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Resumo

O tema escolhido para este trabalho de conclusdo de curso esta inserido no campo do Direito
Constitucional, Direito Civil, tratando da Responsabilidade Civil do Estado.

O objetivo desta pesquisa consiste na redlizacdo de estudos sobre a correta interpretacdo da
extensdo da Responsabilidade do Estado quando da ocorréncia de danos a terceiros, buscando
caracterizar elementos que possam definir o grau de culpa dos envolvidos nagquelas ocorréncias

de formaaaplicar, da maneiramais justa possivel, o Direito as partes envolvidas.

Como o tema € amplo, partiu-se do procedimento analitico, através do método diaético para
analise dos dispositivos da Constituicdo Federal, do Codigo Civil, incluindo o estudo de obras de
doutrinadores brasileiros, jurisprudéncia e artigos de publicacfes especiaizadas, para chegar as

conclusoes cabiveis ao tema.

Palavras— chave

Responsabilidade Civil do Estado — nexo causal - dano



Abstract

The theme chosen for this work to completion of the courseisin the field of Constitutional Law,
Civil Law, inthe Civil Liability of the State.

The objective of this research is the studies on the correct interpretation of the scope of liability,
where the occurrence of damages third to identify elements that define the degree of guilt of
those envolved in those events in order to aplly, the most fair possible, the law to the parties

envolved.

Asthe themeis broad, it was the analytical procedure, through the dialectical method of analyze
the provisions of the Federal Constitution, of the Civil Code, including the study of brasilian
works of doctrine, case law and articles in specialized publications, to rearch conclusions
applicable to the subject.

Keywords

Civil Responsibility of State — causal link - damage



Introducéo

Como ente abstrato, o Estado interage com a sociedade através de seus agentes ou prepostos,
entendidas ai as pessoas juridicas de direito publico e as de direito privado prestadoras de
servigos publicos. Assim, quando desta interacdo hé a ocorréncia de danos a alguém, necessaria
se faz a correta interpretacéo da amplitude do nexo causal entre a conduta e o dano para

caracterizacao daresponsabilidade civil do Estado.

Em nosso atual ordenamento juridico, esta responsabilidade civil é objetiva, conforme se percebe
naleiturado 8 6° do art. 37 da Constituicéo Federal de 1988, in verbis:

Art. 37. A administrac8o publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipio obedecerda aos principio da legalidade, da
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:

(.)

86° As pessoas juridicas de direito publico e as de direito privado prestadoras de servigos
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

O Cddigo Civil 2002 segue esta diretriz ao estabel ecer em seu art. 43,

Art. 43. As pessoas juridicas de direito publico interno so civilmente responsaveis por atos
dos seus agentes que nessa qualidade causem danos a terceiros, ressalvado direito regressivo
contra os causadores do dano, se houver, por partes destes, culpa ou dolo.
Assim, constatada a existéncia do dano e fixado o nexo causa entre o fato e alesdo, impde-se a
obrigacdo de indenizar, independentemente de qual sgja a pessoa juridica que estga
representando o Estado.
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Contudo nem sempre foi assim, sendo que historicamente, no que diz respeito a responsabilidade
civil do Estado a doutrina especiadlizada registra posicionamentos que va8o desde a

irresponsabilidade absoluta até a teoria do risco integral .

Este trabalho busca fazer uma andlise da aplicacdo desta obrigagcdo de indenizar decorrente da
responsabilidade civil do Estado. Utiliza-se da pesquisa bibliogréfica, abrangendo o estudo de

obras doutrinarias, publicaces de periddicos especiaizados e jurisprudéncia.

No capitulo inicial, faremos uma exposicdo da evolucdo doutrin&ria das teorias referentes ao
instituto da responsabilidade civil do Estado e da sua normatizacdo no ordenamento juridico
patrio, desde a teoria da irresponsabilidade até a adogdo da responsabilidade objetiva, na
modalidade do risco administrativo, cristalizada na nossa lel maior, a Constituicdo Federal de
1988.

Ja no segundo capitulo veremos os aspectos gerais da Responsabilidade Civil do Estado no

Brasil, estudando os pressupostos e sua incidéncia na caracterizago dessa Responsabilidade.

O objetivo deste trabalho € fazer uma analise abrangente do tema proposto, levando-nos a refletir
sobre algumas situagdes apresentadas, na busca da formulagdo de uma visdo critica da questéo,
sem pretender, obviamente, esgotar 0 assunto, até porque a busca da Justica se faz na andlise de

cada caso concreto.
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| — Evolucdo doutrinaria da responsabilidade civil do Estado

No estudo da evolugdo doutrinaria da responsabilidade civil do Estado verificamos que um longo
caminho foi percorrido até chegar a concepcao atual.

A responsabilidade civil do Estado € considerada, hoje, matéria de direito constitucional e de
direito administrativo. Em sua evolucdo, podemos observar que, nos primordios, subsistia 0
principio da irresponsabilidade absoluta do Estado (The King can do no wrong). ApGs passar
por vérios estdgios, atingiu o da responsabilidade objetiva, consignada no texto constitucional
em vigor, que independe da nocéo de culpa. (GONCALVES, 2005, p.172).

Apresentamos a seguir cada uma das teorias explicativas sobre a responsabilidade civil do
Estado, na medida do menor ou do maior grau de sua responsabilizacdo por condutas danosas de

Seus agentes.

1.1-Teoriadairresponsabilidade do Estado

Quando do surgimento da concepcdo moderna de Estado imperava a idéia da tota
irresponsabilidade do Estado. Como vemos,

A teoria da irresponsabilidade foi adotada na época dos Estados absolutos e repousava
fundamentalmente na idéia da soberania: o Estado dispde de autoridade incontestavel
perante o sudito; ele exerce a tutela do direito, ndo podendo, por isso, agir contra ele; dai os
principios de que o rei ndo pode errar ( The King can do no wrong; 1€ roi ne peut mal faire)
e 0 de que “aquilo que agrada ao principe tem forca de lei” (quod principi placuit habet legis
vigorem). Qualquer responsabilidade atribuida ao Estado significaria colocalo no mesmo
nivel que o sdito, em desrespeito a sua soberania. Esta teorialogo comegou a ser combatida,
por sua evidente injustica; se o Estado deve tutelar o direito, ndo pode deixar de responder
guando, por sua acdo Ou OmMissdo, causar danos a terceiros, mesmo porque, sendo pessoa
juridica, étitular de direitos e obrigacbes. (DI PIETRO, 2008, P. 608).
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Como se hota esta teoria ndo poderia se perpetuar face a sua evidente imparcialidade, em prejuizo
da maioria administrada pelo Estado.

1.2 - Teorias subjetivistas

Ao longo do tempo as relagfes do Estado com a sociedade evoluiram de forma que:

Da prepoténcia da teoria da absoluta irresponsabilidade estatal pelos danos causados aos
particulares partiu-se para 0 reconhecimento da aplicabilidade da concepgdo da
responsabilidade subjetiva. Nesse caso, 0 fundamento da responsabilizacdo se refere a culpa
do funcionério para a atribuicdo da responsabilidade ao Estado, exigindo-se, portanto, a
presenca do elemento animico para sua caracterizacgo. (GAGLIANO, 2008, p. 187).
Buscando a aplicagdo daquele fundamento de responsabilizacdo desenvolveram-se cinco teorias

subj etivistas, como veremos:

1.2.1- Teoriada culpacivilistica

Baseava-se na idéa de que os agentes (servidores) estatais sdo prepostos do Estado, e,
comprovada a culpain vigilando ou culpain eligendo impunha-se a obrigacéo de reparacéo dos
danos causados. Por ser praticamente impossivel ao particular a comprovacdo da existéncia da

culpa do Estado esta tese praticamente ndo € mais utilizada.

1.2.2-Teoriada culpa administrativa

Representa o0 estagio de transicdo entre a doutrina da responsabilidade civil com culpa e a tese

objetiva do risco administrativo.

Como observa Ana Cecilia Rosério Ribeiro:
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(...) com o surgimento desta teoria, a responsabilidade estatal deixa de ser indireta (teoria da
culpa civilistica), passando a ser direta. Agora, basta que o particular demonstre o dano, o
comportamento do funcionario e o nexo de casualidade, entre ambos, posto que o agente é
considerado instrumento do Estado, agindo por conta e em razdo deste. Com isto, resta
evidente a influéncia da teoria organicista, pela qual o ato do funcionario passou a ser
compreendido como ato da Administracéo. (RIBEIRO, 2003, p. 24).

1.2.3-Teoria da culpa anénima

Esta teoria aplicava-se nos casos em gue a teoria da culpa administrativa ndo era suficiente, vez
gue, mesmo sabendo que o prejuizo decorria da atividade estatal ndo era possivel descobrir quem
foi 0 agente que havia praticado a conduta lesiva, ficando a vitima impossibilitada de apelar pela
reparacéo do dano. Assim, pela teoria da culpa andnima bastaria a prova de que a lesdo havia
decorrido da atividade publica, sem necessidade de se identificar o funcionario que a havia

produzido.

1.2.4. - Teoriada culpa presumida (falsa teoria objetiva)

Derivada da teoria da culpa administrativa, dela difere por presumir a culpa do Estado, adotando
o critério de inversdo do 6nus da prova. E denominada de falsa teoria objetiva por possibilitar a
demonstracéo da ndo concorréncia de culpa pelo Estado.

1.2.5-Teoriada falta administrativa

Como explica Gagliano, esta teoria subjetivatem por base:

(...) a visdo de que a falta do servico estatal caracteriza a culpa da Administragcdo, néo
havendo necessidade de investigar 0 elemento subjetivo do agente estatal, mas sim, somente,
afaltado servico em si mesmo. (GAGLIANO, 2008, p.190).



14
Segundo Maria Sylvia Zanella Di Pietro, a culpa do Estado ocorre com o ndo funcionamento do
servico publico (inexisténcia), com o seu funcionamento atrasado (retardamento) ou, ainda,

guando funcionamal (mau funcionamento).

1.3-Teoriasobjetivistas

Conforme Gagliano, embora muitas vezes a inversdo do 6nus da prova tenha gerado maior
facilidade para o reconhecimento da responsabilidade civil do Estado, a tendéncia mundial de
estabelecimento de regras de responsabilizacdo sem culpa ndo poderia passar in albis em relagéo
a Administracdo, concebendo-se entdo trés teorias objetivas, a saber, a do risco administrativo, a

do risco integral e ado risco socia. Procuremos compreendé-las:

1.3.1 - Teoriadorisco administrativo

Segundo Gagliano, esta teoria prega a coletivizagdo dos prejuizos, fazendo surgir a obrigacéo de
indenizar o dano em razéo da simples ocorréncia do ato lesivo, sem se perquirir afaltado servico

ou da culpa do agente. Assim, por estateoria,

(...) surge a obrigacdo de indenizar o dano, como decorréncia tao-so do ato lesivo e injusto
causado a vitima pela Administracdo. Néo se exige falta do servico, nem culpa dos agentes.
Na culpa administrativa exige-se a fata do servigo, enquanto no risco administrativo é
suficiente o mero fato do servico. A demonstracdo da culpa da vitima exclui a
responsabilidade civil da Administracdo. A culpa concorrente, do agente e do particular,
autoriza uma indenizacdo mitigada ou proporcional ao grau de culpa. (VENOSA, 2001,
p.275).

1.3.2-Teoriadorisco integral

Tratarse de uma teoria bastante extremada, que se aplicada, levaria a0 reconhecimento da

responsabilidade civil em qualquer situagcdo, desde que presentes os trés elementos essenciais,
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sendo desprezada qualquer excludente de responsabilidade, assumindo a Administracéo Pablica,
desta forma, todo o risco de dano proveniente de sua atuacdo. Esta teoria jamais vingou na

doutrina e na jurisprudéncia em nosso pais.

1.3.3-Teoriadorisco social

Gagliano refere-se a esta teoria citando Saulo Casali Bahia, para quem, o advento desta teoria €
muito mais anunciado do que acontecido, 0 que parece-nos bastante razoavel, tendo em vista a

situagdo comumente precéria das finangas publicas brasileiras.
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Il - Responsabilidade civil do Estado no Brasil — Evolucéo histérica

2.1 - Periodo imperial

A Constituicdo de 1824 ndo continha disposicado que previsse a responsabilidade do Estado,
prevendo apenas a responsabilidade do funcion&rio em decorréncia de abuso ou omisséo

praticados no exercicio de suas fungoes.

Nesse periodo, contudo, havia leis ordinarias prevendo a responsabilidade do Estado, acolhida
pela jurisprudéncia como sendo solidéria com a dos funcionérios; era o caso dos danos causados
por servidor de estrada de ferro, previsto no Decreto n. 1.930, de 26 de abril de 1857.

2.2 — Periodo republicano

Também a Constituicdo Federal de 1891 previa apenas a responsabilidade do funciondrio em
decorréncia de abuso ou omissdo praticados no exercicio de suas fungdes, porém outras leis
ordinérias previam a solidariedade do Estado, por exemplo, no caso de prejuizos decorrentes de
colocagdo de linhatelegréfica (Decreto n. 1.663, de 30 dejaneiro de 1.894).

A interpretacéo do Cédigo Civil de 1916, segundo aguns autores, permitia a adogdo da teoria da
responsabilidade objetiva, que atribuia ao Estado a responsabilidade pelo dano causado por seus
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funcionarios, resguardado o direito de regresso contra os mesmos, conforme preleciona Zulmar

Fachin:

Na vigéncia da Constituicgo de 1891, veio a lume o Codigo Civil brasileiro, que tratava da
Responsabilidade Civil das pessoas juridicas de direito publico. Estabeleceu esse cédigo que
as pessoas juridicas de direito publico eram civilmente responsaveis por atos de seus
representantes, que nesta qualidade causassem danos a terceiros, procedendo de modo
contrario ao direito ou faltando a dever prescrito por lel, salvo o direito regressivo contra 0s
causadores do dano. (FACHIN, 2001, p.101).
A Constituicdo Federal de 1934 adotou o principio da responsabilidade solidaria entre o Estado e
funcionario a0 determinar em seu artigo 171, que os funcion&rios eram responsaves
solidariamente com a Fazenda Nacional, Estadual ou Municipal, por quaisquer preuizos
decorrentes de negligéncia, omissdo ou abuso no exercicio de seus cargos. Tal entendimento se

repetiu na Constituicdo Federal de 1937, conforme prescrito no artigo 158 daquela norma.

A Consgtituicdo Federal de 1946 trouxe modificagdes relevantes, adotando a teoria da

responsabilidade objetiva do Estado, conforme determinava seu artigo 194

Art. 194 - As pessoas juridicas de direito piblico interno sdo civilmente responsaveis pelos
danos que seus funciondrios, nessa qualidade, causem a terceiros. Pardgrafo unico — Caber-
Ihes-a ac8o regressiva contra os funcionarios causadores do dano, quando tiver havido culpa
destes.

A Constituicéo Federal de 1967 repete aquela norma em seu artigo 105, acrescentando que a acéo

regressiva cabe em caso de culpa ou dolo, expressdo esta ndo incluida naquela norma.
Finalmente, a Constituic&o Federal de 1988, no artigo 37, 8§ 6°, determina que:

Art. 37, 86° - 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
Assim, segundo Di Pietro (2008, p. 613), “entende-se que, a partir da Constituicao de 1946, ficou
consagrada a teoria da responsabilidade objetiva do Estado; parte-se da idéia de que, se o
dispositivo so exige culpa ou dolo para o direito de regresso contra o funcionério, é porque ndo
quis fazer a mesma exigéncia para as pessoas juridicas. No dispositivo constitucional estéo
compreendidas duas regras. a da responsabilidade objetiva do Estado e a da responsabilidade
subjetiva do funcionario”.
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Também neste sentido o entendimento de Diogenes Gasparini, referindo-se ao Art. 37, § 6°, da
Constituicéo Federal de 1988,

Percebe-se, entdo, que a responsabilidade civil do Estado instituida no referido preceito
constituciona é a objetiva, baseada na teoria do risco administrativo, ja que a culpa ou o dolo
s6 foi exigido em relacéo ao agente causador direto do dano. Quanto as pessoas juridicas de
direito publico (Unido, estados-membros, Distrito Federal, municipios, autarquias e
fundagdes publicas) e as de direito privado prestadoras de servigos publicos (empresas
publicas, sociedades de economia mista, fundacbes privadas, concessionarios,
permissionérios e autorizatarios) nenhuma exigéncia desse tipo foi feita. Logo, essas pessoas
respondem independentemente de terem agido com dolo ou culpa, isto € objetivamente.
(GASPARINI, 2006, p. 983)
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[11. Caracterizacdo da Responsabilidade Civil do Estado

3.1. Pressupostos ao direito a reparacao

Segundo a doutrina da responsabilidade civil objetiva do Estado, baseada na teoria do risco
administrativo, para a caracterizagdo do direito a reparacdo devem estar presentes os seguintes
pressupostos. a efetividade do dano, o nexo causal e que a atividade causal seja exercida pelo
Estado.

3.1.1 A efetividade do dano

A demonstracdo do dano deve mostrar a ocorréncia de abalo na situagcdo econdmica ou mora da
vitima em virtude de acdo ou omissdo de atividade exercida pelo Estado através de seus agentes.
Assim, o dano pode atingir tanto o patriménio econémico da vitima, resultando em perdas

pecunidrias, como também o seu patrimdnio moral e social.
Quanto ao dano material, explica Zulmar Fachin:

O dano material é o mais comum. Ocorre quando a vitima sofre um desfalque em seus bens
corpéreos. O autor do dano fica obrigado a reparar os prejuizos causados, que podem
consistir em lucros cessantes e danos emergentes. Por dano emergente deve-se entender o que
a vitima efetivamente perdeu em decorréncia do fato danoso. Lucro cessante é aquilo que a
vitima razoavelmente deixou de auferir em decorréncia da lesdo sofrida. (FACHIN, 2001,
p.224).
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Ja o dano moral é aquele que causa a vitima lesdo a sua intimidade, reputagdo, honra, conceito
social ou profissional, abrangendo também a emocéo, vergonha, abalo psicol 6gico (como no caso

da perda de pessoas queridas em decorréncia do ato lesivo).

A imposi¢do de indenizagdo pelo Estado tem duplo objetivo: compensar a vitima pelo abalo
sofrido e também estimular o infrator a proceder com a cautela necessaria, evitando possiveis

danos futuros decorrentes da sua maneira de proceder.

3.1.2 - O nexo causal

Imprescindivel a demonstracéo de uma relacdo de causa e efeito entre a conduta do agente e o
dano que se pretende reparar, pois, ainda que se demonstre o prejuizo sofrido pela vitima néo se
pode cogitar de indenizac&o caso ndo se prove a ocorréncia do nexo causal, que € o €lo de ligacédo

entre a acdo do agente e o dano dela decorrente.

3.1.3 - Atividade causal exercida pelo Estado

Cabe a0 Estado responder pelos atos danosos que seus agentes, no exercicio de suas funcgdes,

causarem aterceiros, conforme preceitua o art. 37, 8 6° da Constituicdo Federal, que determina:

Art. 37, 86° - 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.

Importante lembrar que € imprescindivel que o ato sgja praticado pelo agente no exercicio de seu
cargo, emprego ou fungdo publica no érgéo a que estgja vinculado, pois o Estado ndo responde
por dano causado por alguém que, embora agente do Estado, ndo esteja, no momento da prética
do ato danoso, no desempenho das atribuicdes inerentes ao cargo ou fungéo publica.

Por outro lado, ensina a jurisprudéncia que € irrelevante a questdo da licitude ou ndo do

comportamento funcional do agente que tenha incorrido em conduta omissiva ou comissiva,
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causadora do dano, cabendo ao Estado responder pelo mesmo, nos termos do Art. 37, 8 6° da
Constituicéo Federal.
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Conclusao

Em relagdo a responsabilidade civil das pessoas juridicas de direito publico e das pessoas
juridicas de direito privado prestadoras de servicos publicos observase que em nossa

jurisprudéncia predomina ateoria objetiva do risco administrativo.

Contudo, para a correta caracterizagdo da responsabilidade civil daquelas pessoas juridicas €
recomendavel uma cuidadosa andlise dos indispensaveis pressupostos apresentados em cada caso

concreto para que se possa julgar corretamente a atribui¢do ou ndo daindenizagéo pleiteada.

O nexo causal deve estar perfeitamente caracterizado em sua relacdo de causa e efeito entre a
conduta do agente e 0 dano a ser reparado, levando-se em conta, com muito cuidado, a

contribuicdo, ou ndo contribuicdo, da vitima para a ocorréncia do ato danoso.

Assim, a efetividade do dano, o nexo causal e a ocorréncia de atividade causal exercida pelo
Estado, devem ser cuidadosamente analisados e sopezados para a justa aplicacdo do Direito,
evitando-se ao fina a m& aplicacdo do dinheiro publico, prejudicando o todo no favorecimento

indevido de alguns.
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