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RESUMO. Este estudo visa demonstrar que a intervencao do Estado na economia,
mediante regulagdo e regulamentagdo, em que pese sua licitude, se praticada em
desconformidade com o livre exercicio da atividade econbémica, desrespeitando os
principios da seguranca juridica, da lealdade e da boa-fé, ocasionando dano
anormall/especial, pode gerar dever de indenizar. Foram analisados elementos
relativos a Responsabilidade Civil do Estado, bem como institutos da area do Direito
Econdmico a luz de precedentes da Suprema Corte brasileira. Também foi feita
analise da questdo submetida a julgamento perante o Superior Tribunal de Justica,
englobando caso de abertura do mercado onde o Estado se distanciou do propdsito
de protegao da industria nacional, haja vista severos prejuizos ocasionados.

Palavras-chave: Responsabilidade Civil do Estado. Intervengdo na economia. Ato

licito. Dever de indenizar.

ABSTRACT. This study aims to demonstrate that state intervention in the economy,
through regulation, despite its lawfulness, if carried out in disregard of the free
exercise of economic activity, disrespecting the principles of legal security, loyalty
and good faith, causing abnormal/special damage, may lead to indemnification. It
analyzed aspects related to the Civil Responsibility of the State, as well as institutes
of the area of Economic Law in the light of precedents of the Brazilian Supreme
Court. Also analyzed was the question submitted to the Superior Tribunal de Justica,
including a case of market opening where the State distanced itself from the purpose
of protecting the domestic industry, given the severe damages caused.

Key words: State Liability. Intervention in the economy. Legal act. Indemnity.

INTRODUGAO

Sintese evolutiva da Responsabilidade Civil Estatal

O presente trabalho trata da Responsabilidade Civil do Poder Publico,

devendo este arcar com os danos que causar aos seus administrados, conforme

ditames do direito publico moderno.



Ocorre que tal entendimento é fruto da evolucdo de uma resisténcia a
responsabilizacdo que prevalecia até o século XIX, razao pela qual se verifica como
relevante a analise das teorias que passaram da auséncia de responsabilidade para
o dever de reparacao estatal.

Conforme a doutrina de MEDAUAR (2009)", ZIMMER JUNIOR (2007)?,
CARVALHO FILHO (2009)) e BANDEIRA DE MELLO (2013)% a teoria da
irresponsabilidade do Estado prevaleceu por muitos séculos, permanecendo
associada a concepcdao de que aquele ndo erra, dada a sua soberania. Tal
entendimento foi substituido pela Teoria Civilista da Culpa, que exigia a
comprovagao de um agir negligente, eivado de impericia ou imprudéncia pelo agente
estatal, sendo que atos de império, vinculados a soberania, ndo seriam suscetiveis
de responsabilizacao.

Em um préximo passo, uma vez comprovada a culpa do agente, passou a
ser admitido o 6nus de reparagao pelo ente publico inclusive para os atos de
império, consagrando-se a culpa anénima ou falta do servigo.

Nos nossos dias consolidou-se a Teoria da Responsabilidade Obijetiva,
incidindo em decorréncia de fatos licitos ou ilicitos, bastando a comprovacdo do
nexo causal entre fato e dano.

O tema foi enfrentado na legislagéo patria desde a Constituicdo Imperial de
1824, que consagrava em seu artigo 179, inciso XXIX, a responsabilidade dos
empregados publicos pelos abusos e omissdes praticados no exercicio de suas
funcdes e por nao fazerem efetivamente responsaveis os seus subalternos. Em que
pese excluida a responsabilidade do Imperador, isso nao significava a
irresponsabilidade civil do Estado, designada em outros diplomas normativos como,
por exemplo, no Decreto n. 1930/1857 (estradas de ferro) e no Decreto n. 3453/1865
(oficiais de registro).

Com a Republica sobreveio a Constituicdo de 1891, ndo tendo havido

modificagdo na matéria, mantendo assim dispositivo equivalente em seu artigo 82.

" MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 132. ed. rev. e atual. — Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2009.

2 ZIMMER JUNIOR, Aloisio. Curso de Direito Administrativo. Porto Alegre: Verbo Juridico, 2007.

8 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 222. ed. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2009.

4 BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de Direito Administrativo. 30%. ed. S&o Paulo:
Malheiros, 2013.



Significativa alteragdo ocorreu com o advento do Cddigo Civil de 1916, ao

dispor em seu art. 15;

“As pessoas juridicas de Direito Publico sédo civilmente responsaveis por atos
de seus representantes que nessa qualidade causem danos a terceiros,
procedendo de modo contrario ao direito ou faltando a dever prescrito em lei,

salvo o direito regressivo contra os causadores do dano.”

Dito dispositivo indicava a existéncia da responsabilidade civil estatal,
embora reclamasse a demonstracao de culpa, fosse ela civil ou na falta do servico.

A partir da Constituicdo de 1934, estabeleceu-se a responsabilidade do
Estado com base em elementos de Direito Privado (comprovagao da negligéncia do
servidor publico).

A maior mudanga ocorreu com a vigéncia da Carta Constitucional de 1946,
consagrando a responsabilidade objetiva do Estado, sem aluséo a culpa do servidor
publico. Na sequéncia, as disposicoes previstas na Constituicdo de 1967 e na
Emenda n. 1/1969 reproduziram equivalente orientagdo, qual seja, a
responsabilidade objetiva do Estado com direito de regresso em face do funcionario
publico nas hipoteses de dolo ou culpa.

Por sua vez, a Constituigdo de 1988, estabeleceu em seu art. 37, §6°, a
responsabilidade civil estatal objetiva, estabelecendo ainda em seu art. 5°, inciso X,
a responsabilidade por dano moral, independentemente da personalidade juridica do
agente causador do dano.

Registre-se que, a ampliagdo da responsabilidade estatal e a simplificagéao
dos pressupostos para a sua configuragdo resultam das alteragdes da sociedade
que colocam o Estado no centro dos acontecimentos sociais e econbmicos da
atualidade.

Inconteste que as fungdes publicas ensejam a producdo de danos mais
abrangentes do que os passiveis de serem causados por particulares e, na medida
em que se aprofunda o papel do Estado, exercendo um controle que interfere em
quase todos aspectos da vida dos administrados, amplia-se a possibilidade de
agravamento de suas decisdes, com provaveis danos aos particulares.

Em suma, da responsabilidade por culpa individual passou-se a

responsabilidade por falta do servico e desta, evoluiu-se para a responsabilidade por



risco, passando-se a acolher a responsabilizacdo por ato legitimo, sem nenhum

risco (responsabilidade objetiva), impondo-se apenas a relagao de causalidade.

Breves consideracoes sobre o Estado regulador

Conforme FIGUEIREDO (2014)°, desde a positivagdo da ordem econdmica,
alcada ao status de norma constitucional programatica em inumeras constituigdes
durante o século XX, verifica-se que, apesar do carater pessoal de valores sobre o
qual se baseia cada Carta Politica, visando as necessidades de seu meio social,
todas as constituicbes fundamentam-se em valores comuns, oriundos dos conflitos
socioeconémicos verificados ao longo do século XIX. De tal modo, o Direito passou
a resguardar o coletivo e o social, ao invés de se preocupar unicamente com o
individuo.

Precisa a conceituagdo de Ordem Econdmica pelo mesmo autor
(FIGUEIREDO, 2014, p. 70):

“[...] entendem-se as disposi¢des constitucionais estabelecidas para disciplinar
o processo de interferéncia do Estado na condugdo da vida econémica da

Nagéo, mormente nas atividades geradoras de rendas e riquezas”.

A CF/1988 trata de nortear a atuagdo estatal no dominio econdmico,
delineando suas duas modalidades, quais sejam: a intervengao econémica direta,
prevista em seu artigo 173, que consiste na avocagao para exploragdo das
atividades econdmicas pelo Poder Publico e a intervencao indireta, nos termos do
artigo 174, através da qual o Estado monitora a exploragcédo de atividades produtivas
pelos particulares, no intuito de normatizar e reparar eventuais falhas no mercado
interno, em favor do interesse coletivo.

Pertinente a ligdo de FIGUEIREDO (2014, p. 70)°:

“Ao Estado brasileiro, portanto, no que tange a seara econémica, & permitido
atuar como agente normativo e regulador e, por meio dessas posigoes, exercer

uma triplice fungao: fiscalizadora, incentivadora e planejadora, a teor do que

5 FIGUEIREDO, Leonardo Vizeu. Ligbes de Direito Econémico. 72. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2014.
® Op cit. 2014, p. 70.



preceitua o artigo 174 da Constituicdo de outubro de 1988, e como agente
explorador de atividade econémica, no que se refere aos casos de monopdlio
constitucional (art. 177, CRFB), prestacado de servigos publicos (175, CRFB),
bem como nas hipoéteses de exploragdo concorrencial com o particular (art.
173, CRFB)".

De tal modo, a fungéo regulatéria e normativa, com previsao no artigo 174
da Constituicdo Federal consubstancia-se na fiscalizagéo, incentivo e planejamento
da atividade econémica, o que € manifestamente relacionado ao Poder de Policia da
Administragao.

No entender de JUSTEN FILHO, apud FIGUEIREDO (2014, p. 129)', o
termo regulagdo elenca um conceito amplo, que engloba diversos instrumentos
juridicos de execugao da fungao estatal tendo por fim a promogao de valores sociais.

Gize-se que a regulagao ocorrera na hipétese de extrema necessidade, a fim
de assegurar o cumprimento do principio da liberdade da concorréncia, haja vista
que a regra € a nao interveng¢ao na economia.

Ademais, apenas se vislumbra justificativa para a regulagdo da economia
quando verificada alguma das denominadas falhas de mercado (hipotese de
anormalidade de efeito danoso, potencial ou efetivo, a competitividade de algum
ramo da economia, gerando resultados negativos no aspecto socioecondmico).

Dentre medidas que exemplificam a necessidade de um planejamento
estatal encontram-se a taxagdo de pregcos maximos, que se revela eficiente meio
para a promocao da estabilidade econémica do pais, bem como a abertura do
mercado para importacdes.

Em que pese a legitimidade e legalidade que podem permear os
instrumentos de regulagdo, verifica-se a possibilidade de que ocasionem a
responsabilidade civil objetiva do Estado na hip6tese de verificagdo de danos a

setores produtivos, conforme sera melhor elucidado no préximo tépico.

7 Op cit. 2014, p. 129.



RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO POR ATOS LEGISLATIVOS

De acordo com a doutrina de CAVALIERI FILHO (2012)8, a fungdo de
legislar consiste na mais profunda manifestagéo politica do organismo estatal, haja
vista que é o veiculo através do qual se opera a criagao do Direito.

Em que pese a producdo de atos com carater normativo consistir em
atividade tipica do Poder Legislativo, compete aos demais poderes, como fungao
atipica, exercerem o mesmo mister. Na hipotese em estudo, a analise recai
justamente sobre a incumbéncia do Executivo de produzir as regulamentacgdes e
normas para viabilizar ao atendimento a atividade regulatéria do Estado.

Por certo, conforme se extrai da doutrina de LUVIZOTTO (2010)°, os atos
legislativos ostentam presuncao de legalidade e constitucionalidade, entendimento
este que sofreu modificagao, haja vista a transitoriedade do ato legislativo, pois cada
vez com mais frequéncia se constata a sua incapacidade em solucionar os
problemas de uma complexa sociedade, o que evidencia a facilidade para que o
mesmo se distancie da nogcdo de ato como expressdao de vontade geral,
aproximando-se muito mais de uma vontade politica.

Conforme pontuado na introdu¢cdo do presente artigo, a licitude do ato
praticado pela administragcao nao é elemento suficiente para influenciar no dever de
indenizar resultante da responsabilidade civil. Isto porque, nos termos referidos por
FARIAS, NETTO e ROSENVALD (2017)'9, os atos legislativos, tipicos de império,
traduzem a autonomia politica de um ente e, em que pese ostentarem uma
presungao de constitucionalidade, nada impede que seja a lei seja base normativa
de restricdes danosas aos cidadaos.

A Teoria do Risco Administrativo, segundo a qual ndo se requer a
comprovagao de culpa, respondendo o Estado de forma objetiva, envolve o
entendimento de que existe uma verdadeira reparticdo dos encargos publicos por
toda a sociedade, a fim de que se viabilize o atendimento ao principio da igualdade.

Eis o ponto: o atendimento ao principio da igualdade. Deste modo, o Poder

Publico, ao editar providéncias no interesse geral, caso acarrete dano

8 CAVALIERI FILHO, Sergio. Programa de Responsabilidade Civil. 102. ed. S0 Paulo: Atlas, 2012.

9 LUVIZOTTO. Juliana Cristina. Dissertagdo de Mestrado. Defesa realizada em 2010 e publicada em
2011. Sao Paulo: USP, 2010. http://www.teses.usp.br/teses/disponiveis/2/2134/tde-02082011-
121952/pt-br.php. Acesso em 14nov2018.

0 FARIAS, Cristiano Chaves de, NETTO, Felipe Braga e ROSENVALD, Nelson. Novo Tratado de
Responsabilidade Civil. 28. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2017.




anormal/especial sobre alguém, estara praticando ofensa ao principio da igualdade,
abrindo margem a sua responsabilizagao.

Nesse sentido COUTO E SILVA (1982, p. 36)!", ao tratar da
responsabilidade extracontratual do estado brasileiro por atos legislativos, refere

que:

As leis geralmente sdo abstratas e impessoais, dificiimente podendo causar
danos especiais aos individuos. Nao se pode afastar, contudo, que
excepcionalmente delas defluam efeitos desvantajosos e anormais que incidam
sobre um circulo restrito de pessoas, dando assim causa a indenizagéo, do
mesmo modo como ocorre com as chamadas leis de efeitos concretos, que
sdo, na verdade, leis somente no sentido formal, pois possuem a natureza de

atos administrativos.

Conforme doutrina de STOCO (2007)'?, caracteriza-se a obrigagdo do
Estado em indenizar nos casos em que (i) a lei editada, capaz de produzir efeito
danoso, seja declarada, através de controle concentrado de constitucionalidade,
inconstitucional, ou seja, a retirada da lei do mundo juridico ensejara a pretenséao
reparatoria dos danos havidos antes ou depois da declaragao; (ii) a lei ou ato
normativo, cujo efeito seja concreto, atingindo pessoa certa ou um grupo
determinado, cause danos, diminuindo, restringindo ou suprimindo direitos e (iii)
ocorra declaragdo, pelo Poder Judiciario, de mora legislativa, em virtude de
omissao legislativa na regulamentacgao de direitos, a qual obstou o titular do direito
em usufrui-lo, originando prejuizos.

Por certo, o elemento imprescindivel é a presenca de dano, sem o qual nao
ha responsabilidade civil.

Pertinente a licdo de FARIAS, NETTO e ROSENVALD (2017, p. 1033)"3:

Havendo, por outro lado, dano, em nexo causal com agado ou omissao estatal
(e a realidade social € sempre mais criativa do que nossa imaginagao), nao ha
razdo, no Estado dos direitos fundamentais, para afastar aprioristicamente a

indenizagdo, mesmo em se tratando de leis constitucionais. Nessa ordem de

" COUTO E SILVA, Almiro. Responsabilidade do estado e problemas juridicos resultantes do
planejamento. Revista de Direito Publico. Sao Paulo, n. 63, 1982.

2. STOCO, Rui. Tratado de responsabilidade civil: doutrina e jurisprudéncia. 72. ed., rev., atual. e
ampl. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2007. p. 1181.

3 Op cit. 2017, p. 1033.
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ideias, sustenta-se “que o dano pelo exercicio da fungéo legislativa tem lugar
ainda que seja reconhecida a constitucionalidade da lei (ato legislativo licito),
nos mesmos moldes da responsabilizagcdo por atos administrativos licitos. O
fundamento para tanto, porquanto nao se trata de hipétese de descumprimento
de dever juridico, é que tenha havido ruptura no equilibrio entre os 6nus e os
encargos publicos suportados pelos destinatarios, desequilibrio, & claro,

resultante do ato legislativo como medida de ordem geral”.

Entretanto, em que pese doutrina e jurisprudéncia tenham evoluido para
admitir o cabimento da responsabilidade civil estatal por atos legislativos, o referido

tema é bastante sensivel, conforme se verifica nos precedentes analisados a seguir.

Suprema Corte — hard case RE de n.° 571.969

Notadamente, perante o Supremo Tribunal Federal (STF), foi julgado o hard
case que discutia a responsabilidade da Unido em indenizar a Viacao Aérea Rio-
Grandense — Varig S/A, em decorréncia da politica econdbmica de congelamento
tarifario vigente no Pais, de outubro de 1985 até janeiro de 1992 (Recurso
Extraordinario de n. 571.969).

Na espécie, a analise da Suprema Corte transcendeu a analise da
responsabilidade contratual, eis que apreciou a responsabilidade extracontratual do
Estado no tocante a resultados de medidas econdmicas que violam o principio da
igualdade.

Relevante colacionar trecho da ementa do decisum, in verbis:

[...]

10. O Estado responde juridicamente também pela pratica de atos licitos,
quando deles decorrerem prejuizos para os particulares em condigdes de
desigualdade com os demais. Impossibilidade de a concessionaria cumprir as
exigéncias contratuais com o publico, sem prejuizos extensivos aos seus
funcionarios, aposentados e pensionistas, cujos direitos ndo puderam ser
honrados.

11. Apesar de toda a sociedade ter sido submetida aos planos econémicos,
impuseram-se a concessionaria prejuizos especiais, pela sua condi¢gdo de
concessionaria de servigo, vinculada as inovagdes contratuais ditadas pelo
poder concedente, sem poder atuar para evitar o colapso econdmico-
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financeiro. Nao é juridicamente aceitavel sujeitar-se determinado grupo de
pessoas — funcionarios, aposentados, pensionistas e a prépria concessionaria
— as especificas condi¢gdes com Onus insuportaveis e desigualados dos demais,
decorrentes das politicas adotadas, sem contrapartida indenizatéria objetiva,

para minimizar os prejuizos sofridos, segundo determina a Constitui¢ao [...].

Outrossim, o STF, ao enfrentar o argumento da Unido sobre a autorizagéo

legal das medidas econémicas, mencionou que:

[...]

36. Repita-se: ndo se esta a discutir a legalidade da decisao politica pela qual
se instituiu o Plano Cruzado; resultou ele de ato do Poder Executivo — Decreto-
Lei n. 2.283, de 27.2.1986 e Decreto-Lei n. 2.284, de 10.3.1986 - e,
obviamente expresso, seu objetivo era combater a inflagdo e resguardar a
ordem econdmica e financeira em beneficio de toda a sociedade.

Por este motivo, em pouco mais de um més apds a sua edi¢gdo, o Congresso
Nacional o aprovou, por meio do Decreto Legislativo n. 7, de 18.4.1986.

Nao seriam, portanto, meros atos administrativos, mas medidas
legislativas emergenciais do Estado em busca do atendimento ao
interesse social maior, editados e adotados de forma geral e abstrata.

37. Esses atos administrativos e legislativos submetem-se, como é ébvio,
num Estado de Direito, aos ditames constitucionais, como aos principios

da legalidade, do respeito ao direito adquirido e do ato juridico perfeito. E
aqueles nao foram tidos como inconstitucionais.

Mas parece-me inconteste que o Estado deve ser responsabilizado
também pela pratica de atos licitos quando deles decorrerem prejuizos
para os particulares em condicdoes de desiqualdade com os demais.
(Grifei).

Na sequéncia, o acérdao citou a doutrina de Celso Antonio BANDEIRA DE
MELLO (1982), nos seguintes termos:

[...] ha também responsabilidade do Estado por atos legitimos, se eles
rompem a igualdade perante os encargos publicos, produzindo danos
especiais e anormais, que incidem apenas sobre um ou uns poucos, os
quais ficam particularmente onerados pela medida tomada no interesse
geral.

Alids, na area econdmica este fundamento da responsabilizagdo calha

com muita oportunidade. Laubadere registra que: ‘as agdes
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intervencionistas do Estado sao naturalmente suscetiveis de causar
prejuizos e dao lugar, assim a um abundante contencioso de
responsabilidade’. Apdés examinar hipéteses de responsabilidade, por
‘falta do servico’, em matéria econdémica, registra causa de
responsabilidade sem culpa, ocorrentes neste dominio. E aqui traz a
colacao dois arrestos, Societé la Fleurette (C.E, 14.1.38) e Cauchereux (C.E.,
21.1.44), dos quais o primeiro é famosissimo. Ambos sido casos de
responsabilidade em decorréncia de lei, isto €, em que o dano procede
diretamente de leis. E ambas as leis justamente dispunham sobre matéria
econdmica, trazendo proibigoes a producao de produtos nao-nocivos.
Foram editadas com o intuito de resguardar e amparar certos setores
produtivos, implicando, todavia, agravarem especial e anormalmente as
empresas La Fleurette e Caucheteux. O Conselho de Estado reconheceu-
Ihes o direito a indenizagao, esforgcando-se no canone da igualdade (Droit
Public Economique, Dalloz, 32 ed., 1979, pp. 456 a 461).

[...]

Observa que ordens e contra-ordens estatais, suscitadas pela conjuntura
econOmica, como alteragdes de mercado e outros fatores do género, podem
causar para um ou alguns poucos industriais um gravame particular, especial.
Anota que, ndo estando em pauta questdo de ‘falta de servigo’, a
responsabilizacdo estatal tera cabimento com base no principio da

igualdade”.'* (Grifos originais).

Ademais, o hard case cita o precedente de n. RE 422.941, que apreciou a
responsabilidade da Unido em face das empresas sucro-alcooleiras que tiveram os
precos dos seus produtos fixados abaixo do custo de produgado. Neste julgado, o
STF entendeu que a intervencao estatal na economia, mediante regulamentagao e
regulagdo, ocorreu em desconformidade com o livre exercicio da atividade

econdmica, desrespeitando a livre iniciativa. A propésito:

I. - A intervencgao estatal na economia, mediante regulamentagao e regulagéo
de setores econémicos, faz-se com respeito aos principios e fundamentos da
Ordem Econdmica. CF, art. 170. O principio da livre iniciativa € fundamento da
Republica e da Ordem econdmica: CF, art. 1°, IV; art. 170.

Il. - Fixacdo de pregos em valores abaixo da realidade e em
desconformidade com a legislagdo aplicavel ao setor: empecilho ao livre

4 BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Responsabilidade do Estado por Interven¢do na Esfera
Econbmica. Revista de Direito Publico. Sdo Paulo, ano XV, n. 64, out/dez, 1982. p. 75/83.
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exercicio da atividade econémica, com desrespeito ao principio da livre

iniciativa. (Grifei).

Ao final do voto, foi considerada irretocavel a decisao do julgado recorrido,
fundado na teoria da responsabilidade do Estado por ato licito, no caso
comprovadamente decorrente da politica posta.

Por sua vez, o voto do Ministro Celso de Mello, ao condenar a Unido a
indenizar a empresa VARIG, mencionou diversas doutrinas a respeito da
responsabilidade civil objetiva (extracontratual) do Estado, considerando imputavel,
com fundamento no postulado da responsabilidade civil objetiva, a obrigacdo de
indenizar, se, em razdo da atividade oficial do Estado, embora legitima, resultar
prejuizo ou gravame a esfera juridica dos administrados, notadamente se a lesao
sofrida pelo particular derivar da adocdo, pelo aparelho estatal, de medidas
econdmicas, tal como sucedeu na espécie em exame. Acrescentou, ainda, que para
configurar-se esse tipo de responsabilidade, basta a ocorréncia do ‘fato
administrativo’, considerado como qualquer forma de conduta, comissiva ou

omissiva, legitima ou ilegitima, singular ou coletiva, atribuida ao Poder Publico.

Superior Tribunal de Justica — hard case REsp de n.° 1.492.832/DF

Foi submetido a apreciacdo do Superior Tribunal de Justica, caso
envolvendo outra forma de intervencdo no mercado, qual seja, a abertura da
economia as importagdes, o qual visava o reconhecimento da responsabilidade da
Unido em indenizar a Manufatura de Brinquedos Estrela S/A.

O debate ajuizado perante a Corte Superior elencou que o Governo Federal,
através da Portaria Ministerial n. 492/1994, do Ministério da Fazenda, reduziu de
forma drastica as aliquotas do imposto de importagao de uma gama significativa
de produtos, tais como os brinquedos, tendo em vista a importagcdo de itens
provenientes da Asia, em especial, da China.

Diante disso, entre os anos de 1995 e 1996, empresas do ramo
experimentaram pesados prejuizos, eis que a combinacado de aliquotas baixas de
importacdo e o cambio excessivamente valorizado tirou das empresas nacionais

qualquer possibilidade de reacéo a invasao dos produtos estrangeiros, acarretando
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em verdadeira concorréncia desleal, tendo em vista a utilizacdo de mao de obra
extremamente barata naqueles paises.

A Portaria n. 492/1994, do Ministério da Fazenda, instrumento utilizado para
a abertura do mercado interno para empresas estrangeiras, ostenta natureza
legislativa, dado seu carater normativo e sua eficacia abstrata e geral. Em que pese
a alteragdo da politica de comércio exterior possa ser enfrentada como
consequéncia logica do fenbmeno da globalizagao, foi suscitada a queda dos niveis
de venda de produtos nacionais de alguns nichos, em especial da industria nacional
de brinquedos, em afronta ao principio da boa fé ou quebra da confianca.

Em suma, o Estado Brasileiro, ao reduzir a aliquota do imposto de
importagdo no tocante aos brinquedos estrangeiros, ao invés de acirrar a
concorréncia, teria ocasionado desequilibrio no setor, causando graves prejuizos.

Foi referido pela Manufatura de Brinquedos que, embora a suposta
“concorréncia” fosse favoravel a populagao, a curtissimo prazo tal abertura acarretou
na eliminacdo dos concorrentes internos, caracterizando pratica predatéria.

Com efeito, o ato normativo (Portaria Ministerial n. 492/1994), desprovido
de objetivos sociais e econdmicos, ocasionou desemprego, endividamento e
sucateamento do respectivo parque industrial, conforme restou reconhecido pelo
Estado através da Portaria Interministerial n. 21/1996 (Ministério da Fazenda e da
Industria Comércio).

Ainda é de se discorrer sobre o aspecto da prote¢ao a confianga como
limite ao legislador. Sobre este tema, MAXIMILIANO (1946)"° referia que a
expectativa juridica - que pode ser entendida como um direito que ja comegou a se
realizar, mas que ainda falta-lhe algum requisito para se completar - ndo recebe
protecéo juridica, podendo a lei suprimi-la ou mesmo retroagir para desfazer as
possibilidades ou expectativas existentes em virtude da lei anterior.

No mesmo sentido € a posi¢cao de LUVIZOTTO (2010), segundo a qual a
boa-fé dos cidaddos na permanéncia de um comportamento nao significa a
possibilidade de exigir-se seja mantido um determinado posicionamento pelo Estado
legislador. Isto porque, na visdo desta autora, ha um carater da atividade legislativa

impregnado de mutabilidade, nem sempre havendo o dever de indenizagao pelo

5 MAXIMILIANO, Carlos. Direito Intertemporal ou teoria da retroatividade das leis. Rio de Janeiro:
Freitas Bastos, 1946. p. 46.
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Estado, em face de uma expectativa gerada ao particular. Sempre ha que se
considerar as peculiaridades da lei e do caso concreto.

Consigne-se ainda, de acordo com a mesma doutrina, que alguns atos
legislativos requerem o engajamento da iniciativa privada para atingir sua finalidade,
de modo que uma posterior alteracao pelo Estado possa vir a resultar em danos
anormais/especiais. Por certo, na seara econdmica, a lei em abstrato ndo tem o
papel de simplesmente prevenir e resolver os conflitos decorrentes da competicao
do mercado, dado o seu papel impulsionador, que visa o desenvolvimento.

Sustenta FIGUEIREDO (1996)'® que, ndo apenas no campo da intervengéo
econdbmica, mas em toda a atividade estatal de planejamento, poderia se cogitar de
atitudes incitativas do Estado, geradoras de expectativas que, modificadas,
ensejariam a responsabilidade civil estatal.

A mencionada autora salienta ainda que os planos que levariam a
responsabilizagdao do Estado seriam os incitativos e imperativos, no sentido de
que o Governo nao apenas sinaliza, mas pretende também o engajamento da
iniciativa privada, com incentivos ou qualquer outra forma para que as empresas
colaborem com o desenvolvimento do pais.

Especificamente quanto ao caso em analise, levado a julgamento perante o
STJ, verifica-se que a abertura de mercado, através da diminuicdo da aliquota do
imposto de importagdo de determinados produtos, gerou a supressao de “incentivo”
dado anteriormente, comprometendo a industria nacional, o que seria o fundamento
do pedido de responsabilizagao do Estado.

Segundo o entendimento de COUTO E SILVA (1982)", nos casos em que 0
ente publico modifica um plano econémico, se comprometendo firmemente a
propiciar beneficios de qualquer natureza, inclusive de indole fiscal, ha espaco para
a caracterizagao da responsabilidade civil do Estado.

E possivel concluir-se pelo entendimento de que os danos oriundos da
atividade legislativa podem gerar o dever de reparar os prejuizos suportados pelos
administrados, oriundos do impacto, seja por agao ou omissao, de atos normativos,

decorrentes do poder de legislar (in casu, Portaria Ministerial de n. 492/1994 que

8 FIGUEIREDO, Lucia Valle. O devido processo legal e a responsabilidade do estado por dano
decorrente do planejamento. Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, v. 206,
out/dez, 1996. pp. 89/107.

7 COUTO E SILVA, Almiro. Responsabilidade do estado e problemas juridicos resultantes do
planejamento. Revista de Direito Publico. Sdo Paulo, n. 63, 1982. pp. 28/36.
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reduziu a aliquota de imposto de importagado para brinquedos, veiculos etc). Isto
porque a medida de intervengao na economia nao foi calcada em minuciosa analise,
pois cabe ao responsavel pelo ato normativo prever o alcance de suas medidas, o
que tem mais sentido ainda com relacdo ao Ministério da Fazenda, tendo em vista o
seu meétier.

Em que pese a parte autora haver salientado que a intervencao estatal na
economia, mediante a regulacédo e regulamentagcdo deve ocorrer mediante o livre
exercicio da atividade econémica, em obediéncia aos principios da livre iniciativa e
igualdade, o entendimento da Corte Superior foi em sentido diverso.

Relevante colacionar a ementa do decisum, in verbis:

ADMINISTRATIVO. RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO. IMPOSTO DE
IMPORTACAO. ALTERACAO DE ALIQUOTAS. DIVERGENCIA
JURISPRUDENCIAL. DEMONSTRACAO. AUSENCIA. INDUSTRIA
NACIONAL. IMPACTO ECONOMICO-FINANCEIRO. RISCO DA ATIVIDADE.
DIREITO A MANUTENCAO DO STATUS QUO ANTE. INEXISTENCIA.

1. E inviavel o conhecimento do recurso especial pela alinea "c" do permissivo
constitucional quando a divergéncia nao é demonstrada nos termos exigidos
pela legislagao de regéncia. 2. Nao se verifica o dever do Estado de indenizar
eventuais prejuizos financeiros do setor privado decorrentes da alteragdo de
politica econdmico-tributaria, no caso de o ente publico ndo ter se
comprometido, formal e previamente, por meio de determinado planejamento
especifico. 3. Com finalidade extrafiscal, a Portaria MF n. 492, de 14 de
setembro de 1994, ao diminuir para 20% a aliquota do imposto de importacédo
para os produtos nela relacionados, fé-lo em conformidade com o art. 30 da Lei
n. 3.244/1957 e com o DL n. 2.162/1984, razao pela qual ndo ha falar em
quebra do principio da confianga. 4. O impacto econdmico-financeiro sobre a
producédo e a comercializagdo de mercadorias pelas sociedades empresarias
causado pela alteragdo da aliquota de tributos decorre do risco da atividade
préprio da alea econémica de cada ramo produtivo. 5. Inexisténcia de direito
subjetivo da recorrente, quanto a manutencdo da aliquota do imposto de
importagdo (status quo ante), apto a ensejar o dever de indenizar.

6. Recurso especial conhecido em parte e, nessa extensao, desprovido.

De todo modo, verifica-se que o julgamento foi bastante acirrado, com

score de 3x2, o que evidencia a complexidade do caso. Ademais, pende a
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apreciagao do respectivo agravo em recurso extraordinario pela Corte de Vértice
(n. 1175599).

Subsidios de protecao passiveis de embasar a revisao do julgado do Superior

Tribunal de Justica pela Corte Constitucional

FIGUEIREDO (2014)'®, em sua obra, afirma que a Lei n. 9.019/1995
consiste no subsidio legal dos instrumentos de defesa comercial, dispondo sobre a
aplicacao de direitos previstos no Acordo Antidumping € no Acordo de Subsidios e
Direitos Compensatodrios. Tais instrumentos visam coibir condutas anticoncorrenciais
de carater internacional, bem como permitir a adocdo de medidas transparentes de
protecao a producdo e a industria.

Dentre os mecanismos para referida protegcao, tem-se as denominadas
medidas de salvaguarda, as quais visam proteger a industria e a produg¢ao nacional,
possibilitando a estruturacdo interna para a competicdo com concorrentes
estrangeiros.

Acerca da abertura do mercado ocorrida no inicio dos anos 90 - a qual
envolveu a eliminagdo de controles administrativos, extingdo de diversos regimes
especiais de importagao e implantagcdo de cronograma de desagravagao tarifaria -
verifica-se que, em 1996, a Secretaria de Comeércio Exterior do Ministério da
Industria (SECEX), do Comércio e do Turismo, editou a Circular de n. 33 (DOU em
19.06.1996), dando conhecimento de investigagdes oficiais quanto a medidas de
salvaguarda sobre as importacdes brasileiras de brinquedos.

Logo, apds a investigagdo realizada pelo érgao competente'®, Secretaria de
Comeércio Exterior (Circular 33/1996), restou comprovado o comportamento
predatorio do Estado, o material injury € 0 nexo causal.

Consequentemente, a ja citada Portaria Interministerial de n. 21 (Ministério
da Fazenda e Ministério da Industria e do Comércio Exterior), reconheceu, mediante

ato normativo equivalente ao anterior, a existéncia de prejuizo grave a industria

8 FIGUEIREDO, Leonardo Vizeu. Ligées de Direito Econémico. 72. ed. Sdo Paulo: Forense, 2014.
9 Art. 52 da Lei 9.019/1995. Compete & SECEX, mediante processo administrativo, apurar a margem
de dumping ou o montante de subsidio, a existéncia de dano e a relagado causal entre esses.
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doméstica causado pelo aumento das importagoes brasileiras do produto
objeto da respectiva Portaria (brinquedos).

Por sua vez, pode se concluir que o Estado, além de reconhecer
expressamente que a industria de brinquedos foi prejudicada pelo ato normativo
que abriu o mercado interno (Portaria Ministerial n. 492/1994), se distanciou do
propdsito inerente ao imposto de importagédo, qual seja, o atributo regulatoério, eis
que fomentou a concorréncia predatoria, desprotegendo a industria nacional do
setor.

Pertinente a doutrina de COSTA (2014, pp. 255/256)°, a respeito dos

atributos do imposto de importacéao, in verbis:

Tal imposto apresenta alguns atributos préprios. Em primeiro lugar, destaque-
se sua conotacdo nitidamente ‘extrafiscal’ ou ‘regulatéria’. Como ja
mencionado, a extrafiscalidade consiste na utilizagdo de instrumentos
tributarios visando o atingimento de finalidades outras que ndo a meramente
arrecadatoria — objetivos sociais, econémicos etc. Significa que, por meio de
expedientes ftributarios, o Estado interfere na conduta das pessoas,
incentivando ou inibindo comportamentos, a vista do interesse publico.

No caso do Imposto de Importagado, o objetivo maior da exigéncia fiscal
nao é gerar receita, mas, sim, proteger a industria nacional, uma vez que
sua incidéncia onera o produto estrangeiro, tornando-o mais caro e,

portanto, menos competitivo com o produto nacional. (grifei)

Deste modo, fundada a existéncia de grande expectativa de alteracédo deste
paradigma pelo Supremo Tribunal Federal quando do julgamento do agravo em

recurso extraordinario de n. 1175599.

CONCLUSAO

A responsabilidade civii do Estado sofreu significativas alteragoes,
constatando-se a simplificagdo dos pressupostos de sua configuragao e também a

sua ampliagao, o que evidencia o protagonismo estatal.

20 COSTA, Regina Helena. Curso de direito tributario: Constituicdo e Codigo Tributario Nacional. 42.
ed. rev. ampl. Sao Paulo: Saraiva, 2014. pp. 255/256.
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Quanto a pratica de atos ilicitos pelo Poder Publico, ndo se vislumbram
controvérsias quanto ao dever de indenizar, mas a questdo dos atos licitos e
legitimamente praticados foi levada a reflexdo da doutrina e também da
jurisprudéncia das mais altas Cortes do pais.

Infere-se que decisdes licitas do governo sao suscetiveis, em alguns casos,
de ensejar a obrigagado indenizatéria por parte do Estado. Neste sentido ja existe
posicionamento da Suprema Corte, conforme o hard case trazido a analise no
presente artigo, no qual a Unido foi condenada a indenizar os prejuizos decorrentes
de sua intervengao no dominio econédmico em favor da empresa de aviacdo VARIG,
bem como em fungdo da determinacdo na fixacdo de precos, no setor sucro-
alcooleiro, em patamar inferior aos valores apurados e propostos por autarquia
ligada ao proprio governo federal, em razdo dos prejuizos ocasionados as industrias
de ambos setores.

Ja a andlise do caso da abertura de mercado envolvendo a industria de
brinquedos, cuja intervengao tangencia o principio da boa fé ou quebra da confiancga,
haja vista os graves prejuizos suscitados, submetido a julgamento perante o
Superior Tribunal de Justica, demonstra ponto de vista diverso e questionavel, o qual
possui forte argumentagao para ser superado, eis que pendente a analise pelo STF.

O presente estudo evidencia que, embora legitima a intervencgao estatal, ha
certos limites para executa-la, dentro do principio constitucional da liberdade de
iniciativa. Ao mesmo tempo, o tema merece ainda profundos estudos, tendo em
vista a divergéncia de opinides até entdo verificada dentro da jurisprudéncia das
Cortes de Vértice.
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