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RESUMO: O presente artigo apresenta e analisa de forma integrada a histéria e
atual jurisprudéncia sobre a responsabilidade extracontratual do Estado.
Considerando que a responsabilidade extracontratual do Estado € assunto quase
sempre polémico, este artigo tem como referencial tedrico o pds-positivismo,
focando na relacdo entre os principios norteadores do Direito Administrativo e
as normas juridicas nas diferentes modalidades de risco. Os métodos utilizados
serdo o indutivo e o histérico. A metodologia usada serd a analise normativa,
doutrinaria e jurisprudencial do tema, baseada nas referéncias no final deste artigo.
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ABSTRACT: This article aims to present and analyze in an integrated manner the
history and current case law on tort liability of the Brazilian state. Whereas the non-
contractual responsibility of the Brazilian State is subject almost always
controversial, this article will have the theoretical post-positivism, focusing on the
relationship between the guiding principles of the Brazilian Administrative Law and
legal standards in differing risks. The methods used will be inductive and history.
The methodology used will be the normative analysis, doctrinal and jurisprudential
theme, based on the references at the end of this article.
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1 INTRODUCAO

Este trabalho realiza um estudo sistematizado da responsabilidade
extracontratual do Estado, através dos tempos, analisando doutrina, lei e
jurisprudéncia.

Inicia-se o trabalho tratando da evolugdo historica da
responsabilidade do Estado, passando pelos periodos da irresponsabilidade estatal,
responsabilidade subjetiva e objetiva.

Através da evolucdo histérica da responsabilizacdo do Estado, o
aplicador do direito podera compreender melhor as formas de responsabilidades
adotadas pela legislacao atual brasileira.

Serdo analisados individualmente todos os elementos da
responsabilidade, ou seja, o dano, os sujeitos obrigados a reparacdo do dano e os
beneficiarios da mesma, além da obrigacdo de reparar o dano.

O presente artigo aborda as causas de irresponsabilidade estatal,
consistentes no caso fortuito, forca maior e culpa exclusiva da vitima, analisando
cada uma de forma detalhada.

Por fim o trabalho apresentara decisdes judiciais de alguns tribunais
sobre a responsabilidade extracontratual do Estado, com intuito de demonstrar
como os Tribunais vém, de acordo com cada modalidade e época, interpretando as
regras constitucionais e infraconstitucionais que tratam do caso.

A importdncia de tal estudo reside em demonstrar aos
operadores do direito as formas e tipos de responsabilidades existentes
adequando-as aos casos concretos a fim de sistematizar e facilitar o estudo

desta matéria.

2 EVOLUCAO HISTORICA DA RESPONSABILIDADE DO ESTADO

A evolucdo do instituto da responsabilidade civil do Estado é
marcada por sua progressiva ampliacdo no tempo. Isso € bastante claro na
historia deste instituto no Brasil, conforme sera analisado.

Para facilitar o estudo das teorias da responsabilidade estatal,
estas serdo classificadas da seguinte forma:

1) Teoria da irresponsabilidade do Estado



2) Teorias subjetivas
3) Teorias objetivas

Adiante, a analise de cada uma delas.

2.2IRRESPONSABILIDADE DO ESTADO

A responsabilidade do Estado esta ligada ao binémio da posicéo
juridico-filosofica vigente e a nocdo do Estado como unidade juridico-politica.
Conforme ensina Carlos Roberto Gongalves “a responsabilidade civil do Estado é
considerada, hoje, matéria de direito constitucional e de direito administrativo” °.

Na Antiguidade, o soberano era representante, na Terra, da
vontade divina, sendo irresponsavel por qualquer ato que praticasse causador
de danos a seus suditos, os particulares. Era desconhecida a no¢cdo de Estado,
como unidade juridico-politica.

Na alta Idade Média, com o predominio dos Estados
absolutistas, apesar de ser o Estado concebido como unidade juridico-politica,
passivel de ser responsabilizado, permanecia irresponsavel em face do regime
absolutista. Predominava a teoria da irresponsabilidade estatal cognominada
feudal, realista e que sintetizou nas maximas: quod principi placuit habet legis
vigorem, o que agrada o rei tem forma de lei I’Etat c’est moi, o estado sou eu,
além da expressao utilizada o direito inglés, The king can do no wrong, o rei
néo erra *.

A teoria de irresponsabilidade, segundo alguns autores, foi
adotada no Brasil-Império. Dispunha o art. 179, XXIX, da Constituicdo Imperial
de 1824:

Art. 179. ...

XXXIX — Os Empregados Publicos s8o estritamente responsaveis
pelos abusos e omissdes praticadas no exercicio das suas fungdes, e
por ndo fazerem efetivamente responsaveis aos seus subalternos.

Esse dispositivo foi praticamente repetido na Constituicdo de
1891:

3 GONCALVES, Carlos Roberto. Direito Civil brasileiro: responsabilidade civil: v 4. 7. ed. — S&o
Paulo: Saraiva, 2012. p. 131
* CAHALI, Yussef Said. Responsabilidade civil do estado. 32 ed. S&o Paulo: RT, 2007. p. 21.



Art. 82. Os funcionarios publicos sdo estritamente responsaveis pelo
abusos e omiss6es em que incorrerem no exercicio de seus cargos,
assim como pela indulgéncia ou negligéncia em néo responsabilizarem
efetivamente seus subalternos

Para alguns autores havia clareza literal nos mencionado artigos
constitucionais, até mesmo porque o artigo 99 da Constituicdo Federal de 1824
era expresso quanto a irresponsabilidade do Imperador: “A pessoa do Imperador
€ inviolavel e Sagrada: Ele ndo esta sujeito a responsabilidade alguma”.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro afirma que “as Constituicbes de
1824 e 1891 nao continham disposicOes que previssem a responsabilidade do
Estado, elas previam apenas a responsabilidade do funcionario em decorréncia
de abuso ou omissdo praticados no exercicio de suas funcdes”’®. Nesse
periodo, contudo, havia leis ordinarias prevendo a responsabilidade do Estado,
acolhidas pela jurisprudéncia como sendo solidaria com a dos funcionarios; era
0 caso dos danos causados por estrada de ferro, por colocacdo de linhas
telegraficas, pelos servicos de correio.

Ja Yussef Said Cahali defende a tese de que sempre houve
responsabilidade estatal no Brasil, pois embora omissa a respeito da
responsabilidade do Estado, a Constituicdo de 1891, tratava da
responsabilidade de seus agentes e a Lei 221, de 20.11.1894, regulamentando
os procedimentos, estabeleceu, em seu art. 13, que “os Juizes e Tribunais
Federais processardo e julgardo as causas que se fundarem na lesédo de
direitos individuais por atos ou decisdes das autoridades administrativas da
Unigo.” ®.

Apesar de bastante controvertida esta questéo, percebe-se que,
mesmo com os dispositivos acima apontados, havia espaco para interpretacao
favoravel a responsabilizacdo do Estado, que em meados do século XIX ja
vinha sendo aceita internacionalmente e passou a refletir nas idéias dos
doutrinadores e juristas brasileiros.

Assim, pode-se dizer que a irresponsabilidade estatal no pais
existiu pontualmente, pois no Brasil ela nasceu ja com fortes criticas de

doutrinadores e da jurisprudéncia nacional.

®> DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 27. ed., Sdo Paulo: Atlas, 2014. p. 721
® CAHALI, Yussef Said. Responsabilidade civil do estado. 32 ed. S&o Paulo: RT, 2007. p. 30.



2.2 TEORIAS SUBJETIVAS

A teoria subjetiva manifestou-se de duas formas:

I- Por meio da teoria que fazia a divisdo entre atos de gestéo e
atos de império;

[I- Por meio da teoria da culpa administrativa ou acidente
administrativo.

A sequir, o estudo de ambas.

2.2.1 Atos de Gestédo e Atos de Império

Ultrapassada a fase da irresponsabilidade absoluta do Estado, ja
no século XIX’ cogitou-se da separacdo entre os tipos de atos estatais. Os atos
de império sdo aqueles praticados pelo Estado na condicdo de superioridade,
nado acarretavam sua responsabilizacdo, jA os de gestdo seriam o0s atos
praticados quando a administracdo agia de forma equiparada a uma pessoa
juridica de direito privado, poderia ser responsabilizado se o0 agente atuasse
culposamente.

Nessa fase o Estado passou a ser encarado como uma pessoa
dotada de personalidade, capaz de adquirir direitos e obriga¢cdes, ndo podendo
se escusar da responsabilidade pelos atos praticados em posi¢cdo de igualdade
com as outras pessoas, sob pena de negacéao do préprio direito.

Este critério de distincdo atualmente € censurado pelos

doutrinadores como escreve Celso Antonio Bandeira de Mello:

Esta velha distincao esta em desuso desde o final do século passado
por imprecisa, inexata e haver perdido sua funcéo primordial (excluir
responsabilidade do Estado pela préatica dos primeiros e admiti-la para
os segundos). De acordo com a antiga concep¢do sO 0s primeiros
seriam verdadeiramente administrativos.®

Atualmente ndo se fala mais nesse tipo de separacéo, sendo

ambos os tipos dotados de mesma capacidade.

" CAHALI, Yussef Said. Responsabilidade civil do estado. 32 ed. Sdo Paulo: RT, 2007. p. 23
® BANDEIRA DE MELO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 27. ed., Sdo Paulo:
Editora Malheiros, 2010. p. 429.



2.2.2 Teoria da Culpa Administrativa

Outra teoria subjetiva é a da culpa administrativa onde a
reparacao constituia-se em obrigacdo do Poder Publico quando seus 6rgaos ou
representantes agissem culposamente, por agao ou omissao perante terceiros.

Para esta teoria, o funcionario deixou de ser simples preposto e
passou a agir em nome do estado, com autoridade publica conferida pela sua
competéncia legal. A culpa considerada em seu sentido lato, passa a incluir o
dolo e a impreviséao entre suas modalidades, estendendo o campo de incidéncia
da responsabilizacao.

Na definichio de Celso Antonio Bandeira de Mello
‘responsabilidade subjetiva € a obrigagdo de indenizar que incumbe a alguém
em razdo de um procedimento contrario ao Direito — culposo ou danoso —
consistente em causar um dano a outrem ou em deixar de impedi-lo quando
obrigado a isto”.

No Brasil, o Cddigo Civil de 1916, em seu artigo 15°, adotou a
responsabilidade subjetiva:

Art. 15. As pessoas juridicas de direito publico sdo civilmente
responsaveis por atos de seus representantes que nessa qualidade
causem danos a terceiros, procedendo de modo contrario ao direito ou
faltando a dever prescrito por lei, salvo o direito regressivo contra os
causadores do dano. (Sem grifo no original)

Denota-se a existéncia da teoria subjetiva das expressdes
“procedendo de modo contrario ao direito ou faltando a dever prescrito em lei”,
pois somente se pode auferir tais dados através da existéncia de culpa do
agente.

A Constituicdo de 1934, bem como a Carta de 1937, acolheram
a teoria subjetiva da seguinte forma: “Os funcionarios publicos séo
responsaveis solidariamente com a Fazenda Nacional, Estadual ou Municipal,

por quaisquer prejuizos decorrentes de negligéncia, omissdo ou abuso nho
1’9

exercicio de seus cargos™. [ sem grifo no original]

°® BRASIL. Constituicdo (1937). Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil. Rio de Janeiro, 1937.
Art. 158.



Quando se trata de teoria subjetiva é claro que a culpa a ser
analisada é sempre do agente que pratica o ato, ou seja, o Estado seréd
responsabilizado pelo ato culposo de seu agente que age em representacao ao
Estado.

Neste caso, ndo se exime o Estado da responsabilizacao se este
comprovar que o agente foi escolhido de forma rigorosa por meio de concurso
de prova e titulos, pois 0 agente representa o Estado e age em seu home e
desta forma suas acbes sdo como se do Estado fossem, ha, portanto, uma
presuncdo absoluta de culpa in eligendo®.

Pode-se falar também da responsabilidade conhecida como
falha no servigo (faute du service), onde o Estado era responsabilizado quando
comprovada a existéncia do dano e a negligéncia do Estado no cumprimento do
servico. H& o carater nitidamente subjetivo em tal modalidade de
responsabilizacdo, pois além da existéncia do dano e de seu nexo €
imprescindivel a comprovacdo da culpa do Estado, em suas modalidades
negligéncia imprudéncia ou impericia®,

Para alguns autores como Hely Lopes Meirelles, a teoria da
culpa administrativa seria um tronco comum da responsabilidade objetiva da
administracdo Publica. Entretanto, devido aos argumentos acima expostos,
percebe-se que a teoria da culpa administrativa ndo pode desvencilhar-se da
analise subjetiva da culpa.*?

De qualquer modo, o fato € que esta teoria foi o primeiro estagio
de transicdo entre a doutrina subjetiva da culpa civil e a tese do risco
administrativo e nesse ponto ndo ha divergéncia doutrinaria.

Sabe-se que atualmente houve uma retomada desta teoria pelos
doutrinadores aplicando-a aos casos das omissdes administrativas (faute du

service).

2.3TEORIAS OBJETIVAS

Toda a dogmaética que serve como substrato para a teoria da

9 p| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 27. ed., Sdo Paulo: Atlas, 2014. p. 721
11 .

Ibidem. p. 728
2 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 36. ed., S&o Paulo: Malheiros, 2010.
p. 682
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responsabilidade objetiva do Estado baseia-se, nos dizeres do magistério da
professora Maria Sylvia Zanella Di Pietro no "principio da igualdade de todos
perante 0s encargos sociais e encontra raizes no artigo 13 da Declaracdo dos
Direitos do Homem, de 1.789". 13

Desta sorte, assim como sdo — a0 menos em tese — repartidos
entre toda a coletividade os beneficios oriundos da prestacdo de servigos
publicos por parte do Estado, o mesmo deve ocorrer quando a situacdo se
inverte, ou seja, havendo por parte de um (ou alguns) o sofrimento de um 6nus
maior do que aquele que lhe era licito suportar face aos demais, rompe-se o
equilibrio pretendido pela ordem social devendo o Estado, para que as coisas
retroajam ao status quo, indenizar o prejudicado utilizando-se, para tal,
recursos da Fazenda Publica.

Para Carlos Roberto Gongalves “o0 principio da responsabilidade
por culpa é substituido pelo da responsabilidade por risco (socializacdo dos
riscos).”**

A teoria objetiva da responsabilidade do Estado subtrai, para
fins de averiguacdo da procedéncia, ou ndo, da responsabilizacdo estatal, a
necessidade do elemento subjetivo (culpa ou dolo). Assim, para a presente
teoria, basta que haja relacdo de causalidade entre o comportamento comissivo
ou omissivo do Estado — seja este licito ou ilicito — e a efetiva lesdo na esfera
juridicamente protegida do administrado.

Salienta-se que para se verificar a responsabilidade da pessoa
politica é necessario apenas 0 nexo causal entre a pessoa e 0 dano, sem
atender a imputabilidade baseada na culpa, no procedimento, nas
circunstancias que ocasionaram o dano.

Consoante demonstrado h& para a configuracdo da teoria
objetiva da responsabilidade, os seguintes elementos:

a) uma acao ou omissao do Estado licita ou ilicita;
b) dano a esfera juridicamente protegida de outrem,;

c) nexo de causalidade entre o comportamento do Estado e o dano.

3 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 27. ed., Sao Paulo: Atlas, 2014. p. 719
1 GONCALVES, Carlos Roberto. Direito Civil brasileiro: responsabilidade civil: v 4. 7. ed. — S&o0
Paulo: Saraiva, 2012. p. 83
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Assim como na teoria da responsabilidade subjetiva do Estado
tem-se a idéia da culpa do servico como substrato, a responsabilidade objetiva
possui, como fundamento, as chamadas teoria do risco administrativo e teoria

do risco integral.

2.3.1 Teoria do Risco Integral

A teoria do risco integral obriga o Estado a indenizar todo e
qualquer dano, desde que envolvido no respectivo evento. N&do se indaga,
portanto, a respeito da culpa da vitima na producdo do evento danoso nem
mesmo se permite qualquer prova visando a elidir essa responsabilidade.
Basta, para caracterizar a obrigacdo de indenizar, o simples envolvimento do
Estado no evento danoso.

Esta teoria tem sido duramente atacada, pois permitiria que a
vitima de dano fosse indenizada pelo Estado mesmo que tivesse agido com
culpa. Como se vera, é aplicavel em poucos casos.

Assim, tem-se como principal elemento diferenciador das teorias
do risco administrativo e a do risco integral, a admissibilidade pela primeira das
causas excludentes de responsabilidade, enquanto na teoria do risco integral
estas causas jamais poderiam servir como fundamento para eximir o dever
juridico de indenizar incumbido ao Estado.

No ordenamento, h& doutrinadores que entendem que ha risco

integral para dano ecolégico e dano nuclear. Para Jorge Alex Nunes Athias:

[...] da mesma forma que a apropriagcdo do bdnus decorrente da atividade
potencialmente causadora de dano ambiental é feita por quem pde em jogo
a atividade, também o 6nus que dela venha a decorrer deve ser por ela
arcado, sob modalidade do risco integral. 16

Para o dano nuclear, a doutrina majoritaria entende que o art.
21, XXIll, “d”, ao dizer que “a responsabilidade civil por danos nucleares independe

da existéncia de culpa”, excluiu a possibilidade de se investigar a culpa, seja ela do

* MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 36. ed., S&o Paulo: Malheiros, 2010.
. 683

Ba ATHIAS, apud GONCALVES, Carlos Roberto. Direito Civil brasileiro: responsabilidade civil: v 4.

7. ed. — S&o Paulo: Saraiva, 2012. p. 83
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13

Estado, da vitima ou de evento alheio a acdo ou omissdo de ambos, caso contrario

a determinacao do artigo constitucional seria desnecesséria.
2.3.2 Teoria do Risco Administrativo

Por esta teoria, para que haja o dever de indenizacao estatal, basta
gue do ato licito ou ilicito sobrevenha dano ao particular.

Para Hely Lopes Meirelles, basta o “fato do servico". *’ Tanto faz se
0 ato ¢ licito ou ilicito.

Conforme Reinaldo Moreira Bruno “ao Direito Administrativo basta a
ocorréncia de dano ao cidaddo para justificar o dever de indenizar,
independentemente da licitude da agao”.'®

A ideia central é a socializacdo do risco por toda a sociedade.
Um exemplo seria a figura do Estado como uma seguradora e 0os segurados
seriam os contribuintes (administrados) — que, ao pagar os tributos devidos,
contribuem para a formacéao de um fundo patrimonial coletivo.

Nesta teoria, permite-se que Estado evite ou atenue o dever de
indenizar, ao provar a culpa ou concorréncia da vitima. Assim, ndo garante que
em todo e qualquer caso devera o Poder Publico indenizar o particular pelos
danos sofridos em virtude da atuacao estatal.

Como exemplo, entende o Supremo Tribunal Federal, no

Recurso Extraordinario 113.587-5:

EMENTA: RECURSO EXTRAORDINARIO. CONSTITUCIONAL. CIVIL.
RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO. C.F., 1967, art. 107.
C.F./88, art. 37, par-6. |I. A responsabilidade civil do Estado,
responsabilidade objetiva, com base no risco administrativo, que
admite pesquisa em torno da culpa do particular, para o fim de
abrandar ou mesmo excluir a responsabilidade estatal, ocorre, em
sintese, diante dos seguintes requisitos: a) do dano; b) da acao
administrativa; c) e desde que haja nexo causal entre o dano e a acao
administrativa. A consideracdo no sentido da licitude da acéo
administrativa € irrelevante, pois 0 que interessa, é isto: sofrendo o
particular um prejuizo, em razdo da atuacdo estatal, regular ou
irregular, no interesse da coletividade, é devida a indenizagéo, que se
assenta no principio da igualdade dos 6nus e encargos sociais. Il.
Acdo de indenizagcdo movida por particular contra o Municipio, em

" MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 36. ed., S&o Paulo: Malheiros, 2010.
. 682

PS BRUNO, Reinaldo Moreira. Direito Administrativo Didatico 3. ed. Belo Horizonte, ano 2013, n. 1,

maio 2013. Cap. 12.1



virtude dos prejuizos decorrentes da construgdo de viaduto.
Procedéncia da ac&o. Ill. R.E. conhecido e provido.™

Com o advento da Constituicdo de 1946 foi introduzida a teoria
objetiva do Estado. Pelo seu artigo 194: “As pessoas juridicas de Direito
Publico Interno séo civilmente responsaveis pelos danos que 0Ss seus

funcionarios, nessa qualidade, causem a terceiros.” No paragrafo Unico do

mesmo artigo, lia-se: “Caber-lhes-a acdo regressiva contra os funcionarios
causadores do dano, quando tiver havido culpa destes”.?

O Diploma de 1967/1969 repetiu a norma da Constituicdo de
1946 acrescentando, apenas, que a acdo regressiva — objeto do paragrafo
Gnico — movida pela Administragdo contra o funcionario caberia em caso de
culpa ou dolo do mesmo.

Por sua vez, a Constituicdo de 1988, em seu artigo 37, § 6°,
determina que: “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, assegurados o direito de regresso
contra o responsavel nos casos de dolo ou culpa”.

Ja o Caodigo Civil de 2002, determina em seu artigo 43 que: “as
pessoas juridicas de direito publico interno sdo civilmente responsaveis por
atos de seus agentes que nessa qualidade causem danos a terceiros
ressalvado o direito de regressivo contra os causadores de danos, se houver,
por parte destes, culpa ou dolo”. Nota-se o0 atraso do Caodigo Civil em relacao
ao dispositivo constitucional, uma vez que ndo faz referéncia as pessoas
juridicas de direito privado prestadoras de servico publico.?

Este artigo tem como base o artigo 37, § 6° da atual Constituicéo,
com a abordagem das caracteristicas e elementos constitutivos da responsabilidade
estatal no nosso pais e quais as causas que evitam ou atenuam o dever de

indenizar o dano causado pelo Estado.

19 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Processo: RE 113.587-5. Relator: CARLOS VELLOSO.
Diario de Justica, Brasilia, 03 margo 1992.

0 p| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 27. ed., Sdo Paulo: Atlas, 2014. p. 721
# |bidem. p. 722
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3 ELEMENTOS DA RESPONSABILIDADE

Pode-se identificar na responsabilidade os seguintes elementos:
1. Dano;

2. Sujeito obrigado a reparacdo do dano;

3. Obrigacéo de reparar o dano.

Adiante, o estudo de cada elemento.

3.1 DANO

Cumpre agora discriminar quais 0s caracteres do dano,
objetivamente falando, para que possam ser fruto de possivel indenizacédo por
parte do Estado, tendo em vista que nem sempre o dano gerado pela acdo ou
omissédo estatal sera passivel de responsabilizacéo.

Para Lucas Rocha Furtado “a primeira caracteristica que implica
ser o dano passivel de responsabilizacdo € a lesdo a direito. Portanto, nao

basta a mera supressao patrimonial ou econdmica, € necessaria a lesao

juridica precedente. (...) que a conduta imputavel ao Estado viole direito

juridicamente tutelado. ” 22

O segundo requisito para a configuracdo do dano indenizavel é
a certeza. O dano, portanto, deve ser aferivel, mensuravel e quantificavel, e
ndo meramente eventual ou possivel. Note-se, entretanto, que o dano podera
ser futuro, desde que ele seja certo, real.

Ainda, nos casos de comportamentos licitos do Estado,
necessaria é a ocorréncia dos elementos especialidade e anormalidade do
dano, conjugados com os dois primeiros ja referidos que servem e exaurem 0
dano indenizavel, tdo somente aos casos de comportamentos ilicitos, que
sejam omissivos ou comissivos, do Estado.

Nas palavras de Celso Antdnio Bandeira de Mello, dano especial

“é aquele que onera a situagcao particular de um ou alguns individuos, nao

= FURTADO, Lucas Rocha. Curso de Direito Administrativo. 4. Ed. Belo Horizonte, ano 2013, n. 1,
maio 2013. Cap. 17.7.1



sendo, pois, um prejuizo genérico, disseminado pela sociedade”®. E o dano
perfeitamente delimitdvel em razdo de um ou alguns sujeitos de direito.

Ja pela anormalidade, entende-se que esta quer significar o
dano que extrapola os O6nus normais caracterizadores do convivio em
sociedade. Yussef Sahid Cahali, assim os define: “o dano deve ser anormal,
excepcional, individualizado, que |ultrapassa, por sua natureza e
expressividade, os incobmodos e sacrificios toleraveis ou exigiveis em razao do
interesse comum da vida em sociedade”. %*

Em suma, portanto, deve haver, para a configuragdo do dano
passivel de indenizacdo por parte da Fazenda Publica em casos de
comportamentos comissivos ou omissivos ilicitos do Estado, a existéncia da
lesdo do direito e da certeza do dano. Porém, se estiver diante de atos ilicitos
do Poder PuUblico, configurar-se-do aos dois primeiros, os elementos da
anormalidade e da especialidade.

3.2 SUJEITO OBRIGADO A REPARACAO DO DANO

Sobre os sujeitos obrigados a reparacdo muito bem doutrinou Maria
Sylvia Zanella Di Pietro quando afirmou que a Constituicdo de 1988 exige que se
trate de pessoa juridica de direito publico ou de direito privado prestadora de
servicos publicos, que haja um dano causado a terceiros em decorréncia da
prestacao de servico publico (aqui esta o nexo de causa e efeito), que o dano seja
causado por agente das aludidas pessoas juridicas, o que abrange todas as
categorias, de agentes politicos, administrativos ou particulares em colaboracdo
com a Administracdo e que esteja agindo no exercicio de suas fungdes. 25

E preciso, entretanto, esclarecer que o abuso no exercicio das
fungbes por parte do servidor ndo exclui a responsabilidade do Estado, pelo

contrario, apenas refor¢a a ideia da ma escolha deste servidor.

% MELLO, Celso Antonio Banderira de. Curso de Direito Administrativo. 27. ed., Sdo Paulo:
Editora Malheiros, 2010. p. 595.

> CAHALY, Yussef Said. Responsabilidade civil do estado. 32 ed. S0 Paulo: RT, 2007. p. 78

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella Direito Administrativo. 27. ed., Sdo Paulo: Atlas, 2014. p. 414.
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2.3 OBRIGACAO DE REPARAR O DANO

Neste momento, necessario estudar quais sdo as espécies de
comportamento do Estado que dao origem a obrigacdo de reparar o dano.

Para que ndo haja quaisquer duvidas acerca das modalidades
lesivas que ensejem responsabilidade, dividir-se-&o os atos do Estado em duas
categorias perfeitamente delimitadas e distintas, a saber, atos comissivos licitos
e ilicitos e atos omissivos.

Os casos mais frequentes sdo os de danos causados por
condutas comissivas do Estado. Em tais circunstancias, a atividade publica
ensejadora dos danos ao patriménio privado pode advir tanto de atos ilicitos
realizados por agente publicos, violadores do principio basilar da legalidade,
como podem também advir de atos licitos, realizados em conformidade com os
ditames legais pertinentes, e que, inobstante isso, redundem em prejuizos a
terceiros.

Neste Ultimo caso, a responsabilidade civil do Estado baseia-se
no postulado da justa distribuicdo dos encargos publicos?®, quando a atividade
administrativa, revertendo-se em beneficios para a coletividade, importar em
onus ou sacrificios para uma parcela dos administrados. Assim, sera
indenizavel o ato licito que causar prejuizo especial e anormal ao administrado.

A lesado patrimonial pode também resultar de conduta omissiva,
ou seja, de uma inércia indevida da Administracdo, quando esta tinha a
obrigacao de impedir o dano e, descumprindo seu dever legal, ndo o faz. Se o
poder publico ndo estivesse obrigado a impedir o evento danoso, faltaria razdo
para impor-lhe o encargo de suportar patrimonialmente as consequéncias da
lesdo. Logo, a responsabilidade estatal por ato omissivo é sempre
responsabilidade por comportamento ilicito.

Parte expressiva da doutrina defende que em caso de omisséao
do Estado a responsabilidade estatal deve ser aferida de forma subjetiva, ou
seja, é preciso comprovar se houve culpa do agente, especialmente em sua

modalidade negligéncia, para a indenizagéao.

% GONCALVES, Carlos Roberto. Direito Civil brasileiro: responsabilidade civil: v 4. 7. ed. — S&o0
Paulo: Saraiva, 2012. p. 83
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Para Celso Antdnio Bandeira de Mello quando entende que se o
dano decorre de uma omissdo do Estado € de aplicar-se a teoria da
responsabilidade subjetiva, pois, se o Estado ndo agiu, ndo pode, logicamente,
ser ele o autor do dano. A menos que esteja obrigado a impedir o dano, isto €,
“se descumpriu dever legal que lhe impunha obstar ato lesivo (...). Logo, a
responsabilidade estatal por ato omissivo € sempre responsabilidade por
comportamento ilicito” e necessariamente subjetiva, proveniente de culpa ou
dolo. “Nao bastara, entdo, para configurar-se a responsabilidade estatal, a
simples relacéo entre a auséncia do servico (omissao estatal) e o dano sofrido.
[...] sO é razoavel e impositivo que responda (o Estado) pelos danos que nao
causou quando estivesse de direito obrigado a impedi-los". ?

Ja para outra parte da doutrina, dentre eles Sérgio Cavalieri
Filho “quando o Estado, por omissdo sua, crie a situacao propicia para a
ocorréncia do evento em situacdo em que tinha o dever juridico de agir para

impedi-lo” 28

, deve responder objetivamente.

Assim, a responsabilidade do Estado por atos omissivos deve
sempre basear-se na culpa, em sua modalidade de negligéncia, ou seja, de
forma subjetiva avaliando-se a auséncia da acdo nos casos em que

efetivamente deveria agir.

4 CAUSAS DE IRRESPONSABILIDADE (“EXCLUDENTES DA
RESPONSABILIDADE”)

As impropriamente chamadas excludentes de responsabilidade
atuam sobre o nexo causal, tornando o agente ndo responsavel pelo ato
danoso. A rigor, ndo é correto falar-se em excludente de responsabilidade ja
gue ndo ha sequer responsabilidade a ser excluida. Entdo, o mais correto seria
falar em causas de irresponsabilidade.

Para configurar a responsabilidade civil do Estado ha de se
verificar 0 nexo causal entre acdo ou omissdo do poder publico e evento

danoso. Se outra atuacdo, outro acontecimento, provados pela Administragao,

%" MELLO, Celso Antonio Bandeira de Curso de Direito Administrativo. 27. ed., Sdo Paulo: Editora
Malheiros, 2010. p. 586.

8 CAVALIERI FILHO, Sergio. Programa de responsabilidade civil. 9. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2007.
p. 231.
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levaram ao dano, sem o vinculo total com a atividade administrativa, podera
haver isencédo total ou parcial do ressarcimento.

Adotada a teoria do risco administrativo, o Estado sO se exonera
da obrigacdo de reparar o dano se provar alguma das causas de
irresponsabilidade.

S&do0 apontadas como causas de irresponsabilidade o caso

fortuito, a forca maior e a culpa da vitima como se vera a seguir.

4.1CASO FORTUITO E FORCA MAIOR

Em sua conceituacdo classica, forca maior é acontecimento
imprevisivel e estranho a vontade das partes como uma tempestade, um
terremoto, um raio. Ndo sendo imputavel a Administracdo, ndo pode incidir a
responsabilidade do Estado; ndo ha nexo de causalidade entre o dano e o
comportamento da Administracéo.?®

Caso fortuito € o acontecimento, hipotese de acontecimento
causado por ato humano ou falha na Administragéo.

E dentro desta visdo o caso fortuito, entretanto, ndo seria
excludente da responsabilidade do Estado, diferenciando-se nesse aspecto, da
forca maior, ja que é uma causa interna inerente ao préprio servico, a propria
atividade, que ocasiona o dano.

Entretanto, adotando-se tal entendimento ocorreriam injusticas,
pois ha casos em que mesmo tendo existido um evento natural imprevisivel o
dano poderia ser evitado se houvesse a acdo do Estado.

Para evitar tais injusticas criou-se uma exce¢ao a regra e aos
conceitos acima expostos para se dizer que mesmo ocorrendo motivo de forca
maior, a responsabilidade do Estado ocorrera se, aliada a forga maior, houver
omissdo do poder publico na realizacdo de um servi¢o. Cabe trazer um exemplo
dado por Maria Sylvia Zanella Di Pietro em sua obra: “quando as chuvas
provocam enchentes na cidade, inundando casas e destruindo objetos, o

Estado responderad se ficar demonstrado que a realizacdo de determinados

*DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, Direito Administrativo. 27. ed., Sdo Paulo: Atlas, 2014. p. 725.
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servicos de limpeza dos rios ou dos bueiros e galerias de 4guas pluviais teria
sido suficiente para impedir a enchente”*®

Entretanto, alguns autores como Vilson Rodrigues Alves
analisam a questéo de outra forma e entendem que tanto o caso fortuito quanto
a forca maior podem ser capazes de elidir o nexo causal, sendo desnecessaria
a conceituacdo de ambas, ja que o0 que tem importancia pratica é a
inevitabilidade de seus efeitos e ndo a previsibilidade como querem crer alguns
doutrinadores.

Através desse entendimento fica sanada a excecao trazida por
Maria Sylvia Zanella Di Pietro acima mencionada, pois, na realidade n&o
importa se a questao trata de forca maior ou caso fortuito o que tem pertinéncia
para a afericdo da responsabilidade civil ou da irresponsabilidade é o carater de
inevitabilidade da eficacia lesiva do caso.

Assim, fazendo uma reanalise do exemplo de Maria Sylvia
Zanella Di Pietro tem-se que, mesmo sendo as chuvas que causaram a
enchente um fato imprevisivel caracterizado como um caso de for¢ca maior, o
Estado sera responsabilizado porque a enchente seria evitavel se os bueiros
tivessem a limpeza adequada. Neste caso mesmo o imprevisivel poderia ser
evitado.

Assim, através do conceito da inevitabilidade fica muito mais
estavel e logica a quebra do nexo causal, do que simplesmente encaixa-la em
definicbes limitadas criando excecdes as mesmas a cada vez que a subsuncéao
a definicdo nao traduz a justica.

Na pesquisa jurisprudencial efetuada verifica-se que néo se faz
diferenca conceitual entre forca maior e caso fortuito como causa de
irresponsabilidade estatal, mas sim analisa-se, mesmo que implicitamente o

carater inevitavel do acontecimento danoso.

4.2CULPA DA VITIMA

Outra causa situa-se na chamada culpa da vitima, exclusiva ou

concorrente; nesse caso a conduta da vitima contribui para o dano que a

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, Direito Administrativo. 27. ed., S8o Paulo: Atlas, 2014. p. 725.



mesma sofreu; se a vitima teve participacdo total no evento danoso, a
Administracdo exime-se completamente; se o dano decorreu simultaneamente
da conduta da vitima e da Administracdo, esta responde parcialmente.>

E, tal como no direito comum, em sede de responsabilidade
objetiva, a excludente de responsabilidade fundada na culpa exclusiva da vitima
representa excecdo substancial a ser demonstrada pelo ente estatal
demandado.

Assim, ndo havendo necessidade de ser provada a culpa do
agente da entidade publica, tendo este alegado que o evento danoso decorreu
de culpa exclusiva da vitima, para o fim de exonerar-se da responsabilidade, e
ela, pessoa publica, incumbe o 6nus da prova.

O dano que tem a sua causa exclusiva no dolo ou na culpa
grave do proprio ofendido, ausente qualquer causa imputavel a Administracao,
simplesmente deixa de configurar um dano injusto, ndo se prestando, assim,
como causa juridica da acéo ressarcitéria; é a aplicacdo do antigo principio
romano:qui culpa sua damnum sentit, non videtur damnum sentire; ou, mais
precisamente, quod quis ex sua culpa damnum sentit, non intellegitur damnum
sentire (Dig. L, t. XVII; Reg. 203. De reg. Juris, Pomp. 206) pois é principio da

razdo que o dano que um sente por sua prépria culpa ndo é ressarcivel.*

5 PANORAMA DA RESPONSABILIDADE ESTATAL NOS TRIBUNAIS

Como ja mencionado, o Brasil adotou a responsabilidade estatal
por risco administrativo e para confirmar tal afirmacdo traz-se a colacdo as
decisdes do Tribunais do pais:

Seguem decisdes de Tribunais demonstrando a evolucédo
jurisprudencial desde a Constituicdo de 1946 até periodo anterior a atual
Constituicdo Federal de 1988, afirmando a aplicacdo da responsabilidade

subjetiva e objetiva do Estado:

A tendéncia ndo sé doutrinaria como jurisprudencial é situar o
problema da responsabilidade civil do Estado no campo do Direito

¥ ALEXANDRINO, Marcelo; PAULO, Vicente. Direito Administrativo Descomplicado. 16. ed, Sao
Paulo: Método, 2008. p. 606
32 CAHALLI, Yussef Said. Responsabilidade civil do estado. 32 ed. Sao Paulo: RT, 2007. p. 76
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Publico, fora do conceito civilista da culpa. (STF, 1% Turma, RE.
Relator: ANIBAL FREIRE, j. 03.01.1946)*

O julgado acima cuida da destruicdo do jornal carioca "A Tarde
", durante a revolucao de 1930. Nessa ocasido, o policiamento n&o interviu para
conter os manifestantes, deixando o patriménio do jornal ser destruido pela
turba. Nota-se que apesar dos fatos terem ocorrido no ano de 1930, o julgado
data de 1946.

RESPONSABILIDADE CIVIL DO MUNICIPIO. ACAO FUNDADA EM
PREJUIZOS OCASIONADOS POR INUNDACAO DE RIO.
OCORRENCIA DE FORCA MAIOR, A QUAL CONJUGADA A
CIRCUNSTANCIAS FATICAS EMERGENTES DA PROVA,
AFASTARAM A PRETENSAO. Il. RECURSO EXTRAORDINARIO
NAO CONHECIDO PELA INOCORRENCIA DE SEUS
PRESSUPOSTOS CONSTITUCIONAIS®*

O julgado acima data de 1975, no qual é afastada a
responsabilidade pela ocorréncia de forca maior. As forcas da natureza
costumam ser apontadas como causa de inexisténcia do nexo de causalidade
entre omissédo estatal e o dano sofrido.

Os julgados abaixo demonstram o acolhimento pelos Tribunais
da teoria objetiva em sua modalidade risco administrativo quando aceitam a
forca maior e a culpa exclusiva da vitima como causas de irresponsabilidade

estatal:

ADMINISTRATIVO. RESPONSABILIDADE CIVIL. AGRAVO RETIDO. NAO
CONHECIMENTO. INFECCAO HOSPITALAR DECORRENTE DE SURTO
EPIDEMICO. FURTUITO. EXCLUSAO DO NEXO CAUSAL. AGRAVO
RETIDO NAO CONHECIDO. RECURSO DE APELACAO PROVIDO. 1. Em
respeito ao art. 523, §1°, do CPC, ndo deve ser conhecido o agravo retido
ndo reiterado nas razdes ou contrarrazdes do recurso de apelagdo. 2. O
artigo 37, 86°, da Constituicdo Federal, consagrou a responsabilidade civil
objetiva do Estado, tendo por fundamento a teoria do risco administrativo,
ou seja, para a afericdo da responsabilidade civil do Estado e consequente
reconhecimento do direito a reparacéo pelos prejuizos causados, basta a
prova do nexo de causalidade entre o prejuizo sofrido e o fato danoso e
injusto ocasionado pelo poder publico, sendo dispensavel, portanto, a
demonstracéo do elemento subjetivo culpa. 3. Deve ser verificada a relacio
de causalidade entre a conduta administrativa e o dano sofrido pelo
administrado, afastando-se a responsabilidade quando demonstrada a

33 INSTITUTO DE DIREITO PUBLICO DA BAHIA. Revista Eletronica de Direito do Estado.
Disponivel em: <http:// www.direitodoestado.com/revista/REDE-1-JANEIRO-2005-SERGIO-MONTE-
ALEGRE.pdf > Acesso em: 20 abr. 2016

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Processo: RE 81751. Relator: Thompson Flores. Diario de
Justica, Brasilia, 27 ago 1975.
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ocorréncia de hip6teses de exclusao do nexo de causalidade, quais sejam,
fato exclusivo da prépria vitima, fato de terceiro, caso fortuito ou forga
maior. [...] 6. Atestada a ocorréncia de caso fortuito, inexiste nexo causal e
afasta-se, por consequéncia, o dever de indenizar da FIOCRUZ. 7. Agravo
retido ndo conhecido. Recurso de apelacéo provido.*

Os Tribunais nas decisbes colacionadas sdo unanimes na
adocao da teoria objetiva do risco administrativo quando se trata de atos

comissivos licitos e ilicitos.

EMENTA: Agravo regimental em recurso extraordinario. 2. Morte de preso
no interior de estabelecimento prisional. 3. Indeniza¢éo por danos morais e
materias. Cabimento. 4. Responsabilidade objetiva do Estado. Art. 37, §
6°, da Constituicdo Federal. Teoria do risco administrativo. Missdo do
Estado de zelar pela integridade fisica do preso. 5. Agravo regimental a
que se nega provimento. °

APELA(;AO. PROCESSO CIVIL. INSS. ADMINISTRATIVO.
INDENIZA(;AO POR DANOS MORAIS. CABIMENTO. ERRO NO
SISTEMA. IMPOSSIBILIDADE DE REQUERER BENEFICIO
PREVIDENCIARIO. REDUGAO DO QUANTUM INDENIZATORIO.
APELACAO DESPROVIDA. 1. Segundo a teoria do risco administrativo, a
responsabilidade do INSS é objetiva, com o consequente enquadramento
dos atos lesivos praticados no artigo 37, § 6° da Constituicdo Federal. 2. In
casu, constatada a presenca do dano, da conduta lesiva e 0 nexo de
causalidade entre ambos, surge o dever do ente publico indenizar o
apelado por erro no sistema administrado pelo INSS. 3. Ao constar no
cadastro a morte do apelado, inclusive com a referéncia de seu préprio
CPF, nao restam duvidas do abalo psiquico por ele sofrido, visto que, além
de todo o desgaste emocional a procura da identidade do segurado
falecido, ficou impossibilitado de pleitear seu beneficio previdenciéario. 4. O
erro no sistema poderia ter sido evitado caso a autarquia previdenciaria
houvesse agido com a cautela devida, uma vez que 0s nhomes néo sao
totalmente idénticos, e as datas de nascimento e os nhomes das genitoras
nado coincidem. 5. Apelacédo desprovida.®’

As decisdes proferidas pelos tribunais com relacdo ao dano
causado por omissdo administrativa estdo longe de pacificar o tema, ao
contréario, continuam refletindo as incertezas da nossa doutrina. Primeiramente,
apresentam-se decisdes adotando a teoria subjetiva e apés as que adotam a
teoria objetiva nos casos de omisséo.

DecisOes que adotam a teoria subjetiva:

% BRASIL. Tribunal Regional Federal 2° Regi&o. Processo: AC 200851100005132. Relator: ALUISIO
GONCALVES DE CASTRO MENDES. Diario de Justica, Rio de Janeiro, 07 jan 2015.

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Processo: RE-AgR 418566. Relator: Gilmar Mendes. Diario
de Justica, Brasilia, 27 ago 2008

%" BRASIL. Tribunal Regional Federal 3° Regido. Processo: AC 00358371920134039999. Relator:
Nelton dos Santos. Diario de Justica, Sao Paulo, 27 nov 2015.
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CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO. CIVIL.
RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO. ATO OMISSIVO DO
PODER PUBLICO: DETENTO FERIDO POR OUTRO DETENTO.
RESPONSABILIDADE SUBJETIVA: CULPA PUBLICIZADA: FALTA
DO SERVICO. C.F., art. 37, 8 6° |. - Tratando-se de ato omissivo
do poder publico, a responsabilidade civil por esse ato é subjetiva,
pelo que exige dolo ou culpa, em sentido estrito, esta numa de suas
trés vertentes -- a negligéncia, a impericia ou a imprudéncia -- néo
sendo, entretanto, necessario individualizad-la, dado que pode ser
atribuida ao servigco publico, de forma genérica, a falta do servigo.
II. - A falta do servico -- faute du service dos franceses -- nédo
dispensa o requisito da causalidade, vale dizer, do nexo de
causalidade entre acdo omissiva atribuida ao poder publico e o
dano causado a terceiro. Ill. - Detento ferido por outro detento:
responsabilidade civil do Estado: ocorréncia da falta do servigo,
com a culpa genérica do servigo publico, por isso que o Estado
deve zelar pela integridade fisica do preso. IV. - RE conhecido e
provido.*®

Do caso concreto no julgado acima, nota-se como essa questao
€ séria. Veja-se: o Estado seria responsavel, por exemplo, por cada detento e
por cada aluno em escola publica. Se todos os detentos e alunos que sofrem
algum dano processassem o Estado, certamente faltariam recursos financeiros

para as indenizagdes. Abaixo um julgado sobre a negligéncia estatal:

ADMINISTRATIVO. RESPONSABILIDADE CIVIL SUBJETIVA. SERVIDOR
PUBLICO. ACIDENTE DE TRABALHO. NEGLIGENCIA. DANOS MORAIS.
CABIMENTO. MANUTENCAO DO QUANTUM INDENIZATORIO.
RECURSO DE APELACAO DA RE DESPROVIDO.

[]

3. Para a verificacdo da existéncia de responsabilidade subjetiva da
Administracdo, cumpre perquirir a existéncia dos elementos formal
(violacéo de um dever juridico mediante conduta voluntéria), subjetivo (dolo
ou culpa) e causal-material (nexo de causalidade). 4. A administracédo
publica tem o dever de prover a seguranca adequada nas instalacdes e
equipamentos de que necessitam o0s servidores publicos para o
desempenho de suas fung¢des. 5. No caso dos autos - acidente no qual a
autora caiu de escada ao tentar alcancar materiais de trabalho -, verifica-se
a evidente circunsténcia de omisséo culposa, na modalidade negligéncia,
pela falta de zelo no que diz respeito a seguranca nas dependéncias da
Universidade. 6. Sopesando o evento danoso - queda de escada,
ocasionando fratura na coluna e no punho da autora - e a sua repercusséo
na esfera da ofendida, é razoavel o valor indenizatério fixado pelo juizo a
quo em R$ 12.500,00 (doze mil e quinhentos reais), eis que tal valor
efetivamente concilia a pretensdo compensatoéria, pedagdgica e punitiva da
indenizacdo com o principio da vedacao ao enriqguecimento sem causa. 7.
Frise-se, ademais, que "tem sido a orientacéo deste Colegiado prestigiar a
estimativa do juiz de 1° grau, salvo se houver clara fuga da orientacdo
geral, para mais ou para menos". 8. Recurso de apelacdo desprovido.*

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Processo: 382054/RJ. Relator: Carlos Velloso. Diario de
Justica, Brasilia, 01 out 2004

% BRASIL. Tribunal Regional Federal 2° Regi&o. Processo: AC 200651020046420. Relator: Aluisio
Gongalves de Castro. Diario de Justica, Rio de Janeiro, 14 abr 2014.



25

Adotando para as omissfes a teoria objetiva do risco

administrativo:

CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. APELACAO CIVEL.
INSTITUTO CHICO MENDES DE CONSERVACAO - ICMBIO. ANTIGO
HOTEL DAS PAINEIRAS. DEPRESSAO DO PISO EXTERNO.
FORMACAO DE BURACO. DANO CAUSADO A TURISTA.
RESPONSABILIDADE OBJETIVA. NEXO DE CAUSALIDADE ENTRE
A OMISSAO DA ADMINISTRACAO E O EVENTO DANOSO. DANO
MORAL. CONFIGURADO O DEVER DE REPARACAO. | - Trata-se de
acao objetivando a condenacédo dos réus em danos morais, em razao
de a parte autora ter caido em um buraco apés a depressdo do piso
externo no patio do antigo Hotel Paineiras, desativado ha muitos anos,
que é utilizado como area de apoio aos visitantes do Parque Nacional
da Tijuca, funcionando como um estacionamento improvisado e onde
se efetua a operagcdo de transbordo de veiculos para visitagdo ao
Monumento do Corcovado e passeios na Floresta da Tijuca. Il -
Legitimidade passiva do Instituto Chico Mendes de Conservacédo da
Biodiversidade - ICMBio, cessionario do antigo Hotel Paineiras e
administrador do Parque Nacional da Tijuca. lll - E certo que a
responsabilidade da Administracdo Publica por danos que seus
agentes causem a terceiros é objetiva, nos termos do art. 37, § 6°, da
Constituicho da Republica Federativa do Brasil de 1988. Essa
responsabilidade baseia-se na teoria do risco administrativo, em
relacdo a qual basta a prova da a¢do, do dano e de um nexo de causa
e efeito entre ambos, sendo, porém, possivel excluir a
responsabilidade em caso de culpa exclusiva da vitima, de terceiro ou
ainda em caso fortuito e forgca maior. IV - Além disso, a orientagédo que
vem prevalecendo nas Turmas da Suprema Corte é no sentido de que
subsiste a responsabilidade objetiva em se tratando de conduta
omissiva, devendo esta ser apurada pela existéncia de um dever
juridico, inadmitindo-se a designada omissdo genérica. [...] VI -
Apelacao conhecida e desprovida. 40

No julgado acima vemos a adogcdo da teoria do risco
administrativo para a omissédo estatal. Trata-se de uma posi¢cdo minoritaria na
jurisprudéncia brasileira.

Abaixo, um acérdédo adotando para danos ambientais a teoria do

risco integral:

DIREITO CIVIL. RECURSO ESPECIAL. RESPONSABILIDADE CIVIL.
DANO AMBIENTAL. RESPONSABILIDADE OBJETIVA PELA EMISSAO DE
FLUOR NA ATMOSFERA. TEORIA DO RISCO INTEGRAL.
POSSIBILIDADE DE OCORRER DANOS INDIVIDUAIS E A
COLETIVIDADE. NEXO DE CAUSALIDADE. SUMULA N. 7/STJ. DANO
MORAL IN RE IPSA.

[--]

2. E firme a jurisprudéncia do STJ no sentido de que, nos danos ambientais,
incide a teoria do risco integral, advindo dai o carater objetivo da

“9 BRASIL. Tribunal Regional Federal 2° Regio. Processo: AC 201351011024268. Relator: José
Antonio Lisboa Neiva. Diario de Justica, Rio de Janeiro, 30 abr 2014.
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responsabilidade, com expressa previsdo constitucional (art. 225, § 3°, da
CF) e legal (art. 14, § 1°, da Lei n. 6.938/1981), sendo, por conseguinte,
descabida a alegacdo de excludentes de responsabilidade, bastando, para
tanto, a ocorréncia de resultado prejudicial ao homem e ao ambiente advindo
de uma acéo ou omissao do responsavel.

7. Recurso especial a que se nega provimento**

O direito a um meio-ambiente equilibrado e saudavel é um direito de
quarta geracdo. Nota-se a preocupacao dos julgadores com a protecdo a natureza,
em consonancia com a determinacdo da Constituicdo Federal e com as tendéncias

mais modernas sobre o0 ecossistema.

DIREITO AMBIENTAL E PROCESSUAL CIVIL. DANO AMBIENTAL.
LUCROS CESSANTES AMBIENTAL. RESPONSABILIDADE OBJETIVA
INTEGRAL. DILACAO PROBATORIA. INVERSAO DO ONUS
PROBATORIO. CABIMENTO.

1. A legislagdo de regéncia e os principios juridicos que devem nortear o
raciocinio juridico do julgador para a solucdo da lide encontram-se
insculpidos ndo no cddice civilista brasileiro, mas sim no art. 225, § 3°, da CF
e na Lei 6.938/81, art. 14, § 1° que adotou a teoria do risco integral,
impondo ao poluidor ambiental responsabilidade objetiva integral. Isso
implica o dever de reparar independentemente de a poluicdo causada ter-se
dado em decorréncia de ato ilicito ou ndo, ndo incidindo, nessa situacao,
nenhuma excludente de responsabilidade. Precedentes.

2. Demandas ambientais, tendo em vista respeitarem bem puablico de
titularidade difusa, cujo direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado
é de natureza indisponivel, com incidéncia de responsabilidade civil integral
objetiva, implicam uma atuacéo jurisdicional de extrema complexidade.

[...]

5. Agravo regimental ndo provido.*?

Sdo determinados como difusos o0s direitos ou interesses
transindividuais, de natureza indivisivel, de que sejam titulares pessoas

indeterminadas. No caso, toda a sociedade, inclusive as geracgdes futuras.

6 CONCLUSAO

O presente trabalho tratou da responsabilidade civil do Estado
por atos administrativos tracando sua evolucéo através das leis e constituicbes
brasileiras a fim de discutir sua atual configuragdo nacional.

A atual Constituicdo Federal, através do seu artigo 37, 8§ 6°,

estabelece que as pessoas juridicas de direito publico e as de direito privado

*1 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Processo: REsp 1175907/MG. Relator: Luis Felipe
Saloma&o. Diario de Justica, Brasilia, 25 set 2013

2 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Processo AgRg no REsp 1412664/SP. Relator: Raul Aradijo.
Diéario de Justica, Brasilia, 11 fev 2014



prestadoras de servigos publicos responderdo pelos danos que seus agentes,
nessa qualidade, causarem a terceiros, assegurado o direito de regresso contra
a responsavel nos casos de dolo ou culpa.

A responsabilidade objetiva fixada pelo texto constitucional
exige, como requisito para que o Estado responda pelo dano que lhe for
imputado, a fixagdo do nexo causal entre o dano produzido e a atividade
funcional desempenhada pelo agente estatal. Responde o Estado pela
indenizacdo ou ressarcimento, pois € ele que possui a personalidade juridica
para tal e ndo a Administracao Publica, recompondo o patriménio lesado, tendo
o direito de reembolso daquilo que despendeu, por meio da acédo regressiva
contra o agente causador do dano, nos casos de dolo ou culpa daquele.

Observa-se que a responsabilidade objetiva do Estado surge
com a Constituicdo de 1946, sendo mantida nas constituicdes seguintes.
Estabelecido o liame causal e se o dano for indenizavel, ou seja, certo possivel,
nado eventual, especial e anormal, estabelecer-se-4 a obrigacdo estatal de
indenizar a vitima, nos casos de atos ilicitos, e ressarcir nas hipoteses dos atos
licitos, sendo que para os danos decorrentes de atividades de risco
administrativo basta a imputabilidade e a demonstracgdo do nexo de
causalidade.

Cabe ao Estado, para eximir-se de sua responsabilidade sobre o
dano ou atenua-la, utilizar-se das causas de irresponsabilidade.

E evidente que pode acontecer dano suscetivel de reparagdo
estatal ndo apenas na acado como na omissao, sendo que no caso desta Ultima
entende-se dever ser analisado sob a oOtica da culpa administrativa, como
mostrado no presente trabalho.

Assim, pode-se concluir que o nexo causal e o dano indenizavel
sdo requisitos essenciais para ensejar a Responsabilidade Patrimonial do
Estado, cabendo a vitima apenas demonstrar que o comportamento estatal foi a
causa unica ou concorrente do dano, com excecdo das omissdes estatais que
exigem a comprovacao da culpa estatal para o ressarcimento do dano causado.

Observa-se, por fim, que a responsabilidade extracontratual do
Estado sofre um gradual aumento com o passar do tempo, saindo de um
estagio inicial de total irresponsabilidade estatal para um estdgio atual de varias
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categorias possiveis de responsabilidade, assumindo até mesmo casos de
responsabilidade integral.
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