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EXMO. SR. DR. JUIZ FEDERAL DA VARA FEDERAL DA SECAO
JUDICIARIA DE BRASILIA-DF:

O Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil -
OAB, servico publico dotado de personalidade juridica, com sede no Setor de
Autarquias Sul, Quadra 05, Lote 1, Bloco 1, Brasilia — Distrito Federal, por
meio de seus procuradores abaixo assinados (doc. 01), vem, com fulcro no
artigos 37, caput, da Constituicao Federal, 54, inciso X1V, da Lei n.° 8.906/94
(Estatuto da Advocacia e da Ordem dos Advogados do Brasil), 2° e 8° da Lei
n.°11.182/05 e 1°, 2°, 5°, 10°, inciso X, 12, inciso I, e 20 da Lei n.° 8.429/92,
perante esse MM. Juizo, propor a presente

ACAO CIVIL PUBLICA POR ATO DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA,

com pedido de medida liminar, contra a ANAC - AGENCIA NACIONAL
DE AVIACAO CIVIL, Autarquia Especia vinculada ao Ministério da
Defesa, integrante da Administracdo Publica Federa indireta, criada pela Lel
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n° 11.182/05, e regulamentada pelo Decreto n° 5.731/06, com sede no
Aeroporto Internacional de Brasilia, Setor de Concessionarias, Lote 5, Brasilia
— Distrito Federal, MILTON SERGIO SILVEIRA ZUANAZZI, brasileiro,
engenheiro mecanico, Diretor-Presidente da ANAC, DENISE MARIA
AYRES DE ABREU, brasileira, bacharel em Direito, ex-Diretora de Servicos
Aéreos e Relagdes com Usuérios da ANAC, LEUR ANTONIO BRITTO
LOMANTO, brasileiro, bacharel em Direito, Diretor de Infra-Estrutura
Aeroportuaria da ANAC, JORGE LUIZ BRITO VELOZO, brasileiro,
Oficial Aviador, ex-Diretor de Seguranca Operacional, Investigacdo e
Prevencdo de Acidentes Aeronauticos da ANAC, e JOSEF BARAT,
brasileiro, economista, Diretor de Relagbes Internacionais, Estudos e
Pesquisas da ANAC, todos com o mesmo endereco funcional acima
mencionado, pel os seguintes fatos e fundamentos juridicos.

| - DA COMPE'[ENCIA DE UMA DAS VARAS FEDERAIS DA
SECAO JUDICIARIA DE BRASILIA-DF

Tratando-se de agdo civil publica, proposta em face da
ANAC e dos 5 (cinco) membros de sua Diretoria, por meio da qual serequer a
responsabilizacdo dos mesmos pelos atos e omissdes ex-surge inequivoca a
competéncia judicante de uma das Varas Federais da Secéo Judiciaria de
Brasilia-DF, por forca do artigo 2° da Lei n.° 7.347/85*, e a fixar-se pela livre
distribuicdo, de conformidade com o disposto no artigo 109, inciso I, da
Constituicdo Federal?.

L Art. 2° - As acBes previstas nesta Lei serdo propostas no foro do local onde ocorrer o dano, cujo juizo tera
competéncia funcional para processar e julgar a causa.

2 Art. 109 - Aos juizes federais compete processar e julgar:

| - as causas em que a Unido, entidade autarquica ou empresa publica federal forem
interessadas na condicdo de autoras, rés, assistentes ou oponentes, exceto as de faléncia, as
de acidentes de trabalho e as sujeitas a Justica Eleitoral e a Justica do Trabalho; (...
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I1 - DA LEGITIMIDADE ATIVA DA OAB

Como é cedico, o artigo 54, inciso XIV, da Lei n.° 8.906/94°
(Estatuto da Advocacia e da Ordem dos Advogados do Brasil) ampliou o rol
dos legitimados ao guizamento de acbes civis publicas, conferindo a Autora
tal prerrogativa, sendo inquestionavel, portanto, sua legitimidade para figurar
no polo ativo da presente relacdo juridico-processual.

A jurisprudéncia ja consagrou tal entendimento, como demonstra
liminar anexa, exarada em feito deduzido pela Seccional da OAB do Estado
de Sergipe (doc. 02).

11 - DA LEGITIMIDADE PASSIVA DA ANAC E DE SEUS
DIRETORES

Como antes mencionado, cuida a presente acéo civil publica, em
sintese, da responsabilizacdo da ANAC e de seus Diretores pelos preuizos
decorrentes de suas omissbes e atos de improbidade administrativa que
culminaram com o conhecido “caos agreo”, que de ha muito atormenta a vida
de inlmeros brasileiros que se utilizavam desse meio de transporte para
trabalho e lazer.

Assim, e tendo em vista, como é publico e notério que cabia
aos Reéus, por dever lega e de oficio, lograr seus melhores esforcos para
evitar, no limite do possivel, que tal sucedesse neste pais, inclusive graves
acidentes aéreos, e considerando-se, ainda, que todos eles, muito ao
contrario, acabaram por contribuir para esse total descalabro, drama e

% Art. 54 - Compete a0 Conselho Federdl: (...)

XIV - ajuizar agdo direta de inconstitucionalidade de normas legais e atos normativos, acéo civil pablica,
mandado de seguranca coletivo, mandado de injuncéo e demais ac¢des cuja legitimagéo Ihe seja outorgada por
lei; (...) (grifamos)
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apreensao, com suas omissoes e atos de improbidade administrativa, ndo ha
duvidas quanto a sua legitimidade para figurar no pdlo passivo do presente
feito.

IV - DOS FATOS

Faz mais de dois anos que os usuarios dos servigos
aeroportuérios ndo tém a necessaria tranguilidade no empreendimento de
suas viagens. Vigar através desse meio de transporte tem sido um constante
transtorno na vida dos brasileiros. Nos Ultimos doze meses foram dois
tragicos acidentes, com vidas ceifadas, atrasos 0s mais diversos,
cancelamento de voéos, caos, etc., fatos publicos e notérios de todos
conhecidos.

Atente-se para a cronologia da crise:

Ano de 2006

29 de setembro - A crise no setor aéreo brasileiro comecgou
com a queda do Boeing da Gol, em setembro de 2006, matando 154
pessoas. As investigagOes apontaram entre as causas do acidente falhas na
cobertura do espaco aéreo brasileiros e problemas nos equipamentos de
controle.

27 de outubro - Acuados pelo inquérito criminal aberto para
apurar omissdo no acidente, controladores de vOo comecam operacgao-
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padréo, controlando apenas 14 vGos por vez, com 0 objetivo de chamar a
atencéo para as péssimas condicdes de trabal ho da categoria.

1° e 2 de novembro - No feriado de Finados é registrado caos
em todos os aeroportos do pais.

15 de novembro - Feriado da Proclamacdo da Republica
registra novos transtornos nos aeroportos.

5 de dezembro - O pais registra a maior pane no sistema de
controle aéreo da histéria. Falha em equipamento impede que os avides se
comuniquem com o Cindacta-1 (Brasilia).

12 de dezembro - O Tribunal de Contas da Unido (TCU)
divulga relatdrio que indica falhas de gestdo e falta de recursos no sistema
de controle aéreo.

20 de dezembro - Crise se arrasta até o Natal. O problema é
causado pela TAM, que retirou seis aeronaves para manutencéo, e por
overbooking (venda de passagens acima da capacidade dos avifes).

Ano de 2007

12 de janeiro - O Cindacta-2 (Curitiba) registra pane no
sistema de comunicagdo. O problema ocorreu em equipamento considerado
obsol eto.

14 de fevereiro - Controladores ameacam fazer greve no
carnaval.
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18 de marc¢o - O Cindacta-1 (Brasilia) registra pane no sistema
de informética. Governo suspeita de sabotagem.

21 de marco - O Cindacta-2 (Curitiba) registra pane narede de
informética. O governo fala em sabotagem novamente.

24 de marco - A falta de teste em aparelho que permite pousos
em dias sem visibilidade fecha Cumbica, por causa de nevoeiro, por mais
de 12 horas em trés dias.

26 de marco - A Infraero culpa Aeronautica, e setores do
governo admitem gue gestéo saiu do controle.

30 de marco - Controladores entram em greve, paralisando os
principais aeroportos do pais. O caos toma conta dos sagudes, com
agressoes e tumultos. O Comando da Aeronautica considera o movimento
um motim e ordena a prisao de controladores militares.

31 de marco - Apesar do fim da paralisagao dos operadores de
v00, 0 movimento nos aeroportos ainda sofre o reflexo do caos da greve.
Um passageiro morre de infarto no Aeroporto de Curitiba, ao tentar
embarcar para Porto Alegre. Passageiros acusam empresas aéreas de ndo
providenciar hospedagem e aimentacdo para quem teve o0s VvOos
cancelados. Centenas de pessoas dormem nos sagudes. Em Brasilia, um
grupo de passageiros revoltados invade um aviao da TAM.

17 de julho, o avido Air Bus A320 da empresa aérea TAM —
Transportes Aéreos de Marilia — véo 3054, que vinha de Porto Alegre — Rio
Grande do Sul, ao aterrissar no Aeroporto de Congonhas, na Cidade de Sao
Paulo, ndo logrou éxito no procedimento de frenagem, chocando-se
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violentamente com um edificio da empresa TAM EXPRESS, localizado na
Avenida Washington Luis, nas cercanias daquele Aeroporto.

Como se V&, é incontraditavel o fato de que, em maior ou menor
medida, as omissdes e as condutas negligentes da Autarquia-Ré e de seus
Diretores tem provocado e alimentado o “caos aéreo” brasileiro, tendo sido
determinante e decisiva nos acidentes aereos com o0 avido da Gol Linhas
Aérease TAM.

V - DO DIREITO

Como € cedico, as atividades de regulacdo e fiscalizacdo
exercidas pelo Estado sdo fungbes que se inserem no seu poder de policia,
gue, como todos os poderes da Administracdo, constitui um poder-dever,
irrenunciavel, ja que conferido para ser exercido no interesse publico. Desse
modo, a omissdo no exercicio do poder de regular ou fiscalizar constitui
ilegalidade, que sujeita o Estado a responsabilizacdo nos campos penal, civil e
administrativo, se dessa omisséo resultar dano, material ou moral, a terceiros.
Nesse sentido, se manifestou a professora MARIA SYLVIA ZANELLA DI
PIETRO, em textual:

“Precisamente por nado poder dispor dos interesses publicos
cuja guarda lhes é atribuida por lei, os poderes atribuidos a
Administracéo, dentre os quais o poder de policia, tém o carater
de poder-dever; sdo poderes que ela ndo pode deixar de
exercer, sob pena de responder pela omissédo, hoje
caracterizada como ato de improbidade administrativa. Assim,
a autoridade ndo pode renunciar ao exercicio das competéncias
que lhe sdo outorgadas por lei; ndo pode deixar de exercer o
poder de policia para coibir o exercicio dos direitos individuais
em conflito com o bem-estar coletivo. Cada vez que ela se omite
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no exercicio de seus poderes é 0 interesse publico que esta
sendo prejudicado.” *

Conforme doutrina CELSO ANTONIO BANDEIRA DE
MELLO?®, “policia administrativa é a atividade da Administracdo Publica,
expressa em atos normativos ou concretos, de condicionar, com fundamento
em sua supremacia geral e na forma da lei, a liberdade e a propriedade dos
individuos, mediante acdo ora fiscalizadora, ora preventiva, ora repressiva,
Impondo coercitivamente aos particulares um dever de abstencéo (non facere)
a fim de conformar-lhnes os comportamentos aos interesses sociais
consagrados no sistema normativo™.

Assim, é correto afirmar que o poder de policia compreende
medidas preventivas (fiscalizacdo) e medidas repressivas, com a finalidade de
coagir o infrator a cumprir a lei. Desta forma, fiscalizar € uma
responsabilidade da administracéo publica, umaimposi¢éo, um dever que ndo
admite omissdo diante de situacdes que exijam a sua atuagao.

Portanto, ndo se pode admitir uma atitude omissiva por parte do
Estado, sob pena de ndo se promover os valores da dignidade da pessoa
humana, constitucionalmente assegurados. Toda competéncia outorgada a
Administracdo Publica se justifica em razéo dos interesses publicos que se
deve tutelar. Logo, quando o ordenamento juridico obriga a Administracéo a
agir, sgja regulando ou fiscalizando, ndo pode 0 0rgao se omitir de seu dever
sob pena de ndo serem perseguidos os interesses publicos protegidos.
Precisamente sobre o papel do Estado para a promogdo dos principios
fundamentais, é ilustrativa a manifestacdo de ALEXANDRE SANTOS
ARAGAO e PATRICIA REGINA P. SAMPAIO:

* In Direito Administrativo, 172 edicdo. S3o Paulo: Atlas, 2004, p. 70.
> In Curso de Direito Administrativo, 122 ed., SP, Malheiros, 2000, p. 675.
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“Especialmente no ambito regulatorio, o papel do Estado €
justamente o de diminuir assimetrias de informacgéo, impor
regras claras e impessoais no que tange a critérios técnicos,
assim como fiscalizar a obediéncia dos agentes a esse
arcabouco normativo, tudo com vistas a promocao dos
principios fundamentais e demais valores constitucionalmente
consagrados, inclusive a protecdo da liberdade de
concorréncia.
()
Dessa forma, parece-nos claro que, em casos nos quais reste
comprovado gue existe omissdo de uma agéncia requladora em
estabelecer, através de norma, critérios essenciais ao
desenvolvimento da concorréncia em determinado setor
econdmico, poderd ocorrer uma situacdo de responsabilidade
administrativa estatal por ato omissivo.””® (grifamos)

Desse modo, tratando-se de responsabilidade objetiva, ndo ha que
se indagar acerca da intencdo do agente. Para a indenizagdo basta que se
comprove gue a lesdo ocorreu e que adveio de ato administrativo. Esse é o
posicionamento jurisprudencial, como se verifica no acorddo a seguir
transcrito, in verbis:

“De acordo com o art. 37, 8 6°, da CF, as pessoas juridicas de
direito publico respondem pelos danos que seus agentes, nessa
qualidade, causarem a terceiros. Nosso legislador
constitucional adota a teoria do risco administrativo, e por esta
nao se exige a prova da culpa do agente publico. Sdo suficientes
para caracterizar a sua responsabilidade a prova do dano
causado pelo agente pablico e 0 nexo causal entre a acdo do

® In “Omissdo no Exercicio do Poder Normativo das Agéncias e a Concorréncia Desleal”,
artigo publicado no livro “O Poder Normativo das Agéncias Reguladoras’, Ed. Fosense, Rio
de Janeiro, 2006, pp. 554/555.
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agente e os danos” (STJ- Ac. unan. da12T. publ. em 8-11-93 -

Rec. Esp. 38.666-7-SP - Rel. Min. Garcia Vieira - Advs.: Maria
Beatriz de Biagi Barros e Carlos Alberto de Freitas).

Em sentido semelhante, e discorrendo acerca da responsabilidade
civil do Estado, assim se manifesta o Ministro CELSO DE MELLO, em voto
proferido no RE 109.615-RJ:

“Os elementos que compdem a estrutura e delineiam o perfil da
responsabilidade civil objetiva do Poder Publico compreendem
(a) a alteridade do dano, (b) a causalidade material entre o
eventus damni e 0 comportamento positivo (a¢do) ou negativo
(omisséo) do agente publico, (c) a oficialidade da atividade
causal e lesiva, imputavel a agente do Poder Publico, que tenha,
nessa condicdo funcional, incidido em conduta comissiva ou
omissiva, independentemente da licitude, ou n&o, do
comportamento funcional (RTJ 140/636) e (d) a auséncia de
causa excludente da responsabilidade estatal (RTJ 55/503 - RTJ
71/99 - RTJ 91/377 - RTJ 99/1155 - RTJ 131/417)”.

Nessa ordem de exposicdo, e considerando a inegavel
responsabilidade da ANAC pelas condutas omissivas e comissivas de seus
dirigentes, € imperioso concluir pela sua responsabilizacéo.

De fato, no que toca, em primeiro lugar, a responsabilidade
objetiva da ANAC pelos danos causados a tantos brasileiros, tem-se que esta
decorre por imperativo de normas constitucionais e legais, a saber:

Constituicdo Federal
Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer

dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios obedecera aos principios de legalidade,
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impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e,
também, ao seguinte:

()

8 6° - As pessoas juridicas de direito publico e as de direito
privado prestadoras de servicos publicos responderdo pelos
danos que seus agentes, nessa qualidade, causarem a terceiros,
assegurado o direito de regresso contra o responsavel nos casos
de dolo ou culpa.

Lein.°11.182/05

Art. 2° Compete a Unido, por_intermédio_da ANAC e nos
termos das politicas estabelecidas pelos Poderes Executivo e
Legislativo, regular e fiscalizar as atividades de aviacdo civil e
de infra-estrutura aerondutica e aeroportudria.

Art. 8° Cabe & ANAC adotar as medidas necessarias para o
atendimento do interesse publico e para o desenvolvimento e
fomento da aviacdo civil, da infra-estrutura aeronautica e
aeroportuaria __do Pais, atuando com _independéncia,
legalidade, impessoalidade e publicidade, competindo-lhe:

()

IV — realizar _estudos, estabelecer normas, promover a
implementacdo das normas e recomendacdes internacionais de
aviacao civil, observados o0s acordos, tratados e convencoes
internacionais de que seja parte a Republica Federativa do
Brasil;

(.)
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VIII — promover, junto aos oOrgdos competentes, o0
cumprimento dos atos internacionais sobre aviacdo civil
ratificados pela Republica Federativa do Brasil;

(.

X — regular e fiscalizar_os_servicos aéreos, 0s _produtos e
processos aeronauticos, a formacao e o treinamento de pessoal
especializado, 0s servicos auxiliares, a sequranca da aviacio
civil, a facilitacdo do transporte aéreo, a habilitacdo de
tripulantes, as emissdes de poluentes e o ruido aeronautico, 0s
sistemas de reservas, a movimentacao de passageiros e carga e
as demais atividades de aviacao civil,

(.)

XVI — fiscalizar as aeronaves civis, Seus componentes,
equipamentos e servicos de manutencdo, com 0 objetivo de
assequrar o cumprimento das normas de sequranca de voo;

XVII - proceder a homologacdo e emitir certificados,
atestados, aprovac0es e autorizacoes, relativos as atividades de
competéncia do sistema de seguranca de voo da aviagédo civil,
bem como licencgas de tripulantes e certificados de habilitacéo
técnica e de capacidade fisica e mental, observados os padrdes
e normas por ela estabelecidos;

XIX - regular as autorizagdes de horarios de pouso e
decolagem de aeronaves civis, observadas as condicionantes
do _sistema de controle do espaco aéreo e da infra-estrutura
aeroportuaria disponivel;

()
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XXI1 — regular e fiscalizar _a_infra-estrutura aeronautica e
aeroportuaria, com excecdo das atividades e procedimentos
relacionados com o sistema de controle do espaco aéreo e com
0 sistema de investigacdo e prevencdo de acidentes
aeronauticos;

XXIII - propor ao Presidente da Republica, por intermédio do
Ministro _de Estado da Defesa, a declaracdo de utilidade
publica, para fins de desapropriacdo ou instituicdo de servidao
administrativa, dos _bens _necessarios _a _construcao,
manutencdo e expansao da infra-estrutura aeronautica e
aeroportuaria;

XXVI1 —homologar, registrar e cadastrar os aerédromos;

XXVIIl — aprovar e fiscalizar a construcdo, reforma e
ampliacado de aer6dromos e sua abertura ao trafego;

XXX — expedir normas e estabelecer padrfes minimos de
seqguranca de voo, de desempenho e eficiéncia, a serem
cumpridos pelas prestadoras de servicos aéreos e de infra-
estrutura_aeronautica_e aeroportuaria, inclusive _quanto _a
equipamentos, materiais, produtos e processos que utilizarem e
servicos que prestarem;

()
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XXXV —reprimir infracoes a legislacao, inclusive guanto aos
direitos dos usuarios, e aplicar as sancdes cabiveis; (...)

N&o ha desconhecer que até o advento do Codigo Civil de 2002
subsistiam duvidas e contradicdes, tanto no plano doutrinario guanto
jurisprudencial, quanto a natureza da responsabilidade (se objetiva ou
subjetiva) das omissdes administrativas causadoras de danos a terceiros, que
conduziriam ao dever de indenizar da pessoa juridica de direito publico, e,
consequentemente, quanto a necessidade de gque fosse comprovada a culpa do
servico ou a falta do servico. Nesses casos, geralmente aplicava-se, em lugar
daregrado artigo 37, § 6°, da Constituicao Federal, a teoria subjetiva, baseada
na culpa, entdo prevista no artigo 15 do Codigo Civil de 1916.

Todavia, o apontado dispositivo legal (artigo 15 do Cédigo Civil
de 1916) foi revogado, por obra do artigo 43 do Novo Estatuto Civilista, que
introduziu na legislacdo infraconstitucional a teoria do risco administrativo
para embasar a responsabilidade civil objetiva resultante de omissdo das
pessoas juridicas de direito publico. Corrobora esse escorreito entendimento o
escolio doutrinario de FLAVIO DE ARAUJO WILLEMAN, que assim se
manifestou sobre o tema da responsabilidade civil das agéncias reguladoras’:

“Por outro lado, com a devida vénia, ndo se coaduna o
argumento de que a responsabilidade subjetiva da
Administragdo Publica deve prevalecer ante a auséncia de
regra especifica para regular tal situacdo. Ora bem; néo
bastasse o artigo 37, § 6° da CRFB/88, existe agora o ja citado
artigo 43, do Cdédigo Civil de 2002, que traz para o plano infra-
constitucional a responsabilidade objetiva da Administracéo
Publica.

" In Responsabilidade Civil das Agéncias Reguladoras, ed. L imen Jiris, Rio de Janeiro, 2005, pg. 23 e seguintes.
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Poder-se-ia dizer e argumentar que o artigo 43, do Codigo Civil
de 2002 apenas se refere a “atos” danosos causados por
agentes publicos, o que excluiria as omissdes. Todavia, além da
omissdo administrativa ser um fato juridico que decorre da
auséncia de um dever juridico de agir e, portanto, equipara-se a
um ato ilicito, cumpre dizer que a se conferir ao artigo 43 uma
interpretacdo restritiva, 0 mesmo estaria inquinado do vicio de
inconstitucionalidade material, tendo em vista que restringiria o
campo de incidéncia da regra expressa no artigo 36, § 6° da
CRFB/88, que apenas alude ao dever de indenizar das pessoas
juridicas de direito publico em razéao de ““danos” causados por
seus agentes, nada exteriorizando se tais danos advém de acéo
Ou omisséo estatal.
Desta forma, a nosso juizo, a luz da legislagdo vigente no
Brasil, ndo ha mais espaco para sustentar a responsabilidade
subjetiva das pessoas juridicas de direito publico, baseada na
culpa. Nao fosse pela auséncia da norma legal neste sentido,
mas também em razdo de regras explicitas e especificas em
sentido contrario, que determinam a incidéncia da
responsabilidade civil objetiva, baseada na teoria do risco
administrativo.
(...)
Aceitar a responsabilidade civil subjetiva da Administracdo
Publica em casos de omissfes especificas seria impor ao lesado
0 dever de provar uma conduta negligente, imprudente ou
imperita do agente publico, situacéo que o legislador, sobretudo
0 constitucional, buscou extirpar do ordenamento juridico
brasileiro.
()
Retomando a linha de raciocinio j& mencionada, pode-se dizer
gque a omissao especifica, ao_contrario da omissdo genérica,
pressupde um dever especifico de agir do Estado, gue, se assim
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ndo o faz, da causa direta e imediata ao dano sofrido em
decorréncia_da omissdo. Exemplo que se pode citar é a

omissao do dever de fiscalizacdo pela Agéncia Requladora dos
servicos publicos descentralizados para execucao por

particulares.
(...)

Sem querer ser repetitivo, conclui-se que as omissdes somente
serdo consideradas como aptas a deflagrar o nexo de
causalidade e consequente obrigacdo de indenizar do Estado
guando houver quebra do dever de agir ou sua inacao
irrazoavel, situacoes que deverdo ser aferidas em cada caso
concreto, cabendo a ele (Estado), em ambos 0s casos, elidir o
nexo de causalidade por meio das excludentes j& anunciadas,
isto €, por meio da prova de fato exclusivo da vitima, de caso
fortuito ou forca maior, ou de fato de terceiro, ou, ainda,
demonstrando gue sua conduta foi licita, razoavel e dentro das
possibilidades materiais da Administracdo Publica, ndo lhe
sendo permitida outra conduta razoavel gue pudesse evitar o
dano.

()

No caso, a responsabilidade civil das Agéncias Reguladoras
por auséncia de fiscalizacdo requladora de policia esta ligada
a__omissdo administrativa, razdo por que reiteramos 0
entendimento esposado alhures de que, se houver disposicao
legal impondo o dever de agir (fiscalizar) ou a inacdo da
Agéncia Requladora, apos provocacao de qualquer pessoa ou
mesmo_apds a deteccdo por servidor publico da situacdo
faltosa, for irrazoavel, a responsabilidade civil serd objetiva,
com fulcro na teoria do risco administrativo nos termos do gue
dispde o artigo 37, 8 6°, da CRFB/88.
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Neste sentido é a jurisprudéncia do Egrégio Supremo Tribunal
Federal — STF, expressada em acdrdao que teve como relator o
eminente Ministro SEPULVEDA PERTENCE:

EMENTA: Responsabilidade civil do Estado, morte de
passageiro em acidente de aviacao civil: caracterizagdo. 1.
Lavra dissencdo doutrindria e pretoriana acerca dos
pressupostos da responsabilidade civil do Estado por omissao
(cf. RE 257.761), e da dificuldade muitas vezes acarretada a sua
caracterizagdo, quando oriunda de deficiéncias do
funcionamento de servicos de policia administrativa, a exemplo
dos confiados ao D.A.C. — Departamento de Aviacéo Civil -,
relativamente ao estado de manutencdo das aeronaves das
empresas concessionarias do transporte aéreo. 2. No caso,
porém, o acérdao recorrido nao cogitou de imputar ao D.A.C, a
omissdo no cumprimento de um suposto dever de inspecionar
todas as aeronaves no momento antecedente a decolagem de
cada v0o, que razoavelmente se afirma de cumprimento
tecnicamente inviavel: o que se verificou, segundo o relatorio
do préprio D. A.C., foi um estado de tal modo aterrador do
aparelho que bastava denunciar a omissao culposa dos deveres
minimos de fiscalizacdo. 3. De qualquer sorte, ha no episodio
uma circunstancia incontroversa, que dispensa indagacao
acerca da falta de fiscalizacdo preventiva, minimamente
exigivel, do equipamento: € estar a aeronave, quando do
acidente, sob o comando de um ““checador’ da Aeronautica, a
deficiéncia de cujo treinamento adequado se deveu, segundo a
instancia ordindaria, o retardamento das medidas adequadas a
emergéncia surgida na decolagem, que poderiam ter evitado o
resultado fatal*.

“ BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n® 258726/AL — ALAGOAS. Orgéo
Julgador: Primeira Turma. Relator: Min. Sepulveda Pertence. Julgamento 14/05/2002. Publicacdo: DJ
DATA-14-06-02 PP-00146. Ement. Vol. 02073-05. PP-01000.
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(...)
Ao se cogitar da possibilidade de responsabilizacéo civil da
Agéncia Reguladora por auséncia de fiscaliza¢do, ndo se pode
deixar de concordar com ALVERTO B. BIANCHI quando
assevera que “Entramos aqui en el punto mas especifico de la
responsabilidad de los entes reguladores, pues atafie a su
propria finalidad como tales, a las razones de su creacién” .
O jurista argentino citado afirma ainda que ““La mission de los
entes, em sintesis, es vigilar que el servicio o la actividad a
cargo de sus reguldos sea prestada em Ias condiciones que fijan
I&s normas contratuales, reglamentarias y legales aplicables™.
MARCAL JUSTEN FILHO também conclui que a
fiscalizacdo relaciona-se com o poder-dever do Estado de
acompanhar a atuacdo do concessionario, Nnd0 apenas com a
continuidade e eficiéncia dos servicos, mas também se orienta
a_assequrar a solvéncia e idoneidade do concessionario,
destacando que para 0 usuario 0 concessionario atua como se
fosse o proprio Estado.
Deste  modo, apresenta-se de grande importancia o
guestionamento _que  circunscreve a  possibilidade do
surgimento do dever de indenizar a Agéncia Reguladora em
decorréncia _de um_ dano sofrido por ato da empresa
delegataria do servico pubico — ou simplesmente requlada, em
caos de atividade econdmica de interesse geral —, em que restar
demonstrada a falha de sua atuacdo, consubstanciada na
auséncia de fiscalizacdo requlatoria.
()
No que toca ao especifico objeto deste estudo, o dever de
fiscalizacdo do segmento regulado estd inserto em todas as
legislacbes que criaram as varias Agéncias Reguladoras — de
servicos publicos ou ndo — razéo porque ousamos afirmar que o
eventual dever de indenizar da Agéncia, oriundo na falha ou
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falta de fiscalizacdo do segmento regulado, sera regido pela
teoria objetiva, inserta no artigo 37, § 6°, da CRFB/88, com
fundamento na teoria do risco administrativo.

Dito isto, cabe asseverar, prima facie, que se_a Agéncia
requladora tiver conhecimento de que a atividade regulada
esta em vias de entrar em “colapso” e nada fizer para evitar
ou_minorar o _incidente, possivel sera o surgimento de seu
dever de indenizar, desde que comprovados 0s danos e 0 Nexo
de causalidade. O mesmo se diga se o incidente mencionado
puder ser evitado com a alteracdo da politica publica pelo
Poder Publico Central, e isto ndo ocorrer por auséncia de
disponibilizacdo de dados técnicos por parte da Agéncia
Reguladora._O seu dever de indenizar, neste Ultimo caso,
decorre de sua omissdo _em colaborar com o Poder Publico
Central, auxiliando-o na formacdo de da politica publica,
evitando-se, assim, a deformacdo do objeto da requlacéo, e
com iss0, a incidéncia de danos indenizaveis.

Analise-se ainda a possibilidade de responsabilizacédo civil da
Agéncia Reguladora em outras trés situacOes distintas: a)
guando o ato violador do direito praticado pela empresa gue
compde o0 segmento regulado tem a ver com 0 objeto da
requlacdo; b) quando o ato praticado pela empresa que compde
0 segmento regulado ndo guarda qualquer nexo de causalidade
com o0 objeto da regulacéo; e c) quando o ato violador da
empresa que comple o segmento regulado é de tamanha
““violéncia” ao ordenamento juridico que o dano ocorreria
mesmo que houvesse uma efetiva fiscalizacdo regulatdria por
parte da Agéncia Reguladora.

No primeiro caso proposto, entendemos que também
respondera civilmente a Agéncia Requladora, se o lesado
provar gque sofreu dano decorrente de ato praticado por
empresa que compde o segmento requlado, em funcdo de uma
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omissao no exercicio de fiscalizacdo regulatoria por parte da
Agéncia, uma das vertentes da requlacdo executiva.”
(grifamos)

Bem se V@, as irretocaveis licdes do Professor FLAVIO DE
ARAUJO WILLEMAN acima transcritas encaixam-se com maestria a
hipotese dos autos. Ha ainda, porém, um sério agravante em desfavor da
ANAC: na hipotese, se trata também — mas ndo apenas — de omissdes
administrativas, jA que tanto a AutarquiaRé quanto seus Diretores
contribuiram ndo apenas com omissdes, mas também com atos comissivos
ilegais e negligentes, para o transtorno experimentado por inlmeros usuarios
e, lamentavelmente, para que o ultimo tragico acidente viesse a perpetrar-se.

Nesse sentido, e no que toca mais especificamente a situacdo dos
aludidos Diretores, ndo resta divida de que, tendo 0s mesmos ndo apenas se
omitido em relacdo aos seus deveres funcionais, que deveriam cumprir ex lege
e ex officio, mas, ainda e sobretudo, praticado atos administrativos
negligentes e ilegais, hdo de ser, assim como a ANAC (mas, ao contrario
desta, de forma subjetiva), responsabilizados pel os danos que deram causa.

Quanto a esse particular aspecto, € oportuno, ainda uma vez,
trazer a colacdo os ensinamentos do Professor FLAVIO DE ARAUJO
WILLEMAN, in verbis:

“Como ja analisado no primeiro capitulo deste trabalho, as
Agéncias Reguladoras, como todas as demais pessoas juridicas
de direito publico, exprimem sua vontade por meio de seus
orgados de atuacdo, que sdo centros de competéncia instituidos
para o desempenho de funcdes estatais, por intermédio de
agentes, cujas acdes e manifestacBes sdo imputadas a pessoa
juridica a que pertencem.
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Que os dirigentes das Agéncias Reguladoras respondem
civilmente por seus atos culposos ou dolosos que causarem
danos a terceiros nao resta divida. No entanto, cabe saber se
este dever juridico sucessivo € solidario para com a Agéncia ou
se € subsidiario.
Entendemos que os dirigentes de uma Agéncia Requladora
com ela respondem solidariamente pelos danos causados a
empresa que compde 0 segmento reqgulado, ao usuario do
servico ou a terceiro_que, porventura, venham a sofrer um
prejuizo passivel de indenizacdo. Assim concluimos, com
fundamento nas regras insertas nos artigos 186 e 927, ambos
do Cddigo Civil Brasileiro de 2002, que impdem o dever de
indenizar as pessoas que diretamente praticarem atos ilicitos e
causarem danos a terceiros.
Ora bem; como analisado, se sO0 ha falar-se em
responsabilizacéo civil dos diretores das Agéncias Requladoras
em caso de pratica de atos requlatorios ilicitos, eivados de
culpa ou dolo, ndo podemos deixar _de concluir _gue estes
respondem direta e solidariamente com a Agéncia Requladora
para a composicdo do dano causado ao segmento requlado, em
razdo da interpretacdo conjunta das regras previstas nos
artigos 37, § 6°, da CFRB/88 e 186, do Cadigo Civil Brasileiro
de 2002.
()
Desta forma, em caso de ato ilicito do conselho diretor da
Agéncia_ Requladora, podera o lesado optar por demandar
tanto a Agéncia Requladora, como 0s dirigentes desta, ou 0s
dois_conjuntamente, ndo podendo olvidar, no entanto, que a
sua relacéo juridica com a Agéncia sera regulada pela teoria
objetiva da responsabilidade civil (art. 37 § 6° da CRFB/88) e
pela teoria subjetiva, baseada na culpa, em relacdo aos
dirigentes, cabendo a ele comprovar, neste Ultimo caso, que a
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deliberacdo regulatoria foi praticada com imprudéncia,
impericia ou negligéncia (art. 186 do Cadigo Civil de 2002), ou,
ainda, com dolo. (...)

Por se manifestar na forma de deliberacédo, a culpa ou dolo
dos _dirigentes das Agéncias Requladoras serdo aferidos de
forma colegiada, isto €, recaird sobre todos os membros do
orgao, devendo o dirigente, para eximir do dever de indenizar,
consignar o voto discordante da maioria.

()

Diante das regras insertas nos artigos 37 8 6°, da CRFB/88,
186 E 927, ambos do Cdédigo Civil de 2002, é solidaria a
responsabilidade civil da Agéncia Reguladora e dos seus
dirigentes, podendo o lesado demandar a Agéncia, 0S
dirigentes, ou ambos em litisconsércio passivo facultativo.”
(grifamos)

Por tudo que jafoi exposto até o momento, € forgoso concluir que
0S atos e omissoes dos Réus foram, de todo, irracionais e irrazoaveis, ndo se
coadunando, por consequiéncia, ao principio da eficiéncia insculpido no artigo
37, caput, da Constituicdo Federal 8,

Por mais esse motivo, resta configurada de forma inequivoca a
responsabilidade civil tanto da AutarquiazRé (objetiva) quanto de seus
Diretores (subjetiva), pelos danos experimentados de ha muito pelos
brasileiros usuérios dos servigos aeroportuarios. E mais. resta igualmente
patente a necessidade de imediato afastamento (formal) destes Ultimos das
funcdes que deveriam estar — mas na pratica ndo estdo — exercendo com zelo e
eficdcia SO assim se impedira, com absoluta certeza, que a inaptiddo, a

8 Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, aos seguintes:
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letargia, a inércia e a inconsequéncia daguelas Autoridades Publicas
prejudiquem ainda mais o setor aéreo e fagam periclitar vidas humanas.

Os atos e condutas omissivas praticados pela Autarquia-Ré e seus
Diretores configuram, sem margem de duvida, atos de improbidade
administrativa, na forma e sob as penas do pertinente Diploma legal, senéo
vejamos.

Lei n.° 8.429/92

Art. 1° Os atos de improbidade praticados por qualquer agente
publico, servidor ou ndo, contra a administracdo direta,
indireta ou fundacional de qualquer dos Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal, dos Municipios, de Territorio, de
empresa incorporada ao patriménio publico ou de entidade
para cuja criacdo ou custeio o erario haja concorrido ou
concorra com mais de cinglienta por cento do patrimonio ou da
receita anual, serdo punidos na forma desta lei. (...)

Art. 2° Reputa-se agente publico, para os efeitos desta lei, todo
aquele que exerce, ainda que transitoriamente ou sem
remuneracao, por eleicdo, nomeacéao, designagdo, contratacao
ou qualquer outra forma de investidura ou vinculo, mandato,
cargo, emprego ou fun¢do nas entidades mencionadas no artigo
anterior.

Art. 5° Ocorrendo lesdo ao patrim6nio publico por acdo ou
omissao, dolosa ou culposa, do agente ou de terceiro, dar-se-a
o integral ressarcimento do dano.
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Art. 10. Constitui ato de improbidade administrativa que causa
lesdo ao erario qualquer acdo ou omissdo, dolosa ou culposa,
que _enseje perda patrimonial, desvio, apropriacao,
malbaratamento ou dilapidacdo dos bens ou haveres das
entidades referidas no art. 1° desta lei, € hotadamente:

()

X - agir_negligentemente na arrecadacéo de tributo ou renda,
bem como no que diz respeito a conservacdo do patrimoénio

publico;

Art. 12. Independentemente das sancOes penais, civis e
administrativas, previstas na legislacdo especifica, esta o
responsavel pelo ato de improbidade sujeito as seguintes
cominacoes:

()

Il - na hipotese do art. 10, ressarcimento integral do dano,
perda dos bens ou valores acrescidos ilicitamente ao
patrimonio, se concorrer esta circunstancia, perda da funcéo
publica, suspensdo dos direitos politicos de cinco a oito anos,
pagamento de multa civil de até duas vezes o valor do dano e
proibicdo de contratar com o Poder Publico ou receber
beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios, direta ou
indiretamente, ainda que por intermédio de pessoa juridica da
qual seja sécio majoritario, pelo prazo de cinco anos;
(grifamos)
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Ainda guanto a esse particular aspecto, cumpre trazer a colacéo,
por oportuno, a manifestacdo do Professor CARLOS ROBERTO SIQUEIRA
CASTRO, que, em sede doutrinaria’, assim se manifestou sobre o tema da
moralidade administrativa e os remédios constitucionais para sua defesa em
face de atos de improbidade administrativa. Em textual:

“Arredando o laconismo de cartas anteriores, que se referiam
sucintamente a lesbes ao patriménio de pessoas publicas, a
vigente Lei Maior consagrou por expresso a possibilidade de se
fulminar ato lesivo ndo apenas ao patriménio publico ou de
entidade de que o Estado participe, mas também a moralidade
administrativa, ao meio ambiente, e ao patriménio histérico e
cultural. Outras passagens deste trabalho estdo destinadas a
reflexdo da intensa protecdo constitucional ao meio ambiente,
bem como ao patriménio historico e cultural, sendo importante
sublinhar, aqui, que ambos passam a constituir objeto comum a
acao popular e a civil publica. Interessa-nos, agora, vislumbrar
0 Novo panorama que se abre a partir do momento em que a
Carta Magna erige a tutela da moralidade administrativa como
fundamento de per si suficiente para que os cidadaos possam
ajuizar essa garantia constitucional.

Certamente em larga medida influenciada pelas sequelas dos
descalabros cometidos contra a coisa publica ao longo do
regime autoritario que intentava sepultar, a Constituinte
dedicou elevada atencdo a tutela da moralidade administrativa,
de modo a atender uma exigéncia insita ao processo de
mobilizacdes populares que viabilizou sua convocacao. Assim,
foi o principio da moralidade estabelecido como elemento
norteador da estruturacdo e da atuacdo da Administracao
Plblica, juntamente com os da legalidade, impessoalidade e

°In A Constituicéo Aberta e os Direitos Fundamentais. ensaios sobre o constitucionalismo pos-
moderno e comunitério — Rio de Janeiro — Forense, 2003, pp. 761-762.
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moralidade, conforme expresso no art. 37, caput, da Lei Maior.
Foi além o texto fundamental, ao capitular que os atos de
improbidade administrativa ensejam suspensdo dos direitos
politicos, perda da funcéo publica, indisponibilidade de bens e
ressarcimento ao erario, além das san¢des penais pertinentes
(arts. 37, parag. 4°e 15, V).

Por fim, convém ainda ressaltar que 4 (quatro), dentre o total de
entdo 5 (cinco) Diretores da Agéncia Reguladora Ré, ndo apresentam, a toda
evidéncia, o requisito curricular consistente no “elevado conceito no_campo
de especialidade” daquela Agéncia Reguladora e, de conseguinte, em frontal
desafio a0 artigo 12 da Lei n.° 11.182/05, sequer preenchem as condigbes
minimas para ocupar tais cargos, que ocupam irregularmente, porque tais
cargos exigem formacgéo e responsabilidade técnicas incompativeis com as
respectivas atividades profissionais e académicas pregressas das sobreditas
Autoridades Publicas.

De todo modo, e acima de tudo, € forcoso reconhecer que as
omissbes e 0s atos administrativos ilegais e negligentes praticados pela
Autarquia-Ré e por seus Diretores ndo apenas conduzem a responsabilizacéo
dos mesmos, objetiva e subjetivamente, respectivamente, pelos danos morais e
materiais decorrentes de atrasos e cancelamentos de véos — e a propria
imagem do pais, além da diminuicdo do fluxo de turistas, todo esse acervo de
lesGes grandiosas, sem esquecer obviamente a ceifa de vidas humanas e o
pranto familiar, tudo resultante dos lastimosos acidentes, dentre outros
prejuizos que certamente ensgardo agdes individuais, mas, também e por
certo, configuram atos de improbidade administrativa, a serem punidos com 0
rigor que o caso requer.
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Ante todo o exposto, demonstrados exaustivamente os fatos —
publicos e notorios e, como tal, independentes de provas (na forma do artigo
334, inciso I, do Cdédigo de Processo Civil), muitos deles, inclusive, ja
expressamente admitidos pela Autarquia-Ré e seus Diretores — pugna a Autora
se digne V. Exa., antes de mais nada, conceder tutela de urgéncia, com fulcro
no poder gera de cautela desse douto Juizo, no principio constitucional da
inafastabilidade do controle jurisdicional, e, ainda, no artigo 12, caput, da Lei
n.° 7.347/85 (Lei de Acdo Civil Publica)™® c/c o artigo 16, caput, da Lei n.°
8.429/92 (Lei de Improbidade Administrativa)™, no sentido de:

determinar o imediato afastamento dos Diretores da Autarquia-
Ré das fungbes que ai deveriam estar — mas ndo estéo — técnica
e responsavelmente exercendo, até que venha a ser julgado o
mérito da presente acdo civil publica, para que outras
autoridades — efetivamente qualificadas — possam vir a, ainda
gue provisoriamente, desempenhar aquelas importantes funcoes
regulatérias e fiscalizatérias, em prol do setor aéreo brasileiro e
da vida de seus milhdes de usuérios, €, inclusive, e naformado
artigo 20, § Unico, da Lei n.° 8.429/92%?, para evitar também

19 Art. 12. Podera o juiz conceder mandado liminar, com ou sem justificacdo prévia, em
deciséo sujeita a agravo. (...)

1 Art. 16. Havendo fundados indicios de responsabilidade, a comissdo representara ao
Ministério Publico ou a procuradoria do 6rgdo para que requeira ao juizo competente a
decretacéo do sequiestro dos bens do agente ou terceiro que tenha enriquecido ilicitamente ou
causado dano ao patriménio publico. (...)

12 Art. 20. A perda da funcdo publica e a suspensdo dos direitos politicos s6 se efetivam com o
transito em julgado da sentenca condenatdria.

Pardgrafo Unico. A autoridade judicial ou administrativa competente poderd determinar o
afastamento do agente publico do exercicio do cargo, emprego ou fungdo, sem prejuizo da
remuneracdo, quando a medida se fizer necessaria a instrucao processual.
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gue os atuais Diretores da Autarquia-Ré possam — como ja se
tem noticia pela midiatelevisiva e impressa— vir a prgjudicar o
andamento das investigacbes que, a0 que tudo ja indica,
agravaréo ainda mais a situagéo dos mesmos.

Por fim, no tocante ao mérito da presente acdo civil publica,
pleiteia a Autora segjaa ANAC condenada a pagar pel os danos causados aos
usuarios e familiares do servico de aviagdo pétrio, devendo o valor da
condenacdo ser destinado a um fundo especialmente constituido para o fim
de ressarcir os prejudicados;

pleiteia ademais se digne esse douto Juizo julgar inteiramente
procedente a pretensdo autoral, tudo para o fim de confirmar,
em definitivo, o afastamento dos Diretores, ainda detentores
dos cargos na Autarquia-Ré, condenando todos (atuais e ja
afastados) solidariamente com a ANAC, nos termos do item
anterior, aplicando aos diretores e ex-diretores, ainda, as penas,
previstas no citado artigo 12, inciso Il, da Lel de Improbidade
Administrativa, de suspensdo dos direitos politicos por 8 (oito)
anos e pagamento de multa civil de 2 (duas) vezes os valores
dos danos a que deram causa, mediata ou imediatamente, a ser
revertida para fundo jareferido, a par de proibic¢éo de contratar
com o Poder Publico ou receber beneficios ou incentivos fiscais
ou crediticios, direta ou indiretamente, ainda que por
intermédio de pessoa juridica da qual sgja sdcio majoritério,
pelo prazo de cinco anos.
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Pede a citac8o dos réus para contestarem a presente acdo no prazo
legal.

Protesta pela producéo de provas admitidas em direito.

D4 a causa, para efeitos fiscais, 0 valor de R$ 100.000,00 (cem
mil reais).

Nestes Termos,
Pede Deferimento.

Brasilia, 04 de setembro de 2007.

CEZARBRITTO
PRESIDENTE DO CONSELHO FEDERAL DA OAB
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