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Apresentacdo

Os artigos aqui publicados foram apresentados no Grupo de Trabalho n® 56 - Direito
Administrativo e Gestdo Publica Il, durante 0 XXV CONGRESSSO DO CONPEDI —
Conselho Nacional de Pesquisa e Pés-Graduacdo em Direito realizado em Curitiba - PR,
entre os dias 07 e 10 de dezembro de 2016, em parceria com o Programa de Pos-graduagéo
em Direito do Centro Universitario Curitiba— UNICURITIBA.

Os trabal hos apresentados propiciaram importante debate, em que profissionais e académicos
puderam interagir em torno de questdes tedricas e praticas considerando o momento
econdmico e politico da sociedade brasileira, em torno da temética central — Cidadania e
desenvolvimento sustentavel: o papel dos atores sociais no Estado Democrético de Direito.
Referida temética foi pensada para se refletir sobre o desenvolvimento gerador de
desigualdades sociais e regionais de toda ordem.

Na presente coletanea encontram-se os resultados de pesquisas desenvolvidas em diversos
Programas de Mestrado e Doutorado do Brasil, com artigos rigorosamente selecionados por
meio de avaliagdes por pares, objetivando a melhor qualidade e a imparcialidade na
divulgacdo do conhecimento da area juridica e areas afins. Os temas apresentados no Grupo
de Trabalho — Direito Administrativo e Gestdo Publica I, tiveram como destaques as
abordagens sobre a discricionariedade administrativa, principio da supremacia do interesse
publico sobre o particular, responsabilidade civil do Estado por sanc¢Bes politicas tributérias,
0 municipio e o federalismo fiscal, licenciamento ambiental, comissdes de licitacéo,
Advocacia Geral da Unido, licitagdo sustentavel, prorrogacdo de contratos publicos, dentre
outros.

Os 19 artigos, ora publicados, guardam sintonia, direta ou indiretamente, com o Direito
Administrativo, Direito Constitucional, Direito Civil, Direito Tributario na medida em que
abordam itens relacionados a administracdo publica, responsabilidade dos gestores e questdes
peculiares da gestdo publica. De igual modo, de forma contextualizada hé a observancia do
compromisso estabelecido com ainterdisciplinaridade.

O CONPEDI, com as publicagbes dos Anais dos Encontros e dos Congressos, mantendo sua
proposta editoria redimensionada, apresenta semestralmente os volumes tematicos, com o
objetivo de disseminar, de forma sistematizada, os artigos cientificos que resultam dos



eventos gue organiza, mantendo a qualidade das publicacdes e reforgando o intercambio de
ideias.

Nesse sentido, cumprimentamos 0 CONPEDI pela feliz iniciativa para a publicagdo da
presente obra e, ab mesmo tempo, agradecemos aos autores dos trabal hos sel ecionados e agui
publicados, que consideraram a atualidade e importancia dos temas para seus estudos.

Profa. Dra. Mariade FaimaRibeiro - UNIMAR
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A RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO POR SANCOESPOLITICAS
TRIBUTARIAS

THE CIVIL LIABILITY OF THE STATE FOR TAX POLITICAL SANCTIONS
Tiago MoreiradeMelo1

Resumo

A ideia central deste estudo € que a relagdo juridica tributéria estabel ece direitos e deveres
tanto ao Fisco quanto ao contribuinte e que o descumprimento por parte de um desencadeia o
dever de reparar 0 outro, sem distin¢Ges. Acrescente-se que a responsabilidade civil do
Estado atualmente evolui no sentido de transcender o interesse meramente indenizatério da
vitima, para um novo fundamento ético-juridico, consistente no controle dos atos da
Administracgo, por meio do fomento as condutas estatai s constitucional mente desgjéveis e na
punicdo as contrérias. Ha, portanto, fulgurante interesse na responsabilizag&o civil dos entes
tributantes pelas chamadas san¢des politicas tributérias, reconhecidamente inconstitucionais.

Palavras-chave: Responsabilidade civil do estado, Sangdes politicas tributérias
inconstitucionais, Controle da administracéo publica

Abstract/Resumen/Résumé

The central idea of this study: the tax legal relationship establishes rights and duties for both
the tax authorities and the taxpayers. Therefore, the breach by one triggers the duty to repair
the other, without distinction. Also, the civil liability of the State is currently moving towards
transcending the indemnity interest of the victim, for a new ethical and legal basis, consistent
in the control of the administrative acts, by fostering the constitutionally desirable state
conduct and punishment to the contrary. Hence, blazing interest emerges from the civil

liability of the State for the so-called tax political sanctions, admittedly unconstitutional.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés: Civil liability of the state, Unconstitutional tax
political sanctions, Control of the administrative acts

1 Mestrando em Direito Publico pela PUC Minas. Especialistaem Direito Tributéario pela FDMC. Ex-
Procurador do Estado do RS. Analista Judiciario do TRT3.
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1 INTRODUCAO

“Se 0 contribuinte oculta uma receita de 500 euros, trata-se de crime fiscal. Mas se a
Administragdo Fiscal ‘inventa’ uma receita de 500 euros, o problema ¢ do contribuinte e nao
da Administracao Fiscal que fica impune” (CAMPOS, 2006, p. 117). A arguta observacao é o
ponto de partida deste trabalho. Afinal, se a conduta do contribuinte pode Ihe atrair san¢bes —
pecuniarias ou ndo — e até mesmo sujeitar-lhe a persecucdo penal, por que a Administracéo
Tributéria permanece civilmente irresponsavel por condutas igualmente antijuridicas?

E preciso reconhecer, na esteira de Porto (2015, p. 121), que a relagdo juridica
tributaria obrigacional estabelece direitos e deveres tanto ao Fisco quanto ao contribuinte e
que o descumprimento por parte de um desencadeia o0 dever de reparar 0 outro, sem
distingBes. Isso porque como reporta Sampaio Janior (2009, p. 231), atualmente ha uma
evolugdo da responsabilidade civil no sentido de transcender o interesse individual ou
meramente indenizatorio da vitima, para um novo fundamento ético e juridico, consistente no
fomento as condutas juridicamente desejaveis e na rigorosa punicao as contrarias. Esclareca-
se, desde j&, que o objetivo ndo é incentivar a litigancia, mas sim coibir 0s excessos praticados
pela Administracdo Tributaria, de forma que as ja excepcionais antijuridicidades se tornem
paulatinamente ainda mais raras, rumo a relacdes juridicas mais republicanas.

Nos estreitos limites deste estudo, é despiciendo recuperar toda evolucgdo histérica da
responsabilidade civil do Estado. Satisfaz observar que, hoje, todos os Estados Democraticos
reconhecem o dever de ressarcir as vitimas de seus comportamentos danosos. Como assinala
Meirelles (1998, p. 531), a doutrina da irresponsabilidade — sintetizada nos brocardos
semanticamente equivalentes “the King can do no wrong” e “le Roi ne peut mal faire” —
desapareceu, uma vez que os dois Ultimos paises que a sustentavam, os Estados Unidos e a
Inglaterra, abandonaram-na, respectivamente, pelo Federal Tort Claims Act, de 1946, e pelo
Crown Proceedings Act, de 1947. A proposito, é interessante observar como foi tardia foi a
introjecdo dos conceitos e teorias relativas a responsabilidade civil do Estado nos
ordenamentos juridicos desses paises — e no dos demais da tradicdo do common law —, 0s
quais ainda estdo em estagio incipiente, se comparado ao avangado desenvolvimento que a
matéria alcangou no direito das nacdes adeptas do civil law?.

A despeito dessa relativa maturacdo tedrica, o tema foi — ndo raro ainda é — tratado

1 Néo se ignora que, na ligdo Marinoni (2016, p. 11 e 33), atualmente “a contraposi¢io entre common law e civil
law cedeu a ideia de que estes sistemas constituem dois aspectos de uma mesma e grande tradi¢do juridica
ocidental”, tampouco que “a quantidade de leis ¢ o seu grau de autoridade constituem critérios absolutamente
inGteis para distinguir o common law do civil law”. Contudo, é igualmente certo que o direito brasileiro seguiu a
tradicdo romano-germanica, certeza essa que atende satisfatoriamente os objetivos deste trabalho.
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sem o desejavel rigor cientifico por doutrina e jurisprudéncia brasileiras que, apesar da
questionavel metodologia, lancaram fundamentos Uteis & sistematizacdo consistente do
instituto. A fim de atingir esse desiderato, este estudo se desenvolve a partir das estruturas
I6gicas do sistema de direito positivo e comeca pela classica assertiva de Bobbio (2005, p. 23)
de que ‘“a experiéncia juridica € uma experiéncia normativa”. Parte-se, portanto, da
compreensdo de que o Direito € um conjunto de normas ou regras de conduta, com esteio no
estudo das normas juridicas de Kelsen? (1996 e 2006).

Ressalva-se que ndo se adere a todos os aspectos do positivismo kelseniano, mas téo
somente ao que se refere a estrutura normativa. Nesse sentido, ndo passam desapercebidas as
criticas formuladas pelo multifacetado constitucionalismo contemporaneo, as quais acusam 0
positivismo da tentativa de apropriacdo do discurso de verdade — ou seja, de pretender
determinar de uma Unica resposta correta para todos 0s casos —, do esvaziamento da ideia de
justica (CRUZ, 2014, p. 122-123) e de menosprezar a centralidade dos direitos fundamentais
(SAMPAIO, 2013, p. 557). E importante esclarecer que, ciente dessas criticas, este estudo ndo
pretende, em absoluto, aproximar o Direito das Ciéncias Naturais e refuta com veeméncia o
codigo juridico binério certo/errado, valido/invalido. A opc¢éo pela matriz tedrica positivista —
ou, como preferimos, normativista — justifica-se, muito antes, pela confianca depositada no
direito positivo brasileiro, o qual reputamos capaz de prover respostas justas, l6gicas e
coerentes para as questdes que gravitam em torno da responsabilidade civil do Estado. O
objetivo €, nestes termos, contribuir para o debate, ndo o finalizar.

Desta forma, imprimem-se ao marco tedrico adotado os temperamentos do
constitucionalismo contemporaneo, os quais se reputam necessarios e compativeis. Para a
analise proposta, é necessario um excurso ao estudo formal da norma juridica, a fim de definir
com precisdo os elementos que caracterizam, em geral, o conceito de responsabilidade civil e,

em especifico, a extracontratual do Estado, de acordo com os referenciais teoricos eleitos.

2 TEORIA GERAL DAS NORMA: positivismo juridico

Com a finalidade de ordenar e viabilizar o convivio coletivo, o agrupamento de
individuos valora como relevantes para o relacionamento interpessoal certos fatos, tornando-

os juridicos, por meio de sua insercdo numa norma juridica. Do ponto de vista dos sistemas

2 Refere-se, de inicio, a obra Kelseniana, por ser adotada como o marco tedrico do estudo da estrutura da norma
juridica (normas de conduta e de sancdo), na sua concepg¢do hipotética. Foge ao escopo deste trabalho a
sistematizacdo das diversas teorias que conceituam a norma juridica. Nesse particular, remete-se a leitura das
obras de Bobbio (2005), Hart (1986), Vilanova (2000), Silva (2007), entre outras arroladas nas referéncias,
autores que enumeram as diversas teorias e seus respectivos precursores.
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normativos (moral, ética, religido, entre outros), a norma &€ uma expressdo linguistica
consistente num imperativo, cuja principal funcéo é a prescricao de determinada forma de agir
imposta as pessoas, consistente na proposicao prescritiva do dever-ser, isto €, na regra que se
pretende ver cumprida. Obviamente, a Ciéncia do Direito se interessa pelas normas
qualificadas como juridicas, assim compreendidas como produto da vontade humana, que

atribui relevancia a fatos e atos. Como observa Bernardes:

As condutas e os fatos sociais passam a ser relevantes na ordem juridica, como
objetivo de organizar o convivio social, a partir do momento em que disciplinados
pela norma juridica vigente. A sociedade os valora, tornando-os fatos juridicos
mediante a insercéo da regra numa norma juridica, em razdo de sua relevancia para o
relacionamento humano. Em razdo disso, torna-se fato gerador de direitos e deveres
(efeito juridico), passando, assim, a ser de interesse do Direito, por constituir seu
objeto de estudo. A norma atua sobre o fato (incidéncia), atribuindo-lhe contornos
juridicos, em face da vontade humana, o que a distingue das demais normas sociais.
(BERNARDES, 2006, p. 28-29)

Nestes termos, a norma deriva da realidade social, mas, uma vez tornada juridica, ela
se desvincula dos valores que ensejaram sua existéncia. Na licdo de Vilanova (2000, p. 177), a
linguagem prescritiva estabelecida na norma — em cujo nivel os objetos e os fatos sdo postos
em topicos de termos antecedentes e termos consequentes, unidos por termos relacionantes —
é desprovida de ponderacdes subjetivas. A partir de quando a norma é validamente tornada
juridica, ela se desprende dos valores subjacentes e deve ser observada independentemente de
argumentos de ordem axiologica.

Isso ndo significa que a norma € completamente dissociada de valores. Critérios
axioldgicos estdo presentes nos momentos de criacdo e de aplicacdo das normas juridicas. No
primeiro, o legislador, o juiz ou mesmo um governante investido de poder absoluto positiva o
valor tido como relevante. Em regimes democréaticos a norma consiste na positivacao do valor
pretendido pela organizacdo social. No momento de aplicagdo, os valores influenciam na
interpretagdo que o operador da Ciéncia do Direito confere a norma. Ao interpretar, ele
constréi o conteudo normativo, isto €, estabelece uma proposicdo, através da descricdo dos
elementos impositivos (hipotese e consequéncia). Por 6bvio, esse processo € permeado por
critérios valorativos inerentes as circunstancias ideoldgicas que delinearam a formagdo do
intérprete. Dai decorrem as divergéncias interpretativas proprias da area juridica.

Retomando-se o conceito incialmente assentado, o Direito é justamente o conjunto
dessas normas, cuja finalidade é a regulacéo social através da disciplina da conduta humana.
Esse arcabougo juridico € permeado pela coatividade, trago que o distingue dos demais

sistemas normativos como a moral, a ética ou religido.
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Neste ponto, é importante repisar a distincdo entre linguagem prescritiva e descritiva.
Como visto, a norma é produto da vontade humana e prescreve uma s6 conduta, assumindo a
célebre diagramacéo se A, deve ser B. Ao interpretar a norma, o operador da Ciéncia Juridica
formula uma proposicao, que é, portanto, produto da razdo humana, e se estrutura na forma de
um juizo hipotético condicional. Os aspectos (material, espacial, temporal, pessoal etc.) dos
termos antecedentes e consequentes da proposi¢cdo formulada séo, assim, preenchidos pelo
cientista durante o processo de intepretacdo, razdo pela qual podem, obviamente, variar
conforme o intérprete. Logo, a proposicao juridica — situada no plano da Ciéncia do Direito —
ndo prescreve nenhuma conduta, mas descreve uma determinada norma juridica que prevé
essa conduta. Quer dizer, a proposic¢ao nao é um comando, mas descreve um comando.

Posto isso, retome-se que a principal finalidade da ordem juridica € estabelecer
condutas pretendidas pelos criadores das normas juridicas, vale dizer, estabelecer normas de
conduta, que, em geral, correspondem ao anseio do corpo social de manter a convivéncia
estavel e pacifica. Essas normas séo juizos hipotéticos, pois prescrevem condutas — acdes ou
omissfes — que gerardo consequéncias juridicas aos destinatarios. A espinha dorsal do
ordenamento juridico é composta ainda das normas de sancdo, cuja funcdo principal é
assegurar a eficacia das normas de conduta, por meio da imposicdo de penalidades (san¢des)
aos sujeitos de direito que descumprem as condutas prescritas pelo sistema, isto €, que
praticam contrarias ao Direito, o que se intitula de ilicito. O importante é que tanto as normas
de conduta quanto as de sancdo estruturam-se em termos de antecedentes e consequentes,
vinculados por nexo de imputacdo, de forma que, realizada a hip6tese normativa, deflagra-se
o efeito juridico ou, a rigor técnico, a relacéo juridica.

Assim, como assevera Becker (1998, p. 339), “a relagdo juridica irradia-se depois da
incidéncia da regra juridica sobre a sua hipotese de incidéncia. A irradiagdo da relacdo juridica
é um efeito (consequéncia) juridico da incidéncia da regra juridica". Portanto, a origem das
relagOes juridicas atrela-se as normas juridicas, como derivativo da concretizacdo da hipotese
normativa no mundo real, desencadeando um liame entre pessoas, devidamente
individualizadas no consequente normativo; a imputacdo da consequéncia di azo ao
surgimento de direitos e deveres para as partes, vinculadas em torno de um objeto (prestacédo
normativa). Nestes termos, identificam-se trés elementos essenciais da relacdo juridica, a
saber: 0s sujeitos, o0 objeto e 0 nexo causal-juridico.

Logo, a relacdo juridica € sempre intersubjetiva, vale dizer, desenvolve-se entre, no
minimo, dois sujeitos, e ndo em relagdo a coisa ou aos bens (materiais ou imateriais). O

sujeito ativo é o titular do denominado direito subjetivo, que tera o poder de exigir o
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cumprimento da prestacdo do sujeito passivo, a quem cumpre o correlato dever de realiza-la,
sendo certo que, nas palavras de Carvalho (1998, p. 57), “tais direitos e deveres haverdo de
efetivar-se de modo coativo para que possam receber a qualifica¢do de juridicos”.

Impende ainda atentar para que, a despeito da estrutura tipicamente obrigacional
enunciada, a relacdo juridica estabelecida entre ndo reside exatamente na existéncia de
direitos e deveres — muitas vezes reciprocos — entre 0s sujeitos. Como adverte Bernardes
(2006, p. 79), ha relacBes que, pelas particularidades do direito positivo, podem subsistir na
“existéncia de direitos e deveres, mas ndo necessariamente correlatos, ou mesmo com uma
vinculagdo entre trés sujeitos [...]. Ademais, a intersubjetividade [...] ndo precisa ser
individualizada, com uma pessoa identificavel, mas pode atingir uma coletividade”. Assim
ocorre, por exemplo, com: a) os direitos reais, cuja pessoa titular (sujeito ativo) tem o poder
de exigir de todas as demais (sujeitos passivos) que se abstenham de interferir nas faculdades
que a lei Ihe outorga sobre a coisa, como usar, gozar ou dispor; e b) os direitos fundamentais,
cujos cidad&os titulares (sujeitos ativos) tém o poder de exigir da sociedade corporificada no
Estado (sujeito passivo): b.1) as garantias negativas de liberdade e igualdade perante a lei
(acepgdo liberal ou “de primeira geragdo”); ¢ b.2) as prestagdes positivas determinadas na
Constituicdo, tais como saude, educacio e moradia (acepgao social ou “de segunda geragdo”).

Em arremate, analise inicial é imprescindivel para evidenciar que, no ordenamento
juridico brasileiro, a responsabilidade civil do Estado é conceito légico-juridico positivado na
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (BRASIL, 1988), o que se demonstrara
adiante, ndo sem antes estabelecer com precisdo um conceito geral de responsabilidade civil,

também a luz do direito positivo brasileiro.

2 RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO: em busca de um significante

2.1 A responsabilidade civil como relacéo juridica: um conceito geral

Acerca do fundamento juridico da responsabilidade civil, Esteves assevera, com

elogiavel rigor cientifico, que:

[...] a causa Unica e mais remota e responsabilidade civil prende-se a necessidade de
manutencdo da harmonia social corporificada da protecdo dos valores efeitos e
reconhecidos pela ordem publica como bens a serem titulares dados pelas pessoas,
de modo individual ou coletivo. Fala-se, em Gltima analise, da protecdo da relacao
juridica, isto é, “aquela relagdo humana que o ordenamento juridico acha de tal
modo relevante, que lhe da prestigio de sua forca coercitiva”. Nao hd dano sendo em
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face de quebra ou afetacdo da relagdo juridica. Deveras, o bem, em perspectiva
juridica, liga-se ao titular mediante vinculo que impGe submissdo desse objeto
determinado sujeito. Fala-se, mais uma vez, da relacdo juridica, cuja manutencéao
integridade constitui objeto genérico da ordem social. (ESTEVES, 2003, p. 26-27)

Posto isso, o acatado mestre conclui que “no interesse de proteger as relagdes juridicas
afetadas pelo dano — e, portanto, como condi¢cdo da harmonia social — reside, pois, 0
fundamento da responsabilidade civil”. Emerge, assim, a principal premissa logica deste
trabalho: o fundamento da responsabilidade civil é protecéo da relaco juridica®. Em abono a

essa tese, Cavalieri Filho leciona que:

O principal objetivo da ordem juridica [...] € proteger o licito e reprimir o ilicito. [...]
ao mesmo tempo em que ela se empenha em tutelar a atividade do homem que se
comporta de acordo com o Direito, reprime a conduta daquele que o contraria. [...]
Para atingir esse desiderato, a ordem juridica estabelece deveres [...].Entende-se,
assim, por dever juridico a conduta externa de uma pessoa imposta pelo Direito
Positivo por exigéncia da convivéncia social. [...] A violagdo de um dever juridico
configura o ilicito, que, quase sempre, acarreta dano para outrem, gerando um novo
dever juridico, qual seja, o de reparar o dano. [...] SO se cogita, destarte, de
responsabilidade civil onde houver violagédo de um dever juridico e dano. Em outras
palavras, responséavel € a pessoa que deve ressarcir o prejuizo decorrente da violago
de um precedente dever juridico. (CAVALIERI FILHO, 2012, p. 1-2)

Reitere-se que se entende por relacdo juridica o derivativo da concretizacdo, no mundo
real, da hipo6tese da norma juridica — de conduta ou de san¢do —, originando o vinculo entre
sujeito ativo (que tem o poder de exigir coativamente 0 cumprimento de uma prestacdo) e
sujeito passivo (a quem cumpre o correlato dever de cumpri-la). Posto isso, responsabilidade
civil € a relacdo juridica que atribui o dever de reparar o dano causado por sujeito que
descumpre prestacdo fixada em relacdo juridica preexistente, seja ela oriunda de norma de
conduta (se A deve ser B) ou de sancdo (se ndo-B deve ser C). Como relacdo juridica, a
responsabilidade civil sé pode decorrer da concretizacdo, no mundo real, da hipotese de outra
norma juridica, cujos termos antecedente e consequente sdo, respectivamente: a) dano
causado por descumprimento de prestacdo estabelecida em relacdo juridica preexistente; e b)
dever de reparéa-lo.

E importante repisar que, nos termos propostos, a responsabilidade civil se estabelece
no ambito do direito positivo, nos estritos e exatos termos da norma juridica que imputa o
dever de indenizar, o que é corolério l6gico da determinacdo constitucional de que “ninguém
sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei” (art. 5°, 11).

Ora, se por expressa disposicdo da CRFB uma prestacao so se torna juridicamente exigivel em

3 Essa assertiva se situa ainda no plano da Teoria Geral do Direito, razdo pela qual se reporta a responsabilidade
civil em sentido amplo, ndo a responsabilidade civil do Estado.
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razdo de lei, apenas os textos legal e constitucional sdo idoneos a atribuir dever de indenizar.
Esta constatacdo é tdo Obvia quanto esquecida pela doutrina, que frequentemente busca
fundamentar a responsabilidade civil em suposto dever geral de cautela, sintetizado na
maxima romana neminem laedere, a qual, neste trabalho, é reputada metajuridica.

Avancando, poder-se-ia objetar que o conceito que ora se propde se confunde com a
ideia de ilicito, uma vez que todo descumprimento de prestacdo estabelecida em relagdo
juridica preexistente configura conduta antijuridica. Sem embargo, ha hipdteses de
descumprimentos de prestacdo juridica que, mesmo licitos, geram responsabilidade, por
constituirem a concretizacdo de hipdtese de norma juridica que atribui o dever de indenizar. A
titulo de exemplo, art. 188, 1l, do Cddigo Civil (BRASIL, 2002) estabelece que ndo constitui
ato ilicito “a deterioracdo ou destruicdo da coisa alheia, ou a lesdo a pessoa, a fim de remover
perigo iminente”. Sem embargo, o art. 929 do Codex determina que a ““se a pessoa lesada, ou
o dono da coisa, no caso do inciso Il do art. 188, ndo forem culpados do perigo, assistir-lhes-a
direito a indenizacdo do prejuizo que sofreram”. O mesmo se pode afirmar sobre art. 5°, XXV,
da CRFB, determina que “no caso de iminente perigo publico, a autoridade competente
podera usar de propriedade particular, assegurada ao proprietario indenizacdo ulterior, se
houver dano”. E estreme de duvidas que a utilizagdo licita da propriedade privada pela
autoridade publica pode gerar dano indenizavel. Esses casos demonstram, portanto, que a
perquiri¢do da (i)licitude do ato é irrelevante para a configuracdo da responsabilidade civil.

Ainda nessa linha de raciocinio, o art. 122 da Lei n. 8.112 (BRASIL, 1990) determina
que o servidor publico federal é civilmente responsavel por “ato omissivo ou comissivo,
doloso ou culposo, que resulte em prejuizo ao erario ou a terceiros”. Nesses termos, 0 servidor
pode descumprir dever funcional assumido pela relacdo estatutaria que mantém com a Unido
(descumprimento de prestacao estabelecida em relacdo juridica preexistente) e por isso causar
dano, mas ndo tera o dever de indenizar, se inexistente a culpa ou o dolo, erigidos como
pressupostos da responsabilidade civil pela norma juridica de regéncia.

H&, outrossim, normas que ddo origem a relagdes juridicas que estabelecem deveres
especiais de vigilancia e direcdo de um sujeito em relacdo outro, em razéo, por exemplo, de
vinculos de parentesco. E o caso do poder familiar, que, nos termos do art. 1.634 do Cédigo
Civil, atribui aos pais poderes-deveres em relacéo aos filhos, como o de “dirigir-lhes a criacdo
e a educacgdo” (inciso 1), o de “exigir que lhes prestem obediéncia, respeito e 0s servicos
proprios de sua idade e condi¢do” (inciso IX), entre outros. Por isso, nos termos do art. 932, I,
do mesmo Diploma Legal, os pais sdo civilmente responsaveis pelos danos causados “pelos

filhos menores que estiverem sob a sua autoridade e em sua companhia”, vale dizer, pela
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violagédo dos referidos deveres especiais.

E oportuno observar ainda que o conceito proposto justifica, em termos l6gicos, a
distingdo entre responsabilidade civil e responsabilidade penal. Para a configuracdo desta €
essencial que concorram ilicitude e culpabilidade, que podem ou ndo ser pressupostos
daquela, conforme a norma juridica de regéncia. Da mesma forma, o dano é pressuposto
necessario da responsabilidade civil, mas meramente acidental da responsabilidade penal, o
que se comprova pelos chamados delitos de mera conduta, isto &, aqueles que, consoante o
escolio de Nucci (2009, p. 134-135), se consumam com as condutas que, “esgotando a
descricdo penal tipica [...], ndo comportam a ocorréncia de um resultado naturalisitco”, a
exemplo da violagdo de correspondéncia, tipificada no art. 151 do Cédigo Penal (BRASIL,
1940). Em sintese, sem ilicitude e culpabilidade ndo havera responsabilidade penal, mas pode
haver responsabilidade civil; sem dano ndo havera a civil, mas pode haver a penal.

Por derradeiro, conforme a norma juridica (que estabelece a relacdo cuja prestacao
descumprida causa o dano) seja oriunda de negdcio juridico ou de lei, a responsabilidade civil
decorrente sera, respectivamente, contratual ou extracontratual (ou aquiliana). A propdsito,
cumpre esclarecer que o contrato é espécie do género negocio juridico, que, na conceituacdo
de Azevedo (2002, p. 16), é o “fato juridico consistente na declaragdo de vontade, a que 0
ordenamento juridico atribui os efeitos designados como queridos, respeitados 0s
pressupostos de existéncia, validade e eficacia impostos pela norma juridica que sobre ele
incide”. Como se depreende, o fundamento de validade das normas estabelecidas
contratualmente €, ao cabo, a propria lei. Portanto, a verificacdo da espécie contratual ndo
invalida a premissa de que toda responsabilidade civil decorre necessariamente de lei ou da
Constituigo.

2.2 A responsabilidade civil extracontratual do Estado: conteddo dos termos antecedente e

consequente da norma do art. 37, § 6°, CRFB

A fim de prosseguir na delimitacdo do objeto de interesse deste estudo, que se volta
especificamente a responsabilidade civil extracontratual do Estado, impende referir que sua
principal norma matriz € o art. 37, 8 6°, CRFB, a determinar que “as pessoas juridicas de
direito publico [...] responderdo pelos danos que seus agentes, nessa qualidade, causarem a

terceiros assegurado o direito de regresso contra o responsavel nos casos de dolo ou culpa®”.

4 Fogem ao escopo deste trabalho questdes relativas a responsabilidade civil de pessoas juridicas de direito
privado prestadoras de servicos publicos.
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Posto isso, recupere-se 0 que Se asseverou sobre o papel descritivo do cientista do Direito, a
quem cumpre descrever, em termos propositivos, a norma juridica prescritiva, ou seja,
interpretar a norma, a fim de conferir contelldo aos seus termos antecedente e consequente.

Neste ponto, é importante atentar a adverténcia de Avila (2014, p. 52-53), no sentido
de haver “tracos de significado minimos incorporados ao uso ordinario ou técnico da
linguagem”, os quais “funcionam como condi¢des dadas da linguagem”. Por isso, o fato de
caber ao intérprete a tarefa de preencher o contetdo dos termos antecedente e consequente da
norma juridica prescritiva®, ndo deve levar a conclusio de que n&o hé significado algum antes
do processo de interpretacdo. Muito ao revés, quase todos os elementos da norma juridica ora
analisada tém sentido precisamente definido noutras normas de direito positivo.

Sem mais delongas, certo é que o art. 37, § 6° CRFB, cuida de imputar
responsabilidade civil extracontratual (ou aquiliana) as pessoas juridicas de direito pablico.
Isso porque a eventual responsabilidade civil contratual ser& definida nos termos das normas
estabelecidas no negdcio juridico celebrado por essas pessoas, independentemente da norma
juridica em enfoque.

Adiante, o Cadigo Civil arrola de forma inequivoca quais sao, no Direito brasileiro, as
pessoas juridicas de direito publico interno (art. 41) e externo (art. 42). Embora o dispositivo
constitucional em enfoque refira-se a “pessoas juridicas de direito publico”, sem distin¢do de
espécies, interessam-nos as internas, quais sejam, a Unido, os Estados, o Distrito Federal, 0s
Territorios, 0os Municipios, as autarquias, inclusive as associa¢fes publicas, e as demais
entidades de carater publico criadas por lei. Neste pormenor, reputa-se que 0S possiveis
sujeitos passivos da responsabilidade atribuida pela norma constitucional estdo definidos com
clareza, pelo que a questdo ndo comporta maiores divagacoes.

Além disso, ha sedimentado consenso doutrinario e jurisprudencial no sentido de que a
expressdo “agentes publicos” €, conforme a decendria ligdo de Mello (2013, p. 248), “a mais
ampla que se pode conceber para designar generica e indistintamente 0s sujeitos que servem
ao Poder Publico como instrumentos expressivos de sua vontade ou acdo, ainda quando o
facam apenas ocasional ou episodicamente”. Nesses termos, quem quer que desempenhe
funcdes estatais, enquanto as exercite, sera considerado agente publico para fins de
configuracdo da responsabilidade civil.

E também indubitavel que o texto do art. 37, § 6° n&do prescreve, no antecedente

5 Aqui cumpre esclarecer que a analise formal do Direito promovida neste estudo diverge de muitas premissas e
conclusdes de Humberto Avila, notadamente quanto & funcdo da intepretacdo: descritiva para nés, construtiva
para o Professor galcho. Longe de ser dissenso meramente académico, essas no¢cdes opostas tém sensiveis
repercussdes praticas, notadamente quanto ao controle de constitucionalidade.
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normativo a ilicitude ou a culpabilidade do ato praticado, o que se corrobora pela parte final
do dispositivo, que erige a culpa ou dolo como pressuposto do direito de regresso contra o
agente publico, mas ndo da responsabilidade civil da pessoa juridica. Esta pode, portanto, ser
responsabilizada por condutas licitas ou ilicitas, culpaveis ou ndo de seus agentes. Essa
irrelevancia do aspecto subjetivo do agente causador do dano induz a consagrada terminologia
doutrinaria: responsabilidade civil objetiva do Estado. Nesse exato sentido, Carvalho Filho

assevera firmemente que:

O texto constitucional correspondente & responsabilidade exige, nitidamente, duas
relagdes juridicas com pessoas diversas e diversas fundamentos juridicos. Na
primeira parte do dispositivo, a Constituicdo regula a relagdo juridica entre o Estado
e o lesado, sendo aquele considerado civilmente responsavel por danos causados a
este. O fundamento juridico dessa relacéo [...] reside na responsabilidade objetiva do
estado, dispensada a prova da culpe pelo prejudicado. A parte final do texto, no
entanto, faz mengéo a relagdo juridica pertinente ao direito de regresso, dela fazendo
parte Estado e seu agente. Ao dizer que o Estado pode exercer seu direito de
regresso contra o agente responsavel nos casos de culpa ou dolo, a Constitui¢do
vinculou as partes a teoria da responsabilidade subjetiva ou com culpa [...], 0 que,
alias, constitui a regra geral do direito privado. (CARVALHO FILHO, 2016, p. 597)

As relativas certezas e consensos param por ai. O dano e o nexo de causalidade —
noc¢Oes fulcrais da responsabilidade civil extracontratual do Estado — ndo extraem do Direito
Positivo a mesma clareza de contetdo dos demais elementos do dispositivo constitucional.
Por isso, a questdo suscita amplos debates doutrinarios e jurisprudenciais, decorrentes das ja
mencionadas divergéncias interpretativas proprias da area juridica. Verificam-se, com efeito,
inimeras construcBes tedricas (ndo raro dissociadas de fundamentos juridicos consistentes)
cuja finalidade é atribuir sentido a esses termos. Nesse contexto, o escopo do subcapitulo
seguinte é demonstrar que a questao se resolve de maneira mais simples e objetiva, a luz do

conceito de responsabilidade civil construido no subcapitulo anterior.

2.3 Delimitagdo do dano indenizavel: integralizacdo da proposicdo juridica sobre a

responsabilidade civil extracontratual objetiva do Estado

Acerca do conteudo do “dano indenizavel” contemplado no texto do art. 37, § 6°,
CRFB, reputa-se assistir razdo a Cavalieri Filho (2010, p. 77), quando o conceitua 0 como “a
subtracdo ou diminuicdo de um bem juridico, qualquer que seja a sua natureza, quer se trate
de um bem patrimonial, quer se trate de um bem integrante da propria personalidade da
vitima, como a sua honra, a imagem, a liberdade etc”. Em suma, dano é lesdo de um bem

juridico, tanto patrimonial como moral. Essa definicdo é consentdnea com a principal
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premissa deste trabalho, de que a finalidade da responsabilidade civil é a protecdo da relacdo
juridica. Nesse sentido, prossegue o acatado mestre:

O [..] dano material, atinge os bens integrantes do patriménio da vitima,
entendendo-se como tal o conjunto de relagfes juridicas de uma pessoa apreciaveis
economicamente. Esta definicdo [...] tem o mérito de abranger todos os bens e
direitos na expressdo conjunto das relacdes juridicas, vale dizer, abrange ndo s6 as
coisas corpoéreas, [...] mas também as coisas incorpéreas. [...] o dano material pode
atingir ndo somente o patrimdnio presente da vitima, como, também, o futuro; pode
ndo somente provocar a sua diminuigdo, a sua redugdo, mas também impedir o seu
crescimento, 0 seu aumento. Por isso, o dano material se subdivide em dano
emergente e lucro cessante. (CAVALIERI FILHO, 2010, p. 77-78)

Como se verifica, autor destaca que o dano material indenizavel é aquele que atinge o
conjunto de relacdes juridicas do titular. Adiante, assevera que o dano moral é igualmente
indenizavel, inclusive em conjunto com o dano material. Embora divirja, em parte, da
premissa central adotada neste trabalho, o conceito apresentado milita em favor dela, na
medida em que encontra a génese da responsabilidade civil no dano causado por
descumprimento de prestacdo estabelecida em relacdo juridica preexistente.

Ressalte-se, por fim, que o conceito proposto pelo jurista carioca tem respaldo em
regras de Direito Positivo, notadamente: da CRFB, cujo art. 5°, incisos V e X, determinam,
respectivamente, que “¢ assegurado o direito de resposta, proporcional ao agravo, além da
indenizagdo por dano material, moral ou a imagem” e que “sdo inviolaveis a intimidade, a
vida privada, a honra e a imagem das pessoas, assegurado o direito a indenizacdo pelo dano
material ou moral decorrente de sua violagdo”; e do Codigo Civil, cujos arts. 402 e 944
dispdem, respectivamente, que “salvo as excecdes expressamente previstas em lei, as perdas e
danos devidas ao credor abrangem, além do que ele efetivamente perdeu, o que razoavelmente
deixou de lucrar”, e que “a indeniza¢ao mede-se pela extensdo do dano”.

Nesta seara, € importante registrar que ndo se desconhece a doutrina que estabelece
variacOes das caracteristicas do dano indenizavel, conforme a (i)licitude do ato do agente
publico (BRUNINI, 1981, p. 66-67), tampouco a que pressupde a culpa em certas hipdteses
de omissdo do Estado, mas ndao em outras (CARVALHO FILHO, 2016, p. 597-600). Também
ndo sao ignoradas as principais causas que doutrina e jurisprudéncia acolhem como
excludentes da responsabilidade atribuida pelo art. 37, § 6°, da CR/88, em maioria correlatas a
elisdo do nexo de causalidade entre a agdo ou a ina¢do do Poder Publico e o dano apurado.

Contudo, nos estreitos limites deste trabalho, bastam as no¢des ja apresentadas, sobre
as quais se constrai, a final, a seguinte proposicédo juridica descritiva da norma insculpida no

art. 37, 8 6°, CR/88: a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios sdo obrigadas a
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indenizar o dano moral ou material que seus agentes publicos, assim compreendidos como
qualquer pessoa natural investida do desempenho de fungdes estatais, nessa qualidade,
causarem a terceiros por violacao a prestacdo estabelecida em relacdo juridica preexistente,

na exata medida do dano comprovadamente verificado e quantificado.

3 SANCOES POLITICAS TRIBUTARIAS: da inconstitucionalidade & quantificacio do

dano indenizavel

A obsessdo politica por aumentar a arrecadacdo tributaria, a fim de viabilizar o
superavit — ou, recentemente, minorar o déficit — das contas publicas, sem prejudicar o
elevado custeio da maquina estatal, da origem a criativas invenc@es legislativas. Na tentativa
de preservar e recuperar seus créditos, € comum que os entes federados legislem a fim de
instituir sancdes tributérias — pecuniérias ou nao —, cujas finalidades sao tipicamente penais, a
saber: a preventiva (desestimular o descumprimento a norma), a punitiva (retribuir o mal
causado) e a didatica (contribuir para a retificacdo do comportamento do infrator).

Dalla (2002, p. 232), tendo presente este paralelo entre os ilicitos fiscais e os ilicitos
estritamente penais, em vista das semelhantes funcdes desempenhadas por ambos, observa
gue as multas ou sanc@es tributarias pecuniarias devem objetivar o estimulo ao pagamento em
dia do crédito tributario e ao cumprimento das obrigacfes instrumentais. Contudo, “como
estdo hoje postas, exacerbadas, podem alijar ou exterminar o contribuinte em seu plano social
e economico. Por isso, alcancam resultado diverso dos fins sancionatorios, realizando ‘in
concreto’ erro de direito extrapenal”. Nestes termos, é possivel afirmar que o autor sustenta,
contrario sensu, que a fixacdo da multa tributaria deve assentar-se sobre o triplice crivo do
principio® da proporcionalidade. Grosso modo, a san¢io pecuniaria sera adequada se fomentar
0 estimulo ao pagamento a tempo e modo dos tributos; necessaria se, entre 0S meios
igualmente eficazes a consecucdo dessa finalidade, restringir em menor medida os direitos
fundamentais dos sujeitos passivos; proporcional em sentido estrido se o grau dessa restrigéo
for inferior ao grau de importancia de promover as sobreditas finalidades das sancGes
tributarias. Por um predicado de ldgica simples, a postura coerente esperada seria a de aplicar
a mesma metodologia da proporcionalidade para aferir a constitucionalidade das sancdes

tributarias ndo pecuniarias.

6 Avila (2014, p. 199) define a proporcionalidade como postulado normativo, entendimento criticado por
Sampaio (2013, p. 367), que a compreende como principio. Por ser mais consentanea com a consolidada
orientacao tedrica e jurisprudencial, acolhe-se a posi¢do do Professor mineiro.
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Contudo, quanto aos ilicitos fiscais sujeitos a essas penalidades, Silva (2007, p. 310-
311) assevera haver absoluta inadequacdo das intituladas “sangfes tributarias morais ou
politicas (sancdes indiretas), porquanto ao imporem restricdes diversas ao desempenho das
atividades regulares do particular [...], em nada contribuem para a regularizacdo de sua
situacdo fiscal, mas, ao contrério, tendem a dificultad-la”. A incisiva colocagdo encontra
ressondncia em Machado Segundo (2004, p. 217-218), que conclui pelo vicio de
inconstitucionalidade do que denomina “san¢des politicas” por via da violacdo ao devido
processo legal. Os autores em epigrafe integram a doutrina tributarista ainda majoritaria, que
consolidou o entendimento de que a execucdo fiscal € 0 meio menos gravoso, entre 0S
igualmente iddneos, para cobrar coativamente o crédito tributério, razdo pela qual, a luz da
proporcionalidade, todo e qualquer outro meio de cobranca é desnecessario e, por
conseguinte, inconstitucional. Neste exato sentido, o Supremo Tribunal Federal tem histérica
e sedimentada jurisprudéncia a inquinar de inconstitucionalidade os meios alternativos de
cobranca, o que se depreende dos enunciados das Stmulas n. 707, 3238 e 547°.

Muito embora tenham sido aprovadas na década de 60, as Simulas foram indexadas,
como razdes de decidir, nos recentes julgamentos das A¢des Diretas de Inconstitucionalidade
n. 395 (BRASIL, STF, 2007) e n. 173 (BRASIL, STF, 2009); dos Recursos Extraordinarios n.
576320 (BRASIL, STF, 2014) e n. 787241 (BRASIL, STF, 2015a); e dos Embargos de
Declaracdo recebidos como Agravo Regimental em Recurso Extraordindrio n. 847601
(BRASIL, STF, 2015b). Logo, a despeito de qualquer critica sobre a coeréncia e a atualidade
das teses fixadas nas Sumulas, certo é que seu nucleo de fundamentacdo permanece vivo e
pujante na jurisprudéncia da Corte Excelsa. Ndo obstante, os entes federados continuam a
utilizar procedimentos diversos para cobrar seus créditos, o que leva a constante reiteragdo do
entendimento. Entre as decisdes que ratificam as Sumulas, talvez a mais simples e ilustrativa
seja a proferida no julgamento dos mencionados ARE n. 847601 (BRASIL, STF, 2015a), no
bojo do qual o Ministro Relator, Roberto Barroso asseverou que a jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal é firme “no sentido de impedir a utilizacdo de meios indiretos de cobranca
de débitos fiscais que constituam ofensa a garantia constitucional do livre exercicio de
qualquer atividade econdmica, uma vez que o Fisco detém meios proprios para a cobranga de

seus créeditos”

7 “E inadmissivel a interdigdo do estabelecimento como meio coercitivo para a cobranga de tributo” (BRASIL,
STF, 1963);

8 “E inadmissivel a apreensido de mercadorias como meio coercitivo para pagamento de tributos” (BRASIL, STF,
1963a)

% “Nd4o é licito a autoridade proibir que o contribuinte em débito adquira estampilhas, despache mercadorias nas
alfandegas e exerca atividades profissionais” (BRASIL, STF, 1969)
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Logo, parece estreme de duvidas que a Administracdo Tributéria — definida simples e
precisamente por Wasserman (2010, p. 8) como a “parcela da Administragdo Publica
responsavel pela arrecadagdo e fiscalizagdo dos tributos” — € recalcitrante na pratica das
chamadas sancdes politicas. E igualmente certo que doutrina e jurisprudéncia majoritarias,
notadamente a do STF?, consideram que essa ¢ uma pratica ndo apenas ilicita, mas contraria
a propria Constituicdo, em razdo da imposicdo que o Estado assegure o livre exercicio de
atividade profissional e econdmica licita (art. 1°, 1V; art. 5°, XIII; e art. 170, paragrafo unico).
Ainda mais evidente é o0 dano potencialmente causado por essas san¢fes aos contribuintes.
Basta constatar, a propésito, que ha paralisagdo total da atividade produtiva da sociedade
empreséria cujo estabelecimento é fechado, ou que é impedida de emitir notas fiscais,
enquanto perdurar a imposicdo. A existéncia do dano é certa e a quantificacdo dele €
relativamente simples.

No capitulo anterior deste trabalho, foi construida uma proposicéo juridica a partir do
texto do art. 37, § 6°, CR/88, foi, a qual se remete com o intuito de ndo redundar. Asseverou-
se, ademais, que hé relacGes juridicas que, pelas particularidades do Direito Positivo, podem
atribuir prestacoes e deveres reciprocos entre as partes. Essa realidade é especialmente nitida
na seara tributaria, na qual o principio da legalidade rege severamente toda a atividade
administrativa do Estado e os atos praticados pelos agentes publicos devem manter-se dentro
dos estritos termos da lei, como corolario do prdprio conceito de tributo previsto no art. 3° do
Caodigo Tributario Nacional (BRASIL, 1966).

Portanto, conclui-se inequivocamente que os entes federados sdo civilmente
responsaveis pelos danos que as respectivas Administragdes Tributarias causarem aos
particulares em razdo da imposicao de sancGes politicas tributérias, que constituem violacdo a
legalidade que permeia a relagdo juridica tributdria, na exata medida do dano
comprovadamente verificado e quantificado. Assim colocada, a questdo se resolve simples e
objetivamente, a luz do direito positivo, isto €, da legalidade insita a ideia de Estado de
Direito. Porto (2015, p. 126-127) atinge a mesma conclusdo, mas com fundamentagé&o diversa,
ao defender que “a responsabilizacdo do Estado pela quebra do dever de protecdo, quando
utiliza-se de san¢des politicas, reconhecidamente inconstitucionais”, bem assim ao asseverar

que “o constrangimento e o abalo ocasionados pela aplicacdo de sancdes politicas sujeita o

10 N&o se ignora que, no julgamento do RE n. 550769, o Supremo Tribunal Federal ratificou decisdo prolatada
pelo Tribunal Regional Federal da 22 Regido que considerou constitucional a exigéncia de rigorosa regularidade
fiscal como condicdo para a manutencgdo do registro especial para a fabricacdo e comercializagdo de cigarros e,
por conseguinte, chancelou meio diverso da execucdo fiscal para a cobranca de créditos tributarios. Contudo,
antes de representar a superacdo da jurisprudéncia da Suprema Corte sobre a matéria (overruling), o caso
apreciou circunstancias fatico-juridicas distintas (distinguishing), a0 menos supostamente.
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ente federado que as praticou ao dever de indenizar pelo exercicio de posicdo juridica de
forma desfuncionalizada, quebrando, pois, o preceito neminem laedere .

Em que pese o respeito ao entendimento, reputa-se que essa ampliacdo de premissas
tedricas — quase sempre extraidas de ampla e genérica ilacdo sobre o principio democratico
(art. 1°, parégrafo Unico, CRFB) e a protecdo a dignidade da pessoa humana (art. 1°, IlI,
CRFB) — enfraquece a pretensdo indenizatoria. Como demonstrado, a questdo é mais objetiva

e se resolve a luz da simples legalidade.

4 CONCLUSAO: por que nao responsabilizar?

A mingua da singeleza da quest&o, em pesquisa aos repositorios de jurisprudéncia dos
Tribunais Superiores e de muitas Cortes Regionais e Estaduais, ndo foram encontrados
registros do enfrentamento do tema. Abundam decisdes sobre a existéncia ou ndo de
responsabilidade extracontratual do Estado em raz&o de condutas omissivas ou comissivas da
Administracdo Carceraria (BRASIL, 2004a), da Administracdo da Saude (BRASIL, 2009), de
Concessionarias de Servigcos Publicos (BRASIL, 2009b) e até mesmo do Poder Judiciario
(BRASIL, 2009a). Aparentemente, somente 0s atos da Administracdo Tributaria parecem
ficar a salvo das pretensdes judiciais de reparacdo civil. Os tribunais sdo prodigos em declarar
a inconstitucionalidade das sancGes politicas tributarias, mas absolutamente silentes em
reconhecer a responsabilidade do Estado por tais praticas. Noutros termos, as decisdes
declaram a antijuridicidade das referidas sancGes, mas param por ai; ndo se encontram
condenacdes do Estado ao pagamento de indenizacdo por dano sofrido em razéo de imposi¢édo
de sancdo politica tributaria.

Tendo em conta o principio da inércia, positivado no art. 2° do Novo Cddigo de
Processo Civil (BRASIL, 2015), a omissdo judicial sé pode refletir a dos proprios sujeitos
passivos das obrigacdes tributarias. Ademais, ndo é missdo institucional do Ministério Pablico
veicular pretensdes que envolvam direitos individuais disponiveis — dano indenizavel. A
postura omissa dos contribuintes cresce em interesse se considerada a natureza e a extenséo
do dano causado pela imposicao de sangéo politica tributaria, conforme ja ressaltado.

A primeira tentativa de explicacdo do fendmeno esta relacionada as dificuldades
opostas a responsabilizacdo civil do Estado por atos legislativos. Uma vez que as sancdes
politicas sdo quase sempre veiculadas por lei. Exemplificando, o art. 19 da Lei n. 11.033
(BRASIL, 2004) condicionava o levantamento de precatorio a apresentacdo de Certiddo
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Negativa de tributos federais, estaduais, municipais, bem assim de certiddo de regularidade
para com a Seguridade Social e com o FGTS. O dispositivo foi prontamente declarado
inconstitucional pelo STF no julgamento da ADI n. 3.453 (BRASIL, STF, 2007). Ocorre que
a responsabilidade civil do Estado por dano decorrente de ato legislativo depende, ressalvada
a hipotese de leis efeitos concretos, da declaracdo de inconstitucionalidade do Diploma
Legal'!, a qual, se reconhecida em controle difuso, s6 fundamentaria pretenso ressarcitoria
de quem foi parte na demanda — efeito inter partes. Ademais, mesmo a inconstitucionalidade
do ato legislativo declarada em sede de controle concentrado (em tese apta a dar causa de
pedir a acdo de indenizacdo) ndo dispensa a comprovagdo do nexo de causalidade entre o
dano e a norma declarada inconstitucional, prova esta que nem sempre se produz facilmente.

Contudo, reputa-se que a principal explicacdo para o fendmeno ¢ a oferecida por Hugo
de Brito Machado (2003)*2, ao asseverar que: “[...] pode ocorrer que o autor N30 queira se
indispor com o agente publico, por medo de retaliacdo [...]”. A plausibilidade da suposi¢do
cresce se considerarmos a complexidade Sistema Tributario brasileiro. E fato notdrio que
manter a plena regularidade fiscal no Pais € tarefa quase impossivel, principalmente para o
empresario, pessoa fisica ou juridica. Ndo raro, os contribuintes sequer conhecem todas as
obrigacBes tributarias principais e acessorias a que estdo sujeitos. E compreensivel, portanto,
que o contribuinte se sinta receoso de intentar demanda indenizatéria contra as autoridades
competentes para deflagrar fiscalizacdo tributaria, que quase sempre finda com a lavratura de
auto de infracdo impositivo de responsabilidade tributaria e, por vezes, criminal.

Em concluséo, a par do generalizado desinteresse do contribuinte em intentar demanda
indenizatdria contra o Estado por dano oriundo de sanc¢do politica tributéaria, o tema irradia
fulgurante interesse académico. A sociedade que pretenda, de fato, constituir-se em Estado
Democratico de Direito, com fundamento, entre outros, nos valores sociais do trabalho e da
livre iniciativa (CR/88, art. 1°, IV), ndo pode prescindir da responsabilidade civil como meio
de coibir condutas estatais tendentes a violar direitos fundamentais. Com excurso a ponderada
licdo de Sampaio (2013, p. 3), impende conferir coeréncia e concretude a teoria da
responsabilidade civil, “para divisar seus institutos e as suas possibilidades de ajudar os
agentes constitucionais (povo, grupos, sociedade, Estado a mudarem a realidade. Se este

[estudo], de alguma forma, auxiliar nessa empreitada, tera cumprido sua missao”.

1 N&o se desconhece que, conforme observa Esteves (2003, p. 233-240), é possivel pretender reparagéo por dano
causado por ato legislativo constitucional. Contudo, essa pretensdo se fundaria no principio da igualdade perante
0S encargos sociais, cujo contetdo ndo deriva com clareza do direito positivo brasileiro e, portanto, é
incompativel com a matriz tedrica eleita neste estudo.

2 MACHADO, Hugo de Brito. Responsabilidade pessoal do agente publico por danos ao contribuinte. Revista
Forense, Rio de Janeiro, Forense, v. 365, p. 25-42, jan./fev. 2003.
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