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25/04/2000 SEGUNDA TURMA

RECURSO EXTRAORDINARIO N. 220.999-7 PERNAMBUCO

RELATOR : MIN. MARCO AURELIO
REDATOR PARA O ACORDAO: MIN. NELSON JOBIM
RECORRENTE: UNIACQ FEDERAL

ADVOGADQO: ADVOGADO-GERAL DA UNIAO
RECORRIDA: INOVE - INDUSTRIA NORDESTINA DE OLEQOS VEGETAIS S/A
ADVOGADO: CANDIDO FERREIRA DA CUNHA LOBO

ADVOGARDOS: RUI BERFCRD DIAS E QUTRO

EMENTA ; (1) Preliminar: Processual. Erro na
qualificacdo juridica dos fatos. Afastamento da Sumula 279/STF.
(2) Mérito: Constitucional. Acd3c de Indenizacdo. Art. 37, g
6°, CF. Responsabilidade objetiva do Estado. Nio ha como se
extrair da Constituicdo a obrigacd3o da Unido em oferecer
transporte fluvial 4as.empresas situadas & margem dos rios. A
suspensdo da atividade ndo se constitui em ofensa a dever ou
direito. RE conhecido e provido.

ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos estes autos, acordam os

Ministros do Supremo Tribunal Federal, em Segunda Turma, na

conformidade da ata de Julgamentos e das notas taquigraficas, por

maioria, em conhecer do recurso e lhe dar provimento.

Brasilia, 25 de abril de 2000.
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(ELSON JOBIM - Redator p/ o acdrdio
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SEGUNDA TURMA

RECURSO EXTRAORDINARIO N. 220.999-7 PERNAMBUCO

REDATOR PARA O ACORDRO: MIN. NELSON JOBIM

RECORRENTE :
ADVOGADO :
RECORRIDA:
ADVOGADO :
ADVOGADOS :

Federal da

UNIAOC FEDERAL

ADVOGADCO-GERAL DA UNIAO

INOVE - INDUSTRIA NORDESTINA DE OLEOS VEGETAIS S/A
CANDIDO FERREIRA DA CUNHA LOBO

RUI BERFORD DIAS E OUTRO

RELATORIO

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO - O Tribunal Regional

Regido negou acolhida a pedido formulado em apelagio,

sufragande tese que assim restou sintetizada:

ADMINISTRATIVO. RESPONSABILIDADE OBJETIVA DO ESTADO.
PARALISACgo DE EMPRESA PUBLICA DE N%VEGACEO FLUVIAL.
INDENIZACAO.

- O sucateamento, em face da politica de privatizagdo,
de companhia de transporte fluvial pelc governo
federal, da gual dependia a empresa promovente para o
recebimento de matéria-prima a um custo menor, sem a
promogdo de substitutivo, causou a cessagdo da
atividade de produgdo de Sleo de soja pela suplicante,
em face do elevado custo do trangporte rodovidrio, o
gqual tornaria ndo-competitivo o© pre¢o final do
produto.

- E dever do Estado reduzir as desigualdades regionais
(CFr, art. 3°, III).

- Reconhecida a responsabilidade objetiva do Estado
relativamente aos lucros futuros e cessantes.

- Apelacdo e remessa improvidas (folha 29%6) .

Exsurgiram embargos declaratdrios, rejeitados, uma

86 voz, pelo Colegiado (folha 305 & 309).
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No extraordindrio de folha 321 & 329, interposto com
alegada base na alinea “a” do permissivo constitucional, a Unido
articula com o malferimento dos artigos 5°, inciso II, 37, § &°,
52, inciso X, 61, § 1°, inciso II, alinea “e”, 62, e 102, inciso T,
alinea “a”, da Carta Politica da Repiblica, bem como do artigo 6°, §
1°, da Lei de Introdugdo ao Cédigo Civil e das Leis de n°s 8.029 e
8.031, ambas de 12 de abril de 1996. Em sintese, defende que a
cessagdo das atividades da FRANAVE ndo causou “prejuizos especiais
ou anormais” a Recorrida, pois a desmobilizagdo dos ativos
relacionados ao complexo de soja decorreu de opcgdo prépria, diante
do término do apoio financeiro e fisgcal, presen?e no inicio .éo
empreendimento. Alude & auséncia de nexo causal a Jjustificar a
responsabilidade, porquanto evidenciada a culpa exclusiva da vitima.
Noutro passo, discorre sobre a impossibilidade de vir a
responsabilizar-se por danos resultantes de atos legislativos.

A Recorrida apresentou as contra-razdes de folha 336 3
338, ressaltando ndo restar configurada a ofensa aos preceitos
evocados.

O procedimento mediante o qual se admitiu o recurso
encontra-se a4 folha 341.

Ndo frutificou a tentativa da Recorrente de guindar a

matéria, sob o &dngulo 1legal, ao exame do Superior Tribu de
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Justiga. O especial simultaneamente interpostoe teve o transito
obstado por meio da decisdo de folha 340, ndo se seguindo a
protocolagdc de agravo {certiddoc de folha 342-verso) .

A Procuradoria Geral da RepUblica exarou o parecer de
folha 354 a 359, preconizando o ndo-conhecimentoc do re so.

E o relatdrio.
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vVoTao
0 SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO (RELATOR) - Conquanto
observados oS pressupostos gerais de recorribilidade, este

extraordinidrico ndo estd a merecer conhecimento. Entre os temas nele
versados, apenas o relativo & responsabilidade civil foi alvo de
debate e decisidc prévios. Nada foi decidido quer sobre a
distribuigdo de competéncia entre “6rgdos do Poder”, guer acerca da
competéncia privativa do Senade Federal para suspender a execugéo-de
lei declarada inconstitucional por esta Corte, ou noc tocante &
iniciativa privativa do Presidente da Repiblica quanto a projetos e
a edigdo de medidas provisdrias.

Em sintese, o acdrddo proferido pela Corte de origem
lastreia-se unicamente na responsabilidade objetiva prevista no
artigo 37, § 6°, da Carta da ReplUblica. Sob tal &ngulc, scmente pelo
revolvimento da matéria probatdria, do gque se contém no laudo
elaborado e nos depoimentos prestados seria possivel conclulir pela
inexisténcia, em si, de ato da administrag3o provocador de danos i
Recorrida. Eis como o© tema ficou eguacicnado no aresto em comento,

isso ante o voto condutor do Jjulgamento da lavra do iz Araken

Mariz, transcrito, in verbis, a seguir:

4
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Entendeu o douto magistrado a guo que houve
uma clara relagdo de causalidade entre a paralisagdo
da FRANAVE e os prejuizos que a promovente pretende
cbter indenizagdc, motive pelo qual julgou procedente
o seu pedido.

A Unido, irresignada, relata os fatos
registrados nos autos argumentando que ndo houve
paralisagdo da FRANAVE no ano de 1990, que o laudo
pericial comprovou nio ter a paralisacdo da FRANAVE
causado nenhum prejuizo para a promovente, gue o
complexo soja foi fechado por ndoc ter mais os apeoios
financeiros e fiscais deo inficio do empreendimento. No
mériteo, pugna a IiInexisténcia de dano causado prela
Unido em razdoc da edi¢do de leis.

Ocorre que o dano que se pretende indenizar,
in casu, ndo foi causado especificamente pelas
mencionadas Leis n°s 8.029/90 e 8.031/90, uma vez que
ndoc chegou a ocorrer a privatizacido da FRANAVE, nem a
doagdo das ag¢des da Unido para Estade ou Municipio. O
que gerou prejuizo 4 empresa promovente, na verdade,
foi © sucateamento promovido pelo governo federal da
referida companhia de transportes pluviais, levando-a
4 paralisagdo de suas atividades, em detrimento da
ecconomia da regido.

Quanto & alegag¢ido da Unifdo de que a pericia
comprova a Inexisténcia de danos para a promovente,
ndo procede esse argumento. Assim estd registrado no
laudo:

ANY

. s .

5 - Queiram os Srs. Louvados calcular
as perdas e danos sofridos pela Autora, com a
impossibilidade de escoar a sua produgido pelo
rio Sdo Francisco.

R. N3o se aplica aco caso. As perdas
ocorridas foram em fungdo da matéria-prima
(soja em grdos) ndo consegulr chegar por via
fluvial ao estabelecimento industrial da

autora.
Como explanam as contra-razdes, na mpresa
apelada ndo hd registro contdbil de comercialifzdcio de

5
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soja apds a paralisagdo das atividades da FRANAVE
porgque houve imediata desativagdc do complexo soja ao
se constatar a ndo-competitividade do preco do produto
final ante a necessidade de a matéria-prima vir a ser
transportada por via rodovidria. Por isso o pedido se
refere a lucros cessantes. A prdpria resposta do
perito € no sentido de gque houve prejuizo “em fungdo
da matéria-prima (soja em grdo) ndo conseguir chegar
por via fluvial ao estabelecimento industrial da
autora”.

Refutados os argumentos da apelante, peco
vénia para trazer a colacdo trechos da bem elaborada
sentenga, ora sub examine:

Destace que o0s arts. 1° e 3°, da Lex
Mater, elencam (sic), respectivamente, como
fundamentos e objetivo da Repitiblica Federativa
do Brasil, entre outros, “os valores sociais
do trabalho e da livre iniciativa” . e
“erradicar a pobreza e a marginalizacdo e
reduzir as desigualdades sociais e regionais”.
O ordenamento ndoc comporta regras Iinlitelis e
ineficazes. Estes comandos devem ser
respeitados.

E extremamente incongruente que, dentro desta
perspectiva institucional, a Unidoc venha a empreender
uma politica sdcio-econdmica que desprestigie a livre
iniciativa e aprofunde as desigualdades regionais, o
gue iniludivelmente se verificou gquando a FRANAVE foi
desativada. E certo que a atividade de transporte
fluvial de mercadorias deveria, a principio, ser
desenvolvida por particulares. Tal idéia teria
motivade a pretensdo de privatizagdo da aludida
empresa piblica. Ocorre que dita privatizacdo ndo se
aperfeigoou e, com isto, a comunidade sertaneja se viu
privada dos servigos prestados, bem ou mal, pelo Poder
Piblico.

Se o servigo ndo tem natureza piiblica e a
iniciativa privada tem interesse em explord-lo, cabe
ac Estado, zelande pelos interesses difusos da
sociedade, garantir tal exploragdo. In casu, competia
& Unido postergar a dissolugdo e o desmantelamento da
FRANAVE até o surgimento de mecanismos substitutivos,

6
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ou seja, o encampamento do servigo pelo Estado de
Pernambuco, pelo Municipio de Petrolina ou por
particulares, e ndo, deixar a populacdo e as empresas
da regido & mingua.

Foi, insista-se, totalmente incoerente a
postura assumida. Justamente no sertdo nordestino, um
grupo empresarial tenta modificar a face da miséria e,
em vez de contar com o apcio das entidades piiblicas, &
compelido a cessar a industrializacdo da soja,
concentrando-se em outrog setores, cont Sbhbvios
bprejuizos ao povo petrolinense e das imediagdes da
cidade. Ao tratar da ordem econmica, a Lei Maior
também fez remissdo A&s desigualdades regionais,
tragando, de modo claro, o contexto gue reclararia a
interven¢do do Estado na economia. Em seu art. 173,
aquele Estatuto prescreveu o seguinte:

Ressalvados os casos previstos nesta
Constituigdo, a exploracdoc direta de atividade
econbmica pelo Estado sé serd permitida quando
necessdria aocs Iimperativos da seguranca
nacional ou a relevante interesse coletivo,
conforme definidos em lei.

Destarte, somente se a iniciativa privada ndo
gquisesse explorar o setor ou ndo dispusesse de
recursos para tal explorag¢do, ou, ainda, se, por
questdes de seguran¢a nacional, fosse recomendivel a
atuagdo do Estado, € gue viria ao socorro dos anseios
da populagdc o Poder Piblico. No caso concreto, o
sucateamento da FRANAVE gerou uma lacuna ndo
preenchida, que foi fundamental para acarretar os
danos a serem indenizados. Registro, por julgar
oportuno, a resposta oferecida pelo perito, Dr. MARCO
ANTONIO RAFAEL, ds fls. 190/191, ao primeiro quesito
formulado pela suplicante. Disse © referide téenico
que:

A atividade de processamento de soja em
grdos teve Inicio através das Indidstrias
Coelho S/A - ICSA, onde a INOVE teve sua
origem, de forma experimental, em 1981.

Tal processamento teve init
virtude da promissora oferta dessa oleh inosa,
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no QCeste Baiano, e da possibilidade de ser
transportada, desde Barreiras e Ibotirama,
ambas na Bahia, ate Petrolina-PE, por
hidrovia, cujo custo de transporte era de US
27,50, por tonelada contra Us 55,50, se
transportada por rodovia.

Com a paralisagdo da navegacdo fluvial
nc Ric Sdo Francisco, o “CCOMPLEXO SOJA” foi

desativado, optando a Administracio da
Sociedade operar somente o complexo mamona e
saboaria.

Para que o mercado atue com liberdade plena, &
fundamental que haja igualdade de condigdSes entre os
concorrentes. Se a empresa localizada no Centro-Sul do
pais pode se utilizar, com freqtiéncia, de miltiplas
opcdes, rodovias, ferrovias e hidrovias, buscando uma
redugdo dos custos, e aquela situada em Petrolina-PE
ndo pode oferecer o seu produto com preco competitivo,
ja& que ndo dispde da hidrovia, pelo desaparecimento,

sem sucessora, da FRANAVE, nem de ferrovia,
considerando que a Transnordestina ainda & um sonho
irrealizado, em face da insensibilidade dos

dirigentes, contando apenas com precdrias rodovias,
onde, cada vez mais sucedem-se assaltos, tudo isto,
obviamente, proporciona, ao contrdrio do gue a
Constituigdo Federal prevé como objetivo da Repiblica
Federativa do Brasil, o distanciamento econdémico entre
as regifes do pais.

Parece-me salutar a alusdo acs pronunciamentos
de testemunhas, notadamente, Aaqueles prestados por
PEDRO MANSUETO DE LAVOR e JOSE MARTIA ISOLA. Eles
afirmaram, respectivamente, ds fls. 214 e 215, que:

- -0 transporte da matéria-prima a ser
beneficiada pela Autora era efetuado pelo Rio

Sdo Francisco, via que viabilizava
economicamente o empreendimento; ... ; Que a
FRANAVE ndo chegou a ser privatizada ou
liguidada em razdo dos esforgos dos
parlamentares dos Estados de Pernambucco, Bahia
e Minas Gerais, mas, em contrapartifa, o
Governo deixou de investir e reapare r a

8
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empresa, gue passou a “viver vida vegetativa”;
Que, tendo ficade privada de recursos federais
e “esquecida”, ndo pode mais cumprir seu papel
de transporte fluvial de maneira adequada;...;
Que, até hoje, os recursos federais repassados
para a FRANAVE sdo suficientes apenas para o
pagamento da folha de pessocal; (Que, na Regido,
ndo existe outra empresa fluvial capaz de
atender a demanda de transporte pelc Rio Sdo
Francisco, em escala comercial;...

...Que, com a edig¢do da Medida
Provisdria a respeito das privatizagdes, a
FRANAVE deixou de operar regularmente; Que a
FRANAVE ndo deixou imediatamente de realizar
08 transportes para a INOVE, mas occorreu um
processo gradual gue comprometeu o]
abastecimento da Iindidstria, gque necessita de
um estogue permanente de matéria-prima na
empresa, ocutro em trinsitc e um terceiro para

embarque;...; Que o transporte da matéria-
pbrima por via terrestre, por ser o dobro do
prego do frete fluvial, tornou invidvel o
Complexo Soja;...; Que o] fechamento do
Complexo Soja fol imperative, em face de sua
inviabilidade econdémica, e ndo uma opgdo
empresarial ou empreendimento mais
lucrativo,;...; Que o custo final do &leo de

soja e do farelo, com a paralisacdoc do
transporte fluvial, seria mais caro do que o
valor do produtc no mercado; ...

A Unido Federal tentou, sem é&xito, desviar a
discussdo para outros aspectos, tecendo considera¢des

sobre a situagdo contdbil da demandante. Ora, em
primeiro lugar, a quantificagdo dos prejufzos serd
efetuada no momento oportuno, ou seja, quando da

liquidag¢do da sentenga, se .condenatdria. Em segundo
lugar, se havia uma expectativa de prosseguimento de
uma atividade industrial e, de repente, © mesmo resta
Impossibilitado, em face da politica econdmica
governamental, fica evidente a eclosdc de
emergentes e lucros cessantes, considé
inclusive, que a autora estava obtendo fl|

9
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sucesso na industrializagdo da soja, processando, nos
anos de 1987, 1988 e 1989, respectivamente, 52.285,
60.2313 e 75.422 toneladas de socja.

Ante o exposto, nego provimento 4 apelacdo e a4 remessa
oficial.

E como voto.

Este extraordinidrio esbarra no Verbete n°® 279 da
Sdmula desta Corte. O acdrddo proferido tem apoic em conjunto
fatico, a revelar que a Unifo, mediante politica empreendida, acabou
por fazer cessar a via dJde transporte utilizada pela Recorrida,
ocasionando, com isso, a derrocada comercial desta Gltima. Frise-se,
por oportunc, gue sequer houve a andlise da controvérsia pela Corte
de origem, considerada a dualidade admitida por boa parte da
doutrina: responsabilidade objetiva quando envolvido ato de servico
e regponsabilidade a depender da comprovagido de culpa ou dolo se
ligada a ato omissivo. Alids, o extraordindric interposto & silente
a respeito, talvez mesmo diante da auséncia de preguestionamento do
tema. Por outro lado, © que veiculado nas razdes recursais sobre a
circunstincia de a paralisagdc dos servigos haver resultado de lei
padece, também, da falta de debate e decisﬁé prévios. Essas matérias
ndo podem ser apreciadas, pela vez primeira, em sede extraordindria,
valendo notar o predicado do prequestionamento, ou seja, a

explicitude. O que sobeja na hipdtese dos autos & a conclusd a luz

10
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do exame dos elementos probatdrios coligidos no curso da instrugdo,
da fase de conhecimento, sobre o nexo de causalidade entre o servico
esgencial gque wvinha sendo prestado pelo setor plblico, a cessacio
deste e a inviabilidade da indidstria instalada, ao gque tudo indica,
a partir desse servigo, alfim objetc de uma certa peolitica
governamental discrepante de um dos objetivos fundamentais da
Repiiblica - a garantia do desenvolvimento nacional (inciso II do
artigo 3° da Constituigd3o Federal), atendido o interesse coletivo
viabillizador, até& mesmo, da exploragdo, pelo Estado, de atividade
econdmica (artigo 173 do Diploma Maior). Dadas as premissas .do
acdrddo, o gque decidido surge harmdnico com o© preceito tido como
infringido.

Por outro lado, as balizas do acdérdido atacado,
inafastaveis a esta altura, obstaculizam conclusio sobre causas
outras dos danos sofridos pela Recorrida. O caso pode transparecer
inusitado. Todavia, assim & tomado diante da passividade com que os
cidadios contemplam determinadas atitudes do Estado, gue assim age
esteado em cultura a ser afastada, no que reveladora do carater
embriondrio da responsabilidade por danos 'que venha a provocar. E
tempo de conferir-se eficécia ao preceito constitucional indicador
da obrigagio de o Estade indenizar o particular por p uizo

decorrente de postura contraria ac gue dele se espera.

11
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N3o conhego do extracrdinério

-

E o meu voto.

12
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09/03/1999 . SEGUNDA TURMA

RECURSO EXTRAORDINARIO N. 220.999-7 PERNAMBUCO

RELATOR : MIN. MARCO AURELIO
REDATOR PARA O ACORDAO: MIN. NELSON JOBIM
RECCRRENTE: UNIAO FEDERAL

ADVOGADO : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO
RECORRIDA: INOVE - INDUSTRIA NORDESTINA DE OLECS VEGETAIS S/A
ADVOGADOQ ; CANDIDO FERREIRA DA CUNHA LORO

ADVOGADOS : RUI BERFORD DIAS E OQUTRO

vVoTIao

O SENHOR MINISTRO NELSON JOBIM:

Sr. Presidente, pego vista para melhor exame da matéria.

STF. 102,000
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SEGUNDA TURMA
EXTRATO DE ATA

RECURSO EXTRAORDINARIO N. 220.999-7
PROCED . : PERNAMBUCO
RELATOR : MIN. MARCO AURELIO
RECTE. : UNIAO FEDERAL
ADV. : ADVOGADO-GERAL DA UNIAOQ
RECDA . : INOVE - INDOSTRTA NORDESTINA DE OLRECS VEGETATS S/A
ADVDOS. : RUI BERFORD DIAS E OUTRO

Decisdo: Apdés o voto do Senhor Ministro-Relator nHo
conhecendo do recurso extraordinario, o julgamento foi adiado,
em virtude de pedido de vista do Senhor Ministro Nelson Jobim.
Falou, pela recorrida, o Dr. Cdndido Lobo. 2°. Turma, 09.03.99.

Presidéncia do Senhor Ministro HNéri da S8ilveira. Presentes &

Sessdc os Senhores Ministros Carlos Velloso, Marco Aurélioc, Mauricio
Corré&a e Nelson Jobim.

Subprocurador-Geral da Repiblica, Dr. Claudio Lemos PFonteles.

Carlos Albgrto Cantanhede
Co¢prdenador

S.I.E 102.002
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RECURSO EXTRAORDINARIO N. 220.999-7 PERNAMBUCO

VOTO VISTA

1. © CASO.
Rememoro © caso.
1.1, A Franave.

A L. 2.599, de 22.09.1955, disciplinou o “Plano Geral de

Aproveitamento Econdmico do Vale do Sdo Francisco”.

0 seu art. 19 autorizou o Poder Executive, “... por
intermédio da Comissdo do Vale do S3o Francisce, a organizar
uma sociedade de economia mista para exploracdo do trdfego
fluvial do S3o Francisco, scb a denominagdec Companhia de

Navegag¢do do Sdo Francisco ...” — FRANAVE('}.

O art. 13(%) dispds sobre a navegagdo no Rio Sdo Francisco:

1. 2.599/55:

.................. P

Art. 12 E o Poder Executivo autorizado a organizar, por intermédio

da Comissdo do Vale do S3oc Francisco uma sociedade de economia mista para
exploracio do trafego fluvial do S&o Francisco, sob a denominagio de Companhia de
Navegacgiic do S#o Francisco 8.A, ...

2 L. 2.599/58:

Art. 13. E mantide o direito de livre navegagdo do rio S3c Francisco e seus
afluentes, devendo contudo, a Comissfc do Vale do S&c Francisco preovidenciar, ne
prazo de 180 {(cento e oitenta) dias, a expedigdo das necessidrias instrugdes no
sentido de que as demais empresas de navegagdo que ali cperam procedam no prazo de
5 {cince) anos, a contar da data da expedicgdoc das referidas instru¢des &4 reforma

de suas respectivas frotas fluviais, de acorde com as especificagdes a serem
aprovadas pelo Presidente da Repilblica.

S.TE 102002



STE 102.002

n%}/ 2 AP t,é-]:://;/p‘///qﬁ y://(// 2 0 5 0 38 3

{a) manteve “... o direito de livre navegag¢dc do rio
... & seus afluentes ..."; e

(b) determinou a "“... Comissdo de Vale do Sdo
Francisco ... a expedic¢do das necessdrias instrucdes no sentido
de que as demalis empresas de navega¢doc que ali operam procedam
... 48 reforma de suas respectivas frotas ...”

Uma das finalidades da FRANAVE estd expressa em seu
Estatuto:

Art. 5%, ittt it e et e e

L N L L T R Y I B R I R B S A I I

IV - prestar servigos a terceiros mediante ajustes ou

contratos remunerados. (%)

Em 15 de Jjaneiro de 1982, ¢ D, 97.455(") determinou a
alienacio das acdes representativas da Uniao no capital da
FRANAVE (°) .

Em 12 de abril de 1990, a Lei de Conversdo n.® 8.029 (MPpP
151, 15.03.1990), autorizou o Poder Executiveo “... deoar a Estados ou

Municipios ... a participacdo aciondria da Unido ..."” na FRANAVE(S) .

3 Redagdo dada pela Portaria n.® 60, de 19.01.1982, do Ministro de Estado dos

Transportes.

Dispds “... sobre a extingdo e dissolugdo de entidades da Administragdo Federal,
sobre a alienagdo de participag¢do aciondria da Unido ...*".

3> Decreto n.° 97.455/89

Art. 2° BSerdo alienadas, total ou parcialmente, as ag¢Ses representativas da
participa¢do da Unidoc no capital das seguintes sociedades:

IT - Companhia de Navegagac do S3o Francisco S.A - FRANAVE, sociedade de
economia mista vinculada ac Ministéric dos Transportes;
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Em 01° de novembro do mesmo ano, © 8Sr. Presidente da
Republica, pelo D. 99.666, incluiu a FRANAVE no “Programa Nacional
de Desestatizacdo” da L. 8.031/90 (art. 1°, VI).

1.2. A Recorrida, INOVE.

A Recorrida - IndGstria Nordestina de Oleocs Vegetais Sh,
INOVE -, foi constituida em 1989, tendo como obijeto:

“... a produ¢gdo, a industrializacdo, o beneficiamento
e a comercializacdo nos mercados interno e externo, de sementes
e dleos vegetais, inclusive o0s respectivos subprodutos, co-

produtos e produtos derivados e afins.” {(Inicial, fls. 06).

Ela surgiu a partir da descentralizacio de atividade das

INDUSTRIAS COELHO SA - ICSA - que, a partir de 1981/82, havia
iniciado a exploracdo de gridos no Oeste do Estado da Bahia (Inicial,
fls. 05).

1.3. O contrato.

Em 9 de janeiro de 1989, a FRANAVE contrateou com a
ICSA, antecessora da INOVE na atividade industrial, a prestacdo
de servigos de transporte de “... SOJA, a granel, através de
via navegdvel do Rio Sdo Francisco ...” entre os portos de

Ibotirama—-BA e Petrolina-PE (fls. 62/68).

S Mp 151/90

Art. 13 - Fica ¢ Poder Executivo autorizado a doar a Estados ou
Municipios, sem encargo para os donatdrios, a participacdoc acionaria da Unido nas

seguintes empresas: Companhia de Navegag#oc do Sic Francisco, ....

BTE 102.002
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Cldusula do contrato fixou “o prazo de duracdo ... de
12 (doze) meses, podendc ser renovado por igual pericdo,
segundo a conveniéncia das partes contratantes.” (Cldusula
VIII, fls. 65).

O ajuste contratual estendeu-se até 09 de janeiro de 1990.
N&o houve renovacio.
1.4. A Paralisacgiio das atividades da FRANAVE.

A inicial noticia que:

“... em janeiro de 1991 ... o sécio PAULO DE SOUZA
COELHO ... assumiu o controle da INOVE ...

Nessa oportunidade, tendo em vista a paralisacio da
navegacgdc fluvial do Rio S3o Francisco, inviabilizando a
atividade de processamento de soja em grics, o empresario ...
optou por operar o complexo mamona e a saboaria, desmobilizando
os ativeos relacionados ao COMPLEXO SOJA, com vistas &
capitalizacdo da EMPRESA.” (fls. 06).

2. A AGCRO.

Em 15 de abril de 1993, a INOVE ajuizou acio ordinaria de

indenizacéo.
Sustenta, na inicial:

“... a Unido ndo so atingid apenas uma parcela do
setor econémico privade, com a privatizacdo ou a simples
dissolugdo (por abandono ou inciiria) do seu patriménio, como
acarretou, para muitos, prejuizos excepcionais, conducentes a
ruina ou paralisia de diversas atividades.

A Autora viu seu negdécio, da noite para o dia, se
tornar invidvel, embora tivesse, antes dos atos governamentais,
sucesso assegurado ...

4
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Hoje, o COMPLEXQC SOJA estd ilnativo, dado que sua
operacionalizacdoc tornou-se invidvel, em virtude da paralisacdo
da frota da FRANAVE.

.............. ces” (fls. 29).

“Provado ... que a Unido, por atos diretivos e por
omissdo, acarretou danos anormais e especiais a atividade
econdmica desenvolvida pela Autora, decorrendo dai a sua
obrigagdo de repard-los ..." (fls. 29).

Em 30 de maio de 1999, a acgdo foi julgada procedente.
Condenou a Unidc (fls. 253).

O Tribunal manteve a sentenca.

A Unidc opds embargos declaratédrios.

Alegou omissdo do acérdiao na apreciacao das quest&es

suscitadas na apelacio:

(a) art. 5°, II: Principio da Legalidade;
(b) art. 52, X: competéncia privativa do Senado
Federal para suspender a execugéao de lei declarada

inconstitucional pelo STF;

(c) art. 61, $§1°, II, “e”: iniciativa privativa do
Presidente da Republica);

(d) art. 62: adoc3o de MP com forca de lei;
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(e} art. 37, & 6°: a responsabilidade.

0O Tribunal negou provimento aos embargos {(fls. 308).

A Unido interpds recurscs especial (fls. 312/320) e

extraordinério.
Q extraordinario com fundamento na alinea a (fls. 322/329).
O Especial ndo foi admitido.
C Extraordinario foi admitido.
3. O VOTO DO RELATOR MARCO AURELIO.
MARCO AURELIO ndo conhece do recurso.
Leio:

"

... Entre os temas nele versados, apenas o relativo

d& responsabilidade civil foi alvo de debate e decisdo prévios.

Em sintese, o© acdérdido proferido ... lastreia-se
unicamente na responsabilidade objetiva prevista no art. 37,
$6° da Carta da Repitblica. Sob tal &ngulo, somente pelo
revolvimento da matéria probatdria .... seria possivel concluir
pela inexisténcia, em si, de ato da administracdo provocador de
danos ...

............................ {(voto, fls. 04).

Apds reproduzir o veto condutor, afirma MARCO AURELIQO:
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“... Este extraordindric esbarra no Verbete 279 ... O
acorddo proferido tem apoic em conjunto fdtico a revelar que a
Unido, mediante politica empreendida, acabou por cessagdo da
via de transporte utilizada pela Recorrida, ocasionando, com
isso, a derrocada comercial desta tltima.

ettt e e et ” (voto, fls. 10/11).

4.1. O prequestionamento.
Examino a quest&o do prequestionamento.
Leio, nas alegag¢®es da autora:

“... {[responsabilidade civil do Estado] reza o art.
37, §$6° da Constituigdo ... que as pessoas juridicas de direito
publico e as de direito privado prestadoras de servigos
piblicos responderdo pelos danos que seus agentes, nessa
qualidade, causarem a terceiros, assegurado o direito de
regresso contra o responsdvel nos casos de dolo ou culpa.”
(fls. 26).

"

... [responsabilidade estatal por atos normativos]
... @& responsabiliza¢do do Estado pelos danos causados por ato
do Poder Legislativo nada tem, também, de inusitado... " (fls.
27).

Leio, na contestacdioc da Unido:

"Como a Autora se respalda, apenas, no art. 37, §6°,
da Constituicdo Federal de 1988, que muito bem transcreveu e
gque se relaciona com danos que os agentes da Administracdo
causarem a 3°s, impertinente o julgado do STF, gue transcreveu
ao final da fl. 26 e inicio da f1. 27, pbosto que o mesmo também
ndo diz respeito ao casc em tela.

Valendo-me, outrossim, da Doutrina para rebater todos
05 argumentos langados na Petigdo Inicial da Autora sobre a
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Responsabilidade Civil da Administracdc, cito a licdo do
insigne administrativista Hely Lopes Meirelles, ...

J4 com relacgdo a responsabilidade por atos
legislativos e judiciais, na jd citada obra, ds fls. 556 e 557,
temos que:

PN fr e e ret et a e 7 (fls. 147/149).

Leio, na sentenca:

"

... discute-se a pertinéncia da responsabilizacdo da
Unido Federal pela deliberacdo politica e pela inércia
governamental identificada na condugde do processo de
privatizagdo ou transferéncia ao controle de outra entidade
pbublica da FRANAVE, estatal que aera responsdvel pela
operacionalizagdo da navegacdo no Vale do Rio S8do Francisco.
Importa verificar se tal responsabilizacdo é possivel, diante
da natureza dos atos questionados, notadamente, as Medidas
Provisdrias n.°s 151 e 155, e as Leis n.°s 8.029 e 8.031/90,
que admitiam a transferéncia da participacdoc aciondria da ré em
diversas empresas publicas.
............................ 7 (fls. 247).

“Hd, pois, uma clara relacdo de causalidade entre a
paralisacdo da FRANAVE e os prejuizos descritos na peca
exordial

............................ ” (fls. 247/248).

Concluiu a sentenca:

"

... Cabe ao Estado, zelando pelos interesses difusos
da sociedade, garantir tal exploracdoc [ - do transpeorte fluvial
no Rio S3o Francisco -]. 'In casu’, competia & Unido postergar
a dissolugdo e o desmantelamento da FRANAVE até o surgimento de
mecanismos substitutivos ...” (fls. 250).

Estd no acérdao recorrido que o dano nd3c ocorreu em virtude

da edicdoc das Leis 8.029/90 e 8.031/90 “... uma vez gque ndo chegou a
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ocorrer a privatizagdo da FRANAVE, nem a doacdo das ac¢des da Unido

para Estado ou Municipio.” (fls. 283)

Leio, no voto:

w

... O gue gerou prejuizo & empresa promovente, na
verdade, foi © sucateamento promovido pelo governo federal da
referida companhia de transportes fluviais, Jlevando-a &
paralizacdo de suas atividades, em detrimento da econocmia da
regido.” (fls. 283)

Diz, ainda:

“"A decisdo politica do governo federal de se promover
a privatizag¢do de entidades publicas ndo ensejam, a principio,
a responsabilidade estatal. No entanto, a conduta omissiva do
Estado em definir a situagdo de entidade importante para _a
economia local de regido jd costumeiramente esquecida nos
planos governamentais de desenvolvimento €& suscetivel de
responsabilizagdo pelos danos porventura causados. Ndo se trata
de impor a responsabilidade estatal, ‘in casu’, pela emissdoc de
atos legislativos (Medidas Provisdrias n°s. 151 e 155 e as ILeis
n°s 8.029 e 8.031/90), mas sim, pela inércia dancsa da Unidoc em
deixar de operacionalizar a privatizacdo colimada ou a
transferéncia ao controle de outra entidade publica.” (fls.
2982)

Leio, no voto dos Embargos Declaratérios:

“"Em caso de pedido de indenizagdo contra o Estado,
basta ser comprovado ¢ nexo causal entre a acdo e omissdo do
réu e o prejuizo demonstrado. A prépria CF prevé o principio da
responsabilidade objetiva do Estado. Tais aspectos foram
devidamente analisados no acdérddo, fundamentando-o quanto ao
mais, apesar de ter o julgador o dever de expor os motivos de
sua decisde, por outro lado, ndc tem que apreciar todos os
fundamentos levantados pelas partes. Entendo ndo ser o caso de
apreciar os fundamentos legais e constitucionais enumerados
pela embargante, por entendé-los inadequados a situagdo dos
autos, o que ndo impede a interposig¢do dos recursos especial e
extraordindrio pretendidos.” (fls. 306)
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A Sentenc¢a refere, expressamente, a regra constituciocnal do
art. 37, §6° (fils. 249).

Estd na ementa do acdérdido da apelacao:

----------------------------

- E dever do Estado reduzir as desigualdades
regionais (CF, art. 3°, III).

- Reconhecida a responsabilidade objetiva do estado
relativamente aos lucros futuros e cessantes.
............................. # (fls. 296).

----------------------------

A Constituicdo Federal consagra a responsabilidade
objetiva do Estado, com base na teoria do risco administrativo,
em seu art. 36, pardgrafo 6°, ...” (voto vista do acdrdic
recorrido, fls. 261).

Estd no acdHrdao dos Embargos:

A prdpria CF prevé o principio da responsabilidade
objetiva do Estado. Tals aspectos foram devidamente analisados
ho acdérddo ...” (fls. 306).

O tema foli suscitado nas razdes de Recursa (fls. 323),

reiterando o que ja& estava na contestacdo (fls. 147).

As proprias contra-razdes da Recorrida reconhecem a

existéncia do debate constitucional:

“... De fato, ndc sé ndo ocorreu a cohtrariedade das
disposic8es constitucionais invocadas, jd que algumas delas
serviram exatamente para a Iimposicdc da obrigacdo de reparar

10
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... 0O caso, ..., ¢é de responsabilidade do Estado
fundade no art. 37, §6° da Constituicdo Federal ...” (fls.
336/337).

Leioc, por fim, no despacho de admissiao do Recurso:

A recorrente evidencia com clareza a divergéncia
acerca da Interpretacdoc dada pelo v. acdrddo ao art. 37 da
Carta Magna ...” (fls. 341).

O Presidente do Tribunal ndo admitiu o Recurso Especial.

Leio:

YO acdrddc recorrido fundamenta-se em matéria de
ordem constitucional, de forma que as alegagdes da recorrente

sd0 descabidas para discussdc em sede de recursc especial. ...”
(Fls. 340).

Houve o prequestionamento.

Ndo restam davidas.

4.2. Matéria de direito.

Por outro lado, nidc héd matéria de fato a examinar,

O RE pretende o exame da qualificagdo juridica dos fatos
reconhecidos na sentenca e no acérdio.

O que se questiona é o enquadramento normativo dos fatos e
nao a certeza e correcao destes.

A definigdc da norma a que um determinado conjuntoc fatico

serda subsumido é matéria de direito e nao de fato.
11
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Q reexame vedado, na via extraordinaria, é relativeo a

existéncia ou correcdo dos fatos afirmados como certos.

Nao €& vedado o© reexame da legitimidade da qualificacido

juridica dos fatos.

O STF afasta a incidéncia da Stmula 279 quando se discute a

qualificagio juridica dos fatos.

O debate constitui matéria de direito e nioc de fato.
A matéria nido é nova.
Leio precedentes.

(a) RE 76.535, ANTONIOQ NEDER:

----------------------------

Se a errbfnea definigcdo juridica do fato descrito e
provade na causa Impede que incida nele a regra juridica ...
aplicdvel, a vulneragdo dessa norma ¢é de ser declarada em
recurso extraordindrio, pois essa é uma ‘quaestioc juris’, ...”
(RTJ 83/118}.

(b} RE 97645, NERI DA SILVEIRA:

“"Ndo se cuida, na hipdtese, de mero reexame de
provas, interditado na Suimula 279, mas da qualificacdo juridica

dos fatos, assim como postos no acdérddoe.” (RTJ vol. 112, p.
1169).

O Tribunal conheceu Recurso Extraordinario (RE 130.764) em

gque se discutiu a responsabilidade objetiva constitucional relativa

a danos causados por evadido de carcere.

12
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Leio, no voto de MOREIRA ALVES, Relator:

“Observe, finalmente, que, como & a esta Corte
que cabe, com exclusividade em grau de jurisdigcdoe
extraordindria, dizer da contrariedade, ou ndo, de dispositivo
constitucional, prara se saber se ocorre, ou ndo, a
responsabilidade objetiva do Estado prevista na Constituicdo é
Iindispensdvel qualificar Fjuridicamente os fatos tidos como
certos pelo acdérddo recorrido, para se apurar se se verificam,
ou ndo, oS requisitos dessa responsabilidade, e, em
conseqgiiéncia, se hd, ou ndo, a incidéncia da norma
constitucional.” (")

A sentenca e acérdido entenderam que os fatos constituiram a
hipdtese do §6° do art. 37 da CF.

Impugnar a “gualificagdo Jjuridica dos fatos, assim como

postos no acdrddo” &€ o que pretende a recorrente.
Admito o recurso.
5. Mérito.
Examino o mérito.
O acdrddo tem como argumento:

(a) O e dever do Estado de reduzir as

desigualdades regionais (CF, art. 3°, III)”:
{b) agdc atribuivel ao Estado;

(c) danco causado a terceiros: e

T RTJ 143/283.
13
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(d) nexo de causalidade entre eles.
A questdo, para o caso, & a seguinte:

A Unidc estava obrigada a manter o transporte
hidroviério com a INOVE?

5.1. A Responsabilidade contratual.
Examino, primeiro, o contrato.

Em 9 de janeiro de 1989, a FRANAVE contratou com a ICSA,

antecessora da INOVE, a prestacdo de servicos de transporte de ™

SOJA, a granel, através de via navegdvel do Rio Sdo0 Francisco ...”
(fls. 62/68).
0 prazo foi de "“... de 12 (doze) meses, podendo ser

renovade por igual periodo, segunde a conveniéncia das partes
contratantes.” (Clausula VIII, fls. 6€5).

0 ajuste contratual estendeu-se até 09 de janeiro de 1990.

Ndo havia relacdo contratual entre a INOVE e a FRANAVE,
quandoc teriam ocorrido os prejuizos da autora.

5.2. A Responsabilidade extracontratual.

Examino, agora, existéncia de responsabilidade
extracontratual.

5.2.1. A estrutura do argumento do acérdio.

14
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O acdérdido entendeu gque a Unido se omitiu “... em
definir a situagdo de entidade importante para a economia local
de regido jd costumeiramente esquecida nos planos
governamentais de desenvolvimento ...” (fls. 282).

Afirmou o acdérdico uma primeira premissa, de natureza
jJuridica:

{P1) “- E dever do Estado reduzir as desigualdades
regionais (CF, art, 3°, IIT)” (Ementa, fls. 396).

O Acdérdao agrega duas outras premissas, j& de fato e ndo de

direito:
(P2) paralisacdc das atividades de navegacdo:; e
(P3) desmobilizacdo dos “...ativos relacionados ao
COMPLEXO SOJA ...”7, com a opcgdc por "“...por operar o complexo

mamona e a saboaria, com vistas & capitalizacdo da EMPRESA”
(Inicial, fls. 06).

5.2.2., Sobre o dever de oferecer transporte.
A questdo é:

A UniZo tem a obrigacio juridico-constitucional de

manter empresas de transporte para atender o interesse privado?
E responsabilidade da Unido oferecer transporte ao

setor privado, &s custas do contribuinte, para wviabilizar
empreendimento industrial?

15
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A responsabilidade, como gquer o acodHrdio, decorreria de uma
pretensa obrigagdo constitucional da Unido de manter o transporte
fluvial.

A obrigacdo seria conseqliéncia da “... inércia danosa da
Unido em deixar de operacionalizar a privatizacdo colimada ou a
transferéncia ao controle de outra entidade piblica” ({fls. 292,
voto-vista) .

Estid na sentenca:

L1

... cabe ac Estado, zelando pelos interesses difusos
da sociedade, garantir tal exploragcdo [ - do transporte fluvial

no Rio Sdo Francisco -]. ‘'In casu’, competia 4 Unido postergar
a dlssolucéo e o desmantelamento da FRANAVE até o surgimento de
mecanismos substitutivos ...”% (fls. 250).

A teor do Acdérddo e da sentenca, a Unidc tinha a obrigacao
de manter em atividade uma empresa deficitaria, que, inclusive, o
setor privado ndo gquis assumir.

Pergunto:

Onde esta a obrigacdo constitucional da Unifdo em dar
transporte a empresa privada?

No inciso ITII, do art. 3°, da CF, ou no §6° do art.
37, oun, em ambos ?

Em nenhum.

A primeira regra define, como objetivoe da Republica, a

reducao das “... desigualdades ... regionais” (CF, art. 3°, III).

16
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Essa norma tem como destinatario o Poder Publico.
Estabelece uma linha para as politicas publicas de governo.
Dela n&o decorre nenhum direito subjetivo individual.

Tem mero carater programatico.

A segunda regra determina, tdo 56, gque “as pessoas
juridicas de direitoc publico e as de direifo privado
prestadoras de servigo publico responderdo pelos dancs que seus
agentes, nessa gualidade, causarem a terceiros ...”.

Nada tem com dever da Uni3oc de prestar servicos de
transporte fluvial.

Ora, a responsabilidade civil decorre:
(a) do descumprimento de obrigacdoc; ou

(b) de ato lesivo & situacio juridica que deva ser
Preservada.

Quando se trata de responsabilidade objetiva, ndo se indaga
sobre a existéncia de culpa.

No entanto, nado se dispensa a verificacdo da obrigacao de

ser mantida uma situac¢do juridica que deva ser preservada.

No caso, o0 que se quer é a responsabilidade da Unido por
uma pretensa obrigacdo de dar transporte ao setor privado.

Dessa pretensa obriga¢do se seguiria, ao fim e ao cabo, a
efetiva obrigacdoc pretendida nesta acio:

17
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= a obrigacdac do Poder Publice de preservar uma
especifica situagdo conjuntural na estrutura dos custos de uma

empresa.

Nio se confunda responsabilidade c¢ivil objetiva, com
responsabilidade civil sem obrigacao.

Leio AMARCO CAVALCANTI:

Yo objeto da lesdo deve ser um direito individual, na
verdadelira significacdc desse veocdbulo; um simples interesse,
ou mesmo ¢ chamado direito em expectativa, embora realmente
prejudicade PCOR ATCS DA Administragdo Pidblica, ndo pode
constituir o© objeto em guestdo ... Nem sempre serd fdcil
afirmar que uvm ato do Poder Publico cou do funciondric seja uma
violagde Indiscutivel do direito individual; mas o critério no
case ndo deve ser outro sendo o da existéncia de um direito
..s, €, como tal, reconhecide na lei vigente; quer dizer, conmo
direito adgquiridoc sé pode ser entendido aquele cujo sujeito
possa fazé-lo valer ou reparar por um remédio legal, também
existente”. (°)

Nd3o had como se extrair da Constituigdo a obrigacdoc da Unido
em oferecer transporte fluvial &as empresas situadas a margem dos
rios.

Nem o direito da Recorrida de haver os servicgos.
E a préopria sentenca que o diz:

“... E certo gue a atividade de transporte fluvial de
mercadoria deveria, a principio, ser desenvolvida por
particulares. Tal idéia teria motivado a pretensdo de
privatizacde ...” (fls. 248/250).

8 In A Responsabilidade Civil do Estado, n. 58-e. p. 343.
18
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A CF atribui & Unido, unicamente, a competéncia para
Yexplorar, diretamente ou mediante autorizag¢do, concessdo ou
permissdo ... o©os servicos de transporte ... aguavidrio entre
portos ... gue transponham os limites de estadec ou Territdrio”
(art. 21, XII, d).

A CF ndo obriga a Unido a essa exploracdo.

A norma constitucional ¢é de distribuicido de competéncia

federativa.
Nio & uma reqra que crie dever ou o¢brigagio.
O mesmo se diga do art. 43, sobre politicas regicnais.
Leio:

Art. 43. Para efeitos administrativos, a Unido poderd
articular sua acdo em um mesmo complexo gececondmico e social,
visando o seu desenveolvimento e & redugde das desigualdades
regionais.

-----------------------------

0O mesmo, gquanto a ser objetivo da Republica a redugdo das
desigqualdades regionais (CF, art. 3°, III).

S3o normas programaticas.
Nio criam dever, nem obrigacao.

Ndo se diga gque o transporte fluvial é dos servicos que

integram os “fins do Estado”.

O Prof. RUY CIRNE LIMA, quante ao conceito de servigo
publico, foi preciso:

19
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“Servigo piblico é todoe o servige existencial,
relativamente a sociedade ou, pelo menos, assim havido num
momento dado, que, por 1isso mesmo, tem de ser prestado aos
componentes daquela, direta ou indiretamente, pelo Estado ou
por outra pessoa administrativa” (®).

Enfatizo a afirmac¢do do Professor:

‘... gque, ..., tem de ser prestado aos componentes
dagquela, ...”

E, diz mais CIRNE LIMA:

A condigdo de existencial, relativamente & sociedade,
pela qual © servigo publico se caracteriza, filia-lhe a nocdo
ao concelito de utilidade piublica, no gual se sub-sume tudo
guanto se haja por essencial ao bem do individuo, ac bem da
coletividade, e & prdépria sociedade, como bem em si mesma.

No conceito de utilidade publica encontrar-se-4,
portanto, implicita, a nogdo de servigo existencial. L

EROS GRAU esta na mesma linha.

Parte dessa passagem de CIRNE LIMA e acrescenta texto de
LEON DUGUIT.

lLeio:

"

.o servigo piblico é 'toute activité dont
l'accomplissement doit é&tre assuré, réglé et contrdlé par les
gouvernants, parce que 1'accomplissement de cette activité est
indispensable a4 la réalisation et au développment de
l'interdépendence social, et gu'elle est de telle nature
gqu'elle ne peut étre réalisée complétment gue par
l'intervention de la force gouvernante’ (‘%) “

* in Principios de Direito Administrativo, p. 82, RT, 52 ed.

% Ydem, p. 85.

20
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Afirma, entdo, EROS GRAU:

“Servig¢o ptublico, ..., é atividade indispensdvel a
consecugdce da coesdo social. Mais: fe} gue determina a
caracterizagdo de determinada parcela da atividade econémica em

-

sentido amplo como servigo publico é a swua vinculagdo ao
interessa social.

Dai  porqgue diremos que, ao exercer atividade
econdmica em sentido amplo em fun¢do de imperativo da seguranca
nacional ou para atender a relevante interesse coletivo, o
Estado desenvolve atividade econémica em sentido estrito; de
outra banda, ao exercé-la para prestar acatamento ac interesse
social, o Estado desenvolve servico publico.” (%)

Ndao é o que se passa, no caso, com o transporte fluvial.

Ndo é “indispensdvel & realizacdo e ao desenvolvimento da
interdependéncia social” (DUGUIT).

Nao & existencial para a sociedade.
Existenciais e indispenséveis “a realizacdo e ao
desenvolvimento da interdependéncia social” s&o 0S servicos publicos

ditos essenciais.

Nos servigos puiblicos essenciais, a nota caracteristica & a
continuidade.

Lembre~-se, por exemplo, dos servigoes judiciais.

' Traité de Droit Constitutionnel, t. 2, troisiéme edition, E. de

Boccard, Paris, 1.928, pag. 61.

2 Texto inédito para ser publicado em obra coletiva de homenagem a Paulo

Bonavides.

21
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No presente caso, © gue se discute é& a raralisacido das
atividades de uma empresa publica e suas conseqgliéncias nos custos da

producdo de uma empresa privada.
Ora, nd3c hé obrigacido da Uniic em manter politicas publicas
que, financiadas pelo erario, preservem estruturas de custos da

produgdo de uma especifica empresa privada.

O dque se quer, com esta demanda, & a pPreservacio, como

dever da Unido, da velha pratica dos subsidios ocultos.
Sabemos como se da.

O Poder Publico responde, com verba do erario, por

atividade deficitéria para beneficiar setor ou empresa individual.
Transfere-se, sem autorizacac orcamentaria alguma, verba
publica para empresa privada, na medida que © dinheirc publice reduz

05 custos de producdo da empresa privada.

Ora, a responsabilidade civil pressupde o inadimplemento em
sentido lato.

Quer decorrente de contrato, quer decorrente de dever ou

obrigag¢do extracontratual.

0 inadimplemento pressupde a existéncia de um dever ou
obrigac@o legal ou contratual.

No fundamento do dever de indenizar esti a proibicidoc de
ofender.

22
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O nexo de causalidade entre o ato ou omissdo e o dano &

basico.

Sobre isso, lembro palavras da inicial:

n

--.., tendo em vista a paralisacdo da navegacdo ey
inviabilizando a atividade de processamento de soja em grdos,
-+- Optou por operar o complexo mamona e a saboaria,
desmobilizando os ativos relacionados ao COMPLEXO SOJA, com
vistas & capitalizacdo da EMPRESA.” (fls., 06).

Foi uma opcdoc da Recorrida a desmobilizacdo dos ativos do

complexo soja.

Ndo hé& nexo de causalidade direto e imediato, como exige o

1.060(") do CC, aplicavel a responsabilidade extraceontratual

(RE 130.764, MORETRA ALVES!).

Esse nexo de causalidade direto e imediato entre o dano e a

ofensa integra o conceito.

Mas, ndoc é suficiente.

Além do dano e do nexo de causalidade, exige-se a

contrariedade a direito alheio, com ou sem culpa.

Cédigo Ciwvil.

1.060. Ainda que a inexecugdo resulte de delo do devedor, as perdas e danos

s6 incluem os prejuizos efetivos e ©0s lucros cessantes por efeito dela direto e
imediato.

RE 130.764 (RTJ n.® 143, p. 270):

em nosso sistema juridico, como resulta do disposto no artigo 1.060 do

Cdédigo Civil, a teoria adotada quanto ac nexo de causalidade é a teoria do dano
direto e imediato, também denominada teoria da interrupgdo do nexo causal. Nido
obstante aquele dispositivo da codificagdo civil diga respeito & impropriamente
denominada responsabilidade contratual, aplica-se também a responsabilidade
extracontratuval, inclusive a objetiva, ...”".

23
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Pode, e em vArios casos sera, a contrariedade a direito

ser consegiiéncia de uma agdo legitima do Estado - de um ateo licito.

Leio CELSQO ANTONIQO BANDEIRA DE MELLC:

n

... hd casos em qgue o Estade ¢é autorizado pelo
Direito & prdtica de certos atos gue ndc tém por conteiddo
préprio sacrificar direito de outrem. Sem embargo, © exercicio
desses atos pode vir a atingir direitos alheios, violando-os,
como mero subproduto, como simples resultado ou seqgilela de uma
acdo legitima.” (**)

CELSO ANTONIO lembra o¢ nivelamento de uma rua, em que

algumas casas ficardo abaixo ou acima do novo nivel.

Ou seja, hé& a necessidade de contrariedade a direito

anterior, de que seja titular o terceiro.

No caso, obrigacdc contratual ndoc mais havia.

O prazo contratual fluiu sem renovagio.

A empresa, inclusive, “... em janeiro de 1991 ... optou por
operar o complexec mamona e a saboaria, desmobilizande os ativos

relacionados ac COMPLEXO SOJA ...” (Inicial, fls. 06)}.

Logo, ndo houve ato contrario a direito oriundo de
contrato.

Obrigacdo legal ou imposta por lei, também nio ha.

A aplicacao do art. 37, §6°, ao caso, pressupde posigio
juridica que ndoc & a da Recorrida.

1> CURSO DE DIREITC ADMINISTRATIVO, p. 608, 10° ed. Malheiros.
24
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A Recorrida teria de se encontrar na posicdo de poder

exigir, da Unizo, a prestacdo de servigos de transporte.
N3o & o caso.

A Recorrida ndco ¢é titular do direito subjetivo ao

transpeorte fluvial.

Nao esta em posicdo juridica de exigir da Unido a prestacdo

daquele servico.

A Unido n3o tem a obrigacio constitucional, legal, nem

contratual de oferecer os servicos.

A suspensdo da atividade n3c se constituiu em ofensa a

dever ou direito.
N&o se constituiu num atc contrario a direito.
E de omissio que a Recorrida acusa a Unido.

CELSO ANTONIO é& preciso:

“... inexistindo obrigagdo legal de impedir um certo
evento danoso ..., seria um verdadeiro absurdo imputar ao
Estado responsabilidade por um dano gue ndo causou, pois isto
eqiivaleria a extrai-la do nada” (*%).

0 acérddo recorrido ndo deu correta interpretacdo ao §6° do
art. 37, da CF.

P

* In CURSO, p. 624, n. 54.
25
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Os pressupostos de incidéncia da regra constitucicnal nio
sdo aqueles definidos pelo Acérdio.

Divirjo do Relator.
Conhe¢o do recursc e lhe dou provimento.
Inverto os dnus da sucumbéncia.

Condeno a autora-recorrida a pagar hdnorarios de 10% (dez
por cento) sobre o valor da causa atualizado.

26
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25/04/2000 SEGUNDA TURMA

RECURSO EXTRACRDINARIQ N. 220.999-7 PERNAMBUCO

vOTO

(s/ art. 37, § 6°, da Constituicio Federal)

O SENHOR MINISTRC MAURICIO CORREA: - gr. Presidente, para

chegar-se & conclusdo de ter havido, ou ndo, violagdo ao artigo 37,

evidentemente que os fatos, nesse caso, terdo gue ser valorados.
H& jurisprudéncila nesse sentido. O gue se examina & a
qualificagdo dos fatos, para se chegar, portanto, & incidéncia da

aplicagdo do artigo 37, § 6°, da Constituigdc Federal.

Pego vé&nia ao Sr. Ministro Marco Aurélio para acompanhar

o eminente Relator, entendendo gque o tema estd devidamente
prequestionado. -

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO (RELATOR) - Sr.
Presidente, receio que, se desmembrarmcs a matéria, a Turma vai

querer colher o© meu voto quanto ao mérito stricto sensu e, ai, ndo
estarei compelido a votar. Nio conhego, pura e simplesmente, do
recurso.

Por isso, seria interessante ouvir o voto do nobre
Relator por inteiro. Ndo se trata de preliminar. A preliminar, aqui,

se confunde com o mérito.
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25/04/2000 SEGUNDA TURMA

RECURSO EXTRAORDINARIO N. 220.999-7 PERNAMBUCO

ESCLARECIMENTO

REVISAO DE APARTES

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO (RELATOR) - Senhor
Presidente, apenas por dever de fidelidade em zrelacdo & Turma,
desejo ressaltar dois aspectos. A partir da pericia e dos
depoimentos colhidos, aponLou © Colegiado de origem gue um ato

omissivo viera a causar prejuizos & empresa. O nobre Relator leu
parte do meu voto, em sessfo anterior, quando interrompemos o
julgamento. Na oportunidade, informei a Sua Excel&ncia o Ministro
autor da vista que o Sbice que viglumbrava quanto a
responsabilidade, em si, do Estado, n3c estaria na falta de
prequestionamento. Admiti o artigo 37, § 6°, como preguestionado.

"0 obstacule que antevi diz com a jurisprudéncia desta

Corte:

Este extraordindrio esbarra no verbete 279 da
Stumula desta Corte.

Por que? Disse, entio:

O acdrdido proferido tem apoio em conjunto
fatico a revelar que a Unido, mediante politica
empreendida, acabou por fazer cessar a La de
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transporte utilizada pela recorrida, ocasionando, com
isso, a derrocada comercial desta tltima.

Frise-se, por oportuno, gue sequer  houve
andlise da controvérsia pela Corte de origem,
considerada a dualidade admitida pela doutrina:

regponsabilidade objetiva e responsabilidade

subjetiva.
ou seja, pronunciei-me, como Relator, pelo nao-
conhecimento porque a Corte de origem, soberana no exame dos
elementos probatdrics dos autos, deixou consignado um nexo de

causalidade entre o ato da Unifio e a derrocada da empresa.

Era o gue queria esclarecer.

O SR. MINISTRO NELSON JOBIM - Sr. Presidente, a
valoracg¢do, conforme sustentei - inclusive, 1li essa parte inicial do

voto do Ministro Marco Aurélio - ...

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO (RELATOR) - Do contrario,

vamos ter de examinar a prova.

0 SR. MINISTRO NELSON JOBIM - Vamos verificar que n3o
examinarei a prova. A prova € a que estd posta. N3o hid controvérsia.

-

A questdo & saber se essa situagio de fé& &, ou ndo, a hipdfase de
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incidéncia da regra constitucicnal. Somente isso. N3o wvou discutir

essa situagdo.

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO {RELATOR) - Insisto,
Presidente, que, no caso, se ultrapassada a barreira de
conhecimento, n&o posso ser chamado a votar na matéria. Meu voto é
pelo ndco-conhecimento do extraordindrio. Aqueles gue

conhecem do

recurso, assentam configurada a violé&ncia ao artigo 37.
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25/04/2000 SEGUNDA TURMA

RECURSO EXTRAORDINARIO N. 220.999-7 PERNAMBUCO

VOoTO
O SENHOR MINISTRO MAURICIO CORREA: - Sr. Presidente, nio
vou tecer consideragdes mais amplas porgue S. Exa., que abre a

divergéncia no voto que acaba de proferir, ja esgotou todo o tema.

Apenas farei um comentdrio, de que se essa moda pega, eu
ndo sei o que wvai acontecer em termos de responsabilidade c¢ivil no
Brasil. Chegar & conclusio de que a Unido, por ter desativado, por
circunst@ncias supervenientes, as atividades de uma determinada
empresa dque n&c tinha obrigagdo de manté-las, que isso constiﬁua
responsabilidade objetiva do Estado protegida pelo'§ 6° do artigo

37, para mim & ir longe demais.

Tenho acompanhado a evolugfo, nidc s& no Brasil mas no
mundo, em termos de responsabilidade c¢ivil, mas ndo posso chegar a

esse, data venia, disparate vislumbrado pelo acérdioc atacado.

Pego vénia ao eminente Ministro-Relator e acompanho o

Ministro Nelson Jobim para conhecer e dar provimento ac recurso.

L /_:_'_j'_'l"/“/j)/fpﬂ// /
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25/04/2000 SEGUNDA TURMA

RECURSO EXTRAORDINARIO N. 220.999-7 PERNAMBUCO

<<
o
H
o

O SENHOR MINISTRCQ CELSO DE MELLO - A teoria do risco
administrativo, consagrada em sucessivos documentos constitucionais
brasileiros, desde a Carta Politica de 1946, revela-se fundamento de
ordem doutrindria subjacente 4 norma de direito positivo que instituiu,
em nosso sistema Jjuridico, a responsabilidade civil objetiva do
Poder Piblico, pelos danos que seus agentes, nessa qualidade,

causarem a terceiros, por agdo ou por omissdo (CF, art. 37, § 6°).

Essa concepgdo tebrica, que informa o principio
constitucional da responsabilidade civil objetiva do Poder Piblico,
faz emergir, da mera ocorréncia de ato lesive causado & vitima pelo
Estado, o dever de indenizd-la pelo dano pessoal e/ou patrimonial
sofrido, independentemente de caracterizag8o de culpa dos agentes
estatais ou de demonstragdo de falta do servico piiblico, consoante
enfatiza o magistério da doutrina (HELY LOPES MEIRELLES, “Direito
Administrative Brasileiro”, p. 561, 21* ed., 1995, Malheiros; MARIA
SYLVIA ZANELLA DI PIETRO, “Direito Administrativo”, P. 412/413,

52 ed., 1995, Atlas; DIOGENES GASPARINI, *“Direitec Administrativo”,
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P. 410/411, 1989, Saraiva; CELSC RIBEIRQ BASTOS, “Comentarios a
Constituig¢do do Brasil”, wvol. 3, tomo III/172, 1992, Saraiva; JOSE
AFONSOC DA SILVA, “Curgo de Direito Constitucional Pogitivo”,

p. 620/621, 12* ed., 1996, Malheiros, v.g.).

Impde-ge destacar, neste ponto, na linha da
jurisprudéncia prevalecente no Supremo Tribunal Federal
(RTJ 163/1107-1109, Rel. Min. CELSO DE MELLO), gque os elementos que
compdem a estrutura e delineiam o perfil da responsabilidade civil

objetiva dc Poder Pilblico compreendem (a) a alteridade do dano,

{b) a causalidade material entre o eventus damn i e o
comportamento positivo (agdo) ou negativo (omiss3o) do agente
piblico, (c} a oficialidade da atividade causal e lesiva,

imputdvel a agente do Poder Piblico, que, nessa condi¢3o funcional,
tenha incidido em conduta comissiva ou omissiva, independentemente
da licitude, ou ndo, do seu comportamentc funcional (RTJ 140/626) e
(d) a auséncia de causa excludente da responsabilidade estatal

(RT3 55/503 - RTJ 71/99 - RTJ 91/377 - RTJI 99/1155 - RTJ 131/417) .

A compreensdo desse tema e o entendimento que resulta

da exegese dada ao art. 37, § 6°, da Constituicdo foram bem
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definidos e expostos pelo Supremo Tribunal Federal, em julgamento

cujo acdrdido foi assim ementado:

“RESPONSABILIDADE CIVIL OBJETIVA DO PODER PUBLICO -
PRINCIPIO CONSTITUCIONAL.

- A teoria do risco administrativo, consagrada em
sucessivos documentos constitucionais brasileiros desde
a Carta Politica de 1946, confere fundamento
doutrindric 3 responsabilidade civil objetiva do Poder
Piiblico pelos danos a gue os agentes pitiblicos houverem
dado causa, por agdo ou por omissdo. Essa concepg¢io
tedrica, gque Iinforma o principio constitucional da
responsabilidade civil objetiva do Poder Piblico, faz
emerglr, da mera ocorréncia de ato lesivo causado &
vitima pelo Estado, o dever de indenizd-la pelo dano
pessoal e/ou patrimonial sofrido, independentemente de
caracterizagdo de culpa dos agentes estatais ou . de
demonstragdo de falta do servigo piblico.

- Os elementos que compdem a estrutura e delineiam
o perfil da responsabilidade civil objetiva do Poder
Piblico compreendem (a) a alteridade do dano, (b} a
causalidade material entre o© eventus damni e o
comportamento positivo (a¢do) ou negativeo (omissdc) do
agente piblico, (c) a oficialidade da atividade causal
e lesiva, imputavel a agente do Poder Publico, gue
tenha, nessa condig¢do funcional, incidido em conduta
comissiva ou omigsiva, Iindependentemente da licitude,
ou ndo, do comportamento funcional (RTT 140/636) e
(d) a auséncia de causa excludente da responsabilidade
estatal (RTd 55/503 - RTJ 71/99% - RTT 91/377 -
RTJ 99/1155 - RTJ 131/417).

- O principio da responsabilidade objetiva ndc se
reveste de cardter absocluto, eis que admite o

abrandamento e, até mesmoc, a exclusdoc da prépria
responsabilidade civil do Estado, nas hipSteses
excepcionais configuradoras de situac¢des liberatdrias -
como o caso fortuito e a forga maior - ou

evidenciadoras de ocorréncia de culpa atribuivel &
bropria vitima (RDA 137/233 - RTJ 55/50). (...)."
(RTJ 163/1107-1108, Rel. Min. CELSO DE MELLO)
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Cabe advertir, por necessdrio, gue a auséncia de
qualquer dos pressupostos legitimadores da incidéncia da regra
inscrita no art. 37, § 6° da Carta Politica basta para
degcaracterizar a responsabilidade civil objetiva do Estado,
especialmente gquando ocorre cilrcunstincia que rompe o© nexo de
causalidade material entre o comportamento do agente ptblico e a

consumagio do danc pessoal ou patrimonial infligido ao ofendido.

Assentadas tais premissas, entendo, na linha do douto
voto proferido pelo eminente Ministro Nelson Jobim, gue © caso ora

em exame ndo evidencia a ocorréncia de situag3o configuradora de

dano injusto.

E que a Uni3o Federal 1limitou-se a autorizar a
alienagdo gratuita de sua participag¢3o aciondria mna FRANAVE, em
favor de Estados e Municipios, sem se impor, no entante, mediante
lei (Leis n°s 8.029/90 e 8.030/90), © dever juridico de promover a
privatizagdo dessa entidade paraestatai ou de criar novos

investimentos e subsidios na &rea de transporte hidroviidrio.
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Na realidade, a Uniflo Federal n8o se achava incumbida,
por efeito de determinagd@o de cardter juridico (prescricido de ordem
constitucional, legal ou contratual), do dever de garantir a
preservagdo e a intangibilidade da posig¢d3o na qual se encontrava a
empresa ora recorrida, inexistindo, em conseqiiéncia, a possibilidade
de inferir-se, da auséncia de 1lucros a gque se expds a INOVE -
Inddstria Nordestina de Oleos Vegetais S.A., o© reconhecimento de
situagdo caracterizadora de omiss3o causal juridicamente relevante

imputavel Aquela pessoa politica de direito pidblice.

Em uma palavra, e comoc bem demonstrade pelc eminente
Ministro Nelson Jobim, nao se impunha, a Unido Federal -
precisamente porgue nio ostentava a posigdo de garante da
preservagdo da situagdo juridica vindicada pela empresa recorrida -
¢ dever de agir ou de manter a atividade de transporte hidroviiario

da soja, para a INOVE, por intermédic da FRANAVE.

Desse modo, tenho por plenamente acolhivel a pretensio
recursal deduzida pela Unido Federal, por'entender que se revelam
procedentes as suas alegagdes no sentido da inaplicabilidade, ao

cagso ora em exame, da norma inscrita no art. 37, § 6° da

Constituigdo:
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pego vénia,

Jobim,

“Por todas essas razbes, ou seja, nfio tendo a
empresa-recorrida um direito juridicamente protegido;
ausente um dano certo, real, especial e anormal; ndo
tendo a Unidoc dado causa 4 Iinocorréncia da alienacdo
fato atribuivel aos Estados da Bahia, Pernambuco e
Minas Gerais); assim como pelo fato de o ‘sucateamento’
da empresa FRANAVE ndo ter gualguer relagdo causal com
¢ dano sofrido (auséncia de lucro), ndo pode ¢ Poder
publico, neste caso, ser responsabilizado por uma
conduta que, exclusivamente, se deve ao mau
gerenciamento dos negdcios da empresa recorrida (que,
de resto, ndo mantinha com a FRANAVE nenhum contrato a
época), ou, ainda, atribuivel ao risco inerente a toda
e gqualquer atividade econdmica privada.” (grifei)

Assim sendo, e tendo presentes estas consideracdes,

para, ao acompanhar o voto do eminente Ministro Nelson

conhecer e dar provimento ao recurso extraocrdindrio

interposto pela Unido Federal.

/mmo.

E o meu voto.
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25/04/2000 SEGUNDA TURMA

RECURSO EXTRAORDINARIO N. 220.999-7 PERNAMBUCO

v o T 0

O SR. MINISTRO NERI DA SILVEIRA (PRESIDENTE) - Também
pego vénia ao Sr. Ministro-Relator para, adotando os fundamentos dos
votos des Srs. Ministros Neléon Jobim e Celso de Mello, conhecer do

recurso e lhe dar provimento.
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SEGUNDA TURMA

EXTRATO DE ATA

RECURSO EXTRAORDINARIO N. 220.999-7

PROCED. : PERNAMBUCO
REDATOR PARA O ACORDAO: MIN. NELSON JOBIM
RECTE. : UNIAO FEDERAL
ADV . : ADVOGADO-GERAT, DA UNTAO
RECDA . : INOVE - INDUSTRIA NORDESTINA DE OLEOS VEGETAIS sS/A
ADV . : CANDIDO FERREIRA DA CUNHA LOBRBO
ADVDOS. : RUI BERFORD DIAS E OUTRO
Decis3o: Apds o voto do Senhor Ministro-Relator ndo

conhecendo do recursc extraordinario, o julgamentce foi adiado,
em virtude de pedido de vista do Senhor Ministro Nelson Jobim,
Falou, pela recorrida, o Dr. Cdndido Lobo. 2%. Turma, 09.03.99.

Decisdo: Por maioria, a Turma conheceu do recurso e lhe
deu provimente, vencido o Senhor Ministro-Relator, gque ndo
conhecia deo recurso extraordinario. Redator para o acdrdio o
Senhor Ministro Nelson Jobim. 2* Turma, 25.04.2000.

Presid@&ncia d¢ Senhor Ministro Néri da Silveira. Presentes
4 Sessao os Senhores Ministros Celso de Mello, Marco Aurélio,
Mauricic Corréa e Nelson Jobim.

Subprocurador-Geral da Repiblica, Dr. Edinaldo de Holanda
Borges.

Carlos Albexnto Cantanhede
Coordenador

\
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