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RESUMO

Este artigo analisa a responsabilidade civil do Estado por atos normativos que, embora editados sob a
aparéncia de legalidade, causam danos concretos a individuos ou coletividades. A partir de uma
abordagem juridico-constitucional, propde-se uma releitura do conceito de omissdo e de agdo estatal
lesiva, destacando a necessidade de garantir reparagdo mesmo quando o dano decorre de normas
abstratas, como leis ou decretos, cuja aplicagdo revela efeitos concretamente injustos ou
desproporcionais. O trabalho fundamenta-se em jurisprudéncia recente e doutrina atual sobre o dever
de indenizar e os limites do poder normativo do Estado.

Palavras-chave: Responsabilidade Civil do Estado. Atos Normativos. Dano Juridico. Reparagao.
Controle de Legalidade.

ABSTRACT

This article examines the civil liability of the State for normative acts that, although issued under the
appearance of legality, produce concrete harm to individuals or groups. From a constitutional-legal
perspective, it proposes a redefinition of harmful state action and omission, emphasizing the need to
ensure reparation even when damage arises from abstract rules, such as laws or decrees, whose
enforcement results in unjust or disproportionate consequences. The analysis is grounded in recent
jurisprudence and contemporary legal doctrine on the duty to compensate and the limits of the State’s
normative power.

Keywords: State Liability. Normative Acts. Legal Damage. Reparation. Legality Control.

RESUMEN

Este articulo analiza la responsabilidad civil del Estado por actos normativos que, aunque sean
formalmente legales, causan dafios concretos a personas o colectivos. Desde un enfoque juridico-
constitucional, se propone una nueva lectura de la accién y omision estatal lesiva, destacando la
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necesidad de garantizar la reparacion incluso cuando el dafio proviene de normas abstractas, como
leyes o decretos, cuya aplicacion produce efectos concretamente injustos o desproporcionados. El

estudio se basa en jurisprudencia reciente y doctrina actual sobre el deber de indemnizar y los limites
del poder normativo estatal.

Palabras clave: Responsabilidad del Estado. Actos Normativos. Dafio Juridico. Reparacion. Control
de Legalidad.
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1 INTRODUCAO

A responsabilidade civil do Estado ¢ um dos pilares do Estado Democratico de Direito,
funcionando como instrumento de contengdo dos excessos do poder publico e de protecao aos direitos
fundamentais. Tradicionalmente, o debate sobre a responsabilizacdo estatal concentra-se em agdes
administrativas diretas, omissdes especificas ou condutas atribuidas a agentes publicos. No entanto,
observa-se um campo ainda pouco explorado, porém de grande relevancia pratica e tedrica: os atos
normativos estatais que, mesmo sob o manto da legalidade formal, geram efeitos lesivos concretos.

Tais atos, como leis, decretos e regulamentos, sdo geralmente considerados como expressao
legitima do poder normativo do Estado. Todavia, quando sua aplicacdo resulta em danos materiais ou
morais a individuos ou coletividades, surge a controvérsia sobre a existéncia — ¢ os limites — da
responsabilidade estatal por esses efeitos. O desafio estd em compatibilizar a presuncao de legitimidade
das normas gerais com o principio da reparacdo integral, previsto na Constituicao Federal (art. 37, §6°).

Essa problematica torna-se ainda mais complexa diante de contextos em que atos normativos
sdo declarados constitucionais ou legais, mas, na pratica, impdem cargas desproporcionais ou
inviabilizam direitos fundamentais de forma indireta. O dano causado, embora nao decorra de conduta
arbitraria ou ilegal, revela-se injusto e passivel de reparagdo a luz de uma leitura ampliada dos
principios da razoabilidade, proporcionalidade e justi¢a material.

O presente artigo propde uma revisdo critica da teoria classica da responsabilidade civil estatal,
a luz de decisdes judiciais recentes e da doutrina contemporanea, com foco na necessidade de
reconhecer a responsabilidade do Estado também por atos normativos abstratos que causem lesdo
concreta. Para tanto, analisa-se a evolucao da jurisprudéncia, os pressupostos do dever de indenizar e
os mecanismos de controle de legalidade e constitucionalidade como instrumentos de protecao contra
o0 arbitrio normativo.

Ao final, sustenta-se a urgéncia de um novo paradigma interpretativo que leve em consideragao
nao apenas a legalidade formal das normas, mas também seus efeitos praticos e a exigéncia de justica

nas relagdes entre o poder publico e os cidadaos.

2 A RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO: FUNDAMENTOS JURIDICOS E
EVOLUCAO NORMATIVA

A responsabilidade civil do Estado € regida, no ordenamento juridico brasileiro, por principios
constitucionais e infraconstitucionais que visam garantir a reparagdo de danos causados a terceiros por
condutas estatais. A Constitui¢do Federal de 1988, em seu artigo 37, §6°, estabelece que “as pessoas

juridicas de direito publico e as de direito privado prestadoras de servigos publicos responderao pelos
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danos que seus agentes, nessa qualidade, causarem a terceiros, assegurado o direito de regresso contra
o responsavel nos casos de dolo ou culpa”.

Essa disposi¢ao consagrou, de forma expressa, a teoria da responsabilidade objetiva do Estado,
baseada no risco administrativo, segundo a qual ndo se exige a demonstracdo de culpa ou dolo do
agente publico para que se configure o dever de indenizar. Basta a comprovagao do dano e do nexo de
causalidade entre este e a conduta estatal, ainda que legitima.

Com o avanco da doutrina e da jurisprudéncia, esse conceito foi ampliado para abranger
também as omissdes estatais, ainda que com algumas controvérsias quanto a exigéncia de culpa nesses
casos. Além disso, a evolugdo normativa e judicial passou a admitir a responsabilizagdo do Estado em
hipoteses mais complexas, como nos casos de concessao de licencas indevidas, falta de fiscalizagdo e
ineficiéncia de politicas publicas.

Contudo, permanece pouco desenvolvida a discussdo em torno da responsabilidade por atos
normativos, ou seja, aqueles editados por meio de procedimentos formais e destinados a produgao de
efeitos gerais e abstratos. Isso se deve, em parte, a ideia de que tais atos gozam de presungdo de
legitimidade e se inserem no exercicio legitimo da func¢ao legislativa ou regulamentar do Estado.

No entanto, a realidade tem demonstrado que normas aparentemente legitimas podem produzir,
na pratica, efeitos lesivos graves, como o bloqueio de direitos, a criagdo de obrigagdes excessivas, a
retirada de beneficios consolidados ou a imposicao de encargos desproporcionais. Nestes casos, a
responsabilidade do Estado ndo decorre da ilegalidade formal do ato normativo, mas da sua aplicagao
concreta e do resultado danoso que ela gera.

A doutrina contemporanea tem avangado na dire¢ao de reconhecer que o principio da legalidade
nao pode servir de escudo para a producao de normas manifestamente injustas ou desproporcionais. A
responsabilidade estatal, portanto, deve considerar a lesividade concreta das normas, ainda que estas
estejam formalmente em vigor e ndo tenham sido anuladas por controle concentrado de
constitucionalidade.

Essa perspectiva se alinha a uma concep¢ao mais substancialista do Estado de Direito, que
privilegia a efetividade dos direitos fundamentais e a realizacdo da justi¢a material. Diante disso, torna-
se necessario revisar as premissas classicas da responsabilidade civil do Estado e incorporar ao debate

juridico a possibilidade de reparagao de danos causados por atos normativos legitimos, mas lesivos.

3 ATOS NORMATIVOS COMO CAUSA DE DANO JURIDICO
Os atos normativos — leis, decretos, resolucdes, instru¢des normativas, entre outros — sao

tradicionalmente concebidos como instrumentos legitimos do exercicio da funcao estatal de legislar e
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regulamentar. Por serem dotados de generalidade e abstracdo, presume-se que atendem ao interesse
publico e estao protegidos por ampla margem de discricionariedade. Contudo, na pratica, tais normas
podem gerar consequéncias concretas que resultam em danos a determinados individuos ou grupos,
especialmente quando aplicadas de forma desproporcional ou sem adequada consideracdo aos
impactos sociais.

O ponto central do debate estd na tensdo entre a legitimidade formal do ato normativo e sua
efetiva compatibilidade com os principios constitucionais da razoabilidade, da proporcionalidade, da
vedacdo ao retrocesso social e da dignidade da pessoa humana. Um ato normativo pode estar
formalmente adequado as regras do processo legislativo ou administrativo e, ainda assim, produzir
efeitos que ultrapassam os limites aceitaveis do 6nus que pode ser imposto ao cidadao.

Exemplos emblematicos dessa situacao incluem normas que retiram direitos previdenciarios ja
consolidados, leis que excluem populagdes vulneraveis de politicas publicas sem justificativa técnica
ou orcamentaria suficiente, ou decretos que regulamentam matérias de forma excessivamente
restritiva, gerando perdas econdmicas, institucionais ou morais. Nestes casos, embora o ato normativo
seja legal, ele atua como causa direta de lesdo juridica concreta.

A jurisprudéncia brasileira j4 comega a reconhecer que a produg¢do normativa pode ser fonte de
responsabilidade civil do Estado. Em decisdes pontuais, os tribunais t€ém admitido a indenizagdo por
danos decorrentes da aplicagdo de normas posteriormente declaradas inconstitucionais ou mesmo de
normas vigentes cujos efeitos ferem valores fundamentais. Ainda que esses precedentes nao
configurem uma doutrina consolidada, apontam para uma abertura hermenéutica relevante.

O desafio teodrico consiste em superar a visdo tradicional de que o dano juridico so6 se configura
a partir de atos administrativos ou judiciais especificos. A norma abstrata, por sua forca obrigatoria e
abrangéncia, ¢ capaz de desencadear danos equivalentes ou até mais amplos que os decorrentes de atos
singulares. Ignorar essa realidade implica legitimar, por omissdo, situacdes de injustiga
institucionalizada.

Nesse sentido, a doutrina contemporanea vem trabalhando com a nocao de responsabilidade
por atos normativos lesivos, que ndo pressupde necessariamente a declaragdo de inconstitucionalidade
da norma, mas sim a constatacdo do nexo causal entre sua vigéncia ou aplicacdo e o dano sofrido. A
avaliacdo judicial passa a considerar o impacto material da norma na vida do cidaddo e sua
compatibilidade com os valores constitucionais, ainda que o ato normativo permanec¢a formalmente
valido.

Essa abordagem permite um avanco na protecdo dos direitos fundamentais frente ao poder

normativo do Estado e refor¢a a funcao reparadora da responsabilidade civil como instrumento de
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justica. Ao reconhecer o dano juridico provocado por normas abstratas, o ordenamento juridico amplia
sua capacidade de resposta frente a novos tipos de lesdo decorrentes da complexidade legislativa e

administrativa do mundo contemporaneo.

4 JURISPRUDENCIA RECENTE SOBRE NORMAS ABSTRATAS DE EFEITOS LESIVOS

O reconhecimento da responsabilidade do Estado por atos normativos de efeitos concretamente
lesivos ainda ndo encontra sistematizagao uniforme na jurisprudéncia brasileira. No entanto, decisdes
judiciais recentes apontam para uma abertura interpretativa que reconhece a possibilidade de reparagao
de danos mesmo diante de normas formalmente validas, quando estas produzem efeitos
desproporcionais ou incompativeis com os direitos fundamentais.

O Supremo Tribunal Federal (STF), por exemplo, tem reconhecido, em casos pontuais, que
atos normativos, mesmo nao sendo considerados inconstitucionais em sua totalidade, podem gerar
efeitos juridicos iniquos. A decisdo no Recurso Extraordinario (RE) 592.581, com repercussao geral,
tratou da responsabilidade do Estado por leis declaradas inconstitucionais. O STF entendeu que a
indenizagado ¢ devida nos casos em que a norma, mesmo antes da declaragao de inconstitucionalidade,
jé causava prejuizo certo e determinado a particulares.

Outro exemplo relevante € a jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica (STJ), que tem
ampliado a aplicacdo da responsabilidade objetiva do Estado, inclusive em contextos normativos. Em
algumas decisdes, o STJ considerou legitima a indenizagdo por atos regulamentares que, ainda que
validos, acarretaram perdas indevidas a contribuintes, empresas ou servidores publicos, com base no
principio da boa-fé e na prote¢do da confianga legitima.

H4 também decisdes de tribunais estaduais e regionais federais que reconhecem a
responsabilidade estatal por atos normativos cujos efeitos, embora abstratos, atingem diretamente um
grupo delimitado de pessoas. E o caso de normas que alteram regimes previdenciarios sem observar
critérios de transi¢cdo, ou que criam tributos de forma abrupta, surpreendendo contribuintes sem tempo
habil de adaptacao.

Essa tendéncia jurisprudencial, embora ainda fragmentéria, revela uma sensivel evolugdo na
compreensdo dos impactos materiais das normas gerais. O Poder Judiciario, nesses casos, tem buscado
ponderar os efeitos concretos da norma a luz dos principios constitucionais, especialmente os da
razoabilidade, do nao-confisco, da confianca legitima e da dignidade da pessoa humana.

Apesar dos avangos, persiste a dificuldade de estabelecer critérios objetivos e padronizados

para aferir quando uma norma abstrata, em sua aplicag@o concreta, € capaz de ensejar responsabilidade
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civil do Estado. O desafio atual é construir uma doutrina jurisprudencial mais coesa, que permita a
previsibilidade das decisdes e a segurancga juridica dos jurisdicionados.

Assim, a andlise da jurisprudéncia recente indica que o reconhecimento da responsabilidade
estatal por atos normativos estd em processo de constru¢do e amadurecimento, o que exige

aprofundamento tedrico e normativo por parte dos operadores do direito.

5 PROPOSTAS DE RECONSTRUCAO DOUTRINARIA E CAMINHOS PARA A
EFETIVIDADE DA REPARACAO

A constata¢do de que atos normativos formalmente validos podem produzir danos concretos
impde a necessidade de revisar a teoria classica da responsabilidade civil do Estado. Para isso, ¢
essencial que a doutrina brasileira avance em trés direcdes complementares: a ampliacao conceitual do
dano juridico, o fortalecimento do controle material da legalidade e a institucionalizacdo de
mecanismos eficazes de reparagao.

A primeira proposta ¢ a redefinicdo do conceito de ato danoso. Tradicionalmente, a doutrina
distingue entre atos administrativos e atos normativos, restringindo a responsabilizacdo do Estado
aqueles que possuem destinatarios determinados e efeitos diretos. No entanto, diante da complexidade
do Estado contemporaneo, essa distingdo mostra-se insuficiente. Normas gerais podem atingir
determinados grupos de forma desproporcional, seletiva ou discriminatoria, exigindo que o conceito
de dano juridico abranja também os efeitos concretos das normas abstratas.

A segunda proposta refere-se a intensificacdo do controle material da legalidade dos atos
normativos. Nao basta aferir se a norma foi editada segundo os tramites formais. E necessario avaliar
se ela observa os principios constitucionais de justica, igualdade, seguranca juridica, protecdo da
confianga e vedacdo ao retrocesso social. O Judiciario, nesse ponto, precisa se consolidar como
instancia de defesa do cidaddo frente ao arbitrio normativo e como garantidor da integridade do sistema
constitucional.

A terceira proposta diz respeito a criagdo de instrumentos processuais € administrativos que
viabilizem a efetividade da reparacdo. Isso inclui acdes especificas para indenizagcdo por atos
normativos lesivos, a previsdo legal de responsabilidade objetiva em tais casos e a implementagao de
instancias administrativas de escuta e mediacao dos danos causados. A atuacao preventiva, com analise
de impacto regulatério e participacao social no processo normativo, também ¢ essencial para evitar a
producdo de normas potencialmente lesivas.

Além disso, € preciso fomentar uma cultura institucional de responsabilidade, em que a fungao

normativa do Estado seja exercida com maior sensibilidade social e atencdo aos efeitos concretos das
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normas. Essa mudanca ndo exclui a legitimidade do poder de legislar, mas impde que ele seja exercido
com responsabilidade e sob controle.

Por fim, a doutrina deve se empenhar na elaboragdo de critérios objetivos para avaliar a
responsabilizacdo do Estado nesses casos. Isso inclui a delimitagdo do dano indenizavel, a prova do
nexo causal entre a norma e o prejuizo, e a ponderacao entre o interesse publico e os direitos afetados.
A busca por seguranga juridica nao pode ser usada como justificativa para a manutengao de injusticas
normativas.

A reconstrucao doutrindria proposta aqui nao busca enfraquecer o Estado, mas fortalecé-lo na
sua fun¢do democratica de garantir direitos e evitar a produg¢do de normas que, embora formalmente
validas, sejam materialmente lesivas. A responsabilidade por atos normativos deve ser entendida como
expressdao da maturidade do Estado de Direito, onde todo exercicio de poder esta sujeito a legalidade

substancial e a reparacdo dos danos que, injustamente, causa.

6 CONSIDERACOES FINAIS

O presente estudo buscou demonstrar a necessidade de uma releitura do regime juridico da
responsabilidade civil do Estado, a luz dos desafios impostos pela realidade normativa contemporanea.
Em um contexto de crescente complexidade legislativa e regulatoria, ndo € mais possivel ignorar os
efeitos concretamente lesivos que podem ser produzidos por atos normativos abstratos, ainda que
editados de forma legitima e formalmente valida.

A responsabiliza¢do do Estado por tais atos ndo deve ser encarada como afronta a autonomia
dos poderes ou como obstaculo ao exercicio legitimo da fun¢ao normativa, mas sim como mecanismo
essencial de justica reparatoria e de fortalecimento da democracia constitucional. A norma, enquanto
expressdo do poder estatal, ndo pode ser dissociada de seus efeitos concretos. Quando esses efeitos
resultam em prejuizos desproporcionais, violagdes de direitos ou desprotecao de grupos vulneraveis, ¢
dever do Estado reparar os danos causados.

A jurisprudéncia brasileira tem dado sinais positivos nesse sentido, ainda que de forma timida
e ndo sistematizada. J4 a doutrina precisa avancar na construgao de critérios tedricos mais robustos que
permitam distinguir o exercicio legitimo da fun¢do normativa daqueles casos em que a norma, por sua
configuragdo ou aplicagdo, se converte em fator de lesividade.

E urgente, portanto, o desenvolvimento de mecanismos institucionais que garantam a reparago
dos danos causados por atos normativos, além do fortalecimento do controle judicial material sobre as

normas produzidas pelo Estado. Somente assim serd possivel assegurar que a legalidade ndo seja um
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escudo para a injustica, ¢ que o Estado de Direito se traduza, na pratica, em protecdo concreta aos
direitos fundamentais.

Reconhecer a responsabilidade estatal por atos normativos de efeito lesivo ¢ reconhecer que a
forma nao pode prevalecer sobre a substancia, e que o direito, para ser justo, precisa considerar nao

apenas as intengdes, mas sobretudo os resultados das acdes estatais.
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