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Artur Souza: Estado ndo é responsavel por preuizos do comércio

@) coronavlrus mudou drastlcamente a realldade social detodo o mundo. A Covid-19, com origem
Popular da China, rapidamente espal hou-se pelo mundo todo,
de Saide (OMS) como pandemiaem 11 de margo [1].

OPINIAO

Nesse mesmo periodo, a OM S passou a recomendar o

isolamento como "aformamais eficaz de salvar vidas' [2]. Alinhado &s préticas globais, o Governo
Federal editou alLei n° 13.979/2020 estabel ecendo protocolos de isolamento e quarentena, fixando
regras de locomogdo em todo o territorio nacional, além de regular o funcionamento restritivo de
servicos publicos e privados.

Nos estados e municipios por todo pais proliferaram normas determinando uma série de atividades que
ficaram proibidas de funcionar, tais como cinemas, teatros, bares, clubes, academias, restaurantes, lojas,
shopping centers, centros comerciais, dentre outros [3].

O fechamento de atividades publicas e privadas produziu e produzird consequéncias financeiras graves
em todo o Pais. De acordo com as projegdes da CNC para 2020, o comércio brasileiro amargara perdas
da ordem de R$ 25,3 bilhdes, geradas pel as ateraces de rotina e fechamento de |ojas trazidos pelo
isolamento social decorrente da pandemia[4].

Toda essa contextualizacdo, entre normas federais, estaduais e municipais, visa a dimensionar o
emaranhado de regras que regulamentam a sistemética de combate social, econémica e de salide
relacionada a Covid-19. Nesse cenério é que se propde analisar a responsabilidade extracontratual do
Estado por prejuizos advindos do fechamento do funcionamento de estabel ecimentos privados.
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Daresponsabilidade civil do Estado derivada de Ato L egislativo

A responsabilidade civil do Estado significa o dever de reparacéo dos danos causados pela conduta
estadual, seja omissiva ou comissiva. Esse dever esta fundado no principio romano neminem laedere,que
significaagir de formaanéo lesar os direitos de outrem. Utilizando as ligdes do professor AguiarDias,
"0 mecanismo da responsabilidade civil, visa, essencialmente, a recomposicao do equilibrio econdmico
desfeito ou alterado pelo dano” [5]. O professor Felipe Braga Netto acrescenta ainda que " hoje sabemos
gue nem sempre o equilibrio desfeito ou alterado pelo dano € econémico. Pode ser, também, moral e
estético” [6].

O professor José dos Santos Carvalho Filho leciona gue a"nocéo de responsabilidade implica a ideia de
resposta, termo que, por sua vez, deriva do vocabulo latino respondere, com sentido de responder,
replicar” [7]. Nessalinha é oportuno recordar que a responsabilidade civil vem adquirindo os seus
contornos atuai s desde a Constitui¢céo de 1946, quando se passou a fixar ateoria do risco administrativo
aresponsabilidade extracontratual. A CF/88, por sua vez, consagrou a regra da responsabilidade do
Estado dentro do Artigo 37, § 6°.

E oportuno recordar que os contornos atuais da responsabilidade civil passaram por processo de
mutacdo, no que se entende pelas quatro fases historicas de evolucéo da matéria: 1) teoria da
irresponsabilidade do Estado; 11) teoria da responsabilidade subjetiva; I11) teoria da culpa do servico; e
IV) teoria da responsabilidade objetiva.

A atual fase vivida € a que se denomina de responsabilidade objetiva do Estado. Caracteriza-se pela
"obrigacdo de indenizar que incumbe a alguém em razao de um procedimento licito ou ilicito que
produziu uma lesdo na esfera juridicamente protegida de outrem” [8]. O Estado, como garantidor de
direitos fundamentais, € chamado a responder em prol do que se denomina de "solidariedade social,
solidariedade essa engendrada pelo fato de que toda acéo administrativa do Estado € levada a efeito em
prol do interesse coletivo” (STF, RE 262.651, relator ministro Joaguim Barbosa).

No que toca aos atos legidlativos, até meados do século passado orientavam-se pelateoria da
irresponsabilidade. O professor Aguiar Dias lecionava que "o poder publico ndo responde pel os danos
resultantes: a) dos atos parlamentares; b) dos atos legislativos; ¢) dos atos especificos da funcéo
jurisdicional” [9]. Hoje, por mais que a aplicabilidade sgja mais restrita, ndo se tem divida da aplicacéo
da responsabilidade extracontratual do Estado por atos legidativos.

Nesse viés, o ministro Celso de Mello pondera que o "Estado néo dispde da competéncia para legislar
ilimitadamente, de forma imoderada e irresponsavel, gerando, com 0 seu comportamento institucional,
situacOes nor mativas de absoluta distorcéo e, até mesmo de subversdo dos fins que regem o desempenho
da funcdo estatal” (STF, ADinMC, 1.063-8, relator Celso de Melo, DJ 27.04.01). A majoritaria doutrina,
tal como professor Matheus Carvalho, entende que a responsabilidade civil derivada de atos legisativos
apenas é viavel enquanto estivermos diante de leis de efeito concreto ou no caso de leis declaradas
inconstitucionais, quando se demonstre o0 dano direto ao particular.

A lei édestinada a estipular normas gerais e abstratas, medida pela qual, como regra, ndo esta destinada
aregular uma situacdo especifica. E esse ato normativo um veiculo de regras gerais, sendo incapaz,
a priori, de causar um dano especifico aalguém. Essa, aliés, € atese sustentada pelo professor Carvalho
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Filho, defendendo que "o ato legislativo ndo pode mesmo causar a responsabilidade civil do estado, se
ale e produzida em estrita conformidade com os mandamentos constitucionais' [10]. Ou sgja, apenas
seriaviavel sefalar em responsabilidade civil no caso de leis inconstitucionais.

Essa posicdo, no entanto, ndo é a defendida pela jurisprudéncia e a maioria da doutrina pétria. Defende-
se que, quando estivermos diante de uma lei de feitos concretos que cause um dano ao particular, aplicar-
se-ia a mesma posi¢ao adotada aos atos administrativos. Ou seja, no caso de leis de efeitos concretos
estariamos diante de um verdadeiro ato administrativo, aplicando a previsdo contida no artigo 37, § 6° da
CF.

Nessa medida, portanto, deve alel terminar por regular e impor 6nus especifico a certo e determinado
grupo de individuos. Tem aroupagem de lei, mas reveste-se da concretude de um ato administrativo.

A outra hipétese diz respeito a producdo de lei inconstitucional. No caso, a responsabilidade € derivada
daindevida atuacdo do Orgéo legidativo. A nocéo de lei inconstitucional esta atrelada a préatica de um
ato ilicito, provocando dever de ressarcir os danos patrimoniais dele decorrentes [11]. Nesse sentido é
posicdo firmada pelo STJ: "Apenas se admite a responsabilidade civil por ato legidativo na hipotese de
haver sido declarada ainconstitucionalidade de lei pelo Supremo Tribunal Federal em sede de controle
concentrado” (STJ, REsp 571.645, relator ministro Otavio de Noronha, 22 T, DJ 30.20.06).

Ficaclaro, portanto, que a responsabilidade extracontratual do Estado, balizada no Artigo 30, 8 6°, da
CF guanto a atos legidativos é restrita. A interpretacdo da Corte Suprema cinge-se a outorgar a
responsabilidade do Estado quanto a edicdo de atos normativos apenas as duas hipéteses especificas
acima elencadas: leis de efeitos concretos ou leis inconstitucionais, que causem dano especifico ao
particular superior ao bénus experimentado.

Dainviabilidade de responsabilizacdo do Estado por preuizos ha quarentena

A inviabilidade de se atrelar aos estados a responsabilidade advinda de prejuizos experimentados pela
reducdo do consumo e das vendas esta atrel ada ao seguinte tripé: 1) competéncia dos municipios para
regulamentar o funcionamento do comércio; I1) excludente de responsabilidade; e I11) excludente de
ilicitude. Vegamos.

Deinicio, vimos que coexistem normas regulamentando o isolamento socia e funcionamento de
empreendimentos privados nos &mbitos federal, estadual e municipal. Essa convivénciadeleise
decretos trouxe um bojo de regras conflitantes. Enquanto as normas federais traziam medidas menos
restritivas, alguns estados e municipios adotaram maior rigor nas agdes de isolamento social.

Destaque-se que, a principio, tentou o Governo Federal deixar o tematodo a sua al¢ada, tal como o fez
com a edicdo da MP n° 926/2020, trazendo alteracbes a Lei Federal n° 13.979/2020. A MP tentou
centralizar a definicéo das atividades afetadas por medidas de isolamento e quarentena a decreto do
presidente da Republica

Ocorre que, no bojo da Acao Direta de Inconstitucionalidade (ADI 6.341 DF) proposta pelo Partido
Democrético Trabahista (PDT), reafirmou-se a validade das regras editadas por estados e municipios.
Sentenciou 0 ministro, ainda em andlise de pedido cautelar, que ha competéncia concorrente entre 0s
entes federados de normas que cuidem da sallde, de dirigirem o sistema Unico e executarem acdes de
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vigilancia sanitaria e epidemiol 6gica, nos termos dos artigos 23, inciso 11, 198, inciso I, e 200, inciso I,
da Constituicéo de 1988. Destacou gque no caso reside o critério da predominancia do interesse.

Nesse cenario, fica claro que cada ente é competente para regular as medidas de isolamento socia no
ambito da sua competéncia, dentro do critério de predominancia de interesses. Ficafacil concluir que as
medidas que regulamentam o funcionamento do comércio local séo da esfera de regulamentacéo do
municipio, tal artigo 30, inciso |, da CF.

Delonga é atradicdo do Supremo Tribuna Federal nessalinha, tal como prevé a Simula Vinculante n°
38 ("'E competente o municipio para fixar o horario de funcionamento de estabel ecimento comercial”).

Em sendo assim, por mais que coexistam regras federais, estaduais e municipais sobre o funcionamento
de estabel ecimentos privados, € aregramunicipal que deve prevalecer. Alias, tal direcionamento,
inclusive, caminha no mesmo sentido das orientacfes do Ministério da Salde quanto ao combate ao
virus. Em recente declaracéo, avaliando a dimensdo continental do territorio do pais, 0 ministro insistiu
gue a andlise das medidas de isolamento devem atentar as peculiaridades de cada regido: "Os
municipios, Distrito Federal e estados que implementaram medidas de Distanciamento Social Ampliado
(DSA), onde o numero de casos confirmados néo tenha impactado em mais de 50% da capacidade
instalada existente antes da pandemia, devem iniciar a transi¢éo para Distanciamento Social Seletivo

(DSS)" [12].

Portanto, nesse cenario, em que as regras municipais séo aquelas que ingerem sobre o funcionamento de
comércio local e aandlise das questbes de predominancialocal, ndo pode a responsabilidade pelo
eventual fechamento das atividades privadas alcancar o Estado. N&o € essa unidade federada a
competente constitucionalmente para regulamentar esse tema. Pensar de maneira distinta é atrelar
responsabilidade por fato de terceiro, burlando a regra da tricotomia da responsabilidade civil —

ato, nexo de causalidade e dano.

O segundo aspecto a ser analisado consiste na andlise das excludentes de responsabilidade. Por mais que
aresponsabilidade extracontratual do Estado esteja regida, prioritariamente, pelateoria objetiva, ndo se
afasta que em havendo ruptura do nexo causal ndo pode o Estado ser chamado aindenizar. O STJfixa
gue "existem hipoteses nas quais o nexo de causalidade pode ser afastado: caso fortuito, forca maior e
culpa exclusiva da vitima. E certo, porém, que so se afasta esse nexo causal quando demonstrado, com
seguranca e consisténcia a ocorréncia de uma das excludentes mencionadas' [13]. E exatamente o caso.

Ainda que se supere ainviabilidade de responsabilizar-se o Estado por regras atinentes a esferade
competéncia do municipio, ndo ha como atrelar responsabilidade civil ante a clara evidéncia da
caracterizacdo de forcamaior. Deinicio, recordo alicdo do professor Couto de Castro deixando claro
gue "as expressdes caso fortuito e forca maior sdo equivalentes e ndo se reconhece mais efeitos praticos
na distincéo entre ambas' [14]. De fato, arelevanciano trato jurisprudencial do temaestaligadaa
distingao entre o fortuito interno e o fortuito externo [15].
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In casu, ha evidéncia da configuracdo do fortuito externo e a auséncia do dever de reparacdo de dano.
Como ficaclaro, aedicéo de regras de isolamento social e funcionamento da atividade privada ndo
mantém conexdo com prévio servico prestado pelo Estado. De modo que ndo hd como enquadrar em
fortuito interno. De outro lado, eventos excepcionais dessa relevancia ndo estéo no ambito de controle do
poder publico.

O professor Felipe Braga Netto cita que "um tsunami que invade a cidade destruindo imoveis e

veiculos ndo empenhara responsabilidade civil do Estado” [16]. O exemplo encaixa-se perfeitamente na
repercussdo da pandemia da Covid-19: répida, inesperada e de proporcdes incalculaveis. As agdes de
restricéo dainiciativa privada visam a promover diretrizes maiores de protecéo avida e a salide.

A jurisprudéncia € o maior repositorio paraidentificar uma solucéo juridica quanto a (in)existénciade
responsabilidade civil extracontratual do Estado no presente caso. Recordo caso em que o Estado foi
chamado a responder por danos materiais e morais de vitimas em fungdo de fortes chuvas que ocorreram
em certaregido. O STJ afastou a responsabilidade por entender que ndo é o Estado garante universal,
medida pela qual, inexistindo omissio especifica, ndo concorreu de forma decisiva ao evento, afastando-
se 0 nexo de causalidade [17].

Nesse contexto, portanto, € clara a configuragdo daforca maior que afasta qualquer pretensdo reparatéria
em face do Estado.

O terceiro aspecto sob andlise trata das excludentes de ilicitude. Diferente da excludente de
responsabilidade, a excludente de ilicitude (Iegitima defesa, estado de necessidade, exercicio regular de
direito e estrito cumprimento de dever legal) afasta a contrariedade do direito da conduta, ailicitude do
ato. Nesse contexto, compete observar se as ag0es de isolamento social que eventual mente causem dano
a particulares estdo acobertadas por alguma situacéo de excludente de licitude.

Nesse cenario, oportuno destacar declaracéo do ministro Gilmar Mendes quando do julgamento do
meérito da ADI 6.341 DF. O ministro, analisando que a protecdo da populacdo € dever lega previsto na
Constituicdo, destacou que "o presidente da Republica dispde de poderes inclusive para exonerar seu
ministro da Satde, mas ele ndo dispde do poder para, eventual mente, exercer uma politica publica de
carater genocida" [18]. Ou sgja, a atuagdo de isolamento socia e restri¢do do funcionamento de
comeércio sdo medidas necessarias e |egitimas no momento.

O STJ, em diversas oportunidades, ja cravou que "néo ha conduta ilicita guando o agente age no
exercicio regular deumdireito” [19]. O exercicio regular de um direito ndo afasta por Si SO a
responsabilidade de indenizag&o, como bem ressalta Odete Medauar: "Deixam-se de lado, para finsde
ressarcimento do dano o questionamento do dolo ou culpa do agente, o questionamento da licitude ou
ilicitude da conduta, o questionamento do bom ou mau funcionamento da administracdo. Demonstrado
0 nexo de causalidade, o Estado deve ressarcir” [20]. No entanto, in casu, dadas as condic¢des que
cercam a situacdo, € liame que ndo apenas tornalicita a conduta, como afasta o dever de indenizar do
Estado.

Portanto, ao analisar os entendimentos jurisprudenciais e doutrinérios gue cercam os temas, defende-se
gue ndo é viavel aresponsabilizacdo extracontratual do Estado por danos experimentados por medidas
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de isolamento social e fechamento do funcionamento do comércio, dada aincompeténcia do ente para
regular o tema e a configuragéo das excludentes de responsabilidade e ilicitude no caso.
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