos naturais no Direito
Administrativo, ndo s&o, todavia, & parte mais significativa e maior do conjunto, que
€ naturalmente constituida pelos fatos conformes a direito.

Contudo, a doutrina, no dizer de Zanobini, 'néo apresenta uma teoria gerdl dos
fatos juridicos cbjetivos, limitando sua atengdo a um sé dentre estes, 0 tempo.
Certamente o tempo, seja em um momento determinado, seja na sua passagem
continuativa, influi sobre muitissimas relagdes juridicas; porém, com analoga
generalidade de aplicacdo apresentam-se muitos outros elementos objetivos do
mundo externo; para limitarmo-nos aos mais importantes, recordemos o espago, de
-um lado, a medida (extensdo, volume, peso) das coisas, de outro. Trata-se de dados
‘da realidade que t&m valor juridico ndc por si préprios, mas enquanto elementos de.
fatos juridicos simples ou compostos'.11

Confirmando essa assertiva, uma simples vista d'olhos sobre as regras de
Direito Administrativo denunciara que grande parte dos seus suportes facticos se
compdem ou so de fatos naturais, 0 gue & mais raro, ou da combinagao destes com
outros elementos. Isto evidencia a relevéncia juridica que o legislador, em previsao
sbstrata, atribuiu aos fatos naturais, fazendo depender, ou sé deles, ou da
concretizago de varios elementos, entre o0s quais- o fato natural, a criagdo, -
modificacdo ou extingéo de relagdes juridicas. Operam, nessa ordem, decisivamen-
te, os fatos naturais na aquisigdo, modificagao ou extingao de direitos, na orbita do
Direito Administrativo, umas vezes contemplando como Sujeitc ativo a propria
Administragéo, em outras, ao administrado, e, finaimente, em relacées especiais, o
contempladp. guer como sujeito ativo, guer como passivo, € o servidor publica, o

“concessionario de servigo publico ou outro co-contratante da pessoa administrati-
va.

~ Considerando o quanto seria fastidioso {para ndo mencionar a anpossibilidade
pratica de fazé-lo nos limites de uma palestra) « rasireamenio dos fatos neturais,

11, Autor ¢ obre citada, cap. VI, §2, 1, p. 212.
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gue de alguma forma entram na composi¢do de supostos facticos de regras
administrativas, vamos tomar como campo de tr:abalho alguns setores e pingar uns
poucos fatos que apresentam maior significagdo. Em verdade, nao parece, aqui,
importante. pontuar ate a exaustdo, a presenca dos fatos naturais na_previséo
hipotética das regras que os contém; nosso objetivo g_chamar a gte_ngao_ para a
técnica de analise dos pressupostos de fato, permitindo a facil identificacac
dagueles em que entram elementos facticos naturais.

5. FATOS NATURAIS NO REGIME DOS BENS PUBLICOS

- O primeiro setor de que nos ocuparemos & o dos bens publicos, por constituir
um dos /nais importantes capitulos do Direito Administrativo. Tomando como ponto
de partida as disposigoes do art. 4° da Constituigao do Brasil, de 1968 bem como as
do Decreto-Lei n? 9.760, de 5 de setembro de 1946, verificamos, desde logo, que a
definigado dos bens da Unido, dos Estados e Municipios, se assenta, de um modo
geral, em dados puramente facticos, como a localizagao dos Iag_qs. das ilhas
lacustres, fluviais ou ocednicas, da foz e nascente dos rios, a navegabilidade destes
ou suas confrontacoes, etc.. Para os mesmos efeitos, & relevante o fato da
ocupacdo de terras pelos silvicolas, ou o fato da extingao de seus aldeamentos. Na
mesma linha, a conceituacdo dos terrenos de marinha se faz a partir de elementos
naturais, combinando referéncias ac tempo e espago, como a "posicac da linha dp
preamar médio de 1831".12 Assim, também, a caracterizagdo dos terrenos acresci-
dos de marinha alude a aluviao e a avulsio "que natural ou artificialmente se tiver
produzido para o lado do mar, ou dos rios e lagoas, em seguimento aos terrenos de

marinha'’ .13

4

Qutro acontecimento natural, o surgimento de uma ilha, desde_que em rio ou Iago
publico, impde-lhe (a ilha). regime especial, assim como 0 novo leito tomado pelo rio
publico, que abandona o alveo antigo, é afetado ao dominio publico.

Nesse passo, seria interessante frisar que a afetagdo de um bem a uma das
formas de utilizagao coletiva, com a sua consegiente incluséo no elenco dos bens
plblicos, pode operar-se por fato, sem a exigéncia de ato administrativo proprio.
Sobre tal possibilidade adverte Laubadére, para quem a "afetac¢ao e o ato ou fato
pelo qual se da ao bem seu destino particular”. 14

No mesmo sentido, Moreira Neto, que define a afetagdo como "a destinagao
factica ou juridica de um bem a uma utilizagdo coletiva”. A contrario sensu, vu_"e a
desafetagdo como "a redugdo ou extingéo, factica ou juridica, da utilizagao coletiva
de um determinado bem publico”.15 £, continua: :

"Afetacao ao dominio publico por fato jurigeno ocorrerd, por hipotese, com a
construgéo de uma obra publica em terreno particular; obserye-se que neste caso,
porque a afetagdo nao se deu através de uma desapropriagao regular — que seria
uma afetagado por ato juridico —, ha uma ilicitude que se resolve em perdas e
danos™.16

12 e 13. Decreto-Lei n?9.760. de 5.09.194p. arts. 2° e 37
14. A de Laubadére. Traité Elementaire de Droit Administratif. 1953. Paris. n® 1434, p. 742,

15. Autor e obra cit. p. 259, item 97. )
16. Diogo de Figueiredo Moreira Neto. Obra cit., n? 57, p. 259.
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Pontualize-se, no exemplo em aprego, que a construgdo em terreno alheio,
espécie do género acesséo, nao se submete, quando se trata de obra publica, ao
preceito do art. 547 do Cddigo Civil, cuja incidéncia fica afastada. A prevaléncia do
interesse publico exige solugéo diversa, uma vez que a aplicagéo da regra aludida
importaria na perda da construgdo em beneficio do proprietario do terreno. Casos

-cdesta natureza t&m sido, impropriamente, chamados de desapropriagdo indireta.
Todavia, esta somente se verifica quando, em curso o procedimento expropriatério,
a Administragdo toma posse do bem sem o cumprimento de todas as formalidades
legais. Nas demais hipoteses o que ha € esbutho, caracterizando fato juridico ilicito,
que enseja a pretensdo reparatoria do prejudicado, a ser deduzido em ag&o ordinaria
de indenizacao por perdas e danos.

O mesmo autor traz como exemplo de fato jurigeno desafetatério a destruigao
de um prédio publico por um cataclismo, fazendo-o perder sua serviéncia.

Aqui, trata-se apenas de aplicagao da regra geral do art. 77 do Codigo Civil,
que firma o perecimento do direito em razao do perécimento de seu objeto. Se a
perda ou destruigdo de bem publico nos termos do art. 78 do C. Civil se da por fato
natural, ainda que extraordinario, como o caso fortuito e a forca maior, tal fato,
porgue repercute diretamente no plano da propria existéncia ou utilidade do bem
em causa, tem como conseqliéncia necessaria e natural a sua desafetagao.

Na mesma linha doutrinaria argumenta Forsthoff gue "por sua natureza, as
correntes de agua e as costas maritimas sdo coisas publicas. Esta propriedade
juridica é inerente ao objeto. Se este experimenta alguma alteracao, por exemplo,
as costas, por for¢a de acessdes, ou 0s rios por desvio de seu leito, também a
qualidade juridica da coisa publica participa destas mudangas'.17

E ainda, de Forsthoff, a observagdo de que a "“coisa publica termina ou pelo
seu perecimento ou pela supresséao de sua qualidade juridica. Naturalmente, esta
Supressdo ndo é possivel a respeito daqueles bens que sdo plblicos por con-
dicao natural propria. Porém, se esta condicdo desaparece, também as coisas
perderiam sua qualidade de publicas. Assim, se as zonas costeiras mudam com a
construgao de diques ou ganhando terrenos ao mar e o que era praia converte-se
em terrenc interior, ou se um rio abandona seu leito habitual, o que era coisa
publica se converte, no espago circunscrito destas variagoes, em uma propriedade
livre, submetida exclusivamente ao Direito Civil."18

Vemos, pois, que,por efeito de fatos naturais juridicizados, bens se incluém ou
excluem do dominio publico; outras vezes, a conseqiléncia é a mudanca de classe,
para nao repetir 0 que ja se disse antes a proposito da catalogagédo dos bens
publicos, quase toda ela fundada naqueles dados objetivos externos de que fala
Zanabini, como o espago, a medida etc...

Também caberia, aqui, lembrar que a atribuicio ao dominio publico da heranga
jacente decorre de fato natural, in casu, o simples decurso do tempo (5 anos),
qualificado na espécie como prazo presuntivo.19

17. Ernst Forsthoff. Tratado de Derecho Administrativo. Madrid. 1958, §19, 2. p. 492.
18. idem, ib. §19, 2. p. 498

19. Decreto-Lei 8.207, de 22.11.1945, que deu nova redagfo ao art. 1594 do C. Ci\;ii.
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Com o mesmo efeito, o prazo presuntivo de 10 anos a que a[ude o art. 589, § 29
do Codigo Civil, em que © simples advento do termo d;et_ermi,na_a passagem_go
imovel abandonado e arrecadado como vago &o domm!o_ pubilcg. Em sfgn_t} lo
semelhante, o Decreto-Lei n? 5384, de'8 de abril de 1943, erigiu a Unido _enec;mana
do segure de vida, a falta de beneficiarip nomeado & das pessoas menc?lona as go
art. 1° e seu paragrafo Unico. Nesta hipotese, o fato natural & a morte do segurado
aliada ao fato da inexisténcia de outros beneficiarios. 20

Caso interessante de intervengdo do Estago na esfera juridica do pa,rhcul‘ar, sedm
o carater de ilicito, embora da intervengao possa regultar premuzo._e»nznt:
requisi¢do, cujo suporte factico se integra pelo conceito Ic‘fe 'perlgc():a:aran%idadé
compreendendo-se, como exempios deste, a guerra, a revoiugao, a midade
publica, sem dlvida, espécies evidentes de fatos. Embora nlnguemﬁpofsrs?[. iscutir
que a requisigao & ato administrativo, fupda-se,‘ todav[a, numa sﬁugg&aod ac I(c:iirleito)
espécie de estado de necessidade (pre-ex'clu!da, pois, a contrariedade & éé
justificando o uso temporarioc de bens moveis ou imovels, necessarios, e—ga;'ra s
forgas armadas, para defesa nacional, contra ameaca interna ou externa, e p
defesa e manutencao da populagao.21

As consideragbes que vimos exp’endendg gobre oS _fatos naturais, englttj_arlmto
geradores de efeitos no regime dos bens publicos, senao e_sgotamdos mtf_cjlpdc;s
aspectos do tema, tragam pelo menos um guadro e_aproxnmado a retal a e
denunciando a presenga desses dados do r_ngndo‘exterlor, a que caonstary eTeges
recorrem as regras juridicas de Direito Administrativo, na regencia das viCissitu

de seu dinamismo peculiar, )
6. FATOS NATURAIS NO REGIME DO TRABALHO PUBLICO

A conclusao semelhante se chegara se, variando o objeto em estud'o,_dl-
rigirmos as nossas atengbes para as relagdes pertinentes ao trabaltho Ff)'ucbtlilggé
Aqui, a idade (22) do servidor como elemento combinado dt'a supor elg, a .
complexos de regras juridicas sobre provimento de. cargos publicos; ali, Eoma a
como elemente unico, portanto, fato juridico em sentido estrito, como acontece na
hipotese de apesentadoria compulséria por implemento de idade.

Em verdade, torna-se dificil encontrar, no regime jy_ridic_o do ser\.lfidor puth?H.
direito ou vantagem cuja aquisi¢do néo dependa da verificacac de, pelo menos,
fato natural, ainda que ligado a elementos de outra natureza.

e apenas exemplificativamente: A aposentgdc_)ria por invalidez,
que cD:r?tt:mspﬂgt% fiitopda doenga gu do acidente, fatqsl naturais mﬁependen}ei 32
respectiva causa ou etiologia; a aposentadoria voluntaria, que_supog o tlec;(erce_u‘(;l  de
servigo publico, durante um lapso de tempo certo e determmado,da |xta(;r 0 dos
proventas da inatividade, integrais ou proporcionais, dependendo da nature
fato que a houver ensejado.

20. Pontes de Miranda, obra cit., Vol. Il, § 161, n®7, p. 192 o »
21, Constituicdo Federal de 1969, art. 153, § 22 e art. 591, § unico do C. Civil

22 Pontes we Miranda, obra cit. § 161, 3, p. 189. "Todas as regras juridicas sobre idade tém o seu
suporte factico: ente himano + tempo.”
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Por outro lado, lembramos a longa lista de direitos e vantagens fundados no

exercicio de fungdo publica por certo tempo, e por esta razéo designades como .

propter tempus, e que destinam a remunerar, premiar o servidor pro labore facto,
como as gratificagbes adicionais por 15 e 25 anos de servigo, os triénios e

quingUénios, acréscimos que advém aos vencimentos a cada etapa de 3 ou 5 anos de
exercicio.

Nestas hipoteses, é o tempo + exercicio que concretiza suporte féactico
suficiente para a aquisigdo da vantagem. E ainda o tempo + assiduidade + ndo
aplicagao de certas punigdes que compdem o pressuposto de fato para a concessao
de licenga-prémio. Qutrossim, a percepgho de uma gratificagao +itempo +
percepgao no momento da inativacéo determina, em alguns estatutos” o direito a
incorporagéo da vantagem aos proventos da aposentadoria.

Na mesma linha, o direito a férias, & estabilidade, & licenga para tratar de
interesses particulares, tem na composicédo de seus supostos facticos o fato tempo.

iz a deoenga (que & fato) aparece como pressuposto para o gozo das
licengas-saude, e aliada ao fato do parentesco justifica a suspensdo do dever de
comparecimento e assiduidade, para tratar de pessoa da familia.

De outra parte, o fato da gestacgéo autoriza o afastamento da funcionéria', bem
como o fato da amamentagéo a reducéo da jornada de trabalho da nutriz.

Também a morte + parentesco até um certo grau dispensa do exercicio o
s_erwdor publico, por alguns dias, assim como ¢ fato do nascimento de um filho
libera-o por um dia de suas obrigagdes funcionais.

Téo extensa e significativa é a influéncia dos fatos naturais na relagdo de
trabalho piblico que recordames, para encerra-la, que o proprio provimento dos
cargos publicos, com o nascimento da rzlagéo entre servidor e Administragao, pres-
supde a comprovagdo por parte dactiele, de que se encontra dentro da faixa
etaria limite {0 que é fato) e que esta no gozo de boa saude fisica e mental (o que
também & fato). Finalmente, nao se deve esquecer que entre as causas de
desprovimento se encontra o falecimento do servidor, que “extinguindo a relagao
principal de fungac publica é", ainda ''fato jurigeno de varias relagoes derivadas,
oMo a percepgao de pensdes, auxilio de funeral e outras mais que a lei estatutaria
institua''.23

7. CONSIDERACOES FINAIS

Mereceriam, ainda, exame especial, como cbjeto de um trabalho proprio, as
categorias dos servigos plblicos e dos contratos administrativos, onde os fatos
naturais ordinarios e extraordinarios (estes a forga maior e o caso fortuito), amiude,
aparecem, seja para determinar a revisdo de tarifas ou pregos publicos, seja para:
excluir a responsabilidade do co-contratante por mora, ou até mesmo para fundar a
resiligdo dos contratos.

No terreno das licitagdes, para assinalar somente um exemplo, abre-se
excegao ao principio da obrigatoriedade daquelas, nos “casos de guerra, grave

23. Diogo de F. Moreira Neto, Obra cit., n? 84, p. 230,
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perturbagéo da ordem ou calamidade publ.ica"', 24 em suma,hespécies notérias de,
fatos jurigenos, como o séo, igualmente, os™"'casos de; emergéncia, caracterizada a-
urgéncia do atendimento de situagao que possa ocasionar prejuizes ou comprome-
ter a seguranga de pessoas, obras, bens ou equipamentos'.25

Consistindo objeto deste trabalho a influéncia dos fatos naturais no _Dires’t_o_
Administrativo, poderé parecer estranha a omissao, até agora, de referéncia mais
pormenorizada sobre o mais notavel destes fatos — o tempo -, e do modo por que
influi nas relagdes juridicas através da prescrigao liberatdria, do termo legal, do
termo presuntivo e do termo preclusivo.

Sem desconhecer a importancia dos institutos sobreditos, queremos deixar
clarc que tais assuntos sdo, em geral, analisados com _grande minucia ?
profundidade pelos corifeus do Direito Administrativo, constituindo o tema central,
quando nao o unico, na abordagem dos fatos naturais. Assim Cirne Lima 26, Marcello
Caetano 27, Zanobini 28, Manuel Maria Diez 29, Moreira Neto 30 e tantos outros.

Essa a razéo pela qual cptamos pela abordagem conceitual dos fatos naturais,
conformes ou contrérios a direito, omitindo aqueles que a doutrina vem sistematica-
mente tratando, e salientando os de menor realce, embora nao menos significativos
e frequentes, no cotidiano da Administragao, buscando apontar em gue medida e
sob que vestes tais fatos se apresentam no Direito Administrativo.

Finalizando, gostariamos de lembrar que um fato existe, que d’esafia 0 préprio
Direito, que se entranha no ordenamento juridico, até para destrui-lo, constituindo,
segundo Herrfahrdt "a modificagdo violerita dos fundamentos juridicos de um
Estado.31

Trata-se, & evidéncia, da Revolugao, fato jurigeno ou fato com forga normativa,
que n&o apenas influi no Direito, porgue, mais que iss0, afglta a proépria e_strutgra da
ordem juridica, demonstrando, como observa Cattanec, ‘'de modo mais evidente
que o direito nasce do fato''.32

24, Decreto-Lei n? 200, de 25.2.67, art. 126, "'a"
26 Prome Ietrad"hi:') Administrati 97 usque 102
26. Principios de Direito Administrativo, p. :
27. Manugi de Direito Administrativo, Forense. 1970. Rio. p. 382/384
28. Autor e obra citados, p. égg a9521
29. Autor e obra citados, p. 87 a

itados. item 53, p. 158 e 184.8, p. 472 o )
33’(1) ’H\fjtﬁ;?rfﬁ;gté:pud. battaneo. “El concepto de revolucion en la Ciéncia del Derecho’’. Depalma, Bs.
Aires. 1988. Prologo. p. XXI :
32. Cattaneo. Obra citada. p. 168
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