DIREITO E JURISPRUDENCIA

DOUTRINA

A administracdo publica e o enriquecimento
sem causa

N O direitc administrativo, as fontes mais co-
muns de obrigacoes para o Estado sao o con-
trato, o ato ilicito e a vontade unilateral .

Interessa indagar se, afora essas causas, outros
atos ou fatos existem, de onde pcssa decorrer .o
vinculo juridico obrigacicnal do Estado.

A resposta afirmativa se impoe. Em direito ad-
ministrativo, como acontece no direito privadc, a
relacdo obrigatéria pode surgir de atos ou fatos de
diversa natureza que os ja mencionados, porquanto
a obrigacac, conforme salienta SILvVIo TRENTIN, na
sua monografia “L’Atto Amministrativo’”’, nem sem-
pre se origina da vontade do ente que se obriga,
mas, “bensi in forza de una disposizione legislativa
trovante origine in un criterio di equita, non in una
presunzicne di volere” (pags. 286-287).

Entre essas fontes, se acha o enriquecimento sem
causa (cfr. FrRITZ FLEINER, Direito Administrativo,
trad. franc., pags. 116 e 43, HAURIOU, Droit Ad-
ministratif, 7.2 ed., pags. 464, 466-468).

Enriquecimento é todo proveito, lucro ou bene-
ficio. Tratando-se de pessoa administrativa, se en-
tende a expressdo enriquecimento da maneira mais
ampla passivel, compreendendo qualquer proveito,
pecuniario ou nao, do Estado, ou seja “tout ce qui
le faverise” (PIERRE ROQUES, Ds la Notion d’Enri-
chissement sans Cause en Droit Administratif, pa-
gina 96). Comumente, o enriquecimento consiste
num aumento de patriménio ou numa nao dimi-
nuigio : “Dieselbe (die Vereicherung) kann in ei-
ner Vermehrung des Vermoegens bestehen, oder
in einer Nichtverminderung”’, esclarece BERNARDO
WINDSCHEID (Lehrbuch des Pandektenrechts, 8.2
ed., 2.° vol., § 421, pag. 810).

Quando ésse enriquecimento ndo se fundamenta
ou justifica nalguma relagdo juridica (causa) ou
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assenta em causa injusta, é indevido, ilegal ou ili-
cito, acarretando a reparacao do prejudicado, ou
seja, da pessoa a custa de quem se realiza o enri-
quecimento, e que sofre o correlato empobreci-
mento, pois, a todo locupletamento de uma parte
correspcnde uma diminuicao patrimonial da outra.”

A falta de retribuicao por servico prestado cons-
titui uma das maneiras de empobrecimento (GE-
ROTA, L’enrichissement sans Cause, pags. 123 e
109 ; PLANIOL & RIPERT, Droit Civil, vol. 7.%, pa-
ginas 49 e 51; ORLANDO GOMES in Revista Fo-
rense, vol. 94, pag. 455, Dig. 12, 6, 26, 12).

Assim, se um individuo presta servico ao Estado
exercendo, por exemplc, cam titulo regular ou ido-
neo, uma funcao publica, é-lhe incontestavelmente .
devida a remuneracao correspondente ao cargo, e
isso de acordo com as regras da locacao de servi-
cos, ou pelo mencs em acatamento aos principios
gerais de direito, a primarias determinacoes de jus-
tica e equidade, que informam o comércio juridico
de todos os povos.

A situacao de tal funcionario de fato, cujos atos
sao de todo validos (GASTON JEzE, Droit Admi-
nistratif, 3.2 ed., 1926, 2.° vol., pag. 188), vem
descrita com muito acérto pelc acatado publicista
platino RAFAEL BIELSA, professor da Universidade
de Buenos Aires e autor de magnifico tratado de’
direito administrativo. No tocante aos denomina-
dos derechos pecuniarios, como o derzcho al sueldo
(vencimentos), adota a seguinte conclusdo: “Es
indiscutible, como regla, el derecho al sueldo que
tiene fodo funcionario de. hecho de buena fe. Esta
solucion no deriva de la aplicacién rigurcsa e 16gi-
ca de los principios proprios del estatuto de funcio-
narios, ni de los de la doctrina contractual, sino del
enriquecimento sin causa que para la Administra-
cién puablica implicaria la exencion de la obliga-
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cion de pagar el sueldo, y también de considera-
cicnes de moralidad administrativa”. (Derecho Ad-
ministrativo, vol. 1I, pags. 26 e 27, n. 333,3.2 ed.).
A simples moralidade administrativa ordena, como
se vé, o pagamento de todo cidadao, que preste
servicos pablicos, mesmo aquele que o faca sem
investidura legal, pois, ao poder publicc, ou a quem
quer que seja, ndo vai bem o locupletar-se indevi-
damente do trabalho ou sacrificio alheio.

Configurado o resultado Iucrativo ou 4til ao Es-
tadc, manda-se pagar o valor respectivo, indepen-
dentemente de contrato ou de qualquer outrc: ato
da, vontade estatal.

No direito romano, desde a época mais antiga,
emprestavam os juristas acentuado. relévo ao lo-
cupletamento indevido comc: fonte de obrigacoes.
Intimeros textos ressaltam o dever de indenizar,
imposto a quem, sem causa (sine causa), obtém
lucro ou vantagem as expensas de outrem. Ja os
veteres (ou juristas da Republica), de quem fa-
lava SABINO, citado por ULpiaNo (Dig. 12, 5, 6),
asseveravam ser exigivel judicialmente tudo aquilo
que, em virtude de causa injusta, se achasse em
poder de terceirc : “id quod ex injusta causa apud
aliquem sit, posse condici” principio ésse pkocla-
mado também, para nao mencionar outros auto-
res, pelo referido ULPIANO, no Dig. 12, 7,1, 3 e por
Marciano (Dig. 25 ,2, 25). POMPONIO, por sua
vez, no célebre fragmenta 206 do livro 50, tit. 17
do Digesto, filia tal preceito a é€sse conjunto de re-
gras fundamentais do convivio humano, que se con-
vencionou chamar de ius naturale : “iure naturae
aequum est neminem cum alterius detrimento et
injuria fieri locupletiorem”. Este Gltimo textc, em-
bora acoimado de inexato por alguns romanistas,
exprime no nosso entender, melhor de que qual-
quer outro, a idéia do enriquecimento injusto, cu
antes, do locupletamento cum alterius detrimento
ef Injuria, se se tem presente denotar a.expressao
injaria (= gquod non iure fit) na maioria das hipo-
teses, a auséncia de causa (cfr. DERNBURG, Pan-
dectas, trad. ital., Obrigacdes, § 138, nt. 14, pa-
gina 605).

Ao lesado com o enriquecimentc indébito, con- .

cedia o direito romano uma acgéo especial, denomi-
nada condictio. Condicere, térmo usado ja ao tem-
po das legis actiones, significava primitivamente de-
nunciar, assinar em juizc, observando GaAlo, em
suas Instituicoes : condicere autem denuntiare est

prisca lingua”, Inst., 4, 18 (Cfr. HEUMANN, Han-
dlexikon zuden Quellen des roemischen Rechts,
ed. 1907, vb. condicere) .

Que a conditio era o recurso processual especi-
fico contra o enriquecimento sem causa, € admiti-
do geralmente pela doutrina romanistica, desde o
velho BOEHMERO, que acentuava : “Specialiter haec
denominatio (condictiones) iis tribuitur, quae non
ex speciali quodam negotio civili, sed extra ordi-
nem ex aequitate naturali, etiam legibus civilibus
agnita, immediate nascuntur. Deducuntur enim
ex naturali principio — “ne quis por injuriam lo-
cupletetur cum damno alterius”. (Introductio in
ITus Digestcrum, ed 1730, tit. IV do liv. XII, pa-
gina 327).

Outro nao é o sentir dos profundos tratadistas
do direita romano GIRARD, no Manuel Elementaire
de Droit Romain, PERNICE, no Marcus Antistius
Labeo, KOSCHEMBAR-LISKOWSKI, Die condictio als
Bereicherungsklage, e SALKOWSKI, nas suas. Insti-
{luitionen, de onde extraimos os seguintes concei-
tos : “Endlich gibt es eine Reihe von Faellen, wo
aus der von jemand germachten Leistung, ohne
Vertrag zwischen Geber und Empfaenger, eine —
auf die aequitas gegruendete — obligatio auf Rue-
ckerstattung des Empfangenen bis zum Belaufe
der Bereicherung entsteht. Das allgemeine Prin-
zip dieser condictiones sine causa i. w. S., ist das
Haben ohne gerechtzn Grund (die ungerechtfertige
Bereichefung)”. — 9.2 ed., § 155, pag. 425. Quer
dizer : finalmente existe uma série de casos, onde,
da prestacao feita por alguém, sem contrato entre
o que transmite e o que recebe, se origina uma
obligatio (fundada na aequitas) do beneficiado a
restituicao, até a concorréncia do enriquecimentc
obtido. O principio geral destas condictior:es sine
causa, em sentido lato, é o possuir sem fundamento
justo (o enriquecimento injusto) .

As hipoteses do enriquecimento ilegitimo séo
inumeraveis. Nenhuma lei pode prever todos os
casos. Os romanos, estabelecendo o principio ge-
ral proibitivo do injusto locupletamento (Dig. 12,
5, 6), mencionavam, de forma exemplificativa, cs
S€us casos mais comuns, aos quais era concedida a
condictio. Na legislagdao de JUSTINIANO ésse cri-
tério foi alterado, apresentando-se como tipos indi-
vidualizados as diversas figuras de enriquecimento
ilicite, representadas pelas correspondentes acoes
ou condictionss, das quais as mais notaveis sao :
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a condictio indebiti, para repeticao do pagamento
indevido, a c. ob causa datorum (c. causa data
causa non secuta, de JUSTINIANO), para haver a
prestacao feita em vista de um acontecimento pre-
visto que nac se realizou, e a c. ob turpem vel in-
justam causam, resultante de enriquecimento pro-
duzido por causa contraria a moral ou ao direito.

As regras do direito romano concernente ao enri-
quecimento ilicito, 4 semelhanca dc¢ que aconteceu
em muitos outros institutos juridicos, reproduziram-
se substancialmente no direito dos povos da atua-
lidade (vide e. g. Cddigo Civil Alemao, arts. 812
a 822. Cdédigo das Obrigacées Suico, arts. 70 a 75).
O nossc Coédigo Civil nao encerra capitulo espe-
cial sébre o enriquecimento ilegitimo. Nem tdda
regra de direito vem consignada nos Coédigos. O
enriquecimento ilicito encontra, nao obstante, gua-
rida em numerosos dispositivos esparsos da ncgssa
legislacao civil, constituindo um principio geral de
direito, aplicavel aos casos nao expressos em lei
(CarvALHO SANTOS, vel. XII, pags. 378 e 379).
O projeto do Cédigo das Obrigacbes deu o devido
realce ao enriquecimento ilicito, nos arts. 143 a
150). '

Entretanto, tais preceitos nao sao privativos da
doutrina civilistica. Aplicam-se, também, noc direi-
to publico administrativc’. Na sua bem elaborada
monografia sébre o assunto, ja referida neste tra-
balho, PIERRE ROQUES, jurista francés, demonstra
como o locupletamento injusto ndo é uma idéia
propria apenas ao direito privado, enccntrando,
bem ao contrario, no direito administrativo, cam-
po de aplicacao vasto e fecundo.

Quando uma diminuicao patrimonial, adianta
PIERRE ROQUES, néo tiver a sua razao de ser em
uma vantagem destinada a compensa-la teremos
violados os principios mais elementares de justica.
Cumpre reparar o prejuizo sofrido. E surgira en-
tao uma obrigacdo sobre o favcrecido: a de res-
tituir.

Contra semelhantes raciocinios, que conduzem
ac reconhecimento da responsabilidade estatal, por
obrigacdes nao resultantes de contrato, ato ilicito
ou vontads unilateral, ndo podem prevalecer es-
treitas consideracoes de pura contabilidade admi-
nistrativa, tendentes a recusar qualquer despesa
que ndo esteja prevista nos quadros orcamentarios.
A essa ordem de ccnceitos seria licito responder,
como o erudito ju;ista MIicHoUD, citado em PIERRE

ROQUES, pag. 18 : “Les regles budgétaires doivent
en effet fléchir devant les grands principes d’équité
et il serait regrettable que pour des raisons de
comptabilité des interéts respectables se trouvent
lésés sans qu’aucune réparation soit possible. Ceci
semble aujourd’hui une banalité car, l'idée que
I’Etat doit réparer des dommages causés a des par-
ticuliers . par l’exercice de la puissance publique
nous est devenue familiére a tel point que ces con-
siderations touchant la nécessité d’'une comptabilité
bien ordonée nous font sourire en ce qu’elles ont de
si étroitement administratif”,

A acolher tal ponto de vista nunca se poderia
falar numa acdo de indenizacdo por atos ilicitos
contra o Estado, reduzindo-se a nada os mais rele-
vantes interésses da justica e da eqiiidade, funda-
mentos de toda ordem social.

As hesitacoes existentes a respeito provém, em °
grande parte, segundo observa o autorizado HAU-
RIOU, op. cit, pags. 471 e 904, da confusdo que se
faz entre as dividas administrativas e as despesas
publicas. As primeiras sao tudo aquilo que deve o
Estado, sob qualquer titulo do qual possam decor-
rer obrigacoes — contrato, ato ilicito, vontade uni-
lateral, enriquecimento indevido, gestac de negé-
cios, etc. Surgindo, muita vez, de fatos ou ope-
ragoes nao previstos no orcamento da despesa, como
as indenizacoes por prejuizos causados, as obriga-
coes provenientes da gestdo de negécios, do paga-
mento do indébito ou do enriquecimento sem cau-
sa, nao podem as dividas da administracao, em to-
dos os casos, se apresentar, desde logo, como des-

. pesas publicas. Somente depois de revestidas de

forma contabil-orcamentaria é que as dividas ad-
ministrativas se transformam em despesas publi-
cas. Divida administrativa é género de que a, des-
pesa publica constitui espécie.

Estabelecendo o principio geral da obrigacao do
Estado pelo enriquecimento sem causa, assim de-
cide o Conselho de Estado francés : “Tout sacrifice,
s'étant ou nca traduit par un mouvement de va-
leur, accompli au nom d'une personne adminis-
trative et en ayant amélicré la situation appelle
une compensation”. (ROQUES, op. cit., pag. 38;
HAURIOU, op. cit. pag. 464).

Eis ai verdades comuns a todo direito, vigentes

aqui e em qualquer parte, e as quais nao pode
fugir nem sequer o Estado.



