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Resumo: Em tempos onde cotidianamente no pais se debate acerca da
responsabilidade civil da Administragdo Publica, faz-se no presente trabalho, uma
investigacdo sobre a origem e desenvolvimento da mesma, segundo suas teorias,
doutrina, legislacdo e jurisprudéncia. O texto aborda a responsabilizagdo da
Administragdo Publica no Brasil tendo como cerne os deveres e as obrigagdes do
Estado como pessoa juridica de Direito Publico, pois sua atuagdo danosa e/ou
desidiosa ocasionara dever de ressarcimento quanto aos danos oriundos dessas
praticas. Através do estudo se verificou a lentiddo do progresso do ordenamento
juridico patrio, no que diz respeito a responsabilizagdo na modalidade objetiva da

Administragdo Publica.
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Abstract: In times where every day in the country to debate about the liability of
Public Administration, is made in the present work, an investigation into the origin
and development of the same, according to their theory, doctrine, legislation and
jurisprudence. The text addresses the accountability of public administration in Brazil
having as core the duties and obligations of the State as a legal person of public law,
for their harmful actions and / or idle will cause the duty of compensation of the
damage arising from these practices. Through the study it was found to slow the
progress of paternal law, with regard to accountability in objective mode of public

administration.
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1 Notas introdutérias acerca da Responsabilidade Civil da Administragao
Publica

O tema possui grande importédncia e relevancia, sendo pauta de debates,
criticas, sugestdes nos jornais e demais espagos midiaticos, tamanha sua
atualidade. O ensaio visa desmistificar ndo s6 para os operadores do Direito, mas,
sobretudo para a sociedade, o “dever de reparo” da Administracdo Publica e de
seus agentes; isto é, quando causa dano a outrem, deve ser “condenada”’ a
reparagao do prejuizo por ela gerado.

Abra-se um parénteses de “largada”, no sentido de que ndo se confundem as
responsabilidades administrativa e penal com a civil, pois vinculadas a esferas
diferentes entre si; ou seja, as sancgbes delas oriundas podem ser aplicadas
segregada e/ou cumulativamente. Meramente a titulo de esclarecimento, uma vez
que o foco do estudo é a responsabilidade civil, vale gizar que a responsabilidade
administrativa decorre de infragdo, pelos agentes estatais, das leis e regulamentos
que o0s regem, ao passo que a penal resulta da pratica de contravengdes e/ou
crimes tipificados em lei.

Antes mesmo de adentrar na tematica responsabilidade civil, conceitua-se
Administragdo Publica, para uma melhor elucidagéo do trabalho, como o conjunto
de 6rgaos a servigo do Estado. Passado o conceito retrocitado, ingressa-se no que
tange a responsabilidade civil da Administragdo Publica. Existem duas relagdes
juridicas diversas — uma que liga o lesado ao Estado e outra que vincula o Estado
ao agente publico (uma relagdo que consubstancia o direito de regresso do Estado)
e esta prevista na parte final do artigo 37, § 69, da Constituicdo Federal de 1988.

Verificar-se-a no discorrer que a responsabilidade civil da Administracao
Publica é classificada, hoje, como objetiva; isto é, ndo importa saber se o agente
vinculado a ela agiu ou ndo com dolo ou culpa ao provocar o dano. De outra banda,
a responsabilidade do agente publico é tida como subjetiva, ao passo que devera
ser aferida sua culpa ou dolo. Em todo caso, o Estado devera indenizar o terceiro
prejudicado, se este ndo foi o causador exclusivo do dano.

2 Teorias sobre a Responsabilidade Civil da Administracao Publica

A responsabilidade civil da Administracdo Publica € guiada por principios
proprios, que se adequam a sua situagao juridica. Em razdo disto, os estudos e as
teorias acerca da responsabilidade civil do Poder Publico evoluiram com a propria
nocdo do conceito de Estado. A possibilidade de responsabilizacdo da
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Administragdo Publica s6 tomou corpo a partir do nascimento do Estado de Direito,
onde se passou a admitir sua submissao ao Direito.

A legislacéo brasileira atual prevé a responsabilidade civil da Administracéo
Publica como objetiva; no entanto, nem sempre ela possuiu esse enquadramento,
tendo ocorrido uma vagarosa evolugédo até os dias atuais. O Direito francés foi o
principal responsavel, através da construgao pretoriana do Conselho de Estado.

Durante muitos séculos prevaleceu no Estado absolutista a teoria da
irresponsabilidade da Administracdo Publica; isto €, o Estado era impassivel de
questionamentos no que diz respeito a reparacdo de danos causados a seus
administrados. Em 1873 ocorreu um grande passo para o reconhecimento da
responsabilidade extracontratual do Estado: a responsabilidade estatal passou a ser
analisada de acordo com os principios do Direito Publico, deixando-se de lado as
normas regedoras do Direito Privado.

O estopim para a responsabilidade com base no Direito Publico foi o famoso
Caso Blanco, conforme registra Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2007, p. 598):

O primeiro passo no sentido da elaboracédo de teorias de responsabilidade
do Estado segundo principios do direito publico foi dado pela jurisprudéncia
francesa, com o famoso caso Blanco, ocorrido em 1873: a menina Agnes
Blanco, ao atravessar uma rua da cidade de Bordeaux, foi colhida por uma
vagonete da Cia. Nacional de Manufatura do Fumo; seu pai promoveu agéo

civil de indenizagéo, com base no principio de que o Estado é civiimente

responsavel por prejuizos causados a terceiros, em decorréncia de acao
danosa de seus agentes. Suscitado conflito de atribuigcdes entre a jurisdi¢cao
comum e o contencioso administrativo, o Tribunal de Conflitos decidiu que a
controvérsia deveria ser solucionada pelo tribunal administrativo, porque se
tratava de apreciar a responsabilidade decorrente de funcionamento do
servigo publico. Entendeu-se que a responsabilidade do Estado n&o pode se
reger pelos principios do Cdédigo Civil, porque se sujeita a regras especiais
que variam conforme as necessidades do servico e a imposicao de conciliar
os direitos do Estado com os direitos privados.

Neste sentido, imperioso trazer a baila as palavras de Celso Anténio Bandeira
de Mello (2009, p. 990), que remeteu a ideia de que, “se ndo ha sujeitos fora do
Direito, ndo ha sujeitos irresponsaveis; se o Estado € um sujeito de direitos, o
Estado é responsavel’. Trocando em miudos, a evolugdo das teorias, como sera
apresentado, passa da que negava inteiramente a responsabilidade da
Administragdo Publica por suas condutas até aquela que defende sua inteira
responsabilizacdo, em que pese a doutrina majoritaria ndo se filiar a nenhuma das
referidas posicoes, por serem extremadas.

2.1 Teoria da irresponsabilidade do Estado
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A teoria da irresponsabilidade estatal por danos causados aos particulares por
seus agentes predominava no Estado absoluto e perdurou durante muitos séculos.
A soberania do monarca n&o poderia ser questionada, pois assim haveria igualdade
com seus suditos. O Estado se calcava na ideia de soberania, no sentido de nao
nivelar o administrado a Administragado Publica; ou seja, reparar seu patriménio seria
desrespeitar a soberania estatal.

A irresponsabilidade do Estado era justificada no principio de que a monarquia
(rei) ndo se equivocava, e aquilo que a agradava tinha forca de lei. Aceitava-se
tdo-somente a responsabilidade pessoal dos préprios agentes; entretanto, havia
dificuldade para a caracterizacdo dessa responsabilidade, tendo em vista que as
agdes promovidas contra os agentes dependiam de autorizagédo do Estado.

Devido ao elevado nivel de injustica, a referida teoria caiu por terra, conforme
leciona Odete Medauar (2006, p. 365) ao transmitir a ideia de que, com “o
reconhecimento dos direitos dos individuos perante o Estado e com a difusdo da
ideia de submiss&o do Estado ao Direito, essa teoria deixou de prevalecer [...]".

Complementam a licdo retrocitada as palavras do administrativista José dos
Santos Carvalho Filho (2009, p. 522). Veja-se:

Essa teoria nao prevaleceu por muito tempo em varios paises. A nogao de
que o Estado era o ente todo-poderoso, confundida com a velha teoria da
intangibilidade do soberano e que o tornava insuscetivel de causar danos e
ser responsavel, foi substituida pelo Estado de Direito, segundo a qual
deveriam ser a ele atribuidos os direitos e deveres comuns as pessoas

juridicas [...].

2.2 Teoria da responsabilidade com culpa, ou teoria civilista

A tese da irresponsabilidade ficou superada em meados do século XIX, com o
fim do absolutismo e o concomitante surgimento do liberalismo, que pregou a
igualdade entre o particular e a Administragcdo Publica. A adog¢ao das teorias
civilistas, regidas pelo Direito Privado, também pode ser citada como uma das
causas da superagao da teoria da irresponsabilidade da Administragao Publica.

O administrado devia comprovar a culpa ou o dolo do agente responsavel pela
lesdo para responsabiliza-lo; isto €, vigorava a responsabilidade subjetiva. A
Administragdo Publica respondia apenas pelos atos de gestédo, que diziam respeito
a gestdo dos servigos publicos e a conservagao do patriménio publico, ficando
assim inimputavel no que tangia aos atos de Império, impostos unilateralmente.



O renomado Hely Lopes Meirelles (2003, p. 618) elucidou muito bem a
quaestio vertida:

Realmente, ndo se pode equiparar o Estado, com seu poder e privilégios
administrativos, ao particular, despido de autoridade e de prerrogativas
publicas. Tornaram-se, por isso, inaplicaveis em sua pureza os principios
subjetivos da culpa civil para a responsabilizacdo da Administracdo pelos
danos causados aos administrados. Principios de Direito Publico é que
devem nortear a fixagdo dessa responsabilidade.

No ordenamento juridico patrio, a presente teoria serviu de “inspiragéo” para o
legislador quando da elaboracédo do artigo 15 do Cddigo Civil de 1916, até “pouco”
tempo utilizado. In verbis:

Artigo 15. As pessoas juridicas de direito publico s&o civimente
responsaveis por atos dos 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.

O grande entrave para essa teoria foi a elevada dificuldade que tinha o terceiro
em comprovar a culpa ou o dolo do agente da Administragcdo Publica, restando
desigual a relagao entre o Estado e o administrado, uma vez que o lesado dispunha
de recursos insuficientes para efetuar o 6nus da prova.

2.3 Teoria da culpa administrativa

O primeiro passo da transicao entre a doutrina subjetiva da culpa civil e a
doutrina objetiva do risco administrativo foi o nascimento da teoria da culpa
administrativa, pois levou em consideracdo a falta do servigo para dela aferir a
responsabilidade da Administragao Publica.

A responsabilizacdo do Estado ocorria quando o servigo ndo funcionava ou
quando era realizado de forma precaria, procurando “desvincular a responsabilidade
do Estado da ideia de culpa do funcionario” (Maria Sylvia Zanella Di Pietro, 2006, p.
621). Nesse sentido explica Didgenes Gasparini (2006, p. 970):

Assim, havia a culpa de servigo e, portanto, a obrigacédo de o Estado
indenizar o dano causado se: a) devesse existir um servigo de prevengao e
combate a incéndio em prédios altos e ndo houvesse (o servico nao
funcionava, ndo existia); b) o servigo de prevengdo e combate a incéndio
existisse, mas ao ser demandado ocorresse uma falha, a exemplo da falta
d’agua ou do emperramento de certos equipamentos (0 servigo funcionava
mal); c) o servico de prevengdo e combate a incéndio existisse, mas
chegasse ao local do sinistro depois que o fogo consumira tudo (o servigco



funcionou atrasado). O mesmo poderia ser exemplificado com o servigo de
desobstrucdo e limpeza de bocas-de-lobo e galerias de aguas pluviais ou
com o servigco de desassoreamento de rios e corregos e tantos outros.

O grande 6bice dessa teoria — assim como fora de outras anteriores — era o do
Onus da prova, que exigia da vitima a comprovacado da falha ou falta do servigo
publico, deixando ainda insatisfeitas as aspiragcdes de justica (a responsabilidade
ainda nao era objetiva).

2.4 Teoria do risco administrativo

A protecdo do administrado foi ampliada com o surgimento desta teoria
(inspirada nas decisbes do Conselho de Estado francés) que, de forma objetiva,
responsabilizou o Estado pelos danos que seus servidores — desempenhando
funcao publica — causassem a terceiros: “A teoria do risco administrativo faz surgir a
obrigagao de indenizar o dano tdo-s6 do ato lesivo e injusto causado ao particular.
Nao se exige culpa nem falta de servigo. Basta a lesdo, sem concurso do lesado”
(Paulo Magalhaes da Costa Coelho, 2004, p. 424).

O 6nus da comprovacao de culpa ou dolo do servidor é dispensado, tendo em
vista que vigora nesta teoria a responsabilidade objetiva. No entanto, como bem
explica Hely Lopes Meirelles (2005, p. 632):

Embora dispense a prova da culpa da Administracdo, permite que o Poder
Publico demonstre a culpa da vitima para excluir ou atenuar a indenizacao
[...]- O risco administrativo ndo significa que a Administragao deva indenizar
sempre e em qualquer caso o dano suportado pelo particular; significa,
apenas e tao-somente, que a vitima fica dispensada da prova da culpa da
Administracdo, mas esta podera demonstrar a culpa total ou parcial do
lesado no evento danoso, caso em que a Fazenda Publica se eximira
integral ou parcialmente da indenizagao.

A doutrina majoritariamente nao distingue a teoria do risco administrativo da
teoria do risco integral, em que pese nunca ter sido adotada a teoria do risco integral
no Brasil, conforme se vera a seguir.

2.5 Teoria do risco integral
A teoria do risco integral é considerada sindbnimo da teoria do risco

administrativo por boa parte dos doutrinadores, que nao as distinguem. No entanto,
renomados autores do cenario nacional, como Diégenes Gasparini, Hely Lopes



Meirelles, Inacio de Carvalho Neto e Sérgio Cavalieri Filho, estabelecem uma
distingdo entre elas.

O fator principal e diferencial de ambas é a obrigagdo que o Estado tem de
indenizar — na teoria do risco integral —, ainda que a vitima tenha culpa exclusiva ou
terceiro a tenha, ao passo que na teoria do risco administrativo a relagao de
causalidade ¢ afastada pela culpa exclusiva da vitima ou de terceiro.

Sérgio Cavalieri Filho (2000, p. 162-163) define a teoria:

A teoria do risco integral, [...] € modalidade extrema da doutrina do risco
para justificar o dever de indenizar mesmo no caso de culpa exclusiva da
vitima, fato de terceiro, caso fortuito ou de forgca maior. [..] Se fosse
admitida a teoria do risco integral em relagcdo a Administracido Publica,
ficaria o Estado obrigado a indenizar sempre e em qualquer caso o dano
suportado pelo particular, ainda que ndo decorrente de sua atividade, posto
que estaria impedido de invocar as causas de exclusdao do nexo causal, o
que, a toda evidéncia, conduziria ao abuso e a iniquidade.

A aplicabilidade da teoria € evidenciada no pensamento da jurisprudéncia
brasileira, conforme decisédo abaixo:

A responsabilidade objetiva de pessoa juridica de Direito Publico, prevista na
Constituicdo Federal, ndo significa seja o Estado responsavel, sempre, por
dano causado a terceiro por seus 6rgaos representativos. Ndo se adotou,
no sistema juridico brasileiro, em tema de responsabilidade civil, a
teoria do risco integral. — Se o acto juridico ilicito do policial fora praticado
em legitima defesa, ndo pertencem ao Estado o dever e a obrigagao de
indenizar a vitima. — Recurso extraordinario ndo conhecido. (grifos do

original).

3 Responsabilidade civil da Administragao Publica no Brasil

Com o passar dos anos, evoluiram as teorias acerca da responsabilidade civil
da Administragcdo Publica. Embora haja escassos registros da adocédo da teoria da
irresponsabilidade da Administracdo Publica, a teoria da responsabilidade com
culpa, ou teoria civilista, vigeu durante longa data no Brasil, aplicando aos casos que
surgiam as mesmas normas oriundas do Direito Civil.

Embora tenha ocorrido evolugao na legislagdo patria, conforme se depreende
dos textos constitucionais, o maior ou mais significativo passo a respeito da
responsabilidade civil da Administracdo Publica se deu com o advento da Carta
Maior de 1988. A Constituicao vigente tratou a questdo nucleo do presente artigo de
forma mais abrangente e até entao inédita.



Para melhor enxergar a transicdo da responsabilidade civil da Administragao
Publica no Brasil, ela sera dividida de acordo com seus trés periodos histéricos:
Colonial, Imperial e Republicano.

3.1 Periodo Colonial

A responsabilidade civil do Estado no periodo Colonial € motivo de divergéncia
para os doutrinadores brasileiros, cabendo citar o entendimento de alguns dos que
serviram de alicerce para este artigo. Nesta esteira, Celso Antonio Bandeira de
Mello e Maria Sylvia Zanella Di Pietro, que compartilham do mesmo entendimento, e
Diogenes Gasparini, com pensamento diverso.

A irresponsabilidade juridica no Brasil, no periodo Colonial, ndo € admitida,
segundo Celso Antonio Bandeira de Mello (2006, p. 991):

O certo é que jamais se pds em duvida, entre nds, a tese da
responsabilidade do Estado, sempre aceita como principio amplo, mesmo a
falta de disposi¢cao especifica. Resta ver em que termos o foi e qual sua
evolugdo. Inicialmente, prevaleceu, como de resto sucedia no exterior, a
tese da culpa civil. [...] Evoluiu, ao depois, para a nogao de falta de servigo,
para finalmente aceitar, assaz de vezes, a responsabilidade objetiva. Esta
progressao caminhou, a cotio, a frente da legislagao.

Na contramao deste pensamento, e por nds acolhida, esta a tese de que
houve irresponsabilidade da Administracdo Publica no Brasil, defendida por
Diogenes Gasparini (2006, p. 981):

Nesse periodo vigoravam, em nosso territério, as leis portuguesas, e estas
aceitavam os postulados da teoria da irresponsabilidade patrimonial do
Estado, a Unica compativel com o governo monarquico portugués da época.
Destarte, os colonos nao tinham, pelo menos em principio, qualquer direito
de indenizagao por danos causados por agentes da Coroa portuguesa.

3.2 Periodo Imperial

A responsabilidade do Estado pelos atos de seus agentes passou a ser
gradativamente admitida apos a independéncia do Brasil, em 1822, segundo Paulo
de Tarso Sanseverino Vieira (2004, p. 4). Assim, pode-se dizer que o periodo
Imperial passou por algumas alteragbes importantes, mas nao absolutas, pois,
apesar de prever a possibilidade de responsabilizacdo do “funcionario” da
Administragao Publica, manteve o Imperador como intocavel.



A Constituicdo Imperial, de 1824, responsabilizava direta e exclusivamente os
funcionarios publicos quando eram responsaveis por prejuizos decorrentes de
omissao ou abuso no exercicio de suas fungdes; isto é, vigorava a responsabilidade
pessoal do agente publico, chamado de empregado publico a época. In verbis:

Artigo 179. [..]. XXIX — Os empregados publicos s&o estritamente
responsaveis pelos abusos e omissbes praticados no exercicio das suas

fungdes, e por ndo fazerem efetivamente responsaveis aos infratores.

Imperava a irresponsabilidade da Administragdo Publica por atos de seus
servidores, embora existissem alguns dispositivos de leis e decretos que ventilavam
sua responsabilidade. A Fazenda Publica era obrigada a ressarcir os danos
causados por servidor de estrada de ferro (Decreto n@ 1.930, de 26 de abril de
1857) e pelo extravio, por culpa ou fraude do respectivo funcionario publico, de
objetos recolhidos as suas caixas e cofres (Decretos de 8 de janeiro de 1835 e de
22 de janeiro de 1847).

3.3 Periodo Republicano

“A primeira Constituicdo republicana, em 1891, apenas repetiu, no particular, a
linha da anterior, sem norma expressa admitindo a imputacado da pessoa de direito
publico, estabelecendo o 6nus a cargo do servidor faltoso [...]", segundo Guilherme
Couto de Castro (2000, p. 51). Em seu artigo 82, a Carta Politica dispunha as
obrigacdes e os deveres legais do funcionario publico, litteris:

Artigo 82. Os funcionarios publicos sdo estritamente responsaveis pelos
abusos e omissdes em que incorrerem no exercicio de seus cargos, assim
como pela indulgéncia ou negligéncia em ndo responsabilizarem
efetivamente os seus subalternos. Paragrafo unico. O funcionario publico
obrigar-se-a por compromisso formal, no ato da posse, ao desempenho dos

seus deveres.

Entendia-se de forma implicita a responsabilidade da Administracao Publica,
podendo esta ser solidaria ao seu agente quando da indenizagcdo do dano. A Lei
Federal nQ 221, de 1894, e os Decretos de n@ 1663, de 30 de janeiro de 1894, o de
nQ 1692-A, de 10 de abril de 1894 e o de n2 1151, de 5 de janeiro de 1904,
ratificaram esse entendimento de forma nao explicita.

A luz do exposto, Sérgio Cavalieri Filho (2000, p. 163) fez uma ressalva:
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Cuidava-se, todavia, de responsabilidade fundada na culpa civil, para cuja
caracterizagao era indispensavel a prova da culpa do funcionario. O Estado
sO respondia pelos danos decorrentes de atos praticados por seu
funcionario se provado restasse ter este agido com negligéncia, imprudéncia
ou impericia.

Eis que surge o primeiro dispositivo legal que tratou especificadamente da
responsabilidade civil da Administragao Publica, o artigo 15 do Cdédigo Civil brasileiro
de 1916. A expressao procedendo de modo contrario ao direito ou faltando a
dever prescrito por lei foi muito discutida doutrinariamente, pois deixava margem
para subijetivistas e objetivistas interpretarem o dispositivo a seu modo. (grifo
NOSS0).

Na licdo de Paulo de Tarso Vieira Sanseverino (2004, p. 4), “prevaleceu ainda
a teoria da responsabilidade subjetiva, exigindo-se a presenga de culpa, embora ja
se reconhecesse que seria presumida”. A Constituicdo de 1934 passou a
contemplar o principio da responsabilidade solidaria em seu artigo 171. No que diz
respeito a este periodo, destaca-se a possibilidade de o prejudicado mover agao
contra o Estado e/ou agente publico, segundo seu critério de conveniéncia e
oportunidade.

Seguindo a mesma linha da Carta Politica anterior, a Constituicao de 1937
previu em seu artigo 158: “Os funcionarios publicos sao responsaveis solidariamente
com a Fazenda Nacional, estadual ou municipal, por quaisquer prejuizos
decorrentes de negligéncia, omissdo ou abuso no exercicio dos seus cargos”.

A teoria da responsabilidade objetiva do Estado sé foi consagrada na
Constituicdo brasileira de 1946, conforme exposto no artigo 194. A “grande
novidade” foi a introducdo do exercicio do regresso em nosso texto magno, no
paragrafo unico do artigo 194.

Acerca desse direito, Celso Ribeiro Bastos (1992, p. 183) esclarece:

Nao se utilizou, entdo, a expressao da obrigacdo do exercicio deste
regresso, a qual, contudo, se constituia por forga do seu fundamento juridico
e da sua natureza mesma. N&o se imaginaria que, num sistema
constitucional que adotasse o principio da moralidade publica, pudesse ficar
ao arbitrio do agente publico competente a eleicdo sobre o exercicio do
regresso, que é um direito da sociedade. Circunscreveu-se bem, naquela
Constituicdo, o espago de exercicio da agédo regressiva: apenas quando
tivesse havido culpa do causador do dano. Com isso evitava-se, por outro
lado, o arbitrio no repasse dos 6nus decorrentes da reparagéo havida.

Conforme define José Cretella Junior (1991, p. 2348), e de acordo com
posterior Lei n2 4.619, de 28 de abril de 1965:



A palavra funcionarios é usada, no texto, em seu mais amplo sentido,

abrangendo todos os que operem em nome do Estado, inclusive os agentes
politicos, os chefes do Executivo [...] Ndo se indaga a respeito da legalidade
ou ilegalidade da investidura. Se o chefe da reparticdo, na falta de um
funcionario publico, aceita no servico pessoa nao-funcionaria, nem
regularmente contratada, e a pessoa causa danos ao administrado no
exercicio do cargo que lhe foi confiado em carater excepcional, o Estado
responde pelos prejuizos [...] Move-se agéo direta contra a pessoa juridica
de direito publico interno, perante uma das justicas (federal, estadual,
municipal); ndo contra o funcionario publico, diretamente, embora causador

do dano. (grifo do original).

Valemo-nos da licdo de Francisco Cavalcanti Pontes de Miranda (1991, p.
2348) para demonstrar a nova situagdo da Administragao Publica, de acordo com a
Carta Magna de 1946:

Os interesses do Estado passaram [..] a segundo plano, ndo ha
litisconsércio necessario, nem solidariedade, nem extensdo subjetiva da
eficacia executiva da sentenga contra a Fazenda Nacional, Estadual ou
Municipal, ou contra pessoa juridica de direito publico interno. Ha apenas, o

direito de regresso. (grifo nosso).

A Carta Politica de 1967 teve redacdo muito semelhante a anterior no artigo
105, paragrafo unico, acrescentando apenas a “culpa” e o “dolo” no cabimento da
acao regressiva. Em outras palavras, houve um alargamento na responsabilizagao
das pessoas juridicas de Direito Publico por atos de seus agentes. Com a supresséao
do termo “interno”, passou-se a abranger tanto entidades politicas nacionais como
as estrangeiras (excetuando-se a aplicagao do principio da extraterritorialidade).

A Emenda n2 1 a Constituicdo de 1967 — Carta de 17 de outubro de 1969 —
vem apenas ratificar e reproduzir o mesmo dispositivo que tangia a responsabilidade
objetiva do Estado e a acao regressiva, conforme seu artigo 107.

4 O § 62 do artigo 37 da Constituicao Federal e o Cédigo Civil de 2002

A responsabilidade civil do Estado — adotando a teoria do risco administrativo —

foi contemplada no artigo 37, § 62, 4a Constituicdo Federal-
Os doutrinadores se dividem no que diz respeito a interpretagdo do texto legal

retrocitado, isto é, existe a corrente que entende que a responsabilidade da
Administragdo Publica € puramente objetiva, e outra que € parcialmente objetiva
(nos casos de omissao seria subjetiva). De um lado posiciona-se a corrente
doutrinaria capitaneada por Hely Lopes Meirelles (2000, p. 597), Celso Ribeiro de



Bastos (1999, p. 173) e Yussef Said Cahali (2007, p. 499), dentre outros autores,
defendendo a tese de que a Administragdo Publica, em face do disposto no artigo

37, § 69, da Constituicdo Federal, responde objetivamente pelos danos causados a
terceiros, seja na agao ou omissao, notadamente em face da politica de reparticéo

dos 6nus e encargo.

De outro banda, contrapondo-se a tais argumentos, tem-se corrente diversa,
defendida por Celso Anténio Bandeira de Melo (2006, p. 598), José dos Santos
Carvalho Filho (2006, p. 464-465), Maria Zanella Sylvia di Pietro (2007, p. 598), Rui
Stoco (2004, p. 963), dentre outros autores, arguindo que a responsabilidade civil da
Administragdo Publica, nas condutas omissivas, é subjetiva, sendo necessaria a
comprovagao da culpa (imprudéncia, impericia ou negligéncia) ou do dolo para que
reste caracterizada.

Em meio as divergéncias doutrinarias, importantissimo citar que o dispositivo
constitucional retrocitado denota uma evolucdo, se comparado aos de Cartas
Politicas passadas, no sentido de que passou a englobar em seu texto as pessoas
fisicas e juridicas que exercam fungdes publicas delegadas como responsabilizaveis
objetivamente. Ainda, no que tange a evolugao, a luz de Hely Lopes Meirelles (2005,
p. 636):

A Constituigdo atual usou acertadamente o vocabulo agente, no sentido
genérico de servidor publico, abrangendo, para fins de responsabilidade
civil, todas as pessoas incumbidas da realizagdo de algum servigo publico,
em carater permanente ou transitorio. [...] Para a vitima é indiferente o titulo
pelo qual o causador direto do dano esteja vinculado a Administragdo; o
necessario € que se encontre a servigo do Poder Publico, embora atue fora
ou além de sua competéncia administrativa.

Conforme leciona Diégenes Gasparini (2006, p. 984):

E imprescindivel que o agente esteja no desempenho de seu cargo,
emprego ou fungdo publica na entidade a que esta vinculado [...] Sendo
assim, n&o responde o Estado por dano causado por alguém que nao € seu
agente ou que, embora o0 seja, ndo esteja, por ocasido do dano, no

desempenho das atribuicbes do seu cargo, fungdo ou emprego publico, a
exemplo do servidor que promove quebra-quebra em bar tido com seu

proprietario uma desavenga qualquer.

O referido artigo constitucional contempla em seu texto a responsabilidade
objetiva do Estado e subjetiva do agente. Valemo-nos de julgado do Ministro Carlos
Velloso, a época do Supremo Tribunal Federal, para elencar as exigéncias para a
configuragao da responsabilidade civil da Administragao Publica:



| — A responsabilidade civil das pessoas juridicas de direito publico e das
pessoas juridicas de direito privado prestadoras de servigo publico,
responsabilidade objetiva, com base no risco administrativo, ocorre diante
dos seguintes requisitos: a) do dano; b) da agdo administrativa; c) desde que
haja nexo causal entre o dano e agdo administrativa.

Il — Essa responsabilidade objetiva, com base no risco administrativo, admite
pesquisa em torno da culpa da vitima, para o fim de abrandar ou mesmo
excluir a responsabilidade da pessoa juridica de direito publico ou da pessoa
juridica de direito privado prestadora de servigo publico.

Il — Tratando-se de ato omissivo do poder publico, a responsabilidade civil
por tal ato é subjetiva, pelo que exige dolo ou culpa, numa de suas trés
vertentes, negligéncia, impericia, ou imprudéncia, ndo sendo, entretanto,
necessario individualiza-la, dado que pode ser atribuida ao servigo publico,
de forma genérica, a faute de service dos franceses.

Em sede de Direito Comparado, apenas a titulo de curiosidade, ressalta-se o
sistema espanhol, similar ao brasileiro atual, que contempla a responsabilizacao
objetiva da Administragcdo Publica. Vale citar um dos grandes administrativistas
ibéricos, Jesus Leguina (2004), neste sentido. Senao, vejamos:

De este modo, la responsabilidad de los entes publicos ha de ser calificada
en el Derecho espafiol como una responsabilidad directa y principal, puesto
que cubre no solo los dafios imputables a las conductas individuales de
agentes publicos concretos, sino también las lesiones ocasionadas por el
funcionamiento impersonal, institucional o anénimo de la organizacién
administrativa. Y puede ser conceptuada también como una responsabilidad
objetiva, en la medida en que la culpa individual o institucional ha dejado de
ser el fundamento mismo del deber de reparacién para ceder ese puesto al
elemento objetivo de la antijuridicidad del dafio sufrido por un tercero. La
culpa es ahora en el Derecho espariol un simple criterio de imputacion de
dafos que, junto a otros criterios (tales como la ilegalidad del acto, el riesgo
creado en peligro de terceros o, segun algunos autores, el enriquecimiento
indebido), permite trasladar los efectos negativos del hecho donoso desde el
patrimonio de la victima hacia el patrimonio de la Administracion v,
eventualmente, dirimir también el reparto de responsabilidades entre aquélla

y el agente fisico cuya conducta haya causado materialmente el dafio.

O artigo 43 do novo Cddigo Civil de 2002 seguiu a mesma direcao da
Constituicdo Federal de 1988 no tocante a responsabilizagdo da Administracao
Publica, in verbis:

Artigo 43. As pessoas juridicas de direito publico interno s&o civilmente
responsaveis por atos de seus agentes que nessa qualidade causem danos
a terceiros, ressalvado o direito regressivo contra os causadores do dano, se
houver, por parte destes, culpa ou dolo.

Nao obstante sua similaridade ao texto constitucional, pode-se dizer que o
Cadigo Civil vigente é falho e/ou incompleto se comparado a Constituigdo Federal,
pois silencia no que diz respeito aos agentes das pessoas juridicas de Direito



Privado que exercam fungdes publicas delegadas. Segundo Maria Sylvia Zanella Di
Pietro (2006, p. 623), “esta atrasado em relagdo a norma constitucional, tendo em
vista que néo faz referéncia as pessoas juridicas de direito privado prestadoras de
servigo publico”.

5 Exclusao da responsabilidade

A responsabilidade objetiva do Estado pode ser descaracterizada, através de
comprovacao de fatos que demonstrem que a conduta do Poder Publico nao
contribuiu para o evento danoso. Adotar-se-a uma postura mais abrangente, visto
que a questdo ainda é nebulosa para a doutrina patria. Portanto, elenca-se como
excludentes da responsabilidade estatal: a) forga maior; b) caso fortuito; c) culpa
exclusiva da vitima; e d) culpa exclusiva de terceiro.

Colhe-se, a respeito de caso fortuito e forga maior, os ensinamentos de Rui
Stoco (2004, p. 975):

De fato, sendo o caso fortuito um acidente decorrente de causa
desconhecida, ndo tem o condao de elidir o nexo entre o comportamento
defeituoso do Estado e o dano produzido. Por sua inevitabilidade a forga
maior — acontecimento natural irresistivel — é, via de regra, causa suficiente
para eximir a responsabilidade da Administragao.

Valer-nos-emos de dois casos jurisprudenciais para clarear mais a questao do
caso fortuito e da forga maior:

Caso fortuito. Temporal comum, cujo Unico dano consiste em causar a
queda de poste de rede telefénica em mau estado, ndo constitui caso
fortuito. Previsibilidade desse tipo de intempérie, cujas eventuais
consequéncias sdo perfeitamente e ordinariamente evitaveis. A forca maior
exclui a responsabilidade civil do Estado, quando descaracteriza o nexo de
causalidade entre o evento danoso e o servigo publico; ndo se qualifica
como tal a tentativa de roubo de veiculo apreendido por trafegar sem
licenca, que se encontrava sob a guarda de reparticdo publica, porque nesse

caso o Estado deve estar preparado para enfrentar a pequena criminalidade.

Tratando-se de culpa exclusiva da vitima, a luz de Celso Anténio Bandeira de
Mello (2006, p. 988):

A culpa do lesado — frequentemente invocada para elidi-la — ndo &, em si
mesma, causa excludente. Quando, em casos de acidente de automoéveis,
se demonstra que a culpa néo foi do Estado, mas do motorista do veiculo
particular que conduzia imprudentemente, parece que se traz a tona
demonstrativo convincente de que a culpa da vitima deve ser causa
bastante para elidir a responsabilidade estatal. Trata-se de um equivoco.



Deveras, 0 que se havera demonstrado, nesta hipétese, € que o causador
do dano foi a suposta vitima, e ndo o Estado. Entdo, o que havera faltado
para instaurarmos a responsabilidade € o nexo causal. Isto aparece com
nitidez se nos servirmos de um exemplo extremo. Figure-se que um veiculo
militar esteja estacionado e sobre ele precipite um automodvel particular,
sofrendo avarias unicamente este Ultimo. Sem os dois veiculos ndo haveria
a colisdo e os danos nao se teriam produzido. Contudo, é de evidéncia solar
que o veiculo do Estado n&o causou o dano. Nao se deveu a ele a produgao
do evento lesivo. Ou seja: inexistiu a relagcdo causal que ensejaria
responsabilidade do Estado.

Quando o cerne da questdo é a culpa de terceiro, esclarece Paulo de Tarso
Vieira Sanseverino (2004, p. 18):

O fato exclusivo de terceiro abrange as atividades desenvolvidas por uma
pessoa determinada que, sem possuir qualquer vinculagdo com a vitima ou
com o causador aparente do dano, interfere no processo causal e provoca
com exclusividade o evento lesivo. [..]. Para que ocorra o efetivo
rompimento do nexo causal, exige-se que o fato de terceiro apresente trés
caracteristicas fundamentais: exclusividade, inimputabilidade e individuagao.
A exclusividade [...] significa que o fato de terceiro deve ser a causa
adequada e exclusiva do dano [...]. A inimputabilidade relaciona-se com a
qualidade do terceiro, que deve atuar de modo completamente
independente em relagao ao comportamento do ofensor demandado [...]. [...]
para caracterizagdo da individuagdo, o terceiro deve ser uma pessoa
especifica, ainda que, eventualmente ndo seja passivel de perfeita

identificagdo, como ocorre na hipétese de sua fuga do local do evento. Se
nao for individuavel, podera o fato caracterizar-se como hipétese de forca
maior.

Depreende-se do raciocinio exposto que cabe ao Estado o énus da prova, a
fim de provar a existéncia de uma das causas excludentes de sua responsabilidade.
Colhe-se, a respeito, licdo de Rui Stoco (2004, p. 974): “Em casos que tais o 6nus
da prova é invertido: ao Estado é que compete provar a existéncia de uma causa de
exclusdo da responsabilidade.”

6 Conclusao

A partir do estudo realizado vislumbra-se a ‘“lentiddo” do progresso do
ordenamento juridico patrio quanto a adogao da responsabilidade objetiva por parte
da Administracao Publica. Parece, no entanto, que a Carta Magna de 1988, mesmo
com suas inumeras lacunas, deu um “grande passo” em relagdo as outras, pois
empregou em seu artigo 37, § 69, o termo “agentes”, que da uma abrangéncia mais
ampla e correta aos anteriormente utilizados (funcionarios e empregados) pelas
Cartas Politicas passadas. Trocando em miudos, apesar da evolugcao doutrinaria,



legal e jurisprudencial, ainda se vislumbram tracos marcantes do colonialismo
portugués no que tange ao comportamento desidioso e indiferente por parte de
alguns agentes da Administracdo Publica para com os administrados.

Complementando o esposado anteriormente, ao nosso ver o agente publico
(“rosto” da administragdo publica) deve mensurar as consequéncias de seus atos,
nao podendo meramente se calcar na responsabilidade objetiva da Administragao
Publica. Vale dizer, por fim, que a responsabilidade civil da Administragao Publica
tem por escopo a aplicagdo do principio da isonomia, de modo a garantir os direitos
dos administrados em face ao Estado Soberano. Em outras palavras, nossa
pretensao € a de fomentar ainda mais o debate acerca da responsabilidade civil da
Administragdo Publica, um tema tdo debatido e ao mesmo tempo divergente na
doutrina, na legislagéo e na jurisprudéncia.
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