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1 Introducao

Por meio da consulta de livros, especificos e néo-

Resumo

Por meio do presente trabalho buscou-se uma visdo geral do instituto da
responsabilidade civil do Estado por atos legislativos danosos, enfocando-se sua
evolugdo, seus caracteres e suas espécies. Os danos por atos legislativos podem
advir tanto dos atos legislativos constitucionais como dos inconstitucionais,
alterando-se somente o fundamento da responsabilidade que sera por atos licitos
no primeiro caso e por atos ilicitos no segundo. Também se discorreu sobre a
questdo da acéo regressiva, que quanto aos agentes politicos é tdo controversa
quanto a prépria responsabilidade civil do Estado-legislador. Por fim concluiu-se
que a responsabilidade do Estado por atos legislativos é aceita pela maioria da
doutrina somente em carater de excecdo, mas que tal entendimento nao deve
prevalecer, pois o Poder Publico representado pelo Estado é uno e indivisivel e
deve zelar pela preservacgdo dos interesses de todos. Portanto, ndo deve isentar-
se de responsabilidade se causar qualquer dano ao particular, independentemente
da fungdo exercida.
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Abstract

This research aimed to come up with a general vision of the civil responsibility of
the State by mischievous legislative acts, focusing its evolution, characteristics
and types. These acts can proceed both from constitutional and unconstitutional
legislative acts, as the only difference is the fundamental of the responsibility that
will be by lawful acts in the first case or by illicit acts in the second one. It also
discussed about the question of the regressive action that, while considering the
political agents is as controversial as the State-legislator civil responsibility
itself. Finally, it concluded that the responsibility of state by legislative acts is
accepted by the majority of doctrine only at exception basis; however, this
understanding must not prevail, as the Public Power/Authority, represented by
the State, is single and indivisible and it must care for the preservation of the
interests of all. So, it must not relieve itself from the responsibility of causing any
damage to the particular, independently of the function performed.

Keywords: Civil Responsibility. State. Legislative acts.

Com o presente trabalho procurou-se de algum modo
enriquecer a bibliografia sobre o tema que especi-
ficamente ainda é muito escassa. Por meio de estudo

especificos, artigos cientificos, pareceres e decisfes
jurisprudenciais, buscou-se pelo presente estudo uma
analise geral dos conceitos, requisitos, fundamentos
e teorias que envolvem a responsabilidade civil do
Estado por atos legislativos.

Tais atos legislativos s&o os oriundos do exercicio da
funcé@o Legislativa, ou seja, as chamadas leis formais,
gue sao aquelas que tém contetdo e forma de lei.

Analisou-se a questao da responsabilizagéo por leis
constitucionais, por leis inconstitucionais e pela omissao
legislativa. Também se buscou discorrer sobre a questao
da acéo regressiva que, embora prevista constitucio-
nalmente em diversos paises como o Brasil, ainda &
bastante discutida no caso de agentes politicos, ante
a diversidade da natureza juridica dos cargos que
ocupam e a prerrogativa da imunidade parlamentar que
Ihes é inerente ao exercicio da fungéo.

simples e didatico buscando uma viséo geral, mas bem
fundamentada, do que é a chamada responsabilidade
civil extracontratual do Estado por atos legislativos.

2 Responsabilidade do Estado por Atos Legislativos

A responsabilidade do Estado por atos legislativos
constitui matéria bem controvertida na doutrina e na
jurisprudéncia. De fato, por questdes inimeras, poucos
aceitam tal responsabilizacdo estatal o que sempre
leva a responsabilidade do Estado por atos legislativos
coOmo uma excegao.

O fundamento da responsabilidade patrimonial do
Estado, como um todo, encontra-se no Estado Democratico
de Direito. Essa responsabilizacido depende de diversos
requisitos conforme a legislacdo adotada pelo Pais.
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Responsabilidade civil do estado por atos legislativos

Pode se basear na culpa ou no risco como no Brasil,
onde a responsabilidade estatal é objetiva, exigindo-
se apenas a comprovacao do dano e o nexo causal
entre a conduta do agente estatal e a leséo (artigo 37,
§ 6° CF).

A responsabilidade do Estado pode ainda advir de
atos licitos ou ilicitos, sendo que no caso dos atos
ilicitos baseia-se no principio da legalidade e no de
atos licitos no principio da igualdade perante os
encargos publicos, e nesse caso deve-se ter um dano
anormal e especial.

A responsabilidade do Estado por atos legislativos
também obedece a essas regras, e isso se deve a
propria nocao de justica, que pelo Estado Democrético
de Direito, atua em defesa e preservacgédo dos interesses
sociais com o devido respeito aos direitos individuais
gue ndo devem ser prejudicados pela busca do bem
comum.

Conforme maioria doutrinaria, a responsabilidade
do Estado por atos legislativos é objetiva, devendo-se
provar a culpa ou o dolo somente no caso de regresso
contra o funcionario faltoso.

2.1 Fundamentacdo em Favor da Irresponsa-
bilidade e da Responsabilidade

A irresponsabilidade do Estado pela pratica de atos
legislativos danosos é defendida por vérios juristas
como Carvalho Filho (2005, p. 506-7), que preleciona:

[...] A regra geral, no caso de atos legislativos, deve
sempre ser a de ndo ser atribuida responsabilidade
civil ao Estado, sobretudo porque a edicdo de leis, por
si s6, ndo tem normalmente o conddo de acarretar
danos indenizaveis aos membros da coletividade.

Com excecdo no caso da chamada lei de efeito
concreto, Meirelles (2005) também nao aceita a
responsabilizacdo do Estado por atos legislativos,
ainda que declarados inconstitucionais, justificando que
a responsabilizacdo admitida pelo Supremo Tribunal
Federal Brasileiro foi por ato baseado em decreto, 0
gue para o autor ndo é lei, embora possua efeitos
normativos. Para o jurista seria imprescindivel a
demonstracéo cabal de culpa do Estado para a sua
responsabilizacdo, o que é indemonstravel no regime
democrético, no qual o proprio povo escolhe seus
representantes.

O autor assim guestiona:

Onde, portanto, o fundamento para a responsabiliza¢édo
da Fazenda Publica se é a propria coletividade que
investe os elaboradores da lei na funcéo legislativa e
nenhuma acéo disciplinar tém os demais Poderes
sobre agentes politicos? (MEIRELLES, 2005, p. 639).

A irresponsabilidade do Estado por atos legislativos
€ baseada, por quem a defende, em cinco argumentos
bésicos.

Primeiramente tem-se que a lei € ato de soberania
e desse modo é imposta de maneira coercitiva a todos
os individuos que comp8em a sociedade os quais
devem cumpri-la sem qualquer direito & compensacao.

Em segundo, a lei é norma geral, impessoal e

abstrata, ndo havendo, portanto, como atingir situacdes
especificas, individualizadas, consubstanciadas em
fatos concretos, pois deve ter aplicacdo igual a todos.

Em terceiro, lei nova néo viola direitos anteriores e
preexistentes. Com a edicdo de uma nova norma 0s
direitos que surgirem seréo delimitados por essa lei e
0s j& adquiridos serdo insuscetiveis de serem
molestados pela nova regra, visto que j& se incor-
poraram ao patrimdnio juridico do titular, conforme
assegurado pelo artigo 5, XXXVI, da Constituicdo
Federal de 1988.

Em quarto, a responsabilidade do Estado por atos
legislativos seria incabivel, pois consistiria em ato de
bloqueio da prépria evolugéo da atividade legislativa.

Em quinto, a lesdo causada por ato legislativo tem
por autor o proprio lesado, que, assim, ndo pode
reclamar indenizagéo.

Todavia, como afirma Pollini (2004), devem-se render
elogios a opinido de doutrinadores como Maria Emilia
Alcantara que consideram tais argumentos frageis para
isentar o Estado da responsabilizagéo legislativa.

N&o se deve confundir lei e soberania. A soberania
tem como caracteristicas basicas a independéncia e
0 poder do Estado de deciséo politica e juridica em
ultimo grau dentro dos limites de sua jurisdicdo. Como
atributo do Estado a soberania submete todas as
funcbes estatais, ndo sO a legislativa, que, por sua
vez, deve editar leis, dentro do Estado Democratico de
Direito, respeitando o escalonamento hierarquico
constitucional a que estdo submetidas.

Quanto a generalidade e abstracdo da lei, nem
sempre o Estado edita leis com tais atributos, pois precisa
utilizar-se de medidas para controlar a economia, e a
vida em sociedade de modo geral, de forma que, como
ensina Santos Neto (2005), deve responder por leis que
atinjam pessoas determinadas, mesmo as consti-
tucionais, em raz&o da quebra do principio da igualdade
de todos perante 0s encargos sociais.

A modificacdo de situacdo preexistente por lei
posterior, quando genérica, deve ser acatada e respeitada
por todos, mas quando lesionar tal situagédo, causando
depreciacdo patrimonial especial e anormal deve ser
indenizada pelo Estado. No Brasil é garantida constitu-
cionalmente a inviolabilidade do direito adquirido e do
ato juridico perfeito, no artigo 5° da Carta Magna de
1988.

Ao argumento de que ndo cabe responsabilidade
estatal por atos legislativos, pois os parlamentares que
os praticaram foram eleitos pelo préprio povo, Santos
Neto (2005) sabiamente responde que a eleicdo do
parlamentar implica delegagéo para fazer leis constitu-
cionais. Tal entendimento é ratificado por Di Pietro
(2004).

Pollini (2004) vai mais além e afirma que, na
realidade, o que se pretende com tal argumento é
separar 0 povo do Estado, o que é impossivel ja que
aquele o compde. Portanto, tal argumento configura,
para o autor, um substrato tedrico vazio.

Por esses e outros motivos o desacerto dos funda-
mentos contrarios a admissibilidade da respon-
sabilidade patrimonial do Estado legislador é admitido
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por grande parte da doutrina. As controveérsias sobre a
guestdo passam a ser, entdo, essencialmente sobre a
determinacao dos fundamentos e pressupostos dessa
responsabilidade.

Os doutrinadores que aceitam a responsabilizagéo
do Estado por atos legislativos danosos se funda-
mentam em diversos pontos. Alguns a baseiam no bem
comum e outros no préprio Estado de Direito que,
guanto mais democrético for, maior sera a incidéncia
da responsabilidade estatal por seus atos.

Ressalte-se que, como bem salienta Esteves, o
poder estatal € uno e indivisivel e, portanto, sua atividade,
gue é seu reflexo, é dotada de soberania, ndo havendo,
pois, como justificar a incidéncia de responsabilidade
civil somente sobre uma ou outra funcao, seja executiva,
judiciéria ou legislativa (ESTEVES, 2003).

2.2 Lei Constitucional danosa

A responsabilidade do Estado por lei constitucional
danosa ndo é aceita pela maioria dos doutrinadores.
Todavia, para alguns juristas, tal responsabilizagéo se
faz possivel se ocorrerem algumas situacdes especiais.

A lei é um conceito geral, abstrato e impessoal
gue impde algumas restricbes a vida dos particulares
a fim de regular o convivio em sociedade. Assim, se
correrem esses fatores a norma pode vir a lesionar
demasiadamente algumas pessoas em particular, o
gue gera a responsabilizagcéo estatal independente de
discussdo sobre sua constitucionalidade ou néo.

A responsabilidade do Estado por leis constitu-
cionais danosas se funda na responsabilidade por atos
licitos, sendo necessario para a sua caracterizagdo o
dano especial e anormal para uma ou varias determi-
nadas pessoas.

De fato a norma quando geral e abstrata causa
restricdes aos direitos pessoais em prol da coletividade
e isto é aceito, pois ha a correta igualdade de encargos
sociais entre todos. Mas, quando a lei impde 6nus
demasiados e individuais a certas pessoas, fere-se o
principio da igualdade dos encargos sociais e tem-se,
assim, o dano especial e anormal.

Para Cretella Junior (1983), nesse caso ha a “pseudo
lei em tese” que € o comando normativo com efeitos
concretos, que, embora promulgado pelo Legislativo
com obediéncia ao processo de elaboracdo das leis,
constitui, quanto ao contetdo, verdadeiro ato adminis-
trativo dirigido a uma s6 ou a um numero restritissimo e
identificado de pessoas, gerando responsabilidade para
o Estado independente de ser constitucional ou nao.

Observe-se que o autor reconhece que quando a lei
constitucional causar prejuizo a coletividade em geral
por impor restricbes normativas coletivas ndo havera
responsabilizacao estatal, pois a incidéncia do dano
sera genérica, abstrata e impessoal, ndo ultrapassando
os limites dos encargos normativos e, portanto, ndo
se aplicando os principios que informam o instituto da
responsabilidade publica. Esse sera o caso da “lei em
tese”, conforme denomina o autor, e que para a doutrina
€ a justificativa da irresponsabilidade do Estado por
leis constitucionais danosas.

Responsabilidade civil do estado por atos legislativos

Cretella Junior (1983, p. 26) assim sintetiza seus
ensinamentos:

Tanto lei constitucional danosa como a inconsti-
tucional danosa podem causar danos. Os danos
podem atingir todos os destinatarios da lei ou podem
incidir sobre diminuto ndmero de cidadéos. Se a lei
constitucional danosa causar danos a seus destina-
tarios, in genere, o Estado é irresponsavel, porque
0 prejuizo se reparte por todos. Se causar danos a um
s, ou a restritissimo numero, deixa a lei constitucional
de ser “lei em tese” para erigir-se em ato administrativo
e, nesse caso, o0 atingido pode recorrer aos Tribunais,
mediante os adequados remédios juridicos.

Di Pietro (2004, p. 556) também segue esse
entendimento. A autora afirma que:

Com relacéo as leis de efeitos concretos, que atingem
pessoas determinadas, incide a responsabilidade do
Estado, porque, como elas fogem as caracteristicas
da generalidade e abstracdo inerentes aos atos
normativos, acabam por acarretar 6nus ndo suportado
pelos demais membros da coletividade. A lei de efeito
concreto, embora promulgada pelo Legislativo, com
obediéncia ao processo de elaboracdo das leis,
constitui, quanto ao conteudo, verdadeiro ato
administrativo, gerando, portanto, os mesmos efeitos
que este quando cause prejuizo ao administrado,
independentemente de consideragfes sobre a sua
constitucionalidade ou néo.

Nesse sentido, Cahali (1996) menciona, como
situagbes mais freqientes com grande discussao
doutrinaria, o caso do particular que sofre supressdo
ou diminuicdo das vantagens econbmicas que
desfrutava por revogacdo ou modificacdo do ato
legislativo que as asseguravam,; e a interdicdo de certa
atividade dos particulares pelo Estado por monopdlio
industrial ou comercial, causando-lhes sofrimento com
sua privacao.

2.3 Lei Inconstitucional danosa

A lei inconstitucional danosa é para a maioria
doutrinaria a Unica causa aceitavel de responsabilidade
estatal por atos legislativos.

Tal concepgdo baseia-se no preceito de que
editando leis inconstitucionais o Poder Legislativo esta
agindo ilegalmente e ainda mais quando essas leis
causam danos aos particulares, entdo, a responsa-
bilidade do Estado por leis inconstitucionais funda-se
no principio da legalidade.

Lei inconstitucional é a lei que no todo ou em parte
ofende a Constituicdo Federal, podendo ser federal,
estadual ou municipal, e a contrariedade a Carta Magna
pode ser pelo conteddo normativo ou por ofensa ao
processo de edigcdo normativa em algum momento,
desde a iniciativa até a promulgacdo ou sancéo.

Para a configuragéo da responsabilidade estatal por
lei inconstitucional danosa basta a contrariedade a
Constituicdo Federal, com a declaracao prévia de
inconstitucionalidade, o dano e a comprovacao do nexo
causal entre referida norma e o dano. N&do se exige,
pois, o dano especial e anormal como no caso de lei
constitucional.
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Responsabilidade civil do estado por atos legislativos

Ressalte-se que ao contrario do que preleciona
Meirelles (2005), Cretella Junior (1983) estabelece que
ndo h& necessidade alguma de comprovacao de culpa
para tal responsabilidade e tampouco de demonstracéo
da causa do erro, pois, embora escolhidos pelo povo,
0s agentes politicos também erram e assim obrigam o
Estado a indenizar.

Todavia, conforme entendimento predominante é
necessario a declaragdo da inconstitucionalidade pelo
Judiciério.

Essa declaracéo deve ser feita pelo tribunal competente
e pode ocorrer antes ou no decorrer do processo de
indenizagdo, mas nunca no mesmo processo. Como
bem adverte Cahali (1996), no caso é preciso uma
declaracéo judicial especifica e ndo uma simples
recusa de aplicacao de lei no caso concreto para evitar-
se agOes direitas de indenizagcdo com declaragao
incidente de inconstitucionalidade que n&do se coadunam
com a sistematica constitucional e processual vigente.

Outros doutrinadores como Alcantara (1988 apud
POLLINI, 2004) entendem, minoritariamente e contra 0s
Tribunais, que a declaragcdo de inconstitucionalidade néo
€ pressuposto essencial para a responsabilizacdo do
Estado, bastando apenas a emanacao do ato, considerado
valido imperativo até sua retirada do cenério juridico.

Contudo, o que se deve ter quanto & respon-
sabilizacdo estatal por leis inconstitucionais € que ela
€ devida quando causar danos ao particular, como
sintetiza Cretella Junior (1983): Onde vigora o direito
publico federal, tal como no Brasil, desde que as leis
inconstitucionais ndo séo aplicadas pelo Poder Judiciario
e podem causar danos aos particulares, os danos
causados por tais atos legislativos séo ressarciveis.

2.3.1 Declaracao de inconstitucionalidade

A declaracdo de inconstitucionalidade &, para a
maioria doutrinaria, pressuposto prévio para a
responsabilizacdo do Estado pelos danos causados
aos particulares por leis inconstitucionais. Advém do
controle de constitucionalidade existente nos paises
gue possuem Constituigdes rigidas, ou seja, aquelas
que prevéem para sua prépria alteragdo um proce-
dimento legislativo mais gravoso do que o estipulado
para as leis ordinarias, como no Brasil, onde todos os
atos normativos devem ser editados conforme o que
preleciona a Carta Magna.

Existem duas formas de controle de constitu-
cionalidade. A primeira forma de controle é chamada
de controle preventivo, que pode ocorrer antes ou
durante o processo legislativo. Primeiramente os
legisladores devem analisar a regularidade do projeto
de lei compatibilizando-o com o texto constitucional.
Depois, o projeto € submetido a analise pela Comisséo
de Constituigdo e Justica, que, entre outras finalidades,
busca verificar a adequacao do projeto de lei ou de
emenda constitucional & Carta Magna. E, por ultimo,
no final do processo legislativo, o projeto € encaminhado
ao Presidente da Republica que pode veta-lo por
inconstitucionalidade.

Nesse sentido, Araujo e Nunes Junior (2002)

salientam que as ocasifes mais eficazes de controle
preventivo s&o: o parecer da Comissao de Constituicao
e Justica e o veto, sendo esse, certamente, 0 momento
de maior eficacia, porque exige, para sua derrubada, a
maioria absoluta dos membros da Casa Legislativa.

A segunda forma de controle de constitucionalidade
€ chamada de controle repressivo e é exercido junto ao
Poder Judiciario. O controle repressivo processa-se por
duas vias: a difusa, também chamada de indireta, de
excecgdo ou de defesa; e a concentrada, também
denominada direta, de acdo ou de controle abstrato.

A via difusa consiste basicamente na arglicdo de
inconstitucionalidade de um ato normativo dentro de
um processo judicial comum. Nesse caso deve haver
um caso concreto em que o interessado peca a
prestacéo jurisdicional para escapar da incidéncia da
norma. Os efeitos da declaracdo de inconstitu-
cionalidade somente se operam entre as partes e o
foro competente para a discussdo da medida é o
ordinario, invocado através de quaisquer dos meios
processuais colocados a disposi¢do do individuo.

Ressalte-se que para a via difusa a declaracdo de
inconstitucionalidade pelo Poder Judiciario devera ser
sempre pressuposto para o julgamento de mérito do
pedido.

A via de controle concentrado processa-se por meio
de acao direta de inconstitucionalidade (ADIN), da acéo
declaratéria de constitucionalidade (ADECON) e pela
arguicao de descumprimento de preceito fundamental
(ADPF).

Em tal via de controle questiona-se sobre a
compatibilidade ou néo de lei ou ato normativo dotados
de generalidade e abstracdo com um dispositivo
constitucional que Ihe sirva de parametro. O Unico foro
competente € o Supremo Tribunal Federal, a
legitimidade ativa é conferida a pessoas determinadas,
constantes em rol exaustivo previsto na Constituicdo
Federal, e o efeito da declaracdo de inconstitu-
cionalidade é erga omnes.

2.4 Responsabilidade pela omissao legislativa

A omisséo legislativa pode ocorrer quando a edi¢ao
de uma lei é prevista constitucionalmente, com ou sem
prazo, para dar aplicabilidade ao direito previsto na regra
geral, ou quando simplesmente um direito subjetivo
deixa de efetivar-se por auséncia de norma que o
preveja.

As normas constitucionais que dependem de edicao
normativa ordinaria futura para terem eficacia plena séo
as chamadas normas constitucionais de eficacia
limitada. Tais normas podem dispor ou ndo do prazo
para a edigdo da lei regulamentadora, a qual pode ser
reclamada por mandado de injungéo, artigo 5°, LXXI,
da Constituicdo Federal brasileira.

A responsabilidade estatal por omissédo legislativa
advém do dano que a ndo edicdo de norma regulamen-
tadora pode causar ao particular. Todavia, inimeras
controvérsias existem sobre sua natureza: se subjetiva
ou objetiva.

Carvalho Filho preleciona que essa responsabilidade
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€ subjetiva, pois a problematica consiste em
estabelecer se a omissdo constitui ou nao fato gerador
da responsabilidade civil do Estado, visto que nem toda
conduta omissiva viola dever legal de impedir a
ocorréncia do dano. Entdo, a responsabilidade civil
estatal somente tera lugar quando presentes todos 0s
requisitos da culpa, que se origina do descumprimento
de um dever legal (CARVALHO FILHO, 2005). Desse
mesmo entendimento comunga Mello (2004).

No entanto, Pollini (2004) afirma que a responsa-
bilidade do Estado por omisséo legislativa é objetiva,
pois primeiramente o processo legislativo segue
contornos rigidos determinados legalmente e é
desempenhado por érgao colegiado. E depois uma vez
nao efetuada a devida complementacédo e regula-
mentacao da lei geral com a edicdo da lei especifica a
falha da Administracdo ja esta consumada.

Com a previsdo em norma geral do direito subjetivo
do cidadéo, a simples omissao legislativa regulamentar
ja configura o dano, sendo desnecessario perquirir-se
acerca de culpa da Administracéo.

Quanto ao momento da configuragédo da lesdo tem-
se que, quando had mandado de injungdo, a respon-
sabilidade resta configurada; quando devidamente
citado o legislador continua em mora; e quando ha
prazo previsto em lei para a elaboracdo da norma, a
ndo-observancia desse e a existéncia de danos
concretos advindos dessa situacao tornam possivel a
responsabilizacdo estatal.

No caso de inexisténcia de previsdo legal de prazo
para a elaboracdo legislativa, deixa-se a discricio-
nariedade do legislador a época devida a producao
legislativa, sendo dificil sustentar a tese da responsa-
bilidade estatal por omissédo legislativa. Mas, como
ensina Alcantara, o legislador ndo pode deixar uma
garantia constitucional cair no vazio furtando-se a edicao
normativa por sua conveniéncia. Portanto, quem for
titular de direito garantido constitucionalmente e sofrer
danos por omissao legislativa por tempo razoavel, qual
seja 0 prazo médio de duracdo do processo legislativo,
tera direito a indenizacdo (ALCANTARA, 1988 apud
POLLINI, 2004).

O artigo 103, § 2°, da Constituicdo Federal Brasileira
prevé consequéncias para os 0rgdos estatais quando
hé a declaracdo de inconstitucionalidade por omisséo
para tornar efetiva norma constitucional sem eficacia
imediata. A referida norma dispfe que uma vez
declarada a inconstitucionalidade sera dada ciéncia
ao poder competente para a adogdo das medidas
cabiveis e, se for autoridade administrativa, havera prazo
de trinta dias para a resolugéo dos problemas. Quando
ndo cumpridos os preceitos determinados ao caso,
ficando inerte o 6rgdo estatal ou recusando-se a fazé-
lo, surge a possibilidade de responsabilizagcdo do
Estado por omissdo legislativa, com o consequente
dever de indenizar o lesado, que podera tomar as
medidas judiciais cabiveis.

2.5 A questao da acao regressiva

O direito de regresso, previsto no art. 37, § 6°, da
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Constituicdo Federal Brasileira de 1988, é o poder-dever
do Estado de exigir e reaver do funcionario faltoso, que
tenha agido com dolo ou culpa e assim ocasionado
dano a outrem, a quantia desembolsada para a
indenizacdo do particular.

Para a acao regressiva sdo necessarios dois
requisitos, quais sejam, a condenac¢ao anterior do
Estado a indenizar a vitima e a culpa ou dolo do
funcionério, devidamente identificado. Entao, tem-se
que a responsabilizacao do funcionario, e, consequen-
temente, a acdo regressiva, € subjetiva ao contrario da
responsabilizacdo do Estado que, conforme teoria
predominante, € objetiva.

A responsabilizacdo do funcionério faltoso, com a
acdo regressiva, é questao pacifica e garantida
constitucionalmente no Brasil. Entretanto a proble-
matica consiste na possibilidade ou ndo da acéao
regressiva no caso de atos legislativos lesivos, pois
além da dificuldade em identificar o culpado na grande
maioria dos casos, ha ainda a questdo da imunidade
parlamentar.

Para Pollini (2004), a acéo regressiva dentro do
contexto da responsabilidade estatal por ato legislativo
danoso néo é possivel. O autor justifica sua concepgéo
afirmando ser impossivel identificar e individualizar o
agente causador do dano, pois a elaboracgéo e a edicdo
normativa sdo atos complexos realizados por 6rgdo
colegiado, dentro dos limites estabelecidos por lei.

De acordo com Cretella Junior (1983), cabe acao
regressiva contra os legisladores que em casos
excepcionais de dolo ou culpa tenham contribuido para
a elaboracdo de texto legal prejudicial. O autor
exemplifica com o caso de “pseudo lei em tese” que
seria quando uma lei for criada sem o carater de
generalidade e abstrac@o e venha a atingir situacdes
individuais concretas lesionando uma pessoa
individualmente ou um grupo determinado de pessoas.

Ressalte-se que, embora defenda a possibilidade
de acao regressiva, Cretella Janior (1983) no inicio de
seu estudo enfatiza a questdo posta pela doutrina
referente a dificuldade de compreender os legisladores
como funcionérios publicos ou agentes publicos
passiveis de responsabilizacéo ante a diferenca entre
0 regime juridico a que se encontram submetidos e o
gue regula o funcionalismo publico em geral. Essa seria
uma razao para até isentar o Estado de qualquer
responsabilizacdo por atos legislativos lesivos. O autor
assim questiona:

Mandatarios do povo, 0s agentes legislativos,
deputados, senadores, vereadores sédo selecionados
pelo voto, ndo estdo sujeitos a hierarquia, ndo se
submetem aos dispositivos estatutérios; fazem a lei,
nesta ou naquela hierarquia, dentro desta ou daquela
esfera, mas fazem a lei, em conjunto, seguindo
processo legislativo rigido, informado por principios
de direito constitucional. Nunca agem com culpa, e
muito menos com dolo. E se, porventura, agiram com
dolo, ou com culpa, em uma de suas trés modali-
dades, a impericia, a imprudéncia, a negligéncia?
(CRETELLA JUNIOR, 1983, p. 160).

Todavia, juristas como Dias (2004) entendem que a

LIMA, E. G. de. /JUNOPAR Cient., Ciént. Jurid. Empres., Londrina, v. 7, p. 99-106, mar. 2006 103



Responsabilidade civil do estado por atos legislativos

expressao agentes publicos adotada pela Constituicao
Federal Brasileira de 1988 abrange todas as pessoas
naturais e juridicas que prestem servicos ao Estado e
gue componham a Administracdo indireta. Inserem-se
nesse contexto, portanto, quaisquer categorias de
agentes politicos e adminis-trativos e os particulares
gue prestem servi¢os publicos, pouco importando o
titulo sob o qual o servigo é prestado, no exercicio de
qual funcao estatal e por quem é prestado, se por
grandes autoridades ou humildes servidores.

O autor conclui que a relagdo entre a vontade e a
acdo do Estado e de seus agentes é de imputagéo
direta, visto que o agente torna concreta a vontade do
Estado por seus atos, sendo por isso impossivel de
se bipartir Estado e o agente publico para efeitos de
responsabilizacédo. E fundamenta seu entendimento no
Estado de Direito:

Sem duvida, na concepg¢édo hodierna do Estado de
Direito, o fundamento dessa responsabilidade unitaria
€ a exigéncia de ser reparado o dano causado, desde
gue demonstrado o nexo causal entre a atividade do
agente publico e a lesdo verificada, de nenhuma valia
indagar-se sobre a qualidade do agente ou a natureza
da atividade estatal lesiva desenvolvida (DIAS, 2004,
p. 150).

Sobre a forma da agéo regressiva, Nery Janior
acrescenta que o Estado, além de ter que comprovar
o dolo ou a culpa do agente, deve ajuizar acdo
autdbnoma, sendo vedada a denunciagdo da lide uma
vez que 0 ajuizamento de acdo propria é dever do
Estado e ndo mera faculdade, conforme art. 37, 8 6°
da CF.

Muito embora outros juristas admitam a referida
forma de intervencdo de terceiros no caso, o referido
autor preleciona que na ac¢do principal discute-se a
responsabilidade objetiva da Administracéo, ao contrario
da denunciacdo onde se discutiria a mesma respon-
sabilidade a titulo de culpa, introduzindo-se fundamento
novo a demanda o que é vedado pelo sistema
processual (NERY JUNIOR, 2000).

O jurista ressalta que é necesséaria demanda
independente, pois o lesionado tem direito a pronta e
rapida indenizagdo, o que seria prejudicado se fosse
discutido o elemento culpa ou o dolo do servidor na
acdo de ressarcimento que, além de ser de prova
complexa, é estranho a sua indenizagéo que tem cunho
objetivo (NERY JUNIOR, 2000).

2.5.1 Imunidade parlamentar

A imunidade parlamentar € um direito instrumental
de garantia de liberdade de opinides, palavras e votos
dos membros do Poder Legislativo, bem como de sua
protecdo contra prisGes arbitradrias e processos
temerarios. Tal prerrogativa é inerente a funcdo exercida
pelo parlamentar e ndo a sua figura em si.

A imunidade é imprescindivel para a préatica da
democracia e significa verdadeira condi¢cdo de
independéncia e autonomia do Poder Legislativo.
Através dela é possivel a representacgédo fiel e corajosa

dos interesses da nacdo, sem qualquer desrespeito
ao principio da igualdade justamente pelo fato de ser
condicdo de subsisténcia da democracia e do proprio
Estado de Direito.

A imunidade parlamentar € dividida em formal e
material. A formal é aquela através da qual é garantida
ao parlamentar a impossibilidade de ser ou permanecer
preso ou, ainda, a possibilidade de sustacdo de acao
penal por crimes praticados apds a diplomacao. A
material garante a inviolabilidade civil e penal de
deputados e senadores por quaisquer opinides, palavras
e votos proferidos no exercicio de suas funcdes. Nessa
isencdo inserem-se 0s crimes de opinido, sobre os
quais os parlamentares jamais responderéo.

Na Constituicdo Federal Brasileira o artigo 53, prevé
imunidade parlamentar material, necessaria para o livre
desempenho do oficio legislativo e para evitar
desfalques na integracdo do respectivo quorum
necessario para a deliberagéo.

Sobre a amplitude da imunidade parlamentar
Moraes (2004, p. 414) discorre que:

Independente da posicdo adotada, em relagdo a
natureza juridica da imunidade, importa ressaltar que
da conduta do parlamentar (opinides, palavras e votos)
nao resultard responsabilidade criminal, qualquer
responsabilizacdo por perdas e danos, nenhuma
sanc¢do disciplinar, ficando a atividade do congres-
sista, inclusive, resguardada da responsabilidade
politica, pois trata de irresponsabilidade geral de
Direito Constitucional material.

Ressalte-se que, embora de ordem publica e
irrenunciavel, a imunidade parlamentar nada mais € do
gue airresponsabilidade parlamentar funcional pelos votos
emitidos ou pelas palavras pronunciadas no Parlamento
ou em uma de suas comissdes. Com a concessao da
mais ampla liberdade de manifestacao por meio de
palavras, discussédo, debate e voto ao congressista, o
que ndo justifica a impossibilidade de agéo regressiva
no caso de lei danosa editada com culpa ou dolo.

Nesse sentido Alves (2001), ao discorrer sobre as
imunidades parlamentares e a responsabilidade estatal,
ressalta que, apesar da existéncia da prerrogativa da
imunidade parlamentar, que é irrenunciavel e parte do
estado da pessoa, qualquer norma editada contra-
riamente as regras constitucionais sera inconstitucional
e ndo excluira o Estado de responsabilizagdo quando
causar danos a terceiro. Tampouco impossibilitara a
acao regressiva contra o agente legislativo, que é
ressalvada se na conduta positiva ou negativa o
legislador agir com dolo ou culpa.

Todavia, no Brasil, com a Emenda Constitucional
n°. 35 de 20 de dezembro de 2001 acrescentaram-se
as expressfes: civil e penalmente, a previsédo
constitucional da imunidade parlamentar. Com tal
modificacdo acirraram-se as discussdes sobre o tema
e alguns doutrinadores passaram a entender incabivel
a responsabilidade civil dos agentes politicos sob
quaisquer aspectos, o que tornou ainda mais
controversa a questdo da agao regressiva.
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2.6 Reparacao do dano legislativo

Cretella Janior (1983) afirma que dano é o resultado
da leséo, consistindo a reparacgéo civil na obrigacao
de indenizar. Tal obrigacdo é devida pelo Estado no
caso de atos danosos praticados no exercicio de
gualquer uma de suas fungoes.

Na funcéo legislativa a reparacédo do dano deve ser
considerada sob a 6tica dos prejuizos causados
diretamente pelo texto de lei, ou melhor, por sua edicéo,
como ocorre no caso de norma que, embora geral,
acaba atingindo pessoas determinadas; como também
sob a Otica dos prejuizos causados em decorréncia
das medidas administrativas tomadas para facilitar a
aplicacéo da lei danosa.

No caso de prejuizos causados diretamente pelo
texto legal exige-se que a prépria lei tenha fixado, de
modo expresso ou tacito, o pagamento de indenizacao,
ou que o juiz supra tal fixacdo caso o legislador ndo
tenha determinado a indeniza¢&o ou tenha se omitido.

Na hip6tese do siléncio legal, conforme ressalta
Cretella Janior (1983, p. 29), vigoram as seguintes
regras para a indenizagéo:

a) N&o se concede indenizacéo, se a atividade proibida
era imoral, ilicita ou contraria ao interesse publico;
b) N&o se concede indenizagdo, a ndo ser que 0
prejuizo, por sua especificidade ou gravidade,
ultrapassou a média dos sacrificios impostos pelo
texto em questéo; e

¢) N&o cabe indenizacao se o sacrificio imposto pelo
legislador tem por objetivo o interesse nacional.

Todavia, ainda assim cabera indenizacao se a
imposi¢éo de sacrificio a interesses particulares foi
feita pela lei com o intuito de favorecer outros interesses
privados.

Quando se trata de indenizacdo causada por
medidas administrativas, como regulamentos e
decretos, tomadas com o objetivo de dar concretude a
lei ndo hé& responsabilidade do Estado por atos
legislativos em si, mas sim do Estado como um todo
gue no exercicio da funcdo administrativa regulamentar
causou dano a outrem.

Neste caso se as medidas sao legais, séo
consideradas parte do texto legal, mas, se mesmo
sendo legais nao tiverem sido determinadas pelo
legislador, devem ser consideras como atos discri-
cionarios da Administracdo, cabendo ao prejudicado
pleitear a reparacao.

3 Consideragdes Finais

Pelo estudo realizado conclui-se que a respon-
sabilidade civil do Estado incide sobre todos os atos
do Poder Puablico, mas quanto aos oriundos do
exercicio da fungdo Legislativa tal responsabilidade é
reconhecida apenas em carater de excecao, visto que
é alvo de iniUmeras controvérsias.

Todavia, os argumentos para a isen¢do do dever
estatal de indenizar quando houver danos causados
ao particular pelo exercicio da funcao legislativa nao
devem prosperar, pois a soberania estatal ndo significa

Responsabilidade civil do estado por atos legislativos

que o legislador est4 acima da lei. De modo adverso, o
agente politico, assim como os demais cidadaos, deve
respeitar os limites da Constituicdo Federal.

Além disso, é reconhecida a potencialidade lesiva
da lei, especialmente da norma com efeitos concretos,
bem como que a legislagdo constitui resultado da
atuacdo do Estado, assim compreendida como a da
pessoa juridica responséavel e ndo da sociedade, que
ndo pode ser responsabilizada sozinha, pois é
inseparavel da nocao de Estado.

Quanto a imunidade parlamentar tem-se que € uma
prerrogativa parlamentar para uma atuacéo livre, e ndo
imunidade absoluta ou descompromisso com a ordem
constitucional, portanto, ndo podendo ser utilizada
como meio para isencao de responsabilidade tanto
estatal como, no caso de acao regressiva, do agente,
devidamente identificado e individualizados, que agiu
com culpa ou dolo.

Com a auséncia de previsdo legal especifica para
regulamentar o dever de indenizar do Estado por atos
legislativos danosos, fixa-se por construgdo doutrinéria
e jurisprudencial a responsabilidade estatal por leis
inconstitucionais como regra, exigindo-se como
requisito essencial a prévia declaracao de incons-
titucionalidade.

A responsabilidade por lei constitucional é aceita
em carater de excecdo, somente sendo possivel
guando a norma perder seu carater de abstragdo e
generalidade e atingir situac¢fes individualizadas,
produzindo efeitos concretos.

Em suma, conclui-se que o Poder Publico é uno e
indivisivel, sendo apenas dividido em Administrativo,
Legislativo e Judiciario para uma maior facilidade e
eficiéncia no desempenho de suas tarefas a medida
que os Orgdos vao se especializando. Entdo, nao ha
razao alguma para isentar de responsabilidade o
Estado pelo exercicio da fungéo, que provém de um
mesmo centro.

O Estado como guardido dos interesses sociais
deve zelar por eles da melhor maneira possivel, mas
sem causar danos a pessoas determinadas, além dos
Onus j& impostos a coletividade por sua atuacéo. E se
assim nao fizer deve ser responsabilizado como meio
de justica e pacificagdo social.
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