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1. A problemdtica e sua colocagdo doutri-
ndria ’

A responsabilidade do Estado legislador diz
respeito A obrigacio estatal de compensar os
danos causados ao patriménio de terceiros pela
atividade legislativa.

Matéria controvertida, constitui, no dizer de
Celso Antonio Bandeira de Mello, 0 marco su-
periormente avangado no que concerne as fun-
¢Oes piblicas suscetiveis de gerarem com-
promisso estatal’,

A responsabilidade do Estado frente ao
particular € figura, hoje, incontestivel como um
dos principios do Direito Pablico e garantia do
Estado de direito, uma vez que se acha supera-
da a fase da irresponsabilidade, caracteristica
dos Estados absolutos. Entretanto, sobre se
constitui regra a obrigagido de indenizar os da-
nos causados pela administraglo publica, no
que se refere s outras fungdes estatais, a ma-
téria encontra-se, ainda, em formagdo.

Tradicionalmente, a atividade legislativa
qualifica-se entre as hipdteses que excetuam o
Estado da obrigacdo de indenizar, ndo se

I MELLQ, Celso Antonio Bandeira de. Elementos
de direito administrative. S3o Paulo: Revista dos
Tribunais, 1986, p. 254,
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admitindo comeo possivel que essa atividade
provoque danos aos particulares.

A maioria dos doutrinadores que, na
primeira metade desse século trataram da
matéria, defendem a irresponsabilidade estatal
sob fundamentos varios que incluem desde a
soberania dos atos do Parlamento, a abstra¢iio
¢ generalidade da Iei, até a imunidade dos
parlamentares.

A excegfio feita A irresponsabilidade abso-
luta limita.se a situagdes em que o préprio
legislador reconhece a necessidade de indeni-
zar o prejuizo causado pela edi¢do de determi-
nada lei?, ou a casos de leis inconstitucionais,
quando declaradas como tal pelo poder
competente ¢ que produziram danos com sua
aplicagio’.

Um dos precursores na defesa da obrigagio
estatal de responder pelos danos gerados pela
atividade legislativa foi o jurista francés Léon
Duguit em sua obra Les transformations du
droit (public et privé) de 1913. Baseava-se na
idéia de um seguro social que cobriria o risco
resultante da aplicagdo da lei*.

Recentemente, os adeptos dessa tese
aumentaram consideravelmente. Os funda-
mentos enfocados sdo, primordialmente, os
principios do Estado de direito, cuja finalidade
¢ a protegio ao Direito, a unidade do poder
estatal que determina a responsabilizagic de
todos os poderes de forma homogénea ¢ a evo-
lugfio do conceito de soberania, que nfio mais ¢
entendida como incompativel com o instituto
da responsabilidade.

I MAYER, Otto. Derecho administrative ale-
mdan. Trad. Horicie H. Heredia ¢ Ernesto Krotos-
chin. 2* ed., Buenos Aires: Depalma, 1982, v4 p.
237.

3 BIELSA, Rafacl. Derecho administrativo. 54
ed., Buenos Aires: Roque Depalma, 1957,1. 5,p. 3;
CAVALCANTE, Amaro. Responsabilidade civil do
Estado. Rio de Janciro: Laemmert & C., 1905, p.
350, CAVALCANTI, Themistocles Branddo. Esta-
da de direito administrative. Rio de Janeiro: Freitas
Bastos, 1944, v.6, p. 414

* DUGUIT, Léon. Las transformaciones del de-
recho (publico y privado). Trad. Adolfo G. Posada,
Ramén Jaén ¢ Carlos G. Posada. Buenos Aires: He-
liasta S.R.L., 1975, p.144.

Seu reconhecimento, ainda que nfio seja
generalizado, resulta do triunfo das doutrinas
intervencionistas, da evolugio das teorias do
Direito Publico ¢ da propria evolugio do insti-
tuto da responsabilidade pablica, que ac supe-
Tar sua origem civilista permitiu o estabeleci-
mento de uma relagio objetiva, foradaculpae
da ilicitude do ato, centrando-se no dano e na
pessoa do administrado que o suportou, sem
obrigagdio juridica, propria e vélida.

Busca-se na doutrina atual a reparagiio de
todo o prejuizo causado pelo dano antiju:idiéo
ou injusto com o propésito de preservar o eqm-
librio dos interesses na sociedade, nfo permi-
tindo que o interesse individual sucumba
perante os interesses da coletividade.

No que se refere, porém, 4 matéria aqui en-
focada é previsivel a exigéncia de um grande
labor doutrindrio para chegar-se a um consenso
nas teorias e fundamentos que informam a sua
estruturacio.

A aceitagdo da matéria d4-se como forma
excepcional de obrigagio, conformada a rigi-
dos limites. Impﬁan-se, para a responsabilizagio
do Estado, a exigéncia de que o dano proveni-
ente da lei tentha cardter especial ¢ anormal.
Restringe-s¢ a produgfio legislativa aos casos
de leis inconstitucionais ou leis constitucionais
de efeitos particularizados. Exige-se que o inte-
resse afetado seja juridicamente mais relevante
que o interesse contido na norma lesiva. Exclui-
se da garantia da reparacio dos danos as
atividades ilicitas, amorais, contra os bons
costumes ¢ lesivas 4 saude pablica.

Os tribunais, na anilise dessas questdes,
com a auséncia de normas positivadas e influ-
enciados pelas divergéncias doutrindrias, tém
decidido de forma oscilante entre as diferentes
posigdes.

Muito embora a evoluciio da matéria se faga
de forma vacilante, observa-se, conforme j4 aler-
tava E. Sayagués Laso, em sua obra de 1953,
uma acenmada tendéncia favordvel & aceitaglio
do Estado legislador responsdvel, afirmando,
entdo, qmcumpnaesperara genemhzaqﬂodesta
disposigio, “por ser a que mais se ajusta aos
principios de justiga e eqtiidade™.

$ SAYAGUES LASO, Enrique. Tratado de
derecho administrativo. Montevidéo: Martin Bian-
cht Altuna, 1953, v.1, p. 594.
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2. A funcdo legislativa do Estado e a
responsabilidade

2.1, A fungdo legisiativa

No Estado constitucional, as fungdes do
poder soberano, uno em sua esséncia, repar-
tem-se entre 6rgios especificos ou “poderes”
que atuam de forma independente, dentro dos
limites estabelecidos no ordenamento juridico,
exercendo cada um deles, por atribuigio cons-
titucicnal, competéncias publicas delimitadas.

Asfunces legislativa, judicidria ¢ administra-
tiva compdem as fungdes formais do poder
estatal, constituindo-s¢ em meios para o -seu
exercicio.

A fungdo legislativa, atribuida ao Poder
Legislativo ou Parlamento, define-se na edi¢do
de leis, estabelecendo normas de carater geral,
abstrato e impositivo que compdem a ordem
juridica, dentro de cujos pardmetros a vida
coletiva se desenvolve. Elaborando leis, o Le-
gislativo atua no disciplinamento da vida
comunitaria, definindo direitos ¢ deveres de
todos, bem como responsabilidades reciprocas.

Formalmente ¢ materialmente essa ativida-
de é vinculada ao ordenamento constitucionat,
A produgio legislativa ndo pode violar normas
de competéncia ou de processo de formagiio
das leis ou, ainda, nfio pode conflitar com os
dispositivos da Constituigdo.

A responsabilidade do Estado legislador
surge, como obrigagdo de responder pelo dano
causado pela atividade legislativa, prépria do
Poder Legislativo, quando ilicita ou inconstitu-
cional, quando particulariza seus efeitos ou
quando ¢ antijuridica.

A isen¢do em rela¢io ao Poder Legislativo
tem se justificado na consideragfio da sobera-
nia do Parlamento e ainda, conforme Manuel
M. Diez, na consideragio de que a atividade de
um érgdo colocado no vértice da pirimide juri-
dica ndio hd de ocasionar danos aos particulares,
precisamente porque de sua atividade nasce a
base de todo ordenamento juridico®.

Contudo, no modelo atual de Estado social
e intervencionista, reconhece-se de forma am-
pla a possibilidade de que as leis, a pretexto de
satisfazerem um interesse piblico, possam
atingir pessoas, causando-lhes um dano

Sendo uno o poder soberano do Estado,
deve ele responder pelos atos legislativos da

$ DIEZ, Manuel Maria. Derecho administrativo.
Buenos Aires: Plus Ultra, 1971, v. 5, p.137,

mesma forma que responde pelos atos adminis-
trativos e pelos jurisdicionais. Qualquer que seja
a forma ou conteudo dos atos do Estado, eles
sdo sempre fruto do mesmo poder, e o trata-
mento dado a eles deve ser uniforme.

O principio da submissfo 4 ordem juridica,
corolario do Estado de direito, nfio excetua a
fungdo legislativa, seja exercida pelo Poder
Legislativo, seja pelo Poder Executivo, nos
limites em que o ordenamento constitucional o
permite,

2.2. O agente legislativo

O Estado como pessoa juridica de direitopi-
blico, prescindindo do atributo fisico, manifesta
sua vontade através de orgdos, instituidos para
o desempenho de suas fungBes, as quais reali-
zam suas atribuigdes por meio de agentes que
recebem o qualificativo de “publicos™.

A nogfo de agentes publicos abarca todos
aqueles que sob diversas categorias, com titu-
los juridicos diferentes, desempenham fungio
publica e enquanto a desempenham, indepen-
dente da forma de investidura e da naturezada
vinculagdo que os prende ao Estado.

Os agentes legislativos, como agentes poli-
ticos que compdem a categoria dos agentes
pliblicos, exercem fungio piblica consistente
na elaboragdo de normas legais. Tidos como
“mandatarios” ou “representantes” do povo,
estes agentes, selecionados pelo voto, subme-
tem-se a um regime juridico diferenciado, nio
estando sujeitos 4 hierarquia, nem aos disposi-
tivos estatutarios.

Um dos argumentos apresentados para
justificar a irresponsabilidade do Estado legis-
lador ¢é o de que o autor do dano causado pelo
ato legislativo € o préprio lesado, membro da
sociedade que ¢lege os seus representantes
para o Parlamento. Considera a criagio de nor-
mas como fungfio propria da sociedade, nio se
admitindo a imputagio ao Estado de danos que
ndo foram causados por seus érgios.

José Joaquim Gomes Canotilho contesta essa
colocacdo considerando que, na atualidade, o
processo integrativo entre sociedade e Estado,
com a dissolugdo daquela nesse Oltimo ¢ a con-
centragio ¢ céntralizagfio do poder no ente
estatal, tornam inexistentes as condi¢des do mo-
delo liberal para a suposta separagio entre as
duas entidades’.

" CANOTILHO, José Joaquim Gomes.
problema de responsabilidade do Estado por atos
licitos. Coimbra: Almedina, 1974, p.145.
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O tratamento adequado da questdo deve ter
por pressuposto a andlise da natureza juridica
darelaco entre os agentes legislativos, o drglo
aque s conectam, os administrados ¢ o Estado,
relagdo tradicionalmente apresentada na
doutrina como de “representagdo”.

O mandato representativo politico, gerado
pela eleigio em favor do eleito, constitui
elemento basico da democracia representativa
consubstanciando os principios da represen-
tac3o e da autoridade legitima. Nele, todavia,
conforme cbserva José Afonso da Silva, ha
muito de ficgllo, podendo-se mesmo dizer que
“nfio hd representagdo” e que “a designagdo
de mandatario nfo passa de simples técnica de
formacio dos orgiios governamentais™®.

Buscando fundamentar a relagdo do Estado
com seus agentes, desenvolveu-se na Alema-
nha, sob autoria de Otto Gierke, a “teoria do
orgic”, amplamente aceita na doutrina atual.
Segundo essa teoria, a manifestagio de vontade
da pessoa juridica da-se por intermédio de
drgios, de tal forma que quando os agentes
que os compdem atuam, € como se o proprio
Estado o fizesse.

Substitui-se a idéia de representacio pela
de imputagdo, associando o representante 3
pessoa juridica. O orgdo ¢ entendido, assim,
como parte integrante do Estado®.

Juary C. Silva, criticando a utilizagio dos
institutos do mandato ¢ da representaco, adota
a “teoria da investidura™ para fundamentar a
relagdo entre o povo ¢leitor, os parlamentares
eleitos ¢ o 6rglio do Estado. Segundo o autor,
em decorréncia da investidura popular, que se
d4 mediante eleicio, os escolhidos tornam-se,
pleno iure, Grgdios estatais, estabelecendo uma
relagiio orginica entre o Estado e as pessoas
investidas eletivamente para a fungio. A relagio
entre o povo e o§ parlamentares exaure-se no
momento em que aqueles investem de parcelas
de poder seus chamados “representantes”’®.

Nesse sentido é a afirmagio de Jellinek de
que a teoria do Parlamento como érgdo do
Estado tem por conseqiléncia a vontade do

% SILVA, José Afonso da. Curso de direito cons-
titucional positivo. 7 cd., S3o Paulo: Revista dos
Tribunais, 1990, pp.122-123,

* DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito
administrativo. 3% ed., Sio Paulo: Atlas, 1992, p. 300.

10 STLVA, Juary C. A responsabilidade do Estade
por atos judicidrios e legislativos. Sao Paulo: Saraiva,
1985, pp. 247-250.

Parlamento como imediata vontade popular,
porém entre o povo ¢ este drgo no existe ne-
nhum vinculo juridico. Qualquer que seja o fun-
damento juridico do membro de uma cimara,
elei¢do, nomeagio, posse de determinado car-
g0 etc., o ato de criagio jamais concede um di-
reito do criador sobre o érgdo criado, nascendo
os direitos e deveres de uns e outros exclusiva-
mente da Constitticdo".

Na concepeio organicista do ente piblico,
a atividade do agente ou funcionirio configu-
ra-se como atividade da prépria pessoa juridica
a que se vincula, sendo atribufveis a ela todas
as conseqiiéncias dessa atividade. A relaghio
entre o Estado e seus agentes é de imputagiio
direta,

Assim, os parlamentares, agentes legislati-
vos que compdzm os Orglos estatais encarre-
gados da fungZo de legislar, ao exercerem a sua
atividade, podem acarretar a responsabilidade
juridica do Estado, obrigando-o a responder
pelos danos ilegais ou injustos que foram pro-
vocados pelas leis. Ao agirem, investidos pela
eleigdo popular de poderes funcionais, expres-
sam, na qualidade de seus titulares, a vontade
estatal.

Muitos ordenamentos juridicos, como o
nosso (Constitui¢3o Federal, art. 37, § 6%), posi-
tivaram a regra pela qual as pessoas juridicas
de direito publico sio sempre responsiveis
pelos atos de seus agentes ou funciondrios
quando no exercicio de suas competéncias.

Na auséncia de legislag¥o especifica, uma
interpretacdo extensiva do conceito de admi-
nistragdo publica e de agentes piblicos poderd
permitir a inclusfo na previsfio legal da possibi-
lidade do Estado responder pelos danos
causados ao patrimdnio de terceiros por atos
legislativos.

23 Alei

A lei, ato legislativo por exceléncia, consti-
tui na relacdo discutida elemento preponderan-
te. E ela o ato causador do dano que, imputdvel
ao Estado, originaria a responsabilidade estatal,

Questiona-se na doutrina a sua aptiddo
como fonte geradora de responsabilidade do
ente piblico, quando lesiva aos direites dos
administrados.

1 JELLINEK, Georg. Teoria general del Estado.
Trad. Fernando de los Rios. Buenos Aires: Albatros,
1954, pp. 439-440.
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Preceito geral e abstrato, originario do poder
competente ¢ provido de san¢fo, destina-se a
lei a ingvar originariamente a ordem juridica.
Elaborada segundo um procedimento definido,
submete-se 4 Constituicio.

Lei fundamental do Estado, € a Constitui-
¢d0 a primeira manifestagiio deste, no exercicio
da fungdo de legislar, ocupando posigido
singular em relagio as demais leis por ser supe-
tior a todas elas. Colocando-se acima dos
poderes constituidos, incluindo o Legislativo,
regulamenta a atuagdo dos mesmos, definindo
competéncias ¢ atribuigdes, limitando o poder
¢ garantindo a proteco aos direitos individuais.

Com respeito 4 responsabilidade do Estado
gerada por estes atos, o problema inexiste em
relagdo 4 Constituigdo porque é ela o comando
inicial que cria, originariamente, o Direito. Sub-
siste, porém, em relagio aos atos dela deriva-
dos e que tém eficdcia inferior 4 sua.

A imputaciio ao Estado dos danos produzidos
por esses atos encontra na doutrina forte
resisténcia,

A supremacia, ou soberania, da lei e 0 sen
cariter de generalidade ¢ abstragdo tém sido
considerados pelos doutrinadores como prin-
cipios definidores da irresponsabilidade na ati-
vidade especifica de sua elaboragio.

Esses argumentos, entretanto, j4 ndo encon-
tram ressondincia na reatidade juridico-politica
do Estado constitucional pluralista e interven-
cionista da atualidade.

A supremacia da lei identificada 4 suprema-
cia do Direito estd ligada 4 origem sagrada da
lei, nos primérdios da humanidade. Cultuada
pelos juristas de todos os tempes, foi professada
pelos movimentos revoluciondrios liberais
como forma de garantir a ignaldade ¢ a liberda-
de dos homens ¢ a sua protecdio contra atos de
autoridades de governos arbitririos e despéticos.

Na licio de Manoel Gongalves Ferreira Filho,
em sua concepedo liberal a lei constitui expres-
sd0 da razdo. E essencialmente justa, medida de
todos os direitos ¢ de todas as liberdades.
Manifesta através da vontade popular direitos
preexistentes, consistindo apenas na delimita-
¢do da esfera de liberdade individual € na
garantia da existéncia de direitos concorrentes,
Desligada de interesses particulares, alei ¢ fun-
damentalmente apolitica’.

2 FERREIRA FILHO, Manocl Gongalves.
Do processo legislativo. 2* ed., Siio Paulo: Saraiva,
1984, pp. 54-55.

No Estado atual, contudo, a lei afastou-se
da concepgio que lhe deu, ao longo da histéria
e especialmente a revolugfo liberal do século
XV, superioridade e primazia. fnimeros auto-
res apontam a sua crise.

Na sociedade contemporinea, conflitiva e
de interesses antindmicos, 0 poder politico
acha-se dispersado numa multiplicidade de gru-
pos que se alternam na posigo central, impon-
do concepgdes e politicas com base na forga
obtida na vitéria eleitoral.

A lei, nesse contexto, deixa de ser a vonta-
de geral, reduzindo-se & expressio da vontade
de uma maioria. Torna-se instrumento de uma

* vontade politica, particularizada, expressdo de

vontades predominantes.

Afirma Georges Burdeau que, desprendida
de qualquer ligacdo com a Justiga, a lei € hoje,
em termos realistas, meramente um processo de
governo, “no sentido de que ¢ cla um meio
gragas ao qual o poder politico busca realizara
ordem social que corresponde 4 sua concepgio
de bem comum”™ .

Nio se mostra coerente, assim, a busca de
justificativas para a irresponsabilidade do
Estado pelas leis em conceitos que ja nfo se
aplicam em sua inteireza nos Estados modernos.

Conforme consideragio de Canotilho, a
soberania da lei determinando a irresponsabili-
dade ¢statal restou como seqiiela .da concep-
¢do antitética entre responsabilidade e so-
berania e da concepgio de lei como ato perfeito
e incontestado™.

A generalidade e abstrag3o impostas como
caracteristicas necessdrias da lei fundamentadas
na tradigfo rousseauniana de lei geral e no movi-
mento idealista alemdo defensor da lei geral como
lei da razdo e da liberdade, no moderno Estadode
direito, também perderam a sua efetividade.

Na estrutura atual, a realizagio da igualdade
social impde, em muitos casos, a necessidade
das chamadas leis-medidas ou leis-individuais,
notadamente marcadas pela intengio social.

Muitas das leis sdo hoje medidas que visam
solucionar problemas concretos e singulares,
situagdes relativas a fatos determinados que
necessitam de decisfes imediatas.

3 BURDEAU, Georges. Essai sur I’evolution de
la notion de loi en droit frangais. Archives de Philo-
sophie du Droit et de Sociologie Juridigue. Paris, n®
1, p. 47, 1939. Apud FERREIRA FILHO, op. cit,,
p- 130, nota 12.

4 CANOTILHQO, op. cit., pp.146-147, nota 7.
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S4o medidas de efzitos individuados e con-
cretos mas gue obedecem, na sua elaberacle,
80 processo previsto para a edigio de leis pelo
Legislativo, tal como ocorre com aquelas de
contendo genérico, impessoal ¢ abstrato,
submetendo-se ambas a idéntico regime juridico,

No Estado de direito social busca-se, assim, a
conjugacio da defesa de um sentido material de
lei com a admissibilidade dc leis que atendam As
especificidades de casos concretos, perdendo a
generalidade o cardter de caracteristica essencial
dalei.

Garcia de Enterria ¢ Tomés-Ramén Fernan-
dez afirmam a esse respeito que a led, comoe man-
dato normativo, normalmente perceptivo geral,
pode também ser um mandato singular ou
excepcional. Consideram que “o dogma da
generatidade da lei poderd expressar uma direti-
va politica, mas carece de¢ consisténcia como
requisito técnice”, concluindo que “sio usuais
ecertamente valem como dei preceitos singulares
¢ especificos para hipdteses Gnicas ou para
sujeitos também concretos™!?,

Ainda que submetido, 0 modelo atual de
producio legislativa, a imimeras criticas, ¢ dele
que provém as leis que com a pretensfio de
generalidade e abstraclo e de constituirem-s¢
em expressio da vontade geral, regulamentam
a vida das pessoas impondo obrigacdes ¢
restringindo direitos, gerando em muitos casos
danos patrimoniais aos quais nic pode o Estado
furtar-se de responder.

3. O Estado legislador responsdvel

Partindo da afirmaclio de que a doutrina atual
admite ou aceita como possfvel a responsabili-
dade do Estado por atos legislativos, deve-se
verificar em que condigdes di-se a aplicagho
deste instituto e os limites que devem ser
observados.

Em principio ¢ de forma irrestrita, exclui-se
da atividade legislativa, apta a fazer incidir a
obrigagdo estatal de responder por danos,
aquela relativa ao poder constituinte originrio
que tem por fungiio a elaboragfio da Cons-
tituigdio. Esse poder, ilimitado no plano juridico,
estatui o “ex novo”, iniciando ou constituindo
o ponto de partida da ordem juridica positiva, e,
em conseqiiéncia, ndo submete o Estado 3 obri-
gac%0 de reparar danos que, porventura, as suas

1! GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo,
FERNANDEZ, Témas-Ramon. Curso de Direito
Administrativo. Trad, Amaldo Setti. S3o Paulo:
Revista dos Tribunais, 1991, p.156.

disposicdes venham a ocasionar aos interesses
dos particulares.

Excetuando, todavia, a norma constitu-
cional, todas as outras manifestacdes legis-
lativas encontram, na literatura juridica, defen-
sores da referida responsabilidade.

1.1, Atos legisiativos do poder constituinte
derivado ou reformador

Os atos legislativos decorrentes do poder
constituinte derivado, destinados a reformar o8
preceitos constitucionais originalmente estabe-
lecidos, podem fazer incidir a cbrigaciio estatal
de responder pelos danos, quando lesam os
interesses dos particulares.

Miguel Marienhoff, sustentando a respon-
sabilizac#o estatal nessa hipétese, afirma que
em um pais constitucionaimente organizado a
reforma da Constituig#o nfo pode despojar par-
te dos habitantes, privando-os, sem indeniza-
o, de direilos essenciais atribuidos peia Cons-
timic#o originaria.

Fundamenta-s¢ ¢ jurista argentino no dver
juridico que tem a comunidade de respeitar as
conseqtiéncias do originalmente concebido ¢
estabelecido como regra bésica de convivéncia.
E conclui ressaltar como dovia a necessidade
de ressarcir os danos que os administrados
recehbam nessas condigdes pelo fato de que toda
reforma constitucional tem por obieto satisfa-
zer exigéncias de interesse geral ou publico'.

Deve-se considerar, porém, que a questio
envolve, além da busca de fundamentos justifi-
cadores, a anilis¢ do sistema constitucional
adotado por cada pais, estabelecendo a possi-
bilidade de um controle da constitucionalidade
segundo os modelos de Constituic3o rigida ou
flexivel, distinglia feita e funclc da possibili-
dade de modificaghio dos seus dispositivos.

Nas Constituigdes rigidas o poder de
reforma ¢ condicionado, limitado em seu pré-
prio texto segundo procedimento a ser seguido
¢ matéria ou conteddo possivel de modificachio.

Nas Constituighes flexiveis, a0 contrario, 8
mod:ﬁcaqao ndio requer procedimentos especi-
ais e s¢ realiza através de processo idéntico a0
previsto para a elaboraghio das leis ordindrias,

Assim, segundo o sistema adotado, a
reforma constitucional podera ou nfio ser obje-
10 e um controle de constitucionalidade quan-
do este for previsto e, caso se submeta a ele, a0

¥ MARIENHOFF, Miguel S. Tratado de
derecho administrativo. Buenos Aires: Abelardo
Perrot, 1970, v4, pp.738-739.
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verificar-se a desconformidade com os preceitos
da Constitigfo origindria, deverd a nova norma
ser declarada inconstitucional, dai decorrendo
mmmbﬂidade do Estado s¢ durante a sua
vigéncia produziu danos ao patrimdnio dos
particulares. N3o s¢ submetendo a norma aquele
controle, a responsabilidade poderd ser questio-
nada tendo em vista fundamentos outros que
nfio a inconstitucionalidade da lei lesiva, o que
serd objeto de analise posterior.

3.2, Aros legisiativos inconstitucionais

A responsabilidade originria dos atos
legislativos inconstitucionais tem ampla acei-
tag%o na doutrina universal, sendo considerada
como excegdo a0 principio da irresponsabilidade
estatal nessa matéria.

Figura a inconstitucionalidade como um dos
aspectos da ilegalidade, impondo, em conse-
qiéncia, a necessidade de responder pelos pre-
Jjuizos causados pelos atos ¢ivados desse vicio.

A sua afirmacio depende, entretanto, de que
o ordenamento juridico vigente preveja meca-
nismos para o controle da constitucionalidade
das leis. Isso € possivel nos paises que adotam
o modelo de Constitui¢io rigida, nos quais a
validade da norma legal ¢ determinada pelas
disposi¢les constitucionais, por serem estas
que detém a forga da supremacia e da regulacdo
da forma de sua elaboragio.

A lei resuita inconstitucional quando con-
tém prescrigles incompativeis ou inconciligveis
com a Constitui¢do, conflitando com seus
dispositivos ou violando normas de com-
peténcia ou de processo de formaciio das leis.

A conseqiiéncia da sua declaragdo como
tal implica no reconhecimento da existéncia de
um “ilicito legislativo”, 0 que impde a respon-
sabilizagdo do Estado pelos danos dal emer-
gentes, Nio ¢ licito ao legislador ordindrio
infringir o Ordenamento constitucional.

Afirma Bielsa que a lei inconstitucional
legitima a pretensio indenizatéria porque, nesse
caso, “a responsabilidade resulta virtualmente™"”.

José Roberto Dromi sustenta ser necessari-
amente indenizavel o dano juridico produzido
por uma lei inconstitucional regularmente
sancicnada’®,

Em nosso Pais, Amaro Cavalcante propug-
nava pelo seu reconhecimento em sua obra

17 BIELSA, op. cit., p.3, nota 3.

* DROM], José Roberto. AManual de derecho
administrative. Buenos Aires: Astrea, 1987, t.1,
p.193.

precursora Responsabilidade Civil do Estado,

A responsabilidade do Estado, contudo, s6
¢ admitida quando a inconstitucionalidade da
lei lesiva for declarada pelo poder competente.
Se esse poder ndo se pronunciar pela sua inva-
lidade, o preceito legal ter livre trinsito como
perfeitamente valido, amparado pela presunco
de que gozam as leis de serem constitucionais,
ficando o Estado isento de responsabilidade,
salvo se os danos provocados forem especiais
€ anormais.

Decretada, porém, a inconstitucionalidade,
o ato legislativo torna-se ilicito, acarretando a
responsabilidade do Estado pelos danos dele
emergentes.

Nessa matéria, o Supremo Tribunal Federal
de nosso Pais assentou a tese de que “o Estado
responde civilmente pelo dano causado em vir-
tude de ato praticado com fundamento em lei
declarada inconstitucional™®, E ¢ Tribunal de
Justica de Sdo Paulo firmou entendimento de
que a declaragdo de inconstitucionalidade re-
presenta um prius necessario da responsabili-
dade do Estado®.

Em relagdo 4 exigéncia da prévia declaragio
da inconstitucionalidade da lei, feita pelos
tribuiiais ¢ acatada unanimemente pela doutrina
para ¢ reconhecimento da responsabilidade
estatal, deve-se observar que, embora a situagiio
de ilicitude do ato seja garantidor da reparagio
dos danos, o prejudicado tem nesta situagio
uma protegdio menos eficaz do que aquela dada
ao particular quando lesado por leis conformes
aos preceitos constitucionais.

Tratando-se de danos derivados de atos
licitos, a responsabilidade estatal decorre do
estabelecimento do nexo causal entre o ato e 0
dano e de determinadas caracteristicas do pre-
juizo. No que concerne, porém, i hipbtese
discutida, além da observincia dos requisitos

1 CAVALCANTE, op.cit., pp. 510-511, nota 3.

¥ BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Decla-
ragic pelo Supreimo Tribunal Federal. Lei Estadual.
Autonomia municipal. Recurso extraordinario n®
8.889. Relator Castro Nunes. 16 de junho de 1948,
Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n?
20, p.63, abr.fjun. 1950.

# SAO PAULO. Tribunal de Justi¢a. Responsa-
bilidade Civil do Estado - Imposto Inconstitucional
- Restituigiio do Indébito — Execugio de Sentenca
¢ Recurso Extraordindrio. Apelagiio civel n® 22.247.
Relator Sr. Desembargador Frederico Roberto. 30 de
maio de 1944 Revista de Direito Administrativo, v.
8, pp.133-134, abr.fjun. 1944.
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mencionados, o particular deve, ainda, amparar
o seu pedido em uma declaragio prévia da
invalidade do ato lesivo proferida pelo tribunal
de ciipula ou 6rglio especial, em aglio na qual
ele nfio figura como parte legitima para a
propositura,

Esse procedimento mostra-se incoerente e
restritivo ao exercicio do direito do particalar
de ter restabelecido o equilibrio rompido pelo
dano resultante da edigio de ato em desconfor-
midade com a lei superior.

Os tribunais deveriam, assim, ampliar as ba-
ses de reconhecimento deste direito, acatando a
agfio indenizatdria direta com declaragdo inci-
dente de inconstitucionalidade da lei para repa-
raglio dos danos conseqiientes da lei pretensa-
mente inconstitucional.

O expediente ¢ previsto no Ordenamento
Juridico nacional que adota, ao Iado do controle
jurisdicional concentrado, o controle difuso da
constitucionalidade, por via de excegdio ou
incidental, através do qual qualquer interessado
poder4 suscitar a questio da inconstitucionali-
dz;giez:m qualquer processo, qualquer que seja

A proteciio ao direito certo e inquestiondvel
do particular de ser ressarcido por danos que
lhe foram ilicitamente impostos, restaria garan-
tida de forma mais efetiva, permitindo-se que
ele recorra aos tribunais sempre que for lesado
por medidas legislativas desconformes ao
Ordenamento constitucional vigente.

3.3, Atos legislativos constitucionais

Leis editadas, no todo on em parte, em per-
feita consonéincia com o texto constitucional,
podem também acarretar danos injustos aos
particulares, impondo-lhes prejuizos de ordem

Prevalece amplamente na doutrina favord-
vel & responsabilidade do Estado legislader o
entendimento de que apenas o ato legislativo
constitucional que atingir direta ¢ imediatamente
um particular ou grupo especifico de particu-
lares determinard a indenizaco.

Justifica-se este posicionamento com a
consideragfio de ser o prejudicado, nesses
casos, o destinatario exclusivo da norma legal,
ou que em relagio a eles as limitagfes gerais
caracterizam-se¢ como sacrificio especial ¢
anormal,

A questiio reduz-se, portanto, ao ressarci-
mento pelo sacrificio imposto a um ou alguns
particulares, de forma especial e desigual. Com

esse fundamento ha no Brasil decisfio favord-
vel A indenizabilidade dos danos por atos
legislativos constitucionais, proferida em 4.8.71
pelo Tribunal de Algada de S4o Paulo (5* Ci-
mara), cujo refator foi 0 Juiz Maércio Sampaio®.

Essa sistemAtica mostra-se cocrente com o
regime de responsabilidade por atos licitos,
categoria 4 qual pertencem os referidos atos.
Nesse regime, 1ém especial releviincia a distin-
¢do entre 0s encargos exigiveis sem compen-
saco, decorrentes da vida em sociedade, ¢
aqueles impostos a poucos em beneficio do
interesse social.

O dano generalizado qualifica~se como
encargo social, devendo ser suportado por
todos os prejudicados, enquanto que o dano
excepeional, desigual e grave, produzido pela
norma legal, pode originar ¢ ressarcimento em
fung3o do tratamento diferenciado a que ficou
submetido o lesado frente aos encargos
piblicos.

Nesse sentido, afirma Cretella Jinior que se
a lei constitucional causar danos a seus desti-
natdrios, in genere, 0 Estado ¢ irresponsével,
porque o prejuizo reparte-se por todos. Se,
entretanto, o dano for a um s6, ou a restritis-
simo nimero, deixa a lei constitucional de ser
“lei em tes¢” para erigir-5¢ em ato administrativo,
€, nesse caso, ¢ atingido pode recorrer aos
tribunais, mediante os adequados remédios
Juridicos®.

Essas leis sio denominadas pelo jurista
patrio de “pseudoleis em tese”.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro refere-se a
elas como leis de efeito concreto que, embora
promulgadas pelo Legislativo, com obediéncia
ao processo de elaboragiio das leis, constitu-
em, quanto a0 conteldo, verdadeliros atos admi-
nistrativos®.

Relevante, contudo, 0 entendimento de José
Joaquim Gomes Canotilho a0 discordar da assi-
milag#o das leis individuais, concretas ou de
mexdida aos atos administrativos, sob ¢ ponto de

2 $A0 PAULO. Tribunal de Algada. Responsa-
bilidade Civil do Estedo. Exploragic de Madeira.
Proibigio. Indenizagio. Apclaglio civil n® 157.299.
Relator Sr. Juiz Maéreio Sampaio. 4 de agosto de
1971. Revista de Direito Administrativo, Rio de
Janeiro, v. 144, pp. 162-164, jul /sct. 1972.

¥ CRETELLA, Janior. “Responsabilidade do
Estado por ato legislativo”. Revista de Direito Publico,
SHo Paulo, n® 71, pp. 60-75, jul /set. 1984, p. 68.

* DI PIETRO, op.cit., p. 369, nota 9.
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vista da responsabilidade. Segundo ele, a questio
teria relevancia se o deslocamento do problema
para o terreno da responsabilidade da adminis-
tragdo tornasse mais facil a justificativa da pre-
tensdo ressarcitoria ao lesado, o que seria critica-
vel peio estabelecimento de uma dualidade de
critérios em um ordenamento onde ndo se distin-
gue entre leis gerais ¢ individuais®.

Embora a natureza do ato legislativo de efei-
tos particularizados provoque dissenso na dou-
trina, prevalece em rela¢io 4 responsabilizagiio
do Estado pelo dano resultante de lei cbedien-
te aos preceitos constitucionais, a exigéncia de
que tal dano deva ser individualizado, relativo
auma pessoa ou grupo de pessoas determinado.

Esse ¢ o requisito bdsico para a aplicagdo
do fundamento ¢lassico da “igualdade de todos
diante dos encargos publicos”, principio invo-
cado pela jurisprudéncia francesa desde o caso
La Fleurette® e que serve de sustentaghio a
responsabilidade derivada de atos licitos.

Existe, entretanto, em formagio na doutrina,
correntes desconsiderando a individualizagdo ou
singularidade do dano como condigfo de inde-

Miguel Manenhoff postula a esse favor,
dando énfase ao dano “diferencial” e indican-
do outros fundamentos para estabelecer a
responsabilidade do Estado em matéria legis-
lativa, como o respeito ao direito adquirido e ao
direito de propriedade.

Afirma o jurista argentino a possibilidade
de ser geral o dano ressarcivel, incidindorsobre
uma grande parcela da populagio, sendo, nesse
caso, mais grave a lesdo porque compromete
mais interesses. Considera queailegalidade ea
conseqiiente responsabilidade do Estado ndo
desaparece porque o prejuizo ndo s¢ deu a pou-
¢os, mas a todos ou a muitos. E conclui que a
generalidade do dano, em condigio alguma,
pode atuar como causa de impunibilidade, de-
terminante de irresponsabilidade”.

Entre nés, Cesar Viterbo Mattos Santolim
preleciona que “aceitar-s¢ que o Estado somente

B CANOTILHO, op.cit., pp.155-156, nota 7.

* Caso que originou a primeira deciso favo-
ravel & responsabilizaglio do Estado por atos le-
gislativos, oriunda do Consetho de Estado fran-
cés, datada de 14 de janeiro de 1938.

7 MARIENHOFF, Miguel 8. “Responsabilidad
del Estado por su actividad legislativa”. Revista de
Direito Pablico, S#o Paulo, n? 68, pp.5-15, out./dez.
1983, pp.12-15.

tem a obrigagio de indenizar naqueles casos
onde o namero de¢ atingidos pelo ato legislativo
¢ reduzido, ¢ trazer para o plano quantitativo
uma situagdo que ¢ de qualidade. A questio
ndo € quem ou quantos o Estado alcanga, mas
€Omo e por que o faz”,

Para esse autor, o ato legislativo licito, ato
geral, abstrato e constitucional, empenha a
responsabilidade do Estado quando gera dano,
condicionada apenas 4 “demonstragdo do
prejuizo antijuridico e do nexo de casualidade
entre este € o ato estatal”. Considera que “o
que deve ser examinado ¢ se o intercsse tutela-
do juridicamente e que serve de substrato do
ato ¢ mais ou menos relevante que aquele que
decorre do dano havido. No primeiro caso, o
dano nio ¢ ressarcivel, posto que nio € antiju-
ridico. No segundo, sim™?%,

Sendo o ato legislativo gerador do dano
concorde 4 Constituigdo, a responsabilizagio
do Estado deriva de uma relagio objetiva, afas-
tada da culpa e da ilicitude do ato, baseada no
nexo causal entre o dano ¢ o ato que o produziu.
A fundamentagdo para essa hipdtese, conforme
analisado, tende a ampliar-se, extrapolando o
modelo francés da exigéncia da individualiza-
¢do dos danos. Cria-se com isto maiores condi-
¢Oes para o particular lesado exercer a sua pre-
tensdio indenizatdria pelos prejuizos softidos,
cormigindo grave distorgdo do sistema vigente,

3.4, Omissdo legistativa

A responsabilidade estatal por omissfo le-
gislativa ¢ situagfio especial, referente A possi-
bilidade de obrigar o Estado a reparar os danos
resultantes da inércia legislativa, quando o
orgdo competente deixa de produzir normas
destinadas a dar operatividade pratica a direi-
tos garantidos constitucionalmente, a fim de
torna-los amanies.

A questdo ¢ analisada por José Joaquim
Gomes Canotilho, que discute a admissibilidade
deum direito subjetivo de particular lesado contra
os Orgfos phblicos, inconstitucionalmente
inertes, em face da vinculagio constitucional do
legislador 4 emanac#o de tais normas.

Conclui o autor que a falta de atuagio das
normas constitucionais submete-se a um
controle politico, podendo o cidadfo, de forma
individualizada ou associada, induzir os mem-
bros do Parlamento ou do Governo a tomarem a

% SANTOLIM, Cesar Viterbo Mattos. “A
responsabilidade civil do Estado por ato legislativo™.
Estudos Juridicos, v. 22, n® 50, pp. 44-54, mai./ago.
1989, pp. 51-52.
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iniciativa da lei. Nio ¢ reconhecido, porém, aos
cidadiios qualquer direito subjetivo, invocavel
em juizo, que permita a obtenclio de indenizacio
pelos danos derivados de omissdo legislativa
constitucional®,

Maria Emilia Mendes AlcAntara, analisando
a omissdo legislativa, estabelece como refe-
rencial para a obrigagdo estatal de ressarcir os
danos a fixaglio de prazo para a emanagio de
normas complementares 4 Constituigio. Sus-
tenta que a irresponsabilidade se pde quando
ao Legislativo nio for cominado prazo, sendo
pois conferida competéncia discriciondria
quanto a0 momento da emanacgio de tal ato.
Todavia, havendo prazo, afigura-se indeclini-
vel o direito do particular de exigir indenizagio
pelos danos ocasionados por essas omissBes,
uma vez que o legislador n4o pode furtar-se a
editar legislagio que vise tornar exeqiiveis
direitos garantidos constitucionalmente, frau-
dando essas garantias®,

A questSo entre nds é de grande interesse,
tendo em vista que a Constitui¢io Federal pro-
mulgada em 1988 reconheceu o controle da
inconstitucionalidade por omissio ou controle
de constitucionalidade negativo, tendo por
objeto a omissdo dos poderes ¢ érgos admi-
nistrativos que deixam de criar normas ou prati-
car atos requeridos pela prépria Constituiglo
para sua efetiva aplicagiio (art. 103, § 2°, CF/88).

Em relagio ao Poder Legislativo a inércia se
configura quando esse drgio deixa de legislar,
nio editando leis necessdrias para comple-
mentar a eficdcia das disposigdes constitu-
cionais e para permitir sua plena aplicago.

A aclio de inconstitucionalidade por omis-
sfio tem efeitos restritos, expressamente previs-
tos, quais sejam: o de dar ciéncia ao poder
competente no caso de auséncia de normas ¢
obrigar A prética do ato em trinta dias em se
tratando de 6rgio administrativo.

Sua decisfio € declaratéria e mandamental ¢
tem em relagio ao Legislativo uma eficicia
reduzida, por nflo existirem meios de obrigar este
poder a legislar.

No que concerne 4 matéria em questio, a
declaracdio de inconstitucionalidade por
omissfio relativa ao Poder Legislativo cria um

¥ CANOTILHO, op.cit.,, pp.163-164, nota 7.

3 ALCANTARA, Maria Emilia Mendcs. Res-
ponsabilidade do Estado por atos legislativos e ju-
risdicionais. $&0 Paulo: Revista dos Tribunais, (988,
p-69.

Mecanismo que possibilita ao particular lesado
pela inércia legislativa postular a favor da repa-
rago do dano sofrido. O reconhecimento judi-
cial da ilicitude do ato omissivo deve assegurar
a obrigac3o estatal de responder pelos danos
originarios desta conduta.

Dada a limitag#io na titularidade para a
propositura da agio de inconstitucionalidade
por omissfo, ndo incluindo o cidadso, a res-
ponsabilidade estatal nfo pode, nessa hipéie-
se, ficar vinculada apenas a prévia decisfio de-
claratéria de omissiio. O prejudicado com a inér-
cia legislativa deve ter reconhecido o seu direito
de pleitear o ressarcimento dos prejuizos em acho
direta de responsabilidade, com fundamento no
principio da legalidade, tendo em vista a ilicitude
da omissfio lesiva do legislador.

4, Conclusdo

A doutrina da responsabilidade do Estado,
formulada para os atos da administragHio,
abrange também as outras funcBes estatais. A
obriga¢io decorrente da fungfo legislativa,
conformada aos principios do Direito Piblico e
do Estado de direito, nfo deve ter tralamento
de exceglo.

Excetuando a norma constitucional, que cria
originariamente o Direito de ym Estado, todas as
cutras formas de mamifestaclio legislativa sfio
aptas a fazer incidir a responsabilidade do Estado,
tanto as comissivas quanto as omissivas.

A reforma da Constituicio procedida pelo
poder constituinte derivado, nos paises que
adotam o modelo de Constituigho rigida e o
controle da constitucionalidade das leis, deter-
mina a responsabilidade do Estado quando
ofende principios e direitos essenciais contidos
na Constituicfio origindria.

A lei inconstitucional, nos sistemas juridicos
que admitem o controle de constitucionalidade
das leis, constitui hipdtese de causagfio ilicita
de danos ¢ impfe como conseqiéncia a

ilidade do Estado. O fundamentoé 0
principio da legalidade. Exige-s¢ como prova
da ilicitude a declaragio prévia da inconstitucio-
nalidade do preceito lesivo pelo tribunal de
clipula ou drglio estatal,

A prética dessa exigéncia onera em demasia
o particular lesade que, em nosso pais, nfo tem
titularidade juridica para o exercicio da agio
direta de inconstitucionalidade das leis.

Devem os tribunais ampliar a protecio aos
direitcs dos administrados, reconhecendo a
responsabilidade estatal em agfio indenizatoria
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direta com declaragfo incidente da incons-
titucionalidade da lei lesiva.

A lei constitucional, que se acha no todo
ou em parte em perfeita consonfncia com o texto
constitucional, quando lesiva aos direitos dos
administrados, constitui hipotese de causagdo
licita de danos. A obrigagio estatal resuita da
prética de atos amparados por um direito legal-
mente reconhecido ao legislador de criar, modi-
ficar ou extinguir situagdes preexistentes,
sacrificando bens e valores juridicos de terceiros
inferiormentg valorados pela ordem juridica.

O fundamento prevalente ¢ o principio da

igualdade de todos perante os encargos publi-
cos. Exige para o seu reconhecimento a demons-
tragio do nexo causal entre o ato legislativoe o
dano, além da especialidade e anormalidade
desse iltimo.

O Estado deve ser responsabilizado pela
omissdo legisiativa no caso dos danos resulta-
rem da inércia do legislador ordindrio em editar
normas destinadas a dar operatividade pratica
adireitos garantidos constitucionalmente, & fim
de torné-los atuantes, desde que haja fixaglio
de prazo para emanagdo de tal ato.
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