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RESUMO

PEDREIRA, Ana Maria. RESPONSABILIDADE DO ESTADO POR OMISSAO -
Prevencéo, Precaucgdo e Controle como meios de evitar a ocorréncia do dano. 2013. 254f.
Dissertacdo (Mestrado) - Faculdade de Direito, Universidade de S&o Paulo, Sao Paulo, 2013.

O tema Responsabilidade do Estado é, seguramente, um dos mais estimulantes e de grande
atualidade dentro do universo da ciéncia do Direito, principalmente porque envolve inimeros
aspectos de abordagem. Nos limites desta tematica de tdo ampla magnitude que abarca nao
apenas a responsabilidade da Administracdo como, também, a do Estado Juiz e a do Estado
Legislador, a responsabilidade por comportamentos omissivos atrai e desperta o interesse dos
estudiosos pelas diversas ponderaces que admite. A presente dissertacdo, com o intuito de
impedir que haja confusdo conceitual e apreciacdo superficial sobre o assunto, se limitard a
andlise da responsabilidade da Administracdo por comportamentos omissivos, com vistas a
aplicacdo efetiva dos principios da prevencdo e da precaucdo como uma inovadora
possibilidade de se evitar a ocorréncia do dano. Também o Controle da Administracdo
Publica, descortinado no capitulo quatro, sugere tal mecanismo como instrumento efetivo e
eficaz, o qual encontra-se a disposicdo da Administracdo Publica para ser utilizado com o
objetivo de evitar que o terceiro suporte as consequéncias do dano sem a devida reparacéo,
obrigando o Estado ao cumprimento de seu dever de indenizar. Na realidade, o debate acerca
da responsabilidade da Administragdo por comportamentos omissivos traz consigo amplo
campo de confrontacdo das diferentes teorias, sobretudo no que diz respeito a aplicagdo da
teoria objetiva de responsabilizacdo que, a cada dia, vem alcancando maior acolhida no
ordenamento juridico brasileiro. Trata-se, contudo, de uma apreciacdo no ambito da
responsabilidade extracontratual do Estado, visto que ndo se pretende aqui envolver o estudo
das atividades estatais de natureza contratuais. Assim, com relacdo as consideracGes
preliminares, para melhor compreensao desse desafio, esta dissertacdo sera dividida em quatro
capitulos. O primeiro deles cuidard de apresentar breves consideracfes gerais sobre a
responsabilidade do Estado, inclusive sua evolucdo historica. No segundo capitulo, fazer-se-a
uma analise especifica e limitada a responsabilidade do Estado por comportamentos
omissivos. No terceiro capitulo a abordagem recaira sobre a aplicacdo do principio da
prevencdo e da precaucdo a responsabilidade do Estado como forma de evitar a ocorréncia de
danos. E por derradeiro procurar-se-4& esmiucar o Controle da Administracdo Publica,
apontando os instrumentos nele contidos como forma de impedir a ocorréncia de danos e,
consequentemente, desonerando o Estado da obrigacdo de indenizar as vitimas, permitindo-
Ihe redirecionar os recursos despendidos em indenizacéo, em politicas publicas e medidas de
melhorias dos servicos publicos.

Palavras-chave: Responsabilidade do Estado. Omissdo. Controle da Administracéo.
Principio da Prevencdo. Principio da Precaucao.



RESUME

PEDREIRA, Ana Maria. LA RESPONSABILITE DE L'ETAT POUR OMISSION -
Prévention, Précaution et Contréle comme un moyen d'eviter I'Apparition de
dommages. 2013. 254f. Dissertation (Maitrise) - Faculté de Droit, Université de Sdo Paulo,
Séo Paulo, 2013.

Le sujet de la Responsabilité de I'Etat est certainement I'un de plus passionnants et tres actuel
dans l'univers de la science du Droit, surtout parce qu'il implique de nombreux aspects
d'approche. Dans les limites de cette thématique d'une telle ampleur si vaste qui englobe non
seulement la responsabilité de la Gestion de méme que I'Etat Juge et I'Etat Législateur, la
responsabilité des conduites d’omission attire et suscite l'intérét des chercheurs par les
diverses considérations qui admet. La presente these, afin d'éviter toute confusion
conceptuelle et appréciation superficielle sur ce sujet, se limitera a l'analyse de la
responsabilité de la Gestion par conduite par omission, visant a I'application effective des
principes de prévention et de précaution comme une opportunité novatrice pour éviter la
survenance de dommages. De plus, le Contréle de la Gestion Publique, dévoilé sur le chapitre
quatre, suggere tel mécanisme comme un outil effectif et efficace, qui se trouve a la
disposition de la Gestion Publique pour étre utilisé afin de prévenir que le troisieme supporte
les conséquences des dommages sans la due réparation, ce qui oblige I'Etat a se conformer a
son obligation d'indemniser.En effet, le débat sur la responsabilité de la Gestion de
comportements par omissions, apporte en soi un vaste domaine de la confrontation de
différentes théories, en particulier en ce qui concerne I'application de la théorie objective de
responsabilisation qui, jour apres jour, atteint une plus grande acceptation dans le systeme
juridique brésilien .1l s’agit, cependant, d’un examen en vertu de la responsabilité
extracontractuelle de I'Etat, car il n'est pas prévu ici impliquer I'étude des activités
gouvernementales de nature contractuelle.Donc, en ce qui concerne les considérations
préliminaires, afin de mieux comprendre ce défi, cette these est divisé en quatre chapitres. Le
premier aura soin de présenter de bréves remarques générales sur la responsabilité de I'Etat, y
compris son évolution historique. Dans le deuxiéme chapitre, on fera une analyse spécifique
et limitée a la responsabilité de I’Etat par des comportements d’omissions. Le troisiéme
chapitre parlera sur 1’application du principe de prévention et de précaution appliqué a la
responsabilité de I’Etat en tant que moyen de prévenir les dommages de se produire. Et
finalment on cherchera a scruter le Contr6le de la Gestion Publique, en soulignant les
instruments qui y sont contenues comme un moyen de prévenir les dommages de se produire
et ainsi soulager I'obligation de I'Etat d'indemniser les victimes, leur permettant de réorienter
les ressources dépensees en dommages et intéréts politiques publiques et des mesures
d'amélioration des services publics.

Mot-clé: La Responsabilit¢ de 1’Etat. Omission. Controle de la Gestion. Principe de la
Prévention. Principe de la Précaution.
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INTRODUCAO

Hodiernamente, a responsabilidade do Estado é acatada na maioria dos Estados
modernos, tal como se observa pela analise doutrinaria, jurisprudencial e pelas legislacdes dos
povos civilizados. De acordo com esse consenso, o Estado é obrigado a promover a reparacdo
dos danos causados em decorréncia da atividade estatal, provocados por seus agentes ou
simplesmente por sua inércia.

A vida em sociedade esta regulada por normas que buscam atingir o equilibrio e a
harmonia social, afastando as arbitrariedades que podem ocasionar prejuizos aos individuos
que integram o grupo. A responsabilizacdo imposta aos causadores de danos estabelece um
limite & acdo humana. Por outro lado, a dindmica social ¢ um fenémeno que, ao longo do
tempo, impde inimeras transformacdes aos diversos institutos juridicos, a fim de acomoda-los
as necessidades do povo, e com relacdo a responsabilidade estatal ndo foi diferente.

Ao longo do tempo, o Estado foi mudando suas feicdes de acordo com as
ideologias predominantes; como reacdo a essas mudancas, ele (Estado) foi se remodelando.
Diante de tal realidade, tornou-se imprescindivel a elaboracdo de teorias que melhor se
adaptassem aquele contexto fluente.

No primeiro capitulo deste trabalho buscar-se-4 introduzir o tema em uma
exposicdo genérica, sem aprofundar nenhum ponto especificamente, apenas demonstrar a
trajetdria histdrica e as nogbes preliminares sobre a temaética, por meio de um trabalho de
composigdo entre as diversas fases da responsabilidade estatal, deixando evidente a estrutura
sobre a qual o assunto se firma na atualidade.

A andlise da evolucdo das teorias € importante para que se possa compreender
como esse processo se desenrolou. O desenvolvimento das teorias acerca da responsabilizagdo
do Estado pode ser posicionado em trés sistemas principais: a) Teoria da Irresponsabilidade
ou regaliana; b) Teoria Civilista ou mista; e c) Teorias publicisticas.

O Estado experimentou diversas fases e compreensdes sobre o assunto, indo da
total irresponsabilidade, evoluindo para a responsabilidade com culpa, civil ou administrativa,
transportando-se para a responsabilidade sem culpa, nas modalidades do risco administrativo

e do risco integral, e continua evoluindo, segundo prenuncia Celso Antonio Bandeira de

! ARAUJO, Edmir Netto de. Curso de Direito Administrativo. 5. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2010. p.771.
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Mello, para o ponto extremo da responsabilidade, que é o risco social, “cujos termos se
promovem mesmo com relagdo a danos ndo imputaveis a a¢do do Poder Publico™.?

A doutrina e a jurisprudéncia brasileiras ainda ndo se pacificaram sobre a natureza
da responsabilidade do Estado por conduta omissiva. A celeuma gira em torno do
questionamento sobre a revogacao tacita, ou derrogacdo, do art. 43 do Codigo Civil de 2.002,
frente ao artigo 37, 8 6°, da Constituicdo Federal de 1.988.

De um lado, pulsa o posicionamento que defende a natureza subjetiva da
responsabilidade do Estado por omissdo, com base no artigo 43 do Novo Cadigo Civil de
2.002 (correspondendo ao artigo 15 do Cadigo Civil de 1.916), restando, portanto, como de
natureza objetiva apenas a responsabilidade por condutas comissivas. De outro lado, ha
aqueles que defendem a aplicacdo da teoria objetiva, tanto para comportamentos omissivos
guanto comissivos, aplicando-se, para ambos, a norma do artigo 37, § 6°, da CF/88.

O campo da responsabilidade é amplo, pois ndo se trata de instituto juridico
exclusivo do Direito Civil, e esta inserido no contexto da Teoria Geral do Direito, por isso
sofre adaptacdes conforme aplicado no Direito Publico ou Privado. Para sua melhor
compreensdo, é necessario esmiucar desde 0s conceitos mais basicos, e 0s institutos mais
simples, para, entdo, na medida em que tais conceitos véo ficando claros, se possa avancar
para um raciocinio mais elaborado, enfeixando todos os conceitos e apresentando-0s como um
corpo completo. Nessa linha de raciocinio, a analise deve se iniciar desde a compreensdo de
fato e ato juridico, para depois se estender para o campo das relacdes juridicas, evoluindo para
o terreno das obrigacdes e se instaurando na seara da responsabilidade.

Nessa toada, tem-se que fato € um pressuposto material da existéncia de um
direito, sendo um fenémeno perceptivel, que resulta de uma atividade humana ou de natureza,
atuando no mundo exterior. Os fatos podem ser naturais ou juridicos. O natural € um evento
qualquer, dependente ou independente da vontade humana, isto €, com a participagdo ou ndo
do homem para sua ocorréncia. J& o fato juridico é o evento que marca o inicio ou o final de
relagOes juridicas, possibilitando a conservagdo, modificacdo ou extin¢do de direitos.

Os atos juridicos sdo definidos como todo comportamento humano que gera
efeitos no mundo juridico, dentre os quais orbitam os atos licitos e os atos ilicitos. O ato licito

é fonte geradora de obrigacdo, como o contrato ou a declaracéo unilateral de vontade, ja o ato

2 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de Direito Administrativo. 28. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2011. p. 1007.
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ilicito pressupde a predisposicdo do agente em prejudicar outrem, a violacdo de um direito
causado por negligéncia, imprudéncia ou impericia.

A finalidade da responsabilizacdo civil é o restabelecimento do equilibrio violado
pelo dano. A fundamentacdo da responsabilidade civil pode ser subjetiva, hipotese em que
deve estar presente o elemento da culpa ou dolo, ou objetiva, hipotese que ocorre quando ndo
h& necessidade da prova da culpa, bastando haver dano, conduta e nexo causal entre a leséo
experimentada e a atividade estatal.

Nesse contexto, 0s aspectos historicos sdo importantes porque lancam enfoque
sobre a evolucdo do instituto da responsabilidade, deixando evidente que sua marcha esta
vinculada a evolucdo do proprio Estado que, passando por regimes totalitaristas e ditatoriais,
vem se lapidando no tempo e no espaco.

No segundo capitulo, iniciaremos situando o papel do Estado e 0 que se espera
dele; tais consideragdes servem para deixar evidente qual é o objetivo para o qual o Estado foi
concebido, e qual é, verdadeiramente, seu papel no contexto social. Como ente depositéario
daquela parcela de liberdade outorgada pelos cidaddos mediante a celebragdo do “Contrato
Social”, a existéncia do Ente Estatal se faz imprescindivel para que haja convivio comunitario
harménico e equilibrado, ndo lhe sendo facultado furtar-se de seu dever de agir, hipétese que
se concretiza quando o Estado se ausenta ou se escusa do dever de cumprir seu papel.
Restringindo um pouco mais o tema, enfocar-se-a a responsabilidade extracontratual do
Estado, excluindo-se, da presente reflexdo, a responsabilidade contratual do Estado, e
identificando-se 0s pressupostos para sua caracterizacgao.

No campo da omissdo destacar-se-a a posicao da doutrina e da jurisprudéncia, que
apesar de atualmente estar em vias de pacificagéo, ja enfrentou grandes periodos de tormenta.

O estudo da responsabilidade do Estado por comportamento omissivo alberga
amplo campo de debate juridico, sobretudo no que diz respeito a aplicacdo da teoria objetiva,
como ja dissemos. Primeiramente, é necessario compreender que a omisséo estatal decorre de
comportamento ilicito, configurado pela inércia, pois s6 é possivel a verificacdo da omissédo
quando existir o dever de agir por parte do Estado ou a possibilidade de agir. A dificuldade
da teoria diz respeito & possibilidade de agir; tem de haver configuragdo em conduta que seja
exigivel e que seja possivel.

Aspectos importantes, que ndo poderiamos deixar de analisar, dizem respeito a

reparacdo e a indenizacdo pelo dano causado, a denunciagdo da lide, a agdo regressiva contra

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 24. ed. S3o Paulo: Atlas, 2011. p.655.



13

0 agente causador do dano e, por ultimo, & prescri¢do, encerrando este capitulo com uma
concluséo parcial.

O terceiro capitulo é reservado a um estudo, ainda que conciso, do principio da
prevencdo e da precaucdo como mecanismo de evitar a ocorréncia do dano. Conforme ja
exposto, no mundo em que vivemos, fatos e atos modificam a natureza das coisas e a vida das
pessoas, para melhor ou para pior, conforme disposicdo das normas e regras ou com a
infracdo de tais normas ou regras. Em certa medida, os acontecimentos tém vontade propria,
ocorrem independentemente do querer humano e proporcionam grandes ou pequenas
mutacdes nas coisas e nos individuos. Nesses casos, via de regra, nenhum individuo é
responsavel pelo evento, nenhuma pessoa natural ou juridica, ou, ainda, entidade criada pelo
homem é chamada a responder pelas mudancas operadas, como lhes tendo dado causa.

No entanto, mesmo no terreno dos fatos, pode incidir a responsabilizacdo, como,
por exemplo, na situacdo em que a previsibilidade humana poderia ter ceifado os efeitos
danosos do fato do mundo. Neste caso, excepcionalmente, o individuo adere ao fato para
efeitos de responsabilidade, porque embora ndo seja causa direta do fato é causa direta do
dano, pois podendo impedi-lo ndo o fez*.

No capitulo quatro analisar-se-a o “Controle” da Administragao Ptblica, como um
forte aliado no combate a inércia estatal. O Direito Administrativo coloca a disposicdo da
Sociedade Civil varias formas de controle da atividade administrativa e politica (voto),
entretanto, a omissdo individual em participar do processo politico e democratico acarreta a
ampliacdo do arbitrio governamental. Destacar-se-a (1) o Controle interno como aquele
exercido pela prépria Administracdo na relacdo de subordinacdo hierdrquica, sobre seus
proprios atos e agentes, ou por sistema de auditoria que acompanha seu exercicio; e (2) o
Controle externo da Administracdo Publica que é feito pelo Parlamento, por intermédio do
Tribunal de Contas e pelo Judiciario.

Esta dissertacdo ndo se prende somente ao raciocinio mecanico e insipido acerca
da lei em vigor ou da jurisprudéncia dominante neste momento, mas foi implementada a
tentativa de vasculhar o arcabouco juridico fundamentador do sistema juridico brasileiro,
propondo nova perspectiva sobre o tema.

As reflexdes aqui expostas tém a finalidade, alem de analisar a responsabilidade
do Estado por omissdo, também de reconsiderar as bases do direito administrativo, pois sé €

concebivel um direito que privilegie a visdo antropocéntrica, mesmo porque o ser humano é a

* CRETELLA JR., José. O Estado e a obrigaco de indenizar. Rio de Janeiro: Forense, 2002. p. 25.
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razdo de o Estado existir. O Estado assumiu o importante papel de concretizar os direitos
fundamentais e, justamente por isso, tem obrigacdo de langar m&o de todos os recursos a fim
de garantir sua efetivacdo, por meio de controles e da adogéo dos principios da prevencao e da
precaucao.

Infelizmente, a auséncia de consciéncia coletiva é uma constante entre nos. A
irresponsabilidade dos agentes politicos, principalmente, é tomada como algo inerente a
atividade governamental. A satisfacdo do interesse individual, por meio do sacrificio de
direitos alheios, especialmente da coletividade, parece ser algo totalmente indissociavel do
exercicio do Poder, situacdo com a qual ndo devemos pactuar jamais.

Em apertada sintese, esta é a sumarizacdo do tema que busca homenagear o
estudo sobre a responsabilidade do Estado por omissdo, destacando o controle da
Administracdo Publica e a aplicacdo do principio da prevencéo e da precau¢do como forma de

evitar a ocorréncia do dano.
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I ASPECTOS GERAIS SOBRE A RESPONSABILIDADE DO ESTADO

1.1 DEFINICAO DE RESPONSABILIDADE DO ESTADO

A Responsabilidade do Estado é um dos temas mais estimulantes na orbita da
ciéncia do Direito, fundamentalmente pelos diversos aspectos de analise que envolve. Dentro
dessa esfera tematica de tdo ampla magnitude, vé-se que alcanca ndo so a responsabilidade da
Administracdo Publica como, também, a do Estado Legislador e a do Estado Juiz. Nesse
contexto, a responsabilidade por omisséo, objeto especifico desta dissertacdo, desperta grande
interesse dos estudiosos pelas incontaveis consideracfes que admite.

De inicio, para compreender esse instituto, é preciso empreender a tentativa de
esquadrinhar todos os seus aspectos, comecando pela etimologia da palavra. O vocabulo
“responsabilidade” deita sua raiz, “spond”, no verbo latino respondere, cujo significado é
responder ou replicar. Responsavel é aquele que formula resposta, a qual é resultante de um
estimulo anterior causativo — a pergunta. A pergunta e a resposta sao faces opostas do
dialogo®.

De acordo com José Maria Pinheiro Madeira?:

A nocgéo da palavra responsabilidade pressupde um limite a agdo humana.
N&o fossem as normas que permeiam a vida em sociedade, os individuos
agiriam com total arbitrariedade e causariam frequentes danos uns aos
outros. Portanto, é a responsabilidade que cria um liame entre as pessoas e
um mundo moral, social e juridicamente organizado, pois prevé a obrigacéo
da reparacao de eventuais danos causados aos outros.

Do ponto de vista semantico, podemos considerar que responsabilidade ou
responsabilizacdo € a contrapartida, a oposi¢do da conta devida por aquele que provocou um
dano. A Responsabilidade esté presente em varios contextos da atividade humana, é instituto
comum tanto no direito ptblico, quanto no direito privado. José Cretella Janior 3 ensina que
tanto a responsabilidade privada quanto a publica sdo duas faces que pertencem ao género

mais amplo — responsabilidade. Entretanto, a teoria da responsabilidade privada foi elaborada

'CRETELLA JR. José. O Estado e a Obrigacdo de Indenizar. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2002. p. 9.
2 MADEIRA. José Maria Pinheiro. Administracdo Pudblica, TOMO 1. 11. ed. Rio de Janeiro: Elsevier, 2010. p. 249.

SCRETELLA JR. José. O Estado e a Obrigacdo de Indenizar. 2.ed. Rio de Janeiro: Forense, 2002. p. 14-22.
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pelos romanos hd muitos séculos, ao passo que a teoria da responsabilidade publica é
construcdo do direito moderno (Conselho de Estado Francés).

Segundo René Savatier*, “La responsabilité civil est ’obligation qui peut
incomber a une personne de reparer le dommage causé a autrui par son fait, ou par le fait
des personnes ou de chose dépenddant d’elle”. ®

O instituto da “Responsabilidade” transcende quase todos os ramos do Direito,
adquirindo, em cada um deles, pressupostos e sentidos diversos. A responsabilidade penal
distancia-se da responsabilidade patrimonial pela natureza do bem lesionado: enquanto aquela
encontra campo de incidéncia quando a lesdo afeta diretamente a ordem social, com
significativo grau de lesividade, a outra incide quando ha violacdo de direito subjetivo,
absoluto ou relativo®.

Segundo Fabiano André de Souza Mendonca':

Para entender esse processo, € preciso que se atente para os fatores de
legitimidade existentes dentro do ordenamento, 0s quais pautardo o
relacionamento deste com a justica. Por esse caminho, alcanga-se o
fundamento filoséfico da responsabilidade (Responsabilidade do Estado por
ato judicial inconstitucional. RT 738/12).

Rui Stoco® considera que é dificil conceituar a ideia de responsabilidade; o
conceito de obrigacdo é o mais proximo de uma definicdo razoavelmente precisa. Digamos
que, para ele, responsavel, responsabilidade, assim como todos os vocadbulos cognatos,
exprimem a ideia de contraprestacdo ou correspondéncia. A responsabilidade ndo é fenémeno
exclusivo da vida juridica, antes vincula todos os dominios da vida social, sendo, portanto,
resultado da acdo pela qual 0 homem expressa 0 seu comportamento, em face desse dever ou

obrigacao.

* SAVATIER, René. Traité de la responsabilité civile em droit francais. Paris: R. Picho net R. Durand Auzias,
1951, t. 1, apud FERREIRA, Antdnio Carlos. Responsabilidade Civil por Atos da Administragdo Publica. Séo
Paulo: Alfabeto Juridico, 2002. p. 38.

% “A responsabilidade civil ¢ a obrigagio que pode ser imposta a uma pessoa de reparar um dano causado a
outrem por fato seu ou por fato de pessoas ou coisas dele dependentes” (tradugao livre).

® PONTES DE MIRANDA apud LOBAO, Marcelo Meireles. Responsabilidade do Estado pela Desconstituicéo
de Contratos Administrativos em Razéo de Vicios de Nulidade. Sdo Paulo: Malheiros, 2008. p. 14.

"MENDONCA, Fabiano André de Souza apud STOCO, Rui. Tratado de Responsabilidade Civil. 6. ed. Sdo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2004. p. 118.

8 STOCO, Rui. Tratado de Responsabilidade Civil. 6. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2004. p. 119.
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José Aguiar Dias® ensina que:

Para realizar a finalidade primordial de restituicdo do prejudicado a situacao
anterior, desfazendo, quanto possivel, os efeitos do dano sofrido, tem-se o
direito empenhado extremamente em todos os tempos. A responsabilidade
civil é reflexo da prdpria evolugdo do direito, € um dos mais acentuados
caracteristicos. E preocupacéo, no direito civil, s6 comparavel & que inspira
0 instituto da pena, outro sinal distinto do progresso juridico.

Para Silvio de Salvo Venosa®®, “responsabilidade” ¢ termo empregado em
qualquer situacdo na qual determinada pessoa, fisica ou juridica, se obriga a arcar com 0s
reflexos de um ato, fato ou negdcio danoso. Nesse passo, toda atividade humana, portanto,
pode resultar no dever de indenizar. Dessa maneira, 0 estudo da responsabilidade civil
abrange todo o conjunto de principios e normas que regem a obrigacao de indenizar.

De acordo com Caio Mério da Silva Pereira®', responsabilidade civil consiste na
efetivacdo da reparabilidade abstrata do dano em relagdo a um sujeito passivo da relagéo
juridica que se forma. Reparacdo e sujeito passivo compdem o binémio da responsabilidade
civil.

No que diz respeito a chamada Responsabilidade Civil do Estado, esta pode ser
compreendida como a obrigacgdo legal imposta ao Poder Publico de reparar danos suportados
por terceiros em decorréncia da atividade estatal. A violacdo de um dever juridico
preexistente que faz surgir a obrigacdo de reconstituir o patrimonio lesionado.

A sujeicdo das pessoas publicas ou privadas a ordem juridica é considerada “um
dos pilares do moderno Direito Constitucional”, e a lesdo aos bens juridicos de terceiros
obriga o autor do dano a reparacio™.

Celso Antonio Bandeira de Mello™ assevera que a responsabilidade do Estado
governa-se por principios proprios, compativeis com a peculiaridade de sua posicéo juridica,
e, por isso mesmo, € mais extensa que a responsabilidade que pode calhar as pessoas privadas.

As funcdes estatais rendem ensejo a produgdo de danos mais intensos que 0s suscetiveis de

9 DIAS, José Aguiar. Da Responsabilidade Civil. 12. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2011. p. 18.
19\VENOSA, Silvio Salvo. Direito Civil-Responsabilidade Civil. vol. 4. 11. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2011. p. 1.

" PEREIRA, Caio Mario da Silva. Responsabilidade Civil — De acordo com a Constituicdo de 1988. Rio de
Janeiro: Forense, 1996. p. 11.

12 BUHRING, Marcia Andrea. Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado. Sdo Paulo: Thompson-10B,
2004. p. 78.

13 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de Direito Administrativo. 28. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2011. p. 1005.
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serem gerados pelos particulares. As condi¢bes que podem ocasioné-los também séo distintas,

uma vez que:

[...] os deveres publicos do Estado o colocam permanentemente na posicao
de obrigado a prestagdes multifarias das quais ndo se pode furtar, pena de
ofender o Direito ou omitir-se em sua propria missao, seja porque dispbe do
uso normal de forcga, seja porque seu contato onimodo e constante com 0s
administrados Ihe propicia acarretar prejuizos em escala macroscopica, 0
certo é gque a responsabilidade estatal por danos ha de possuir fisionomia
prépria, que reflita a singularidade de sua posicdo juridica. Sem isso, 0
acobertamento dos particulares contra os riscos da acdo publica seria
irrisério e por inteiro insuficiente para resguardo de seus interesses e bens
juridicos.

A vida em sociedade esté regulada por normas que buscam atingir o equilibrio e a
harmonia social, afastando as arbitrariedades que podem ocasionar prejuizos aos individuos
que integram o grupo. A responsabilizacdo imposta aos causadores de danos estabelece um
limite a acdo humana.

Di6genes Gasparini'* acentua o que ele designa de Responsabilidade Civil do
Estado como “a obrigacdo que lhe atribui de recompor os danos causados a terceiros em razao
de comportamento unilateral comissivo ou omissivo, legitimo ou ilegitimo, material ou
juridico, que lhe seja imputavel”.

A reparacgdo dos atos danosos praticados por agentes publicos € inerente da l6gica
do Estado de Direito, o qual submete todos ao império da lei. Nessa esteira de raciocinio,
além do principio da legalidade imp&e-se, também, o principio da igualdade e da justica.

A doutrina recorre as diferentes terminologias para denominar o tema em questao,
alguns utilizam a qualificadora “civil”, remetendo a natureza privada do instituto em oposicao
a “penal”. Outros preferem adotar nomenclaturas como Responsabilidade Patrimonial do
Estado ou Responsabilidade Extracontratual do Estado, ou simplesmente Responsabilidade do
Estado.

E certo que o regime de responsabilizacio privado difere do regime publico.
Também é inquestionavel o fato de que “[...] o direito da responsabilidade civil ¢ um direito
de repara¢do de danos. O atributo ‘civil’ diferencia-se da responsabilidade penal, pois a
reparacdo do dano acarreta consequéncias juridicas da punigdo pelo cometimento de infragdes

.. . 415
criminais’.

1 GASPARINI, Di6genes. Direito Administrativo. 17. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. p. 1123.

> NOHARA, Irene Patricia. Direito Administrativo. S&o Paulo: Atlas, 2011, p. 735.
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José Cretella Junior critica a utilizacdo da expressdo “Responsabilidade Civil do
Estado”, pois segundo sua percepcdo, a pessoa juridica ¢ insuscetivel de outros tipos de
responsabilizacées'®. A responsabilidade decorre de agdo ou omissdo, dolosa ou culposa, cuja
consequéncia seja a producdo de um prejuizo. Comungando do mesmo entendimento de

Georges Vedel*

, assevera que a responsabilidade civil, de modo mais apropriado, deveria ser
denominada responsabilidade patrimonial, uma vez que envolve, antes de tudo, o dano, 0
prejuizo, o desfalque, o desequilibrio e, ainda, a descompensacéo do patrimonio de alguém.

Alguns doutrinadores entendem que ndo ha como aplicar a responsabilidade penal
ao Estado, pois a estrutura do ordenamento juridico-penal brasileiro e o0s principios
correspondentes seriam incompativeis com a aplicacdo da responsabilidade penal a pessoa
juridica. A responsabilidade pessoal, que se constitui um dos pilares do Direito Penal,
mostrar-se-ia incompativel com essa modalidade de responsabilidade; por outro lado,
devemos considerar que a pessoa juridica ndo pratica fato tipico, exatamente por ndo possuir
vontade e culpabilidade.

No Brasil, atualmente, a responsabilidade penal também pode ser aplicada ao
Estado, em decorréncia de delitos contra a ordem econémica e crime ambiental, previstos
respectivamente, no § 5°, do artigo 173, e § 3°, do artigo 225 da Constituicdo Federal vigente,

in verbis:

A T A SO PRTP

8§ 5° - A lei, sem prejuizo da responsabilidade individual dos dirigentes da
pessoa juridica, estabelecerd a responsabilidade desta, sujeitando-a as
punicbes compativeis com sua natureza, nos atos praticados contra a ordem
econdmica e financeira e contra a economia popular.

AT, 225 e
8 3° - As condutas e atividades consideradas lesivas a0 meio ambiente
sujeitardo os infratores, pessoas fisicas ou juridicas, a sancfes penais e
administrativas, independentemente da obrigacdo de reparar 0s danos
causados.

No que se refere aos crimes ambientais, o referido comando legal estabeleceu que
a responsabilidade penal ndo se dirige exclusivamente as pessoas fisicas, mas alcan¢a também
as pessoas juridicas. Nesse diapasdo, veio a Lei 9.605, de 12 de fevereiro de 1988, cujos
artigos 21, 22 e 23 determinam quais sS40 as penas impostas as pessoas juridicas, sendo

vejamos:

®*CRETELLA JR. José. O Estado e a Obrigacao de Indenizar. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2002. p. 27-41.

Y \VEDEL, Georges. Droit Administratif. 5.ed. Paris: Presses Universitaires de France, 1973. p. 325.
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Art. 21. As penas aplicaveis isolada, cumulativa ou alternativamente
as pessoas juridicas, de acordo com o disposto no art. 3°, sdo:

| - multa;

Il - restritivas de direitos;

111 - prestacdo de servigos a comunidade.

Art. 22. As penas restritivas de direitos da pessoa juridica sao:

| - suspenséo parcial ou total de atividades;

Il - interdicdo temporéria de estabelecimento, obra ou atividade;

111 - proibicdo de contratar com o Poder Publico, bem como dele obter
subsidios, subvencdes ou doagoes.

Art. 23. A prestacdo de servicos a comunidade pela pessoa juridica
consistira em:

I - custeio de programas e de projetos ambientais;

Il - execucdo de obras de recuperacgdo de areas degradadas;

111 - manutencdo de espacos publicos;

IV - contribuigdes a entidades ambientais ou culturais publicas.

Art. 24, A pessoa juridica constituida ou utilizada,
preponderantemente, com o fim de permitir, facilitar ou ocultar a
pratica de crime definido nesta Lei terd decretada sua liquidagdo
forgada, seu patriménio serd considerado instrumento do crime e
como tal perdido em favor do Fundo Penitenciario Nacional.

E inegavel que, nos dltimos tempos, houve um grande avanco, no que tange a
conscientizacdo da relevancia da protecdo ao meio ambiente. Até a década de 1.970, havia um
desinteresse e um vacuo no que diz respeito a questdo ambiental, que se explicava pela pouca
ocorréncia de acidentes ecoldgicos e, sobretudo, pelo consenso de que o crescimento

I'®. Por esta razdo, manifestou-se

econbmico era incompativel com a harmonia ambienta
grande preocupacéo do legislador em punir, inclusive criminalmente, os maiores poluidores,
que quase sempre sdo grandes industrias.

Com o intuito de tornar mais clara a discussdo sobre o cabimento da
responsabilidade penal da pessoa juridica, defendo tal possibilidade, a doutrina vem se
debrucando sobre a chamada teoria da responsabilidade penal por ricochete, que determina
ser imprescindivel para a responsabilizacdo da pessoa juridica que haja pratica do ato univel
por uma pessoa fisica. Assim, primeiramente, uma pessoa fisica €& incriminada e,
posteriormente, por reflexo, alcanca-se a pessoa juridica, desde que preenchidos os requisitos
legais, como a atuacdo em nome da pessoa juridica e em beneficio desta.

Os delitos praticados contra 0 meio ambiente ou ecologicos, 0s crimes contra a
ordem econdmica e as relacbes de consumo apresentam semelhangas e caracteristicas

comuns, visto que repercutem sobre o tema de concurso de agentes, uma vez que Sao

8 LEMOS, Patricia Faga Iglecias. Direito Ambiental Responsabilidade Civil e Protecdo ao Meio Ambiente. 2.
ed. reformulada e atualizada da obra Responsabilidade civil por dano ao meio ambiente. S&o Paulo: Revista dos
Tribunais, 2008. p. 23.
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infracOes perpetradas contra a coletividade, atentando também contra os interesses difusos,
assumindo carater de pluralidade de ofensas.

José Cretella Junior* ndo admite a ideia de imputacéo da responsabilidade penal
ao Estado, bem como as demais pessoas juridicas ou pessoas morais, conforme se verifica na
doutrina francesa, pois para ele essas entidades estdo isentas desse tipo de responsabilizagéo.
O argumento que sustenta sua posicao é o fato de a pessoa juridica, metafisicamente, nédo ter
vontade, sendo inimputavel.

Entretanto, o conceito de culpabilidade deve ser distinto com relacdo a pessoa
natural e a juridica, pois no que tange a pessoa juridica, esta ndo tem a potencial consciéncia
da ilicitude como elemento, exigivel quando se refere a pessoa natural. N&o se pode buscar,
na pessoa juridica, o que ndo se pode ter, que € a consciéncia da ilicitude, porém se pode
encontrar uma conduta e chegar a um juizo de reprovacdo social e criminal sobre a acdo da
pessoa juridica.

Ao lado das responsabilidades penal e patrimonial, também podem ser
vislumbradas as responsabilidades administrativa, disciplinar, a politica e a politico-social,
impostas aos agentes publicos?®. Entretanto, esse topico sera tratado mais detidamente mais
adiante, quando cuidaremos da responsabilidade do Agente Publico.

Elcio Trujillo juntou-se aos que repudiam a utilizacio do adjetivo para qualificar a
responsabilidade estatal, ja que tal qualificadora poderia induzir equivocadamente a ideia de
que a relacéo juridica em questdo seria regida pelo Direito Privado?.

Hely Lopes Meirelles %

denomina a responsabilizacdo estatal de
“Responsabilidade Civil da Administragdo”, justificando que se impde a Fazenda Publica a
obrigacdo de compor o dano causado a terceiros por agentes publicos, no desempenho de suas
atribuicBes ou a pretexto de exercé-las, sendo distinta da responsabilidade contratual ou legal.

Analisando o0s controvertidos argumentos elaborados pela doutrina, tanto
brasileira quanto estrangeira, todos muito bem fundamentados, a expressdo Responsabilidade
Extracontratual do Estado é a que nos parece mais adequada na abordagem do referido

Instituto. Entretanto havera passagens no presente trabalho em que se utilizara a expressdo

19 CRETELLA JR., José. O Estado e a obrigacéo de indenizar. Rio de Janeiro: Forense, 2002. p. 36.
2 ARAUJO, Edmir Netto. Curso de Direito Administrativo. 5. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2010. p. 766.
2 TRUJILLO, Elcio. Responsabilidade do Estado por atos licitos. S30 Paulo: Leaud, 1996. p. 36.

2 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 37. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2011. p. 1001.
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Responsabilidade Civil, apenas com o objetivo de ndo confundi-la com outro instituto e
respeitando o posicionamento do doutrinador que optar pela referida expressao.

1.1.1 Responsabilidade x sacrificio de direito

Um ponto importante que merece ser destacado, no ambito do estudo da
responsabilidade estatal, € a distincdo entre a responsabilidade e o sacrificio de direito.
Enquanto a responsabilizacdo do Estado se configura no dever de reparar os danos causados
em decorréncia da atividade estatal, o sacrificio de direito mostra sua face nas situacfes em
que o Estado ndo tem outra alternativa, sendo investir contra direitos de particulares, em
beneficio do interesse coletivo. Como exemplos ilustrativos, apontamos a desapropriacdo, a
servidao, o tombamento, a requisicdo e a ocupacao temporaria.

A doutrina italiana utiliza o vocabulo “indenizacdao” para as hipoteses de sacrificio
de direito, reservando o emprego do termo ‘ressarcimento” para os casos de
responsabilidade?.

Dessa forma, a responsabilidade pressupfe violacdo de um direito. Se ndo ha
violacdo de um direito, mas apenas sacrificio de um direito, previsto e autorizado pelo
ordenamento juridico, ndo se cogitara a responsabilidade do Estado.

Carlos Ari Sundfeld® relata que:

O Estado dispde, igualmente, de poderes para sacrificar os direitos
patrimoniais privados, total ou parcialmente, quando isso se tornar
necessario a realizacdo dos interesses publicos e sociais, tal como definidos
em lei. Estamos aqui diante de técnica de intervencdo muito mais acentuada
do que a referente aos condicionamentos administrativos, a justificar a
existéncia, como pressupostos de seu exercicio, de limites e procedimentos
bastante diferenciados.

Elcio Trujillo ® vai mais além, fazendo, ainda, uma distincio entre o

condicionamento de direito e sacrificio de direito; de acordo com sua analise, o

Z BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 28. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2011. p. 1.003.

24 SUNDFELD, Carlos Ari. Direito Administrativo Ordenador. Sdo Paulo: Malheiros. 1993. p. 86, apud
TRUJILLO, Elcio. Responsabilidade do Estado por atos licitos. Sdo Paulo: Leaud, 1996. p. 96.

> TRUJILLO, Elcio. Responsabilidade do Estado por ato Licito. S0 Paulo: LED - Editora do Direito, 1996. p. 97.
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condicionamento de direito pressupde um ato correspondente a gravame normal considerado
como indispensavel e coerente com os niveis de exigéncia da vida social, ou que ndo provoca
prejuizo, ou se provoca € por breve espaco de tempo ou em extensdo reduzida. Por outro lado,
o sacrificio de direito se caracterizaria pelo constrangimento extraordinario ou excedente dos
padrdes de normalidade habitualmente aceitos.

Para Celso Antdnio Bandeira de Mello?®, interesse publico ndo é a soma dos
interesses de cada um dos membros da sociedade, mas o conjunto de interesse do corpo
social. Isto €, o interesse que habita em cada membro do corpo social enquanto elemento
integrante da Nacdo, e ndo como particula destacada do todo unitério. Ele classifica como
interesse publico aquele resultante do conjunto dos interesses que os individuos pessoalmente
tém quando considerados em sua qualidade de membros da sociedade pelo simples fato de o
serem.

De acordo com Mauricio Zockun®’, quando referimo-nos a sacrificio de direito, o
Estado ou quem lhe faca as vezes gozara de prerrogativa juridica para legitimamente investir
contra um direito subjetivo ou um interesse juridicamente tutelado. Nessa hipotese, o dano
infligido a direito de terceiro é classificado como lesdo juridica, havendo, assim, um dano
licito. O referido autor equipara sacrificio de direito ao dano licito indenizével, decorrendo de
hipétese tipificadora de sacrificio de direito.

A doutrina aponta as seguintes medidas estatais que fazem nascer o sacrificio de
direito: ocupacdo temporaria, requisicdo, tombamento, serviddo administrativa e
desapropriacao.

O problema da responsabilidade do Estado ndo se confunde com a obrigacéo do
Poder Publico de indenizar os particulares, nos casos em que a ordem juridica lhe autoriza
investir diretamente contra o direito de terceiros, havendo a necessidade de sacrificar certos
interesses privados e converté-los em sua correspondente expressao patrimonial.

Entende-se que se o interesse publico ndo pode ser satisfeito sem o sacrificio de
um interesse privado, ambos tutelados pelo ordenamento juridico, a solucdo reside no dever
de indenizar aquele cujo direito foi sacrificado. Para tanto, ndo hd que se falar em
responsabilidade, propriamente dita, na hipétese em que o Estado debilita, enfraquece,

sacrifica o direito de outrem, ao exercitar um poder que a ordem juridica Ihe confere.

% BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de Direito Administrativo. 28. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2011. p.61.

27 ZOCKUN, Mauricio. Responsabilidade Patrimonial do Estado. S&o Paulo: Malheiros, 2010. p.83.
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A afirmacéo de que sacrificio de direito ndo se confunde com responsabilidade do
Estado ndo impede a aceitacdo da responsabilidade do Estado por atos licitos, pois sacrificio
de direito consiste na previsdo legislativa de um poder em prol do Estado, cujo contetdo
reside especificamente em aniquilar um direito alheio, que se convertera em correlativa
expressdo patrimonial, enquanto que a responsabilidade do Estado por atos licitos sera cabivel
nas hipoteses em que o poder deferido ao Estado legitimamente exercido acarreta,
indiretamente, como simples consequéncia, ndo como sua finalidade prépria, a lesdo a um

direito alheio®.

1.2 TEORIAS SOBRE A RESPONSABILIDADE DO ESTADO

A dinamica social ¢ um fenémeno que, ao longo do tempo, impBe indmeras
transformacfes aos diversos institutos juridicos a fim de acomoda-los as necessidades do
povo, e com relacdo a responsabilidade estatal ndo foi diferente.

A irreversivel marcha do tempo fez com que o Estado mudasse suas feicdes de
acordo com as ideologias predominantes; como reacdo a essas mudancas, ele (Estado) foi se
remodelando. Diante de tal realidade, tornou-se imprescindivel a elaboracdo de teorias que
melhor se adaptassem aquela realidade correspondente. A analise da evolugdo das teorias é
importante para que se possa compreender como esse processo se desenrolou. O
desenvolvimento das teorias acerca da responsabilizacdo do Estado pode ser posicionado em
trés sistemas principais: (a) Teoria da Irresponsabilidade ou regaliana; (b) Teoria Civilista ou
mista; e (c) Teorias publicisticas®.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro® adverte que:

Antes de analisar cada uma das teorias, cabe assinalar que existe muita
divergéncia de terminologia entre os autores, o que torna dificil a colocacdo
da matéria; o que alguns chamam de culpa civil outros chamam de culpa
administrativa; alguns consideram como hipoteses diversas a culpa

%8 Celso Antdnio Bandeira de Mello esclarece, ainda, que ha casos em que o Estado é autorizado pelo Direito &
pratica de certos atos que ndo tém por conteldo prdprio sacrificar direito de outrem, entretanto, o exercicio
destes atos pode vir a atingir direitos alheios, violando-o0s, como simples resultado ou sequela de uma acéo
legitima.

2 ARAUJO, Edmir Netto de. Curso de Direito Administrativo. 5. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2010. p. 771.

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 24. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2011. p. 643.
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administrativa e o acidente administrativo; alguns subdividem a teoria do
risco em duas modalidades, risco integral e risco administrativo.

1.2.1 Teoria Regalista — 0 Estado irresponsavel

A tese do Estado Irresponsavel repousa na concepcao dos governos absolutistas
ou despéticos; naquele tempo acreditava-se que o rei era um representante de Deus na Terra, e
por isso era considerado como a encarnacdo ou personificacdo do Estado, e seu poder
encarado como irrestrito.

Essa teoria estava respaldada na crenca de que o Rei ndo se sujeitava a lei e seus
atos ndo eram submetidos aos Tribunais. Tal concepgdo se traduzia nos brocardos: “The king
can do no wrong” (o Rei ndo erra), “Le roi ne peut mal faire” (o Rei ndo pode fazer mal), ou
ainda, “quod principi placuit Haber legis vigorem” (aquilo que agrada o principe tem forca
de lei). O Estado ndo podia, portanto, ser responsabilizado, ja que o Rei jamais causava danos,
pois ele era tdo superior que ndo cometia erros, dessa forma estava desvinculado do ato
danoso causado pelo agente®.

Irene Patricia Nohara aponta que “trata-se de periodo denominado de Estado de
Policia (do alemao, Polizeistaat), que se desenvolveu tipicamente na Pridssia, no momento em
que Frederico 11 - o Grande adotou o chamado despotismo esclarecido” .*?

Um dos mais importantes defensores do absolutismo, o te6logo francés Jacques
Benigne Bossuet®®, em 1.708, em sua obra denominada Politique tirée des propres paroles de
I"Ecriture sainte, elaborou a doutrina do direito divino, segundo a qual qualquer governo
formado legalmente é a mais pura expressdao da vontade de Deus, sendo assim tido como
sagrado. Qualquer oposicédo a esse governo seria, desse modo, considerada como criminosa.
Bossuet era tdo apaixonado pela doutrina absolutista que chegou a questionar a autoridade do
proprio Papa em oposicdo aos poderes dos Reis.

A teoria da Irresponsabilidade estatal ha tempos foi abandonada pelos Estados

modernos, as unicas civilizagdes que resistiam eram a Inglaterra e os Estados Unidos, todavia

31 ARAUJO, Edmir Netto de. Curso de Direito Administrativo. 5. ed. S&o Paulo: 2010. p. 771.
%2 NOHARA, Irene Patricia Direito Administrativo. Sdo Paulo: Atlas, 2011. p. 742.

%3 BOSSUET. Jacques Bénigne. Politique tirée des propres paroles de I Ecriture-Sainte. Paris: Chez Pierre Cot, 1709.
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abandonaram-na, respectivamente por forca do “Crown Proceeding Act” (1.947), e do
“Federal Tort Claims Act” (1.946).

1.2.2 Teorias Civilistas

Lentamente, a teoria da irresponsabilidade foi sendo desprezada, pois as bases
estruturais do Estado de Direito comecavam a despontar e o exercicio do poder passava,
pouco a pouco, a ser pautado pelo principio da legalidade, segundo o qual se impunha a
aplicacdo do conteudo da lei ndo apenas ao cidaddo comum ou suditos, mas também a todos
0S governantes.

As teorias civilistas (mistas ou intermediarias) buscavam vincular a
responsabilidade do Estado por atos de seus representantes com a natureza desses atos, e
tinham como fundamento os principios civilistas aplicados aos particulares, que se escoravam

na ideia de culpa.

1.2.2.1 Teoria dos atos de impérios e de gestédo

A implementagdo da teoria civilista ocorreu primeiramente com a divisdo das
atividades estatais em atos de império e atos de gestdo. Atos de império (jus imperii) eram
aqueles praticados sob a égide das prerrogativas inerentes ao Estado em relacdo aos
particulares, e a préatica de tais atos ndo implicaria em responsabiliza¢do. Por outro giro, 0s
atos de gestao (jus gestionis) eram aqueles desempenhados pelos representantes do Estado na
administracdo de seus bens e servicos em pé de igualdade com os particulares; nesse caso
vislumbrava-se a responsabilizacéo.

No decorrer do século XIX, essa concepcdo foi sendo lentamente ultrapassada,
devido a dificuldade de se distinguir a natureza dos atos, e também pela injustica que se
consumava por nao haver a reparacao de danos provocados pelo Estado no manejo abusivo de

suas prerrogativas de poder publico®. Com a teoria civilista da culpa continuando a ser

% NOHARA, Irene Patricia. Direito Administrativo. Sdo Paulo: Atlas, 2011. p. 744.
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utilizada, o Estado passou a igualar-se ao empregador ou patrdo que detinha a

responsabilidade objetiva pelos atos de seus empregados e prepostos.

1.2.2.2 Teoria da culpa civil ou da responsabilidade subjetiva

Importante destacar que a teoria da culpa civil serviu como base inspiradora do
artigo 15, do Cdadigo Civil Brasileiro de 1.916, consagrando no ordenamento juridico patrio a
responsabilidade subjetiva. Tal modalidade se consubstancia na obrigagdo de indenizar
alguém com base na comprovacao de culpa, baseada na concepcéo privada (civil).

Note-se que o sistema de responsabilizacdo subjetiva do Codigo Civil de 1.916,
conservado pelo Novo Codigo de 2.002, exigia a comprovacgdo de culpa para viabilizar a
pretensdo de ressarcimento de danos, mostrando-se absolutamente injusto e inadequado,
especialmente para os menos favorecidos. Pela aplicacdo da responsabilidade subjetiva, as
pessoas com capacidade econémica reduzida se viam diante da dificuldade probatoria,

elemento fundamental para alcancar a indenizagéo.

1.2.3 Teorias Publicisticas

Outro marco evolutivo importante da responsabilidade estatal foi fixado com o
advento das teorias publicisticas que trouxeram, nas palavras de José Maria Pinheiro

Madeira®, a despersonalizacdo da culpa, transformada pelo anonimato do agente.

1.2.3.1. Teoria da culpa administrativa, culpa anénima ou culpa do servico

Por essa teoria, a ideia de culpa foi transferida do agente para a atuagédo

administrativa, ou seja, a vitima estava desobrigada de provar a culpa do agente, bastando

% MADEIRA, José Maria Pinheiro. Administracdo Pablica. TOMO 1. 11. ed. Rio de Janeiro: Elsevier, 2010. p. 256.
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apenas comprovar o mau funcionamento do servico publico, dai a designacdo de culpa
publicistica, ou ainda culpa do servico, que mais tarde desmembrou-se em trés versdes: 0 mau

funcionamento, o ndo funcionamento ou a demora do servico™.

1.2.3.2 Teoria da responsabilidade objetiva ou teoria do risco

Interessante notar que a maior divergéncia entre a doutrina ndo € recepcionar a
teoria objetiva como fundamento da responsabilizacdo do Estado e baseada no risco, nesse
aspecto ja houve pacificacdo. O ponto nevralgico da questdo é determinar qual modalidade de
risco deve ser acatada: a do risco integral ou a do risco administrativo. Para alguns, a teoria
adotada é a do risco administrativo; para outros, é a teoria do risco integral. H4, ainda, aqueles
que sustentam que, na verdade, ndo existe diferenca entre as teorias, tratando-se, apenas, de
uma questdo semantica.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro®’ encontra-se entre aqueles que consideram a
distincdo entre risco administrativo e risco integral como meramente terminoldgica, para
quem “Todos parecem concordar em que se trata de responsabilidade objetiva, que implica
averiguar se o dano teve como causa o funcionamento de um servico publico, sem interessar
se foi regular ou néo [...]”, cabendo a alegacdo de circunstancias que excluem ou atenuam a
responsabilidade do Estado.

A fase atual de evolucdo da Responsabilidade do Estado encontra-se calcada na
teoria objetiva fundamentada no risco, ou seja, independentemente de qualquer falha ou falta,
culpa do servigo publico ou ainda, culpa andnima. A atividade administrativa é baseada nos
principios de equidade e igualdade de 6nus e encargos sociais, sendo exercida em prol da
coletividade, uma vez que traz beneficios para todos; €, pois, justo que todos suportem o dnus.
Nessa hipdtese, responde o Estado porque causou dano ao seu administrado, apenas e téo
somente porque ha nexo de causalidade entre a atividade administrativa e o dano suportado

pelo particular.

*®*MADEIRA, José Maria Pinheiro. Administracgo Publica. TOMO II. 11. ed. Rio de Janeiro: Elsevier, 2010. p. 257.
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Hely Lopes Meirelles® admite a divisdo da teoria do risco em duas modalidades:
a do risco administrativo, que admite as causas excludentes (culpa da vitima, culpa de
terceiros e forca maior) e do risco integral (ndo admite as excludentes). Entretanto assevera
que a teoria do risco integral € modalidade extremada da doutrina do risco administrativo,
abandonada, na prética, por conduzir ao abuso e a iniquidade social. Para ele, o risco integral
jamais foi acolhido entre nds, embora juristas da alta envergadura como Méario Masagéo e
Octavio de Barros sustentem sua admissibilidade no texto constitucional.

Yussef Said Cahali*®, criticando a distingéo feita por Hely Lopes Meirelles, afirma
que esta se revela “artificiosa e carente de fundamentacéo cientifica”, ja que, essencialmente,
Meirelles identifica na regra constitucional uma simples presuncéo de culpa, passivel de ser
elidida por contraprova apresentada pela Administracdo Publica. Acrescenta Cahali que a
distingdo entre risco administrativo e risco integral feita por Hely Lopes leva em
consideracdo, apenas, as consequéncias de cada modalidade: o risco administrativo admite a
contraprova de excludente de responsabilidade: “[...] efeito que se pretende seria inadmissivel
se qualificado como risco integral, sem que nada seja enunciado quanto a base ou natureza da
distin¢cdo”.

Encerra o seu entendimento asseverando que :

Desenganadamente, a responsabilidade objetiva da regra constitucional —
concordes todos, doutrina e jurisprudéncia, em considera-la como tal — se
basta com a verificagdo do nexo de causalidade entre o procedimento
comissivo ou omissivo da Administracdo Publica e o evento danoso
verificado como consequéncia; o ato do proprio ofendido ou de terceiro, 0
caso fortuito ou de forca maior, arguidos como causa do evento danoso,
impediriam a configuragdo do nexo de causalidade (assim, entdo, rompido),
elidindo dai, eventual pretensdo indenizatdria.

De acordo com Sérgio Cavalieri Filho®’, a teoria do risco, adaptada para a
atividade publica, serviu como fundamento para a responsabilidade objetiva do Estado,
resultando, dai, a teoria do risco administrativo. Para esta, a Administragdo Publica, em
decorréncia de suas atividades normais ou anormais, acaba por gerar risco de dano a
comunidade. J& que as atividades sdo exercidas em favor de todos, ndo parece razoavel que

apenas alguns arcassem com o0s 6nus por elas gerados, motivo pelo qual deve o Estado, como

% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 37. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2011. p. 700.
% CAHALLI, Yussef Said. Responsabilidade Civil do Estado. 3. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2007. p. 40.

“ CAVALIERI FILHO, Sérgio. Programa de Responsabilidade Civil. 9. ed. revista e ampliada. S&o Paulo:
Atlas, 2010. p. 242-243.
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representante do todo, suportar os onus, independentemente de culpa de seus agentes. Trata-se
de “[...] forma democratica de repartir os 6nus e encargos sociais por todos aqueles que sao
beneficiados pela atividade da Administracdo Publica”.

Nessa esteira de raciocinio, Cavalieri Filho*! segue, argumentando que essa teoria
n&o se confunde com a teoria do risco integral, a qual se mostra como “modalidade extremada
da doutrina do risco para justificar o dever de indenizar mesmo nos casos de culpa exclusiva
da vitima, fato de terceiro, caso fortuito ou de forca maior”. Ao contrario dessa teoria, a teoria
do risco administrativo, embora dispense a vitima da prova da culpa, permite ao Estado
afastar a sua responsabilidade nos casos de exclusdo do nexo causal.

Apesar das divergéncias, a teoria do risco administrativo vem sendo largamente
adotada pela doutrina, tendo em vista que se mostra a mais adequada para a compreensdo da
responsabilidade do Estado. Entretanto, no ordenamento juridico brasileiro, a Administracao
Publica pode ser excepcionalmente responsabilizada na forma de risco integral apenas quando
praticar dano ambiental, consoante dispde o artigo 14 da lei 6.938/81 e o artigo 225, § 3° da
Constituicdo Federal, ou dano nuclear, nos termos do artigo 21, XXIIl, alinea d da Carta
Politica.

No Estado de Direito, a norma juridica protege tanto os interesses individuais
como os coletivos, dando amparo a quem sofre danos ou prejuizos sem distingdo de qualquer
natureza. Nos dias atuais, sabe-se que o Estado se submete ao ordenamento juridico imposto a
todos 0os membros da sociedade pelo regime democratico, cujo ideario de justica social
configura-se como a base, tendo a legalidade e a igualdade como principios primordiais.

A Constituicdo Federal vigente esculpiu, no artigo 37, § 6° a responsabilizacdo
das pessoas juridicas de direito publico e das de direito privado prestadoras de servi¢co publico
pelos danos causados a terceiros causados por seus prepostos, adotando a denominada teoria

objetiva, na modalidade de risco administrativo, nos seguintes termos:

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

O artigo 43 do Novo Cddigo Civil Brasileiro, contido na Lei 10.406 de 10 de
janeiro de 2.002, replicando o artigo 15 do Cddigo Civil de 1.916, omitiu a expressao

* CAVALIERI FILHO, Sérgio. Programa de Responsabilidade Civil. 9. ed. revista e ampliada. S&o Paulo:
Atlas, 2010. p. 244.
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“pessoas juridicas de direito privado prestadoras de servigo publico”, imprimindo a seguinte
redacgéo:
Art. 43. As pessoas juridicas de direito pablico interno sdo 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 parte destes, culpa ou dolo.

Alexandre de Moraes*, abracando a teoria objetiva, assinala que a Constituicdo
Federal 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, assegurado o direito de regresso contra o responsavel nos casos de dolo
ou culpa. Contudo, considera que o principio da responsabilidade objetiva ndo se reveste de
carater absoluto, eis que admite o abrandamento e, até mesmo, a exclusdo da propria
responsabilidade civil do Estado, nas hipdteses excepcionais configuradoras de situacdes
liberatorias — como no caso fortuito e forca maior — ou evidenciadoras de ocorréncia de culpa
atribuivel & prépria vitima (RDA 137/233 — RTJ 55/50)*,

A Responsabilidade do Estado é objetiva, ou seja, independe de culpa, na medida
em que este responde pelos atos ou omissdes praticados por seus agentes, ou por fatos de
coisas sob sua guarda, seu servico ou vigilancia.

E o entendimento esposado por Edmir Netto de Aratjo*, nos seguintes termos:

[...] o Estado responde pelos danos causados ao particular por seu agente,
por agdo ou omissdo, ou mesmo que ndo se identifique o causador, mas seja
o dano referivel ao Estado pelo servico publico ou por coisa a sua guarda,
porque a situacdo juridica dai decorrente é, repetimos, imputada ao Estado.

A Constituicdo Federal vigente positivou a hipOtese de responsabilizacdo das
pessoas juridicas de direito privado prestadoras de servicos publicos, até entdo objeto de
construgéo jurisprudencial, j& que a legislacdo ordinaria pertinente ndo o fez a essas entidades
(art. 15, do Cddigo Civil de 1.916, replicado pelo art. 43 da Lei 10.406/2002- Cdédigo Civil

atual).

*2 MORAES, Alexandre. Direito Constitucional. 27. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2011. p. 389.

* STF — 12 t. — Rextr. n° 109.615-2/RJ, Rel. Min. Celso de Mello, Diario da Justica, Secdo I, 2 ago. 1996, p. 25.785.
No mesmo sentido: Informativo STF — Brasilia, 15 a 19 abr. 1996 — n° 27, RE 140.270-MG, Rel. Min. Marco Aurélio,
15-4-96. Apud MORAES, Alexandre. Direito Constitucional. 27. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2011. p. 389.

* ARAUJO. Edmir Netto de. Curso de Direito Administrativo. 5. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2010. p. 769.
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A norma constitucional € inequivoca quanto a responsabilizacdo objetiva das
pessoas juridicas de direito publico e privado prestadoras de servigos publicos, submetendo ao
regime de responsabilizacdo os entes da Administracdo Direta (Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios), autarquias e fundag6es publicas, fundacdo governamental de natureza
privada que preste servico publico.

As empresas publicas e sociedades de economia mista, como entes privados,
apenas respondem objetivamente, nos termos do artigo 37, § 6°, da CF/88, nas hipdteses em
que forem prestadoras de servigos publicos; quando desenvolvem atividades econémicas em
sentido estrito, submetem-se & responsabilizacéo subjetiva, propria do Direito Civil*.

Em conformidade com o artigo 175 da Constituicdo vigente, as concessionarias e
permissionarias de servicos publicos, assim como o0s tabelionatos e cartorios de notas e
registros, desempenhando funcdes publicas delegadas pelo Estado, também estdo sujeitas ao
regime imposto pelo artigo em comento, ja que agem em nome do Estado, na satisfacdo do
interesse publico, interesse este que se concretiza pela prestacdo de servicos a coletividade.

Nesse aspecto, a obra de Hely Lopes Meirelles sofreu reformulacédo, nos seguintes

termos:*®

[...] Em edi¢bes anteriores, influenciados pela letra da norma constitucional,
entendemos excluidas da aplicacdo desse principio as pessoas fisicas e as
pessoas juridicas que exercam fungdes publicas delegadas, sob a forma de
empresas estatais ou de empresas concessionarias ou permissionarias de
servigos publicos. Todavia, evoluimos no sentido de que também estas
respondem objetivamente pelos danos que seus empregados, nessa
gualidade, causarem a terceiros, pois, como dissemos precedentemente (cap.
VI, item 1.2), ndo € justo e juridico que a sé transferéncia da execugdo de
uma obra ou de um servigo originalmente publico a particular descaracterize
sua intrinseca natureza estatal e libere o executor privado das
responsabilidades que teria o Poder Publico se o executasse diretamente,
criando maiores dnus de prova ao lesado.

Quanto a responsabilizacéo dos tabelides e notérios, existe divergéncia na doutrina
quanto ao regime de responsabilizacdo aplicavel, apesar de a corrente majoritaria voltar-se
para a responsabilidade objetiva, uma vez que ndo se deve esquecer que eles sdo considerados
agentes publicos, nos exatos termos do art. 37, § 6° CF/88, além do mais, consideremos,

ainda, o disposto na Lei 8.935/94, artigo 22, in verbis:

** NOHARA. Irene Patricia. Direito Administrativo. S&o Paulo: Atlas, 2011. p. 756.

*® MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 37. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2011. p. 703.
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Art. 22. Os notérios e oficiais de registro responderdo pelos danos que eles e
seus prepostos causem a terceiros, na pratica de atos proprios da serventia,
assegurado, aos primeiros, direito de regresso no caso de dolo ou culpa dos
prepostos.

Hé& outra corrente, menos expressiva, que escorada no artigo 38, da Lei 9.492/97,
considera a responsabilidade dos tabelides e notarios subjetiva, nos seguintes termos:

Art. 38. Os Tabelides de Protesto de Titulos séo civilmente responsaveis por
todos os prejuizos que causarem, por culpa ou dolo, pessoalmente, pelos
substitutos que designarem ou Escreventes que autorizarem, assegurado o
direito de regresso.

O Supremo Tribunal Federal, em mais de uma oportunidade, decidiu que a
responsabilidade por atos de tabelides e notarios deve ser suportada pelo Estado, portanto, de
natureza objetiva, pois 0s cargos sao criados por lei, providos mediante concurso, e 0s atos de
seus agentes, sujeitos a fiscalizacdo estatal, sdo dotados de fé publica, prerrogativa inerente a
ideia de poder delegado pelo Estado®’.

No que diz respeito as atividades ligadas ao Terceiro Setor, acompanhamos 0s
passos de Maria Sylvia Zanella Di Pietro® e Irene Patricia Nohara®®, e entendemos que a
regra da responsabilidade objetiva, esculpida no artigo 37, 8 6°, deve ser aplicada também
para a referida categoria, pois ndo houve restricdo por parte do legislador, e uma vez que
desempenham atividades consubstanciadas em servicos publicos, ndo havendo na lei distingcdo
com relacdo a natureza juridica da pessoa juridica privada prestadora de servicos publicos, no
tocante a percepcao ou isencdo de lucros, impde-se a responsabilidade objetiva.

José dos Santos Carvalho Filho®, por sua vez, adota posicdo diversa, pois para
ele enquanto os servigos autbnomos SESI, SENAC, SENAI, SESC estdo sujeitos a
responsabilidade objetiva atribuida ao Estado, as organizacGes sociais e as organizacfes da
sociedade civil de interesse publico que se vinculam ao Estado, respectivamente, por contrato
de gestdo ou termo de parceria, estariam sujeitas ao regime do Codigo Civil, qual seja da
responsabilidade subjetiva, pois ele considera excessivo 0 0nus de prestarem atividades de

carater eminentemente social, desinteressadamente, sem fins lucrativos e, por conta da

*" NOHARA. Irene Patricia. Direito Administrativo. Sdo Paulo: Atlas, 2011. p. 756.
8 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 24. ed. S&o Paulo: Atlas, 2011. p. 650.
* NOHARA. Irene Patricia. Op. cit. p. 757.

%0 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. S&o Paulo: Atlas, 2012. p. 551
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parceria com o Poder Publico, ainda arcarem com o encargo da responsabilizacdo objetiva
imposta ao Estado.

Com a reforma na estrutura do Estado, este deixou de executar, por meio de seu
préprio aparato, numerosas atividades econémicas e sociais, e passou a fomentar a prestacéo
de atividades de interesse social por entidades privadas. Assim, tornou-se necessaria a atuagao
da sociedade civil organizada, a qual passou a colaborar para o implemento dos objetivos
estatais.

A partir dessa visdo, o contexto atual demonstra que as entidades privadas,
filantropicas e sem fins lucrativos também desenvolvem servicos de interesse publico, e tais
atividades séo realizadas em nome do Estado. Portanto as entidades sem fins lucrativos, que
desenvolvem atividades em substituicdo ao Poder Estatal, sdo instrumentos indispensaveis
que garantem a realizacdo dos objetivos do Estado Democratico fundado pela Constituicdo
Federal de 1988, razdo pela qual justifica-se a responsabilizacdo solidaria do Estado pelos
danos que eventualmente vierem a causar, evidentemente, observando-se sempre a presenca
de nexo de causalidade entre o servi¢o publico e o dano suportado pela vitima.

Dentro desse parametro, o qual permite concluir que as Entidades privadas
exercem atividades exclusivamente estatais, ao garantir em nome do Estado a consecucgéo de
servicos publicos, e pela disposicdo em realizar atividades inerentes ao Estado, o Poder
Constituinte criou o beneficio da imunidade tributaria, como forma aliviar do particular o
encargo de fazer as vezes do Poder Publico.

Sem a pretensdo de aprofundar a questdo tributaria, e apenas a titulo de ilustracéo,
destacamos que, na Carta Magna, a educacdo, a saude e a assisténcia social sao direitos e
garantias de todos, outorgando tais direitos sociais a exploracdo econémica pela iniciativa
privada. As imunidades tributarias surgem como incentivo a que entidades privadas atuem em
areas nas quais o Estado deveria atuar.

Nesse sentido, temos que a imunidade tributaria dessas Entidades configura
instituto juridico imprescindivel para sua existéncia e desenvolvimento, pois visa a incentivar
as atividades publicas e a fomentar a salde e a assisténcia social, pois o0 contrario
inviabilizaria o exercicio de tais funcdes.

Com relagédo ao posicionamento da jurisprudéncia, o Supremo Tribunal Federal,

em relacdo a responsabilidade do Poder Publico, assegura que:

A teoria do risco administrativo, consagrada em sucessivos documentos
constitucionais brasileiros desde a Carta Politica de 1946, confere
fundamento doutrinério a responsabilidade civil objetiva do Poder Publico
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pelos danos a que os agentes publicos houverem dado causa, por agao ou por
omissdo. Essa concepcao tedrica, que informa o principio constitucional da
responsabilidade civil objetiva do Poder Publico, faz emergir, da mera
ocorréncia de ato lesivo causado a vitima pelo Estado, o dever de indeniza-la
pelo dano pessoal e/ou patrimonial sofrido, independentemente de
caracterizacdo de culpa dos agentes estatais ou de demonstracao de falta do
servico publico. Os elementos que compdem a estrutura e delineiam o perfil
da responsabilidade civil objetiva do Poder Publico compreendem (a) a
alteridade do dano, (b) a causalidade material entre o eventus damni e o
comportamento positivo (a¢do) ou negativo (omissdo) do agente publico, (c)
a oficialidade da atividade causal e lesiva, imputével a agente do Poder
Pablico que tenha, nessa condicao funcional, incidido em conduta comissiva
ou omissiva, independentemente da licitude, ou ndo, do comportamento
funcional (RTJ 140/636) e (d) a auséncia de causa excludente da
responsabilidade estatal (RTJ 55/503 — RTJ 71/99 — RTJ 91/377 — RTJ
99/1155 — RTJ 131/417).**

Como se observa, o STF, avaliando o conteudo da Carta Magna relativa ao
referido tema, ja pacificou o entendimento no sentido de que a teoria objetiva na modalidade
de risco administrativo é a que deve ser aplicada a responsabilidade do Estado, pelos danos
que seus agentes causarem a terceiros por acdo ou omissdo, ou por danos oriundos do
exercicio da atividade estatal.

Assim, para finalizar o raciocinio, a responsabilidade civil das pessoas juridicas de
direito publico e das pessoas juridicas de direito privado prestadoras de servi¢o publico
baseia-se na teoria objetiva, na modalidade de risco administrativo. Essa responsabilidade
objetiva exige a ocorréncia dos seguintes requisitos: ocorréncia do dano; acdo ou omissao

administrativa e auséncia de causa excludente da responsabilidade estatal®? .

1.3 ASPECTOS HISTORICOS

A histéria do direito nos demonstra que ele ndo surgiu aleatoriamente, pelo
contrario, sempre esteve condicionado a realidade que se altera conforme a Sociedade vai se
modificando, segundo sua marcha no tempo e no espaco.

A analise dos aspectos historicos é fundamental na medida em que descortina

todos os acontecimentos, trazendo a lume o encadeamento dos fatos. Ndo por outro motivo se

1 MORAES, Alexandre. Direito Constitucional. 27. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2011. p. 389.

%2 Sobre as caracteristicas da Teoria Geral da Responsabilidade Civil, aplicaveis ao campo administrativo,
conferir: SAMPAIO, Rogério Morrone de Castro. Direito civil: responsabilidade civil. Sdo Paulo: Atlas, 2000.
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torna imprescindivel trazer a tona tais aspectos, pois assim pode-se compreender a teia sobre a
qual o tema se assenta, visualizando-se a linha do tempo até os dias atuais.

A responsabilidade extracontratual se baseia, de acordo com a teoria classica, em
trés elementos essenciais: 0 dano, a culpa do ofensor e a relacdo de causalidade entre o fato
culposo e o dano.

Nos primoérdios da humanidade ndo se cogitava do fator culpa, o dano provocava
a reacdo imediata, instintiva e brutal do ofendido. N&o havia regras nem limitacdes. Nao
imperava, ainda, o direito. Dominava a vinganca privada, forma primitiva, selvagem, talvez,
mas humana, da reacdo espontanea e natural contra o mal sofrido; solugdo comum a todos 0s
pOVOS nas suas origens, para a reparacio do mal pelo mal®®.

Se a reacdo ndo pudesse acontecer desde logo, sobrevinha a vindita meditada,
posteriormente regulamentada e que resultou na Lei de Talido — olho por olho, dente por
dente — os danos e prejuizos eram compensados por meio de atos violentos. Diante da
necessidade de se evitar a instabilidade social e resguardar a seguranca de todos os individuos,
o0 Estado assume o encargo pela administracdo da justica, ndo mais permitindo o exercicio da
justica privada™.

Com a evolucdo das sociedades, quando, entdo, passou a existir uma autoridade
soberana, sobreveio a proibicdo de a vitima fazer justica pelas préprias maos. Dai, a
composicdo econdmica tornou-se obrigatdria e tarifada. O ofensor ficava obrigado a pagar um
tanto por membro roto, por morte de homem livre ou de um escravo, surgindo, em
consequéncia, as mais esdruxulas tarifacdes. E a época do Codigo de Ur-Nammu, do Cédigo
de Manu (século XIIl a.C.) e da Lei das XII Tabuas™.

A distingdo entre “pena” e “reparagdo’”, comegou a mostrar seus contornos com os
romanos, a partir da definicdo de delitos publicos (ofensas graves que perturbavam a ordem
publica) e delitos privados. Nos delitos publicos, a pena pecuniaria imposta ao ofensor era
recolhida aos cofres publicos, enquanto que, nos delitos privados, a pena em dinheiro era

enderecada a vitima. O Estado assumiu, assim, ele s6, a fungéo de punir.

3 LIMA, Alvino. Da culpa ao risco. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1938. p. 10 apud GONGCALVES, Carlos
Roberto. Responsabilidade Civil. 13. ed. S&o Paulo: Saraiva. 2011. p.36.

> GIORDANI, José Acir Lessa. A Responsabilidade Civil Objetiva Genérica no Cédigo Civil de 2002. 2. ed.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2007. p. 5.

> GONCALVES, Carlos Roberto. Responsabilidade Civil. 13. ed. Sdo Paulo: Saraiva. 2011. p.37.

% |dem, Ibidem. p.37.
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De acordo com Caio Mério da Silva Pereira®, o Direito Romano néo alcancou a
construcdo de uma teoria de responsabilidade civil, como, também, nunca se concentrou na
elaboracdo teodrica de nenhum instituto. Todas as referéncias relativas a esse tema foram
construidas com o desenvolvimento dos casos concretos, das decisdes dos magistrados e dos
pretores, respostas dos jurisconsultos, constituicdes imperiais, das quais os estudiosos do
Direito Romano foram se apropriando, extraindo-lhes os principios e, desta forma,
sistematizando os conceitos.

O advento da Lex Aquilia, por volta do século Il a.C., significou um grande
avanco em matéria de responsabilizacdo por danos causados, uma vez que instituiu a figura do
damnum injuria datum, que consistia em um delito pelo qual alguém causava dano a coisa
alheia (sobre referido tema, este serd analisado mais detidamente no capitulo seguinte, que
tratard da Responsabilidade Extracontratual ou Aquiliana do Estado).

O Cddigo Civil Francés de 1.804, também conhecido como Cadigo de Napoledo,
instituiu, em seu artigo 1.382, a responsabilidade subjetiva, ou seja, baseada na culpa do
agente, influenciando o Codigo Civil Alemdo, o Codigo Civil Suico, bem como o Codigo
Civil Brasileiro de 1.916°%: “Art. 1.382 — tout fait quelconque de I"homme, que cause & autri
un dommage, oblige celui par la faute duquel il est arrivé, & le réparer™™.

As obrigacdes oriundas dos atos ilicitos tém origem nas a¢des culposas ou dolosas
dos agentes publicos; essas acBes sdo praticadas com infracdo a um dever de conduta e
resultam em dano a outrem. Nesse diapasdo, surge o dever de indenizar ou restituir o prejuizo
causado.

A trajetdria da responsabilizacdo do Estado foi delineada gracas as decisdes
proclamadas pela jurisprudéncia do contencioso administrativo francés, denominadas arréts
(precedentes).

A Responsabilidade do Estado ou Responsabilidade Publica, conforme menciona
Alvaro Lazzarini®, nasceu praticamente ombreada ao Direito Administrativo, a partir da

famosa decisdo no caso Blanco, proferida em 1° de fevereiro de 1873, relatado pelo

 PEREIRA, Caio Mario da Silva. Responsabilidade Civil — De acordo com a Constituicdo de 1988. Rio de
Janeiro: Forense, 1996. p. 1.

%8 GIORDANI, José Acir Lessa. A Responsabilidade Civil Objetiva Genérica no Cédigo Civil de 2002. 2. ed.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2007. p.9.

> Qualquer fato originado daquele que provoca um dano a outrem obriga aquele que foi a causa do que ocorreu a
reparar este dano (traducdo livre).

% |_AZZARINI, Alvaro. Estudos de Direito Administrativo,.2. ed. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 1999. p. 418.
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Conselheiro David. A menina Agnés Blanco perdeu as pernas depois de ter sido atropelada
por vagonete da Companhia Nacional de Manufatura de Fumo que trafegava pelos trilhos que
cortavam a cidade francesa de Bordeaux, transportando matéria-prima de um edificio para
outro.

O pai da menina ajuizou acdo indenizatdria, fundamentando sua pretensdo na
responsabilidade civil do Estado por prejuizos causados a terceiros perante o Tribunal
Judiciario Comum. No referido caso, o Tribunal de Conflitos entendeu que era de
competéncia do Tribunal Administrativo por tratar-se de hipdtese de responsabilidade
resultante do funcionamento de um servico publico. A partir dai, consagrou-se,
definitivamente, a teoria publicistica. Apesar de o “Caso Blanco” ser considerado um divisor
de aguas entre a concepc¢do privatistica e o entendimento publicistico, outra decisdo que
apontava para 0 mesmo sentido foi aquela conhecida como o Caso Rotschild, datada de 6 de
dezembro de 1.855, muito embora ndo tenha tido a mesma repercusséo.

As conclusdes de José Cretella Janior®™ ddo conta de que:

As decisdes do Conselho de Estado e do Tribunal de Conflitos demonstram,
como na sequéncia de um filme, toda a evolucdo da responsabilidade
administrativa, a partir do caso inicial — Rotschild, 1855, que consagra a tese
do Estado devedor -, passando pelo célebre Caso Blanco, 1873, que
consagra a tese da responsabilidade do Estado, em virtude do mau
funcionamento de um servigo publico.

Cretella JUnior® faz referéncia, ainda, a outros casos igualmente submetidos ao
Conselho de Estado ou ao Tribunal de Conflitos, e que também foram considerados como
marcantes de teorias especificas. No Caso Cames (1.895), adotou-se a teoria do risco
profissional na hipétese de acidente no servico publico;

i) No processo que envolveu o Caso Anguet (1.911), ocorreu que o administrado,
ao sair pelas portas do fundo do Departamento de Correios, em decorréncia do fechamento
indevido da porta da frente, foi expulso por dois carteiros que o tomam por intruso, cai e
quebra a perna, a partir dai estabeleceu-se a distin¢do entre culpa do servico e culpa pessoal
do agente;

i) No caso Pelletier (1.873) discutiu-se a falta pessoal e a falta do servigo que a
partir desse processo tornou-se bem clara; o episddio envolveu o jornalista Pelletier que

editara o primeiro numero de seu jornal, no entanto a edicdo foi interceptada por ordem do

1 CRETELLA Jr., José. O Estado e a Obrigac&o de Indenizar. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense. p. 94-95.

%2 |dem. Ibidem. p. 87-94.
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General Louis de Ladmirault e pelo Prefeito de Oise, sob o argumento de que aquele
Departamento estava em estado de sitio e que estes agiam no exercicio do Poder de Policia. O
jornalista moveu acgéo responsabilizando pessoalmente o General e o Prefeito;

iii) O episadio referenciado como o caso Lémonnier (1.918), em que se concluiu
pela responsabilizacdo da Comuna, na hip6tese em que uma Senhora (Lémonnier) foi atingida
por uma bala perdida oriunda de uma competicdo de tiro que ocorreu durante uma festa
comemorativa da Comuna, o Prefeito ja havia sido alertado do perigo que se constitua em
permitir aquele tipo de evento, que criava situacdo de risco e inseguranca para as pessoas que
passavam pela Avenida;

iv) Naquele conhecido como o caso Couitéas (1.923), o Estado foi condenado por
descumprimento de sentenca judicial, em fase de execucdo; o episddio envolveu o rico
proprietario de terras na Tunisia que adquirira extensa gleba de area ocupada por tribos
indigenas; muito embora tenha conseguido na Justica o direito de tomar posse de sua
propriedade, 0 Governo recusou-se a dar cumprimento a sentenca, sob 0 argumento de que a
recusa feria interesse geral e, considerando que o sacrificado em prol de interesse geral tem
direito a compensacdo pecunidaria, o Estado foi condenado a indenizé-lo;

v) No caso Verbanck (1.933), o Estado foi responsabilizado pelo mau
funcionamento do servigo publico, que resultou na morte de um cidadao, consagrando a teoria
do servico publico. Tratava-se de um caminhdo de servico publico (servico de pontes e
calcadas) que, ao dobrar inesperadamente para a esquerda, atropelou e matou um ciclista;

vi) No caso Terrier (1.903), restou imposta a Administracdo, a responsabilizacao
por promessa publica de recompensa descumprida, na hipdtese de servi¢o publico, de fato.
Em um determinado Departamento houve uma invasdo de serpentes; o Conselho Geral
ofereceu recompensa por cada cabeca do réptil que fosse apresentada as autoridades
administrativas locais, e 0 empenho dos cagadores foi tdo grande que logo exauriu os cofres
publicos. O cacador Terrier pleiteou a respectiva recompensa, entretanto ndo recebeu o
pagamento correspondente, mesmo depois de satisfeitas todas as exigéncias. O Conselho de
Estado, reconhecendo como devida a responsabiliza¢do, pois quando prometeu o prémio, a
Administragéo criou de fato o servigo de extingdo de animais daninhos.

vii) No evento que denominou-se como o caso Barco de Eloka (1.921),
responsabilizou-se o Estado por danos causados por empresa prestadora de servicos
industriais. O fato ocorreu na antiga colonia francesa da Costa do Marfim, que explorava
servigos de transporte coletivo de pessoas e carros, de uma para outra margem da lagoa de

Eloka. Certa ocasido, o barco tombou, causando danos pessoais e materiais a varias pessoas.



40

O proprietario de um caminhdo perdido no acidente ajuizou acéo pleiteando perdas e danos,
contra o Estado.

viii) E ainda, o caso Feutry (1.908), no qual o Estado foi responsabilizado pelos
danos causados por demente que se evadiu de hospital publico e ateou fogo em pilhas de feno
colocadas em frente de uma casa, provocando danos materiais suportados pelo proprietério; a
culpa in vigilando foi o fundamento para a imposicéo de responsabilizagéo.

A contribuicdo da doutrina francesa foi inestimavel para a evolucdo da
responsabilizacdo do Estado; sua aplicacdo ao caso concreto, bem como a repercussao de seus
efeitos no mundo dos fatos e no universo juridico foram determinantes para alcancar o estagio
atual.

1.3.1 A evolucao da responsabilidade do estado no Brasil

No Brasil, inicialmente, durante o periodo colonial e na fase seguinte em que a
familia real mudou-se para o pais, e 0 Rei Dom Jodo VI elevou-o de colbnia para reino,
prevalecia a irresponsabilidade do Estado pelos danos causados pelos agentes da Coroa
Portuguesa® .

Durante o periodo denominado Brasil império, a Constituicdo de 1.824, nos
termos do artigo 99, eximia o Imperador de responsabilidade, entretanto o artigo 179, inciso

XXIX, previa a responsabilizacdo dos agentes publicos, conforme descrito:

Art. 99 — a pessoa do Imperador é inviolavel, e Sagrada: Ele ndo esté sujeito
a responsabilidade alguma.

AL, L7 — et nreenre s
XXIX — os empregados publicos sdo estritamente responsaveis pelos abusos,
e omissOes praticadas no exercicio das suas func@es, e por ndo fazerem
efetivamente responsaveis o0s seus subalternos.
A Constituicdo Imperial faz referéncia direta apenas a responsabiliza¢do do agente
publico, contudo havia legislacdo especifica que previa a responsabilizagdo estatal, firmada

em varias leis e Decretos, como por exemplo, o Decreto 1.930, de 26 de abril de 1.857, sobre

% Marcelo Meireles Lob&o afirma que o Direito Brasileiro ndo vivenciou a fase sombria da infalibilidade do soberano,
com o que ndo podemos concordar, pois o artigo 99 é taxativo em exonerar o Imperador de qualquer responsabilidade
ou dever de reparacdo. In: LOBAO, Marcelo Meireles. Responsabilidade do Estado pela Desconstituicio de
Contratos Administrativos em Razao de Vicios de Nulidade. Sdo Paulo: Malheiros, 2008. p.20.
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estradas de ferro, e 0 3.453, de 20 de abril de 1.865, que dispbe sobre oficiais de registro,
entre outros.*

Com a proclamacdo da Republica, a mudanca na forma de governo exigiu a
promulgacdo de uma nova Carta Constitucional, contudo a Carta Magna de 1.891 nao fez

avancar a matéria, conforme se percebe no seu artigo 82:

Art. 82 — Os funcionérios publicos sdo estritamente responsaveis pelos
abusos e omissfes em que incorrerem no exercicio de seus cargos, assim
como pela indulgéncia ou negligéncia em ndo responsabilizarem
efetivamente os seus subalternos.

Paragrafo Unico — O funcionério publico obrigar-se-4, por compromisso
formal, no ato da posse, ao desempenho dos seus deveres.

O declinio das oligarquias agrarias, que durante a Republica Velha se alternavam
no poder, foi determinante para a reestruturacdo do Estado Brasileiro, e foi nesse contexto que
0 Cadigo Civil de 1.916 (Lei 3.071/16) entrou em vigor. O artigo 15 tornou, entdo, expressa a
responsabilidade extracontratual do Estado, entretanto exigia-se a demonstracao de culpa, nos

seguintes termos:

Art. 15 — As pessoas juridicas de direito pablico 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 em lei, salvo o direito regressivo contra os causadores do dano.

A marcha constante do tempo fez com que o instituto da responsabilizacéo estatal
evoluisse a categoria de norma constitucional no bojo da Carta Magna de 1.934, inaugurando

o0 sistema de responsabilidade solidaria, conforme segue:

Art. 171- Os funcionérios publicos sdo responséveis solidariamente com a
Fazenda Nacional, Estadual, Municipal, por quaisquer prejuizos decorrentes
de negligéncia, omissdo ou abuso no exercicio de seus cargos.

§ 1° - Na acdo proposta contra a Fazenda Publica, e fundada em leséo
praticada por funcionario, este sera sempre citado como litisconsorte.

§ 2° - Executada a sentenca contra a Fazenda, esta promovera a execucao
contra o funcionério culpado.

A Constituicdo Federal de 1.937 manteve a nogdo de responsabilidade solidéria,

excluindo apenas os dois pardgrafos da Constituicdo anterior.

Art. 158 — Os funcionéarios publicos sdo responsaveis solidariamente com a
Fazenda Nacional, estadual ou municipal, por quaisquer prejuizos
decorrentes de negligéncia, omissao ou abuso no exercicio dos seus cargos.

% ARAUJO. Edmir Netto de. Curso de Direito Administrativo. 5. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2010. p.786.
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No Brasil, o ordenamento juridico inicialmente inclinou-se para a doutrina
subjetiva da responsabilidade do Estado, entretanto o advento da Constituicdo de 1.946
convergiu para a responsabilidade objetiva. “Desde o império, N0ssos juristas mais avancados
propugnavam pela adocdo da responsabilidade sem culpa, fundada na teoria do risco que se
iniciava na Franca, entretanto confrontavam os civilistas apegados a teoria da culpa, reinante
no Direito Privado, contudo inadequado para o Direito Piblico®” .

Na realidade, mesmo antes da Constituicdo Federal de 1.946 — marco regulatério
da teoria objetiva, juristas de alta envergadura como Rui Barbosa ®® defendiam a
responsabilidade objetiva do Estado, conforme se observa na manifestacdo feita por
ocorréncia do empastelamento do jornal “O Comércio de Sdo Paulo”, entdo dirigido por

Afonso Arinos e pertencente a Eduardo Paulo da Silva Prado. Afirmou, naquela ocasido, Rui

Barbosa que:

Principio corrente foi sempre o de que o poder em cujas maos se ache a
autoridade policial responde pelo dano cometido no seu territorio pelos
ajuntamentos armados ou desarmados. Por isso, ja a legislagdo do periodo
revolucionério, na Franca, nos fins do século passado, estatuia para as
comunas essa obrigacdo, em vigor até hoje, além daquele pais, em todos os
outros onde a Policia é municipal, inclusive Inglaterra e Estados Unidos. Em
Sdo Paulo, é o Estado que exerce a policia. A esta, logo, incumbe a
responsabilidade pela culpa ativa ou passiva dos seus agentes®”.

Em 1.943, o Ministro Philadelpho Azevedo afirmou, no STF, em voto que se
tornaria historico, proferido nos autos da A¢ao Civel n°® 7.264, de 12 de abril de 1943, que “o
problema da responsabilidade civil do Estado ainda ndo encontrou, entre ndés, o terreno
sedimentado, em que pudesse descansar, apds tormentoso embate na doutrina e na
jurisprudéncia” . O referido voto, no qual Philadelpho Azevedo sustentava a necessidade de
indenizar os prejuizos decorrentes de movimentos populares, ensejou a reversdo da nossa

jurisprudéncia na matéria, manifestando-se, naquela oportunidade, pela Gltima vez, a mais alta

% MEIRELLES. Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 37. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2011. p. 700

% WALD, Arnoldo. Os Fundamentos da Responsabilidade Civil do Estado. In: Revista de Informacéo
Legislativa, Brasilia, ano 30, n® 117, jan/mar 1.993. p. 5.

%7 Obras Completas de Rui Barbosa, ed. Casa de Rui Barbosa, vol. XXV, tomo IV/168, “Trabalhos Juridicos”, e
vol. XXVII, 1900, tomo II, 1211, “Trabalhos Juridicos”, e ainda, ARNOLDO WALD, A Responsabilidade Civil
e seus Antecedentes Doutrinarios no Direito Brasileiro, In: Revista do Servi¢co Publico, margo, 1955, p. 540,
apud WALD, Arnoldo. Os Fundamentos da Responsabilidade Civil do Estado. In: Revista de Informacéo
Legislativa, Brasilia, ano 30, n° 117, jan/mar 1.993. p. 5-6, NOTA DE RODAPE.
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Corte pela aplicacéo da teoria da culpa como fundamento exclusivo da responsabilidade do
Estado® .

Nesse sentido, Hely Lopes Meirelles®® assevera que:

Embora insatisfatdria a orientacdo adotada pelo nosso legislador civil para a
composicao dos danos causados a Administracdo Publica, permaneceu entre
nos a doutrina subjetiva até o advento da Constituicdo de 1946, que com o
disposto no art. 194, acolheu a teoria objetiva do risco administrativo,
revogando em parte o art. 15do CC [...].

Foi a Carta Magna de 1.946 a responsavel pela inauguracdo da responsabilidade
objetiva do Estado no ordenamento juridico brasileiro, nos termos do artigo 194, conforme
transcrito:

Art. 194 - as pessoas juridicas de direito publico interno sdo civilmente
responsaveis pelos danos que o0s seus funcionarios, nessa qualidade,
causarem a terceiros.

Paragrafo Unico. Caber-lhes-a acdo regressiva contra os funcionarios
causadores do dano, quando tiver havido culpa destes.

Com a Carta de Magna de 1.946 vigente, naquela época, a 22 Turma do Supremo
Tribunal Federal, que tinha como relator o Ministro Orozimbo Nonato™, determinou que
fosse indenizado o Cotonificio Crespi pelos danos resultantes do bombardeio de Sao Paulo, na
Revolucdo de 1924. O voto vencedor acolheu a tese anteriormente defendida por Philadelpho

Azevedo, nos seguintes termos:

[...] insuficientes e inadequados se mostram os critérios civilisticos da culpa,
ja repulsados no livro famoso de AMARO CAVALCANTI e
veementemente combatidos, neste Tribunal, por PEDRO LESSA. A
responsabilidade do Estado deriva de outras fontes: da equidade, das razes
de alta politica juridica da alusdo de MAURICE HAURIOU, das ideias
solidaristas, da distribuicdo, pelos membros do consércio civil, dos 6nus e
dos coOmodos.

E elas confluem, no caso, para o reconhecimento da procedéncia da acéo,
valendo realcar que a tendéncia da doutrina e da jurisprudéncia é para
relegar, no caso, os critérios de Direito Civil sobre a culpa e reconhecer a
responsabilidade do Estado pelos atos de guerra’ .

% WALD, Arnoldo. Os Fundamentos da Responsabilidade Civil do Estado. In: Revista de Informacéo
Legislativa, Brasilia, ano 30, n°® 117, jan/mar 1.993. p. 7.

% MEIRELLES. Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 37. ed. S&o Paulo: Malheiros. 2011. p.701-702.

" EAL, Roger Stiefelmann. Meméria Jurisprudencial: Ministro Orozimbo Nonato. Brasilia: Supremo Tribunal
Federal, 2007.

" WALD, Arnoldo. Os Fundamentos da Responsabilidade Civil do Estado. In: Revista de Informagdo
Legislativa, Brasilia, ano 30, n® 117, jan/mar 1.993. p. 7-8.
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A Lei Maior promulgada em 1.967 e mantida em 1.969 suprimiu o termo

“civilmente” e “interno”, promovendo o alargamento no conceito de responsabilizacao.

Art. 105 — As pessoas juridicas de direito publico respondem pelos danos
gue os seus funcionarios, nessa qualidade, causem a terceiros.

Paragrafo Unico — Cabera acao regressiva contra o funcionério responsavel,
nos caso de culpa ou dolo.

Na parte Geral do Codigo Civil Brasileiro vigente, nos artigos 186 a 188,
encontra-se esculpida a regra geral de responsabilidade aquiliana e algumas excludentes. Na
parte Especial, mais especificamente no artigo 389, esta sedimentada a regra béasica de
responsabilidade contratual, e ainda no bojo do titulo “Da Responsabilidade Civil”, observa-
se a presenca de capitulo especifico sobre a obrigacdo de reparar, e outro acerca da
indenizacdo (arts. 927 e seguintes).

O alargamento da responsabilizacdo das pessoas juridicas de direito publico
acentuou-se com a extensdo da responsabilizacdo por danos causados a terceiros as pessoas
juridicas de direito privado, prestadoras de servigos publicos; trata-se de inovagao

extremamente importante trazida pela Constituicdo Federal de 1.988, artigo 37, 8§ 6°:

§ 6° - As pessoas juridicas de direito publico e as de direito privado
prestadoras de servigcos 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.

Repita-se, a responsabilidade civil do Poder Publico na Constituicdo Federal de
1.988 esta consagrada em seu artigo 37, § 6° que adotou a chamada teoria do risco
administrativo. Note-se que temos incluidas as pessoas juridicas de direito privado
prestadoras de servicos publicos, ndo abrangidas pelo art. 43, do Cédigo Civil de 2.002.

Reportando-nos a Hely Lopes Meirelles’?

0 8 6° do artigo 37 da Constituicdo Federal seguiu a linha tracada nas
Constituicbes anteriores e, abandonando a privatistica teoria subjetiva da
culpa, orientou-se pela doutrina do Direito Publico e manteve a
responsabilidade civil objetiva da Administracéo, sob a modalidade do risco
administrativo. N&o chegou, porém, aos extremos do risco integral. E o que
se infere do texto constitucional e tem sido admitido reiteradamente pela
jurisprudéncia, com apoio na melhor doutrina.

2 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 37. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2011. p. 702.
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Podemos afirmar que a nogdo de responsabilidade objetiva atualmente é acolhida
por todas as Nagdes modernas, ndo mais subsistindo a intangibilidade do Estado em face de

sua supremacia e superioridade em relacdo ao administrado” .

1.4 RESPONSABILIDADE EXTRACONTRATUAL DO ESTADO

A responsabilizacdo do Estado se estende sobre todas as hipoteses em que o
Estado tem o dever de reparar os eventos danosos oriundos da conduta licita ou ilicita de seus
agentes. Os fundamentos estdo situados na culpa (responsabilidade subjetiva) e no risco
(responsabilidade objetiva).

Sob outro prisma, a responsabilidade, publica ou privada, também pode ser
classificada em contratual ou extracontratual. A responsabilidade contratual é originada no
inadimplemento de clausulas estabelecidas em pactos convencionais aceitas por ambas as
partes, sendo objeto especifico de estudo no &mbito do Codigo Civil Brasileiro de 2.002, nos
termos dos arts. 389 e seguintes. Dessa forma, uma vez firmado o contrato, o
descumprimento de quaisquer clausulas impde a respectiva reparacdo. Entretanto, a
responsabilidade contratual ndo seréa tratada na presente dissertacéo.

1.4.1 Elementos para a caracterizacdo da responsabilidade estatal

1.4.1.1 Conduta lesiva que enseja reparacao

A conduta se traduz pela atitude do agente, ou seja, 0 comportamento humano,
comissivo ou omissivo, voluntario e imputavel.

A Carta Constitucional, pelo menos em cinco momentos diferentes, faz referéncia
a hipoteses de ocorréncia de danos e suas consequéncias, ou seja, a conduta lesiva que impde

a reparacao:

* MADEIRA. José Maria Pinheiro. Administrago Ptblica. TOMO II. 11. ed. Rio de Janeiro: Elsevier, 2010. p. 252.



d) a responsabilidade civil por danos nucleares independe da existéncia
de culpa.”

§ 6° - 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 responsével nos casos de dolo ou culpa.

AT L6 e
8 0 m et ettt re e e e
Il — ocupacdo e uso temporario de bens e servicos publicos, na
hipotese de calamidade publica, respondendo a Unido pelos danos e
custos decorrentes.

8§ 3° - As condutas e atividades consideradas lesivas ao meio ambiente
sujeitardo os infratores, pessoas fisicas ou juridicas, a san¢fes penais e
administrativas, independentemente da obrigacdo de reparar 0s danos

causados’ .
N&o obstante os dispositivos constitucionais supracitados, € no artigo 5° que a
Constituicdo garante o neminem laedere, protegendo os direitos da personalidade, na medida
em que impde a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a

propriedade.

1.4.1.2 A responsabilidade do Estado por atos licitos

Frequentemente entende-se por Responsabilidade Extracontratual do Estado o
dever que lhe incumbe de indenizar os danos lesivos a esfera juridica garantida de outrem e
gue lhe sejam imputaveis em virtude de conduta unilateral comissiva ou omissiva. Entretanto,
essa intepretacdo ndo afasta a hipotese de o Estado ser responsabilizado quando este houver
praticado ato licito. A denominada responsabilidade por atos licitos constitui na obrigagédo de

reparar o dano causado por uma conduta legalmente autorizada.

™ Nessa hip6tese, verificamos a presenca da teoria do risco integral.

"> Nessa situacao, observamos a hip6tese de Responsabilidade Penal da Pessoa Juridica.
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Todas as vezes que a préatica de um ato licito pelo ente Estatal resultar lesdo a um
direito alheio, sendo os danos anormais, o Estado devera responder, motivando a
recomposicao do equilibrio rompido diante da atuacao estatal.

O Estado, em sentido amplo, na qualidade de pessoa juridica de direito publico,
estd obrigado a praticar diversos atos objetivando o pleno e regular funcionamento da
maquina administrativa, além de proporcionar a coletividade os servicos publicos necessarios
ao seu bem-estar. Nesse contexto, sendo o Estado sujeito de direitos e obrigacGes, em
decorréncia do desempenho de suas funcdes, ocasionalmente, podera provocar prejuizos a
terceiros, hipdtese em que, em face da lei, resulta na obrigacdo de reconstituir os agravos
patrimoniais oriundos de sua acdo ou omissdo motivadora da leséo’®.

Para Jean Rivero’’, “O Estado, mesmo o democratico, pode lesar e prejudicar.
Administrar é descontentar”. Nas hipoteses de danos advindos de praticas licitas, € necessario,
além das caracteristicas decorrentes da atividade ilicita, que haja a demonstracdo de sua
especialidade e de sua anormalidade (excedente aos inconvenientes inerentes ao
funcionamento de um servicgo publico).

Portanto fica excluida a obrigacdo do Estado de indenizar em virtude de atos
licitos lesivos quando ndo demonstrada a especialidade e a anormalidade, uma vez que, em tal
circunstancia, o ato danoso situa-se no limite de tolerdncia decorrente da vida em
comunidade.

Dessa forma, a conduta lesiva do Estado pode se manifestar em duas acepc¢oes:
guando ndo observa os limites fixados pela lei, ocasionando a ocorréncia de atos ilicitos, ou
entdo, muito embora no regular desempenho de suas atividades, visando ao interesse publico
e, ainda, cumprindo integralmente o comando legal, acaba por gerar danos.

Importante destacar que ndo é qualquer ato licito praticado pelo Estado motivador
de indenizacdo, mas sim o ato licito danoso.

Para Jose Joaquim Gomes Canotilho:

Acto licito danoso na sua caracterizacdo tradicional é aquele que, de um
modo voluntério e final, se dirige & produgdo de um dano na esfera juridica
de outrem: o agente lesante tem a certeza, consciéncia e vontade de causar
um prejuizo’™ .

® TRUJILLO, Elcio. Responsabilidade do Estado por Atos Licitos. Sdo Paulo: LED Editora de Direito, 1997. p. 17.

" RIVERO, Jean. Curso de Direito Administrativo Comparado. Tradugdo José Cretella Jr. 2. ed. Séo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2004. p. 165.

® CANOTILHO, José Joaquim Gomes. O Problema da Responsabilidade por Actos Licitos. Coimbra:
Almedina, 1974. p. 79-80.
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Também as doutrinas italiana e germanica destacam a voluntariedade e a
consciéncia como caracteristicas do ato licito danoso, conforme sustenta Giovani Duni’®, para
quem “quando se fala da responsabilidade por atos licitos, entende-se a obrigagéo de reparar o
dano que se é autorizado a produzir ainda com a certeza, consciéncia e vontade que uma certa
acao possa causa-1o” .

Gomes Canotilho®, referindo-se, também, &s doutrinas germanica e italiana,
oferece como exemplo Forsthoff, Verwaltungsrecht: “[...] Os casos de danos que foram
apresentados (aufopferung e Enteignung) tém todos um ponto comum: supdem um acto do
Estado que é dirigido consciente e voluntariamente (wissentlich und willentlich) contra os
direitos patrimoniais do individuo™ .

Deste modo, o dano perpetrado é, na responsabilidade por atos licitos, um
elemento inseparavel da agdo, sendo tradicionalmente caracterizado como aquele que de “um
modo voluntario e final, se dirige a producdo de um dano na esfera juridica de outrem: o
agente lesante tem a certeza, consciéncia e vontade de causar um prejuizo®.

Pois bem, a préatica de ato licito pode, ocasionalmente, resultar em dano; a
doutrina considera esse evento como dano licito indenizével, desde que presentes quatro
requisitos para sua configuracdo, conforme descritos:

a) O dano licito deve ser um dano juridico e ndo somente um dano mensuravel
economicamente, ou seja, havendo lesdo a esfera juridicamente protegida e economicamente
mensuravel, havera indenizacdo. Ressalte-se que nem todo dano juridicamente reparavel é de
natureza patrimonial, mormente diante do dano moral que, muito embora seja de natureza
extrapatrimonial, também é objeto de ressarcimento em forma de pecunia.

b) O dano licito deve ser certo e determinavel, pois ndo ha como reparar uma
lesdo sem a conviccdo de sua ocorréncia; ainda que sua deflagracdo concreta ndo tenha se
apresentado, o fato de os efeitos concretos do dano ndo haverem se configurado ndo afasta a

certeza de sua ocorréncia.

¥ DUNI, Giovani. Lo Stato e la responsabilita patrimoniale. Milano: Dott A. Giuffré, 1968. p. 78 apud TRUJILLO,
Elcio. Responsabilidade do Estado por Atos Licitos. Sdo Paulo: LED Editora de Direito, 1997. p. 98.

8 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. O Problema da Responsabilidade por Actos Licitos. Coimbra:
Almedina, 1974. p. 80, nota 23.

81 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. O Problema da Responsabilidade por Actos Licitos. Coimbra:
Almedina, 1974. p. 80.
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c) O dano licito deve ser especial, ou seja, a lesdo a direito deve ser
experimentada por um numero restrito de individuos em contrapartida pelo beneficio
usufruido por toda a coletividade.

d) O dano licito devera incidir de modo anormal, isto é, a lesdo deve ser
proporcionalmente maior que os encargos considerados normais na vida social cotidiana.
Entretanto, a grande dificuldade reside no fato de se estabelecer o que é considerado um
encargo normal ou suportavel, e o que pode ser classificado como um encargo excessivo.

Com o objetivo de elucidar de forma mais eficiente tais conceitos, valemo-nos do
exemplo apontado por Celso Antdnio Bandeira de Mello, referindo-se a atos juridicos licitos,
“a determinacao de fechamento legitimo e definitivo do perimetro central da cidade a veiculos
automotores, acarretando prejuizos aos proprietarios e edificios-garagem, devidamente
licenciados”. Quanto aos atos materiais licitos, o autor utiliza o exemplo extraido da obra de
Osvaldo Aranha Bandeira de Mello, que exemplifica o nivelamento de uma rua que, por
caracteristicas fisicas ambientais, faz com que algumas casas fiqguem em nivel mais baixo ou
mais elevado, em relacdo ao leito carrocavel, tendo como consequéncia a desvalorizacdo do
imovel®.

Conforme mencionado no topico que trata de responsabilidade e sacrificio de
direito, autores como Mauricio Zuckon® sustentam que o dano licito indenizavel decorre de
hipétese tipificadora de sacrificio de direito. Contudo, em nossa opinido, o dano licito também
pode ocorrer em hip6teses em que o Estado, ainda que praticando ato licito, cause lesdo na
esfera juridicamente protegida, sem, necessariamente, tal hipOtese estar enquadrada em
sacrificio do direito.

Em nosso entendimento, a responsabilidade por atos licitos ndo se restringe
apenas aos atos juridicos, excluindo os demais atos que ndo sejam dirigidos & producéo de
efeitos num caso concreto. Desse modo, 0s atos materiais, ou melhor, as opera¢Ges materiais
da administracdo, podem causar danos que Ihes séo inerentes. Nesse contexto, verifica-se que
“além de atividade, coisas ou servigos excepcionalmente perigosos, criadores de situacdes

propicias a causacdo de danos, outros fatos licitos, representados pelas obras e trabalhos

82 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de Direito Administrativo. 28. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2011. p. 1.004.

8 ZOCKUN, Mauricio. Responsabilidade Patrimonial do Estado. S&o Paulo: Malheiros, 2010. p. 107.
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publicos, que podem trazer resultados danosos inexigiveis aos cidaddos sem a devida
reparacio da lesio”™.

Comungando da opini&o de Zanobini®, José Cretella Janior também entende o ato
licito como id6neo para gerar a responsabilidade da administracdo, porém refuta o uso da
expressdo “responsabilidade do Estado por atos legitimos”, ao afirmar que esta expressdo
“com sua inegével contradi¢do terminoldgica demonstra quao amplamente a responsabilidade
publicistica se afasta da comum, fundada exclusivamente na liceidade do dano”.

Lacia Vale Figueiredo também assevera que se a administracdo, ao cumprir suas
funcdes, suas competéncias-deveres, lesar o administrado, respondera por ato licito, sob o
fundamento do principio da igualdade, afinal, “se todos sdo iguais perante a lei, também o
devem ser no tocante as cargas publicas®®.”

H& doutrinadores que ndo admitem o ato licito como gerador da obrigacdo de
indenizar por parte do Estado. Aldo Bozzi € um dos autores que ndo acata a responsabilidade
por ato legitimo, pois de acordo com seu entendimento, “a nogdo de responsabilidade, pelo
menos no sentido tradicional, é impropriamente invocada, seja porque a responsabilidade
pressupde um fato ilegitimo ou ilicito em, portanto, um damnum injuria datum, juridico e ndo
apenas econémico ®'.”

Marcal Justen Filho considera que um ato juridico que seja conforme o direito,
praticado de maneira regular e perfeito, ndo deve admitir a responsabilizacdo civil, exceto
qguando essa for opcdo explicita de uma lei, como por exemplo, a ocorréncia de atentado

terrorista (Lei Federal n° 10.744 de outubro de 2.003)%® .

8 CANOTILHO. José Joaquim Gomes. O Problema da Responsabilidade por Actos Licitos. Coimbra:
Almedina, 1974. p. 137. O autor afirma que ndo hé o que distinguir entre atos juridicos e operagdes materiais, ou
atos voluntariamente dirigidos a imposi¢do de sacrificios e atos licitos de que acidentalmente resultam prejuizos,
e até mesmo agdo ou omissao.

8 ZANOBINI, Guido. Corso di Diritto Amnistrativo. 6. ed. Milao: A. Giuffre, 1950, vol. . p. 278 apud
CRETELLA JUNIOR, José. O Estado e a Obrigacéao de Indenizar. Rio de Janeiro: Forense, 2002. p. 100.

8 FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de Direito Administrativo. 7. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004. p. 261.

® BOZZI, Aldo. Instituzioni di Diretto Pubblico. 2. ed. Mildo: Dott. A. Giuffré-Editore, 1966. p. 337 apud
CRETELLA JUNIOR, José. O Estado e a Obrigacado de Indenizar. Rio de Janeiro: Forense, 2002. p. 101.

8 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. S&o Paulo: Saraiva, 2005. p. 798.
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1.4.1.3. O dano indenizavel

Para que haja a concretizacdo da responsabilidade, tanto no @mbito publico quanto
no privado, é exigivel a consumacéo efetiva do dano, ou seja, a lesdo, prejuizo ou ofensa
causada ao bem ou direito, ou, ainda, ao conjunto de valores juridicamente tutelados, podendo
sobrevir sob a forma de material, moral ou a imagem.

Conforme ensina Antonio Jeova Santos®®,

Dano €é prejuizo. E diminuicdo de patrimdnio em detrimento a afeicGes
legitimas. Todo ato que diminua ou cause menoscabo aos bens materiais ou
imateriais, pode ser considerado dano. O dano é um mal, um desvalor ou
contravalor, algo que se padece com dor, posto que nos diminui e reduz; tira
de nos algo que era nosso, do qual gozavamos ou nos aproveitadvamos, que
era nossa integridade psiquica ou fisica, as possibilidades de acréscimo ou
novas incorporagdes.

Yussef Said Cahali® pondera que, pelo entendimento generalizado da doutrina e
consagrado nas legislacdes, é possivel distinguir, de um lado, a categoria dos danos
patrimoniais, o verdadeiro e proprio prejuizo econdmico; e de outra banda, os danos
extrapatrimoniais ou morais, que se consubstanciam pelo sofrimento psiquico ou moral, as
dores, as angustias e as frustracdes infligidas ao ofendido.

No gue tange a responsabilidade civil privada, o artigo 927 do Cédigo Civil

Brasileiro vigente — Lei 10.046/2001 — estabelece que:

Art. 927 - Aquele que, por ato ilicito (arts. 186 e 187), causar dano a
outrem, fica obrigado a repara-lo.

Paragrafo Unico. Havera obrigacdo de reparar o dano, independentemente de
culpa, nos casos especificados em lei, ou quando a atividade normalmente
desenvolvida pelo autor do dano implicar, por sua natureza, risco para oS
direitos de outrem.

A evidéncia do dano é um dos elementos indispensaveis para a configuracéo da
responsabilizacdo do Estado. Segundo Alexandre de Moraes™, a indenizagdo do dano deve
alcancar o que a vitima efetivamente perdeu, aquilo que ela gastou, e o que deixou de ganhar

em consequéncia direta e imediata do ato lesivo da administracdo, isto €, devera o prejudicado

8 SANTOS, Antonio Jeova. Dano Moral Indenizavel. 2. ed. S&o Paulo: Lejus, 1999. p. 71.
% CAHALL, Yussef Said. Dano Moral. 4. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2011. p. 18.

%1 MORAES, Alexandre de. Direitos Humanos Fundamentais. 9. ed.Sd0 Paulo: Atlas, 2011. p. 239.
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ser indenizado nos prejuizos emergentes nos lucros cessantes, bem como pelos honorérios
advocaticios, e com corre¢cdo monetaria e juros de mora, na hipétese de atraso do pagamento.

A reparacdo de lesdes ou prejuizos causados a terceiros pode ser realizada na
esfera administrativa, desde que a Administracdo reconheca imediatamente sua
responsabilidade e haja concordéncia entre as partes sobre o valor montante da indenizagéo,
sem que demanda seja necessariamente submetida a aprecia¢do do Judiciério.

As indenizacdes por dano material e por dano moral podem ser cumuladas,
conforme pacificado pelo Superior Tribunal de Justica por meio da Sumula 37, nos seguintes
termos: “Stmula 37 — sd8o cumulaveis as indeniza¢des por dano material e por dano moral
oriundas do mesmo fato.”

Né&o se pode desconsiderar que o dano, para ser indenizavel, deve ser certo e atual
ou futuro (o resultado danoso pode ser futuro, ndo o fato que ocasionou o dano), isto é, os
efeitos do episédio danoso recaem sobre o patrimdnio atual do administrado, determinando
sua diminuicdo, ou entdo sobre seu patrimonio futuro (como por exemplo: direitos,
rendimentos etc.), impossibilitando ou minimizando os beneficios a que o lesado teria direito
ou pretensdo de ter.

Quanto aos danos emergentes e prejuizos futuros ou lucros cessantes, podemos
afirmar que o primeiro refere-se a lesdo atual efetivamente suportada, entretanto ha casos em
que, além do prejuizo imediato, o ofensor também devera arcar com aquilo que o lesado
deixou de ganhar durante certo tempo, correspondendo aos chamados frutos que seriam
produzidos no futuro se ndo houvesse a deterioracdo da fonte produtora. Exemplo classico é
aquele envolvendo acidente automobilistico com veiculo utilizado como taxi ou caminhdo de
cargas.

Quanto a natureza dos danos, estes podem ser classificados como morais,
materiais e pessoais, bem como também aqueles causados em decorréncia das relaces de
consumo, que surgiram a partir do advento do Codigo de Defesa do Consumidor inserido pela
Lei 8.078, de 11 de setembro de 1990, no ordenamento juridico brasileiro.
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1.4.1.3.1 Dano moral

A possibilidade de reparacéo por prejuizos sofridos de natureza moral foi admitida
somente ap6s o advento da Constituicdo Federal de 1988; até entdo, a matéria era objeto de
grandes divergéncias doutrinarias e jurisprudenciais.

De acordo com José Maria Pinheiro Madeira®,

No que tange ao dano moral, devemos acrescentar que este esta atrelado aos
direitos da personalidade do individuo, e que a indenizacdo objetiva reparar,
ainda que ndo totalmente, uma dor sofrida no campo moral, no intimo do ser.
Por isso, 0 seu valor ndo é mensuravel como o dano material, pois
impossivel seria medir a dor de alguém, em determinada circunstancia de
uma perda.

No Brasil, ndo ha mais discussGes ou dividas sobre o cabimento de indenizacao
decorrente de agravo moral, alias, nos dias atuais ndo cabe mais interpretacdo diversa sobre o
tema.

Ao cotejar o artigo 5°, inciso X, da Constituicdo Federal vigente, podemos ter a
falsa impressdo de que o texto legal teve a intengéo de tipificar o instituto do dano moral
unicamente nas hipoteses ali elencadas, ao afirmar que sdo inviolaveis a intimidade, a vida
privada, a honra e a imagem das pessoas, assegurando o direito a indenizacdo pelo dano
material ou moral decorrente dessa violagdo. Entretanto, importante atentar para o fato de que
o rol ndo é taxativo, mas apenas meramente exemplificativo.

A hermenéutica, nessa seara, deve ser aplicada tomando como base todo o texto e
ndo levando em conta apenas uma interpretacdo setorizada, excluindo a possibilidade de
reparacao nas hipoteses de fora do referido dispositivo constitucional. Em outros dispositivos,
podemos vislumbrar hipdteses de dano puramente moral, como por exemplo: a proibicdo de
tortura, tratamento degradante ou desumano (art. 5°, 111); o respeito a incolumidade fisica e
moral do preso (art. 5°, XLI1X); a inviolabilidade do sigilo de correspondéncia, comunicacgdes
telegraficas, dados e comunicag0es telefonicas etc.

O dano moral, conforme a nova disciplina constitucional, pode permear varios
aspectos, como o0s de imagem, vida privada, intimidade, reputacdo, honra, morte de
familiares, autoria de obras cientificas e artisticas etc.

Antdnio Jeova Santos™ considera que:

% MADEIRA, José Maria Pinheiro. Administracdo Pablica. TOMO 1. 11. ed. Rio de Janeiro: Elsevier, 2010. p. 270.
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[...] Nenhuma ofensa proferida pode ficar isenta de reparacdo. Num sistema
gue coloca 0 homem como epicentro do Direito, o reconhecimento do dano
moral, como entidade passivel de gerar indenizacdo, é o coroar do
reconhecimento dos direitos da personalidade. Reconhecida esta, também, a
possibilidade de reclamo que serd transformado em certo montante em
dinheiro.

Importante esclarecer, ainda, que a reparagdo por danos morais € cabivel tanto em
relacdo a pessoa fisica quanto em relacdo & pessoa juridica e até mesmo em relacdo a
coletividade, compreendendo os interesses coletivos ou difusos. A Sumula 227 do Superior
Tribunal de Justica assegura que “A pessoa juridica pode sofrer dano moral”.

A propésito, em publicagdo da “Revista do Advogado” (AASP) de n° 44, sobre
“Responsabilidade Civil”, ha interessante artigo sobre ‘“Reparagdo Civil Por Danos Morais”
de lavra do Desembargador Carlos Alberto Bittar™, que confirma a atual posicdo de nossos

Tribunais a respeito da mateéria:

[...] Danos morais sdo, conforme anotamos alhures, lesdes sofridas pelas
pessoas, fisicas ou juridicas, em certos aspectos de sua personalidade, em
razdo de investidas injustas de outrem. Sdo aqueles que atingem a moralidade
e a efetividade da pessoa, causando-lhe constrangimentos, vexames, dores,
enfim, sentimentos e sensa¢Oes negativas. ContrapGem-se aos danos
denominados materiais, que sdo prejuizos suportados no ambito patrimonial
do lesado. Mas podem ambos conviver, em determinadas situagdes, sempre
que os atos agressivos alcancam a esfera geral da vitima, como, dentre outros,
nos casos de morte de parente proximo em acidente, ataque a honra alheia
pela imprensa, violagdo a imagem em publicidade, reproducdo indevida de
obra intelectual alheia em atividade de fim econdmico, e assim por diante.

Carlos Roberto Gongalves® expde que o dano moral pode ser conceituado como o
prejuizo que atinge o ofendido como pessoa, ndo lesando o seu patriménio. E lesdo de bem
que integra os direitos da personalidade, como a honra, a dignidade, a intimidade, a imagem,
0 bom nome etc., acarretando a vitima dor, sofrimento, tristeza vexame e humilhag&o.

N&o obstante as diferentes definicbes apontadas pelos mais renomados
doutrinadores, o fato é que o dano moral ndo corresponde a dor, por si S0, mas a repercussao

maléfica marcada pelo sofrimento que inunda a alma provocando marcas no ofendido.

% SANTOS, Antonio Jeova. Dano Moral Indenizavel. 2. ed. S&o Paulo: Lejus, 1999. p. 57.
¥BITTAR, Carlos Alberto. Revista do Advogado-AASP, n° 44. Sdo Paulo: 1994. p. 24.

%®GONCALVES, Carlos Roberto, Direito Civil, direito das obrigaces. Sdo Paulo: Saraiva, 2002. p. 92.
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Pelas elucidacdes das licdes de Ihering®, temos que:

Dor fisica é sinal de perturbacdo no organismo, € presenca de causa que lhe é
hostil; adverte-nos do perigo e, pelo sofrimento que nos causa, alerta-nos
para a necessidade de sermos previdentes.

Isso sucede exatamente com a dor moral, causada pela ofensa e pela
consciente agressdo ao nosso direito. De intensidade diversa, analogamente a
dor fisica, conforme a diferenca da sensibilidade subjetiva [...], este
sofrimento se nos apresenta como dor moral, no homem que ainda néo
perdeu, de todo, a sensibilidade, ou seja, que ndo estd acostumado aos
periodos de ilegalidade ou de auséncia de direito.

[...] No primeiro caso, a adverténcia lembra o dever da autoconservagéo
fisica, no segundo, o da autoconservagdo moral.

7
|9

Quanto a jurisprudéncia, Roger Stielfemann Leal”" adverte que:

O direito ao ressarcimento por dano moral foi, durante as décadas de 40 e
50, objeto de intenso debate. O Cddigo Civil vigente a época (Lei
3.071/1916) ndo contemplava o instituto de forma expressa, gerando acirrada
divergéncia entre os juristas e operadores do direito. Em reiterados
precedentes, o Supremo Tribunal Federal decidiu pela improcedéncia do
direito & indenizacdo, sob o argumento de que ndo havia base legal que
impusesse 0 dever de reparar danos morais. Em outras palavras, a lesdo
moral ndo era bem juridicamente protegido pela legislagdo brasileira.
Descabia ao Poder Judiciario dar aplicacdo ao que o legislador néo
determinou.

A corrente majoritéaria que se articulou no STF naquele periodo admitia apenas a
reparacao de danos morais nos casos em que deles decorressem prejuizos materiais. Conforme

manifestou-se o Ministro Hahnemann Guimaraes, “para que exista dano reparavel, é preciso

2598

que se verifiquem consequéncias patrimoniais”~”. Em outro voto, o respeitdvel Ministro

tornou mais explicita a sua posi¢ao a respeito do tema: “Acho indenizével dano moral quando
dele decorre prejuizo material. Mas o mero sofrimento moral € um sentimento intimo,

profundo e ndo me parece indenizavel”® .

% |HERING. Rudolf Von. A Luta pelo Direito. 5. ed. Tradugéo José Cretella Jr. e Agnes Cretella. S&o Paulo:
Revista dos Tribunais, 2008. p. 58.

% LEAL, Roger Stiefelmann. Meméria Jurisprudencial: Ministro Orozimbo Nonato. Brasilia: Supremo Tribunal
Federal, 2007. p. 107.

% Conforme voto proferido no RE n° 11.974/MG, Rel. Min. Hehnemann Guimardes, julgado em 12-5-1953. In:
LEAL, Roger Stiefelmann. Memoéria Jurisprudencial: Ministro Orozimbo Nonato. Brasilia: Supremo Tribunal
Federal, 2007. p. 108.

% Conforme voto proferido no RE n° 11.786/MG, Rel. Min. Hehnemann Guimardes, julgado em 7-11-1950 In:
LEAL, Roger Stiefelmann. Memoéria Jurisprudencial: Ministro Orozimbo Nonato. Brasilia: Supremo Tribunal
Federal, 2007. p. 108.
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Nd&o obstante o posicionamento da Corte Suprema nas décadas de 1.940 e 1.950,

que naquele momento se manifestava contrario ao reconhecimento da indenizabilidade do

100

dano puramente moral, o Ministro Orozimbo Nonato™" tornou explicita sua discordancia em

face de tal posicionamento'®. Para o Ministro Nonato, “a no¢do de dano moral é negativa: é
0 que incide apenas na personalidade moral da vitima, consiste huma dor que ndo tem
qualquer repercussao no patriménio do lesado” .

Hodiernamente, a obrigacdo de reparar os danos de natureza moral é matéria
pacificada, tanto na doutrina quanto na jurisprudéncia. A expressa positivacdo no
ordenamento juridico constitucional colaborou para que a discussdo sobre a existéncia do

dever de indenizar pecuniariamente o dano moral fosse superada, sendo vejamos:

MORTE EM RAZAO DE QUEDA DA JANELA DO 3° ANDAR DE
ESCOLA INFANTIL — DANO MORAL AOS PAIS E AVOS. O sofrimento
pela morte de parente é disseminado pelo nucleo familiar, como uma forca
centrifuga, atingindo cada um dos membros, em gradacfes diversas, o que
deve ser levado em conta pelo magistrado para fins de arbitramento do valor
da reparacdo por dano moral decorrente da morte da neta. A reparacdo
nesses casos decorre do dano individual e particularmente sofrido por cada
membro da familia ligado imediatamente ao fato (artigo 403 do Cddigo
Civil). (REsp 1101213/RJ, Rel. Ministro CASTRO MEIRA, SEGUNDA
TURMA, julgado em 02/04/2009, DJe 27/04/2009).

E ainda,

MANDATO FALSO LAVRADO EM TABELIONATO DE NOTAS -
RESPONSABILIDADE OBJETIVA. CABIVEL A CONDENAC}AO DO
ESTADO AO PAGAMENTO DE DANOS MORAIS DECORRENTE DE
ANULACAO DE COMPRA E VENDA, EFETIVADA COM BASE EM
INSTRUMENTO DE MANDATO FALSO, LAVRADO EM
TABELIONATO DE NOTAS. Violacdo, pelo Estado, dos principios da boa
fé e confianga. 3. Possibilidade de valor de fixag¢do do valor da indenizacéo,
por esta Corte, “buscando dar solugdo definitiva ao caso e evitando
inconvenientes e retardamento da solugdo jurisdicional” (Resp 399.028, Rel.
Salvio de Figueiredo, DJ de 15.04.2002), 4. Recurso provido. (REsp.
439465/MS, Rel. Ministro PAULO MEDINA, SEGUNDA TURMA,
julgado em 15/10/2002, DJ 09/12/2002. P. 328).

ENCARCERAMENTO EM CONDICOES CAOTICAS -
RESPONSABILIDADE OBJETIVA, NAO CABENDO INVOCAR O
PRINCIPIO DA RESERVA DO POSSIVEL OU A INSUFICIENCIA DE
RECURSOS. O dever de ressarcir danos, inclusive morais, efetivamente
causados por ato dos agentes estatais ou pela inadequagdo dos servicgos
publicos, decorre diretamente do art. 37, § 6° da Constituicdo, dispositivo

100 Apelacdo Civel n° 8.210/DF, Cf. ACi n° 8.210/DF. Rel. Min. Waldemar Falcdo, julafada em 18-1-1944. In:
LEAL, Roger Stiefelmann. Memoéria Jurisprudencial: Ministro Orozimbo Nonato. Brasilia: Supremo Tribunal
Federal, 2007. p. 109. Nesse julgado, o Ministro Nonato ndo reconheceu, in casu, a indenizagdo por dano moral
porque o autor a requeria com base em prejuizo material, ndo tendo arguido os fundamentos proprios do dano
moral, desvinculados da perda material, para o eminente Ministro ndo restou provada a ofensa emocional.
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autoaplicavel, ndo sujeito a intermediacéo legislativa ou administrativa para
assegurar o correspondente direito subjetivo a indenizacdo. Nédo cabe
invocar, para afastar tal responsabilidade, o principio da reserva do possivel
ou a insuficiéncia de recursos. Ocorrendo o dano e estabelecido o seu nexo
causal com a atuacdo da Administracdo ou dos seus agentes, nasce a
responsabilidade civil do Estado, caso em que os recursos financeiros para a
satisfacdo do dever de indenizar, objeto da condenagdo, serdo providos na
forma do art. 100 da Constituicdo. REsp. 1051023/RJ, Rel. Ministro
FRANCISCO FALCAO, Rel. p/ acérddo Ministro TEORI ALBINO
ZAVASCKI, PRIMEIRA TURMA, julgado em 11/11/2008, DJE
01/12/2008).

No ambito do direito francés, a questdo relativa a indenizacdo por danos morais é
também bastante debatida. A decisdo do Conselho de Estado, precursora do reconhecimento
do dever do Estado de indenizar por danos exclusivamente morais, foi proferida em 24 de
novembro de 1.961, no caso conhecido como Letisserand'®. Paul Letisserand e seu filho de
sete anos foram mortalmente vitimados em acidente envolvendo a motocicleta que
transitavam e um veiculo do Estado.

A vilva pleiteou indenizacdo pelos danos materiais sofridos (reparacdo da
motocicleta, perda do sustento assegurado pelo marido etc.), o pai e av0 das vitimas, Camille
Letisserand, por seu turno, pleiteou indenizacdo por danos puramente morais sofridos, em
virtude da dor da perda dos entes queridos. Embora os tribunais reconhecessem, a época,
sobejamente, ser devida a indenizacdo nessas hipéteses, o Conselho de Estado mostrava-se
reticente em acolher a tese, sustentando ndo ser possivel mensurar em moeda o tamanho da
dor moral sofrida. Ademais, temiam-se 0s abusos que pudessem advir da mercantilizagdo da
dor.

Nesse caso, no entanto, mudando seu entendimento, pela primeira vez o Conselho
de Estado francés fixou a indenizacdo do dano puramente moral, reconhecendo que a dor
moral, a semelhanca da dor fisica, limita a capacidade de resisténcia do organismo e diminui a
aptiddo para o trabalho. Embora a reparagdo pecuniéria ndo possa substituir o sentimento de

afeicdo, € melhor uma reparacdo imperfeita do que auséncia de reparagéo.

12 RAMOS, Dora Maria de Oliveira. Responsabilidade do Estado por Dano Moral. Disponivel em:
<www.egov.ufsc.br/portal/sites/default/files/anexos/6856-6855-1-PB.html> . Acesso em: 06 nov. 2012.
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1.4.1.3.2 Dano material

Dano material ou patrimonial é o evento que afeta diretamente o patriménio (bens,
objetos ou propriedades) das pessoas fisicas ou juridicas, e pode ser demonstrado por
deterioracéo total ou parcial que foi gerada por uma agéo ou omisséo indevida de terceiros, ou
ainda, pelo que se deixou de auferir em razao de tal conduta, caracterizando a necessidade de
reparacao material dos chamados lucros cessantes.

O direito a reparacdo esta expressamente previsto na Constituicdo Federal e em
outros dispositivos legais, como o Codigo Civil em vigor, o Cddigo de Defesa do
Consumidor, além de outras inUmeras normas juridicas.

Para a reparacdo do dano material, mostra-se imprescindivel demonstrar o nexo de
causalidade entre a conduta indevida e o efetivo prejuizo patrimonial que foi suportado.

Por sua natureza, evidentemente, a demonstracdo da extensdo do dano material deve
ser precisa também quanto ao valor da indenizacdo pretendida, pois o0 que se visa por meio da
acao judicial é a recomposicao da situacdo patrimonial que se tinha antes da ocorréncia do
dano. Ademais, sdo considerados danos materiais 0s que, recaindo sobre coisas moveis ou
imdveis, alcancam o patrimdnio do prejudicado, tornando-o impréprio para sua destinacéo,

diminuindo sua utilidade econdmica, ou, ainda, agravando as condicdes de sua utilizac&o™® .

1.4.1.3.3 Dano pessoal

Os danos pessoais tém natureza distinta daqueles classificados como materiais,
uma vez que atingem a integridade fisica e o espirito, lesionando o corpo, alterando a estética
e causando prejuizos na psique (danos psiquicos que ndo se enquadrem na hipotese de danos
morais), e outras hipoteses, como a prisdo indevida ou a manutencéo na prisdo além do tempo
de sentenca (art. 5°, LXXV, CF/88), independentemente do dano moral que desses casos
possa ser desencadeado.

Consoante se observa nas licdes de Edmir Netto de Aratjo’®*:

108 ARAUJO. Edmir Netto de. Curso de Direito Administrativo. 5. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2010. p. 796.

194 1 dem, Ibidem. p. 796.
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A questdo que se coloca, quanto aos danos pessoais, é a da valoracdo para
fins de indenizacdo: alguns autores inclinam-se para o arbitramento, judicial
ou ndo, considerando que muitas vezes o dano pessoal se acumula com o
dano material e o dano moral, de dificil quantificacéo.

[...] uma vez que a indenizacdo deve abranger todos os aspectos do prejuizo
(perdas, despesas e 0 que o lesado deixou de auferir), sob o prisma pessoal
podem ser considerados danos emergentes (despesas com remédios,
tratamentos médicos, intervengbes cirlrgicas, tratamento psiquiatrico,
despesas judiciais, honorarios advocaticios e outras despesas) e lucros
cessantes (p.ex. nos casos de invalidez, total ou parcial, diminuicdo da
capacidade laborativa), sendo vidvel a cumulac¢do da indenizacdo por dano
moral pelos mesmos fatos.

1.4.1.3.4 Dano oriundo de relagdes de consumo

Com o advento da Lei 8.078, de 11 de setembro de 1.990, que introduziu o
Codigo de Defesa do Consumidor no ordenamento juridico patrio, o Estado tem tornado
possivel a tutela da parte vulneravel na relacdo consumerista, reconhecendo expressamente a
possibilidade daquele que tenha sido vitima de um acidente de consumo pleitear a reparagdo
junto ao fornecedor responsavel pelo menosprezo a qualquer direito, tanto de natureza
patrimonial quanto moral.

Os artigos 12 e 14 do CDC consagraram a responsabilidade civil objetiva, pela
qual os fabricantes, produtores, fornecedores, construtores, importadores assim como 0s
prestadores de servi¢os responderdo, independentemente da existéncia de culpa, pela
indenizacgéo de eventuais danos experimentados pelos consumidores.

105

Sérgio Cavalieri Filho™, elucidando o tema, prescreve que:

[...] o Codigo de Defesa do Consumidor deu uma guinada de 180 graus na
disciplina juridica entdo existente, na medida em que transferiu os riscos do
consumo do consumidor para o fornecedor. Estabeleceu responsabilidade
objetiva para todos os casos de acidente de consumo, quer decorrentes do
fato do produto (art. 12), quer do fato do servigo (art. 14). Pode-se dizer que
0 Codigo esposou a teoria do risco do empreendimento (ou empresarial),
que se contrapde a teoria do risco de consumo.

Cavalieri Filho salienta, ainda, que, pela teoria do risco do empreendimento, todo

aquele que se disponha a exercer alguma atividade no mercado de consumo tem a obrigagéo

105 CAVALIERI FILHO, Sérgio. Programa de Responsabilidade Civil. 9. ed. S&o Paulo: Atlas, 2010. p.484.
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de responder pelos eventuais vicios ou defeitos dos bens e servigos postos a disposi¢do no
mercado consumerista, independentemente de culpa. O consumidor ndo pode assumir 0S
riscos das relacbes de consumo, nem tampouco arcar com 0S prejuizos decorrentes dos
acidentes de consumo, ou deixar de ser indenizado.

Exemplo do que acontece na Responsabilidade do Estado, tambeém nas hipéteses
de acidente de consumo os riscos devem ser socializados, ou seja, repartidos entre todos, ja
que os beneficios também s&o direcionados para todos. E a justica distributiva que divide os
riscos inerentes a sociedade de consumo igualmente, entre todos.

Conforme ja dissemos, o artigo 186 do Codigo Civil de 2.002 manteve a culpa
como fundamento na teoria do risco da atividade prevista no paragrafo unico dos artigos 927 e
931 do Cddigo Civil Brasileiro de 2.002.

O Cddigo de Defesa do Consumidor, muito embora tenha adotado a teoria da
responsabilidade civil objetiva, ndo optou pela teoria do risco integral, conforme se percebe
nos artigos 12, 83° e 14, 8§3° admitindo, assim, algumas causas de exclusdo da
Responsabilidade Civil, as quais serdo estudadas oportunamente.

Dispde o artigo 22 do Codigo de Defesa do Consumidor:

Art. 22 Os 6rgdos publicos, por si ou suas empresas, concessionarias,
permissionarias ou sob qualquer outra forma de empreendimento, sdo
obrigados a fornecer servicos adequados, eficientes, seguros e, quanto aos
essenciais, continuos.

Paragrafo Gnico. Nos casos de descumprimento, total ou parcial, das
obrigacdes referidas neste artigo, serdo as pessoas juridicas compelidas a
cumpri-las e a reparar os danos causados, na forma prevista neste codigo.

Rizzatto Nunes'® pondera que o paréagrafo Gnico do artigo 22 do CDC traz regra
totalmente desnecesséria, pois repete o 6bvio, ou seja, que 0s prestadores de servi¢os publicos
sdo responsaveis pelos vicios dos servigos, bem como pelos danos ocasionados por defeitos.
Tal responsabilidade é objetiva, nascendo no texto constitucional, nos termos do 86°, do
artigo 37 da CF/88.

Em nosso entendimento, o legislador fez questdo de reforgar o dispositivo
constitucional, como forma de garantia, no que se refere ao prestador de servico publico para
gue ndo pairassem quaisquer duvidas sobre o tema, evitando, assim, qualquer argumento em

sentido contrario.

106 NUNES, Rizzatto. Curso de Direito do Consumidor. 6. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2011. p. 165.
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Desta forma, as pessoas juridicas de direito publico estdo incluidas no artigo 3° do
CDC, que determina o conceito de fornecedor. Assim, resta sedimentado que todos aqueles
que, em nome da pessoa juridica de Direito Publico, direta ou indiretamente, prestem servicos
publicos, deverdo estar subordinados as regras estabelecidas as relacdes juridicas de consumo,
excluindo-se apenas 0s servi¢cos sem remuneragdo ou custo e os decorrentes de natureza

trabalhista.

1.4.1.4 Nexo de causalidade

O nexo causal ou relacdo de causalidade se configura no fio condutor que liga a
causa ao efeito, ou seja, é o liame entre a conduta do agente e o resultado suportado pela
vitima. No caso da Responsabilidade do Estado, é o que vincula o fato ou ato administrativo
ao dano.

O vocébulo “nexo” significa liga¢do, vinculo, unido, elo. O termo “causalidade”
traduz relagéo de causa e efeito. Dessa forma, nexo de causalidade, ou nexo causal, pode ser
entendido como a ligacéo entre a atividade do Estado e o dano sofrido pelo administrado. Para
ser reconhecido o direito a indenizacdo, ndo basta apenas ocorrer um dano, necessaria,
também, é a relacdo de causalidade entre o ato, omissivo ou comissivo do Estado e o dano.™”’

Identificada a presenca do nexo de causalidade, resta excluida a necessidade da
comprovacao de dolo ou culpa, bastando que a vitima demonstre a relagdo existente entre o
dano sofrido e a conduta do agente estatal.

Ha diversas teorias da causalidade, sendo mais conhecida a da equivaléncia das
condicdes; a causalidade imediata e a causalidade adequada® .

Yussef Said Cahali'® acrescenta a esse rol a Teoria da causalidade eficiente, a
Teoria negativa de Mayer e a Teoria da causalidade tipica.

A Teoria da equivaléncia das condi¢Ges ou dos antecedentes, do alemdo Von

Buri (1.860), também denominada como conditio sine qua non, é aquela em que, havendo

97 BUHRING. Marcia Andrea. Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado. S&o Paulo: Thomson-10B,
2004, p. 120.

198 1dem, Ibidem. p. 123.

109 CAHALLI, Yussef Said. Responsabilidade Civil do Estado. 3. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2007. p. 75.
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varias circunstancias que poderiam ter causado a lesdo, qualquer delas podera ser considerada
a causa eficiente.

Segundo Von Buri (1.860), havendo multiplas causas, todas devem ser
consideradas como determinantes da leséo, se ndo se pode especificar qual delas motivou o

dano, implicando diversas responsabilizagdes:

[...] qualquer fato relacionado com o resultado, ainda que distante, pode ser
tomado como causa geradora do prejuizo ou, como se deduz da
denominacéo, as diversas causas se equivalem na analise da origem do dano.
Os alemdes chamam esta teoria de Bedigungsheoria, na qual todos os
elementos que condicionaram o dano sdo equivalentes™™ .

Esta doutrina sustenta que todas as condic¢des que conduzem a um resultado séo a
causa desse resultado, sejam mediatas ou imediatas; portanto, basta que o sujeito tenha
realizado uma condicdo desse resultado para que exista relacdo causal; um fenémeno é
condicdo do outro quando, suprimindo-o mentalmente, faz-se impossivel admitir que o fato
consequente teria produzido tal como ocorreu (condicéo sine qua non)™.

A Teoria da causalidade imediata é aquela que determina que, entre o fato e o
dano, deve haver uma relacdo de causa e efeito direta e imediata. Essa teoria, identificada
também como teoria da causa proxima, estudada pelas escolas de Mosca, Coviello, Formica,
Dumoulin, Pothier entre outras, sustentou que h& nexo causal entre o dano e a causa quando
esta € direta, imediata, dai derivando prejuizo. Portanto, considera-se causa do dano o fato de
que deriva mais proximamente*? .

A Teoria da casualidade imediata, chamada por VVon Buri de Teoria da causa
proxima ou da causa direta, procura selecionar, entre todas as condi¢cdes de um resultado,
uma de particular relevancia, a que considera a causa; a teoria da causa proxima, pelo menos
em sua formulacéo inicial, escolhe como causa a condi¢do cronologicamente mais préxima do
evento que se quer imputar'*® .

Na Teoria da causalidade adequada, a causa deve ser apta a produzir o resultado
danoso, ou seja, o resultado deve se adequar a causa. O francés Gabriel Marty, baseado na

doutrina de Von Bar, em 1.881, e VVon Kries, em 1.888, desenvolveu a teoria da causalidade

10 CAHALI, Yussef Said. Responsabilidade Civil do Estado. 3. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2007. p. 123.
111 dem, Ibidem. p. 75.

12 BUHRING. Mércia Andrea. Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado. S&o Paulo: Thomson-10B,
2004. p. 124.

13 CAHALL, Yussef Said. Op. cit.. p. 75.
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adequada, pela qual devem ser excluidas como causas aquelas condutas que, se inexistentes,
ndo impediriam o surgimento do prejuizo, em oposicao a teoria da equivaléncia das causas.
Ou seja, é causa do dano o fato que tenha como efeito inevitavel a lesdao™* .

Yussef Said Cahali **° assevera, acerca da Teoria da causalidade adequada,
assentando, assim, a sua discrepancia fundamental com a doutrina da equivaléncia, que ndo
basta que um fato seja condi¢do de um resultado para que o agente se possa considerar autor
desse evento, sempre que as condi¢es ndo sejam equivalentes.

Seguindo os passos do mesmo doutrinador, citando a Teoria da causalidade
eficiente, explica que, de acordo com essa doutrina, as condi¢cdes que conduzem a um
resultado ndo sdo equivalentes, e existe sempre um antecedente que, em virtude de um
intrinseco poder qualitativa ou quantitativamente apreciado, é a verdadeira causa do evento;
causa seria, pois, para essa teoria, a que tem um intrinseco poder de producéo do fenémeno.

No que tange a Teoria negativa de Meyer, tem-se que M.E. Meyer aceita 0s
postulados da equivaléncia das condic¢des para chegar a uma posic¢éo negativa do problema da
causalidade porque entende que, sendo toda condicdo sine qua non relevante, carece de
importancia na pratica comprovar a existéncia de uma relacdo de causalidade para o efeito de
imputacdo das consequéncias; 0 que resultaria decisivo sob tal aspecto seria a indagagdo da
culpabilidade.

Por derradeiro, Cahali aponta a Teoria da causalidade tipica, anunciada por
Beling, a qual, de certa forma, € uma ideia que conduz também a negacdo do problema da
causalidade, pelo menos dentro do ambito do direito penal, substituindo-a pela subordinagédo
da agdo a um tipo.

No ordenamento juridico brasileiro, a responsabilidade civil € orientada pelo
principio da causalidade adequada, também chamado de principio do dano direto e imediato,
significando dizer que ninguém pode ser responsabilizado por aquilo a que ndo tiver dado
causa. Assim, apenas e tdo somente, da ensejo a responsabilidade civil, 0 nexo de causalidade
direto e imediato, ou seja, quando houver uma ligacdo logica direta entre a conduta e o

prejuizo efetivado.

14 BUHRING. Marcia Andrea. Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado. Sdo Paulo: Thomson-10B,
2004.. p. 125.

15 CAHALL, Yussef Said. Responsabilidade Civil do Estado. 3. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2007.p. 75.
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1.4.1.5 Culpa - aspectos gerais

Definir o conceito de culpa, ou o que os franceses chamam de faute, é tarefa
extremamente ardua, pelo uso contumaz do vocabulo, ora em sentido subjetivo de
“reprimenda” ou “censura moral” que se faz ao agente, ora na acepc¢ao objetiva de “infracao”
a determinada estrutura®® .

No nosso sistema juridico prevalece a regra geral de que o dever de indenizar
resulta da pratica de atos ilicitos e que decorre da culpa, ou seja, da reprovabilidade ou
censurabilidade da conduta do agente. O comportamento do agente sera reprovado ou
censurado quando, diante de situagdes concretas, se admite que ele poderia ou deveria ter
agido de modo diferente. Portanto o ato ilicito qualifica-se pela culpa. Nao havendo culpa,
ndo havera, em regra, qualquer responsabilidade.

Antes de tecer as consideragdes mais importantes sobre o assunto, é importante
lembrar que, vivendo em sociedade, tem-se que pautar a conduta de modo a ndo causar dano a
ninguém, viver honestamente e dar a cada um aquilo que lhe pertence. Ao praticar os atos da
vida, mesmo que licitos, deve-se observar a cautela necessaria para que de seu atuar ndo
resulte lesdo a bens juridicos alheios. Essa cautela chama-se dever de cuidado. A
inobservancia do dever de cuidado torna a conduta culposa, 0 que evidencia que, na culpa,
importa ndo o fim do agente, que normalmente é licito, mas o modo e a forma imprépria de
atuar.

René Savatier'!’ ensina que:

[...] culpa (faute) é a inexecucdo de um dever que o agente podia conhecer e
observar. Se efetivamente o conhecia e deliberadamente o violou, ocorre o
delito civil ou, em matéria de contrato, o dolo contratual. Se a violacdo do
dever, podendo ser conhecida e evitada, é involuntéria, constitui a culpa
simples, chamada, fora da matéria contratual, de quase-delito.

Continua o autor, argumentando que a culpa comporta dois elementos: um, mais
caracterizadamente objetivo, o dever violado; outro, preferentemente subjetivo, a
imputabilidade ao agente. Analisando a definicdo apresentada, constata-se que o autor

considera impossivel definir a culpa sem partir da nocéo do dever.

118 CRETELLA JR., José. O Estado e a obrigacéo de indenizar. Rio de Janeiro: Forense. 2002. p. 67.

1T SAVATIER, René. Traité de la responsabilité civile em droit francais. Paris: R. Picho net R. durand Auzias, 1951,
t. 1, apud DIAS, José Aguiar. Da Responsabilidade Civil. 12. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2011. p. 112.
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A prova da culpa, em muitos casos, é verdadeiramente diabdlica, erigindo-se
barreira intransponivel para o lesado. Em tais casos, os tribunais tém examinado a prova da
culpa com tolerancia, extraindo-a, muitas vezes, das proprias circunstancias em que se da o
evento.

No caso da culpa presumida, a vitima so precisa provar o dano e 0 nexo causal
entre este e a conduta do agente. Inverte-se 0 6nus da prova quanto a culpa. Neste caso, terd o
ofensor que provar que ndo agiu com culpa para livrar-se da responsabilizacdo, como, por

exemplo, na hipotese do art. 1527 do Codigo Civil vigente:

Art. 1.527. O dono, ou detentor, do animal ressarcira o dano por este
causado, se ndo provar:

| — que o guardava e vigiava com cuidado preciso;

Il — que o animal foi provocado por outro;

111 — que houve imprudéncia do ofendido;

IV — que o fato resultou de caso fortuito, ou forga maior.

Fala-se em culpa contra a legalidade quando o dever violado resulta de texto
expresso de lei ou regulamento, como ocorre, por exemplo, com o dever de obediéncia a
certas regras técnicas no desempenho de profissdes ou atividades regulamentadas. A mera
infracdo da norma regulamentar é fator determinante da responsabilidade civil - cria em
desfavor do agente uma presuncdo de ter agido culpavelmente, incumbindo-lhe o dificil dnus
da prova em contrario.

No que tange a culpa concorrente, atualmente denominada de concorréncia de
causas ou de responsabilidade, tem-se que ela ocorre quando, paralelamente a conduta do
agente causador do dano, ha também conduta culposa da vitima, de modo que o evento
danoso decorre do comportamento culposo de ambos, isto é, a vitima também concorre para o
evento, e ndo apenas aquele que é apontado como Unico causador do dano. Conclui-se que, na
culpa concorrente, as duas condutas - do agente e da vitima - concorrem para o resultado em
grau de importancia e intensidade, de sorte que o agente ndo produziria o resultado sozinho,
contando, para tanto, com o efetivo auxilio da vitima. Havendo culpa concorrente, a doutrina
e a jurisprudéncia recomendam dividir a indenizacdo, ndo necessariamente pela metade, mas
proporcionalmente ao grau de culpabilidade de cada um dos envolvidos, que deve ser
observado objetivamente, isto €, segundo o grau de causalidade do ato de cada um.

Importante esclarecer que nem sempre o0 ato culposo da vitima importara culpa
concorrente, pois em matéria de responsabilidade civil, adota-se a teoria da causa adequada e
ndo da equivaléncia dos antecedentes, que sé tem aplicacdo no Direito Penal. Ocorre que, se

embora culposo, o fato de determinado agente era indcuo para a producdo do dano, ndo pode
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ele, por certo, arcar com prejuizo algum. O que se deve indagar &, pois, qual dos fatos ou das
culpas foi decisivo para o evento danoso, ou seja, qual dos atos imprudentes fez com que o
outro, que ndo teria consequéncias de si sO, determinasse, completado por ele, o acidente.
Entdo, a culpa grave necessaria e suficiente para o dano exclui a concorréncia de culpas — a
responsabilidade é de quem interveio com culpa suficiente para o dano. A concorréncia de
culpas, portanto, por se tratar de concorréncia de causas, s6 deve ser admitida em casos
excepcionais, quando ndo se cogita de preponderancia causal manifesta e provada da conduta
do agente.

Quanto ao nivel de gravidade, a culpa sera classificada como “grave” se o agente
atuar com grosseira falta de cautela, com descuido injustificAvel ao homem normal, improéprio
ao comum dos homens. E a culpa com previsdo do resultado, também chamada de “culpa
consciente”, que se avizinha do dolo eventual do Direito Penal. Em ambos ha previsdo ou
representacdo do resultado, sé que, no dolo eventual, o agente assume o risco de produzi-lo,
enquanto na culpa consciente ele acredita sinceramente que o evento ndo ocorrerd. Pode-se
citar, como exemplo, a situacdo do motorista que, em excesso de velocidade, atravessa um
sinal de transito fechado. Havera culpa leve se a falta puder ser evitada com atencéo ordinéria,
com o cuidado préprio do homem comum, de um bonus pater familias. Ja a culpa levissima
caracteriza-se pela falta de atengdo extraordinaria, pela auséncia de habilidade especial ou
conhecimento singular.

Cumpre dizer que, ainda que levissima, a culpa obriga a indenizar - in lege
aquilea et levissima culpa venit - medindo-se a indenizacdo nédo pela gravidade da culpa, mas

pela extensdo do dano. Cabe dizer que o novo Codigo Civil abriga essa ideia no seu art. 944,

Art. 944. A indenizagdo mede-se pela extenséo do dano.
Paragrafo Unico. Se houver excessiva despropor¢do entre a gravidade da
culpa e o dano, podera o juiz reduzir, equitativamente, a indenizacéo.

Quanto ao contetdo da conduta culposa pode ser classificada em: culpa in
eligendo, in vigilando, in custodiendo e in committendo e in omittendo. Quando o fato é
praticado por terceiro, denomina-se culpa in eligendo aquela que se caracteriza pela ma
escolha do preposto. A culpa do patrdo ou comitente é presumida pelo ato culposo do
empregado ou preposto, consoante a Simula 341 do STF, em razdo da ma escolha daquele.

E, ainda, de acordo com os termos do art. 933 do Novo Cdédigo Civil de 2.002, se
admitir ou manter a seu servico empregado ndo habilitado legalmente ou sem aptidGes

requeridas, ndo ha mais que se indagar se houve ou ndo culpa in eligendo, respondendo, por
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isso, independentemente daquela culpa, pelos fatos lesivos por ele praticados. Por via de
consequéncia, sua responsabilidade seré objetiva.
Para José Maria Pinheiro Madeira®, culpa in eligendo ocorre:

Quando um individuo, na préatica de seus atos, os faz em nome de outro, e
em consequéncia destes, causa um resultado danoso a alguém, aquele que se
fez representar deve responder pelos atos de seu representante, suportando a
reparacao dos referidos danos, pois caracterizada estd — nesta hipdtese — a
culpa in eligendo, dada a escolha inadequada feita de seu representante ou
preposto. Dai a acuidade que se sucinta quando da escolha de alguém para
representa-lo, pois agindo este com dolo ou culpa, se causar dano a terceiros,
responsavel sera pelo prejuizo aquele que o elegeu para tal funcdo. Esta
culpa nasce quando da escolha de seu representante ou preposto.

A culpa in vigilando, por sua vez, decorre da falta de atencdo ou cuidado com o
procedimento de outrem que estd sob a guarda ou responsabilidade do agente como, por
exemplo, os pais que respondem pelos atos dos filhos menores. Aqui, com as inovacgdes do
Novo Codigo Civil, da mesma forma, a responsabilidade sera objetiva, nos termos do ja
citado art. 933.

A culpa in custodiendo é a decorrente da falta de atencdo em relacdo a animal ou
coisa que estavam sob os cuidados do agente. Em consonancia com os arts. 936 e 937 da Lei
civil em vigor, tem-se que, em certos casos, com 0 escopo de facilitar a prova do ilicito,
estabelecem-se presunc@es iuris tantum de culpa, isto é, que admitem prova em contrario. O
lesado exonerar-se-a do 6nus da prova, que se transferira ao lesante.

Por derradeiro, se 0 agente praticar um ato positivo (imprudéncia), sua culpa € in
committendo ou in faciendo; se cometer uma abstencdo (negligéncia) tem-se culpa in
omittendo, por exemplo, enfermeira que, por estar distraida, ndo observa que o aparelho de
respiracdo artificial ndo esta funcionando corretamente e o paciente fica sem oxigénio,
deixando-o morrer. Observe-se que a omissdo s6 poderad ser considerada causa juridica do
dano se houver existéncia do dever de praticar 0 ato ndo cumprido e certeza ou grande

probabilidade de o fato omitido ter impedido a producgéo do evento danoso.

18 MADEIRA, José Maria Pinheiro. Administracdo Ptblica. TOMO II. 11.ed. Rio de Janeiro: Elsevier, 2010. p. 266.
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1.5 FUNDAMENTOS DA RESPONSABILIZACAO DO ESTADO

Quando o Estado, atuando regularmente no desempenho de suas atribuicdes,
causa danos, a obrigacdo de indenizar esta fundamentada no principio da legalidade e, com a
indenizacdo restaura-se a legalidade alvejada. Por outro lado, quando o fundamento é um ato
ilicito, a reparacdo estd fundada no principio da igualdade, e a indenizacdo restaura a
isonomia violada.

A Responsabilidade do Estado pode ocorrer em qualquer lugar e em qualquer
momento, desde que haja a ocorréncia de um resultado danoso, originado por fato, ato,
operacdo ou comportamento de pessoas ligadas, direta ou indiretamente, a execucdo do
servico publico, oriundo de ato licito ou ilicito.

A legitimidade para exigir a reparacdo oriunda de prejuizos eventualmente
suportados, em regra, € apenas do lesado e seus herdeiros, entretanto é bem possivel que
também as pessoas que vivam sob a dependéncia econdmica da vitima possam pleitear
eventual indenizacdo, ainda que ndo sejam seus sucessores, bastando apenas comprovacao de
que foram prejudicados, mesmo que indiretamente.

A ofensa pode ir além da esfera do préprio ofendido, ocorrendo o dano direto,
indireto, ou ricochete. Embora, o dano direto almeje pessoalmente o carater da vitima, no
reflexo, ndo considera diretamente o ilicito perpetrado, mas sua decorréncia. Pois uma lesdo
direta a uma pessoa pode ricochetear contra outra, de tal sorte que se sinta ofendida tal qual a
propria vitima.

Em relagdo ao sofrimento experimentado por familia que tenha um de seus
membros ceifado de seu convivio em virtude de uma tragédia, ha de se questionar quem seria
parte legitima para perseguir a reparagdo, a mae, o pai, o irmdo, o filho, o cdnjuge etc.
Qualquer um € pertinente para avocar a legitimidade para si, atuando em nome proprio de
algo que diretamente néo Ihe foi concretizado. O sentimento de dor acondicionado pela mée é
de igual sorte experimentado pelo pai, assim como os demais familiares por reflexo. E o

entendimento das Cortes brasileiras, in verbis:

PROCESSO CIVIL - AGRAVO DE INSTRUMENTO - NEGATIVA DE
PROVIMENTO AGRAVO REGIMENTAL - RESPONSABILIDADE
CIVIL-INDENIZACAO-DANO MORAL - MORTE DE IRMA - VALOR
DA INDENIZACAO-RAZOABILIDADE - DESPROVIMENTO.

1 - Os irmdos tém direito & reparacdo do dano moral sofrido com a
morte de outro irmédo, haja vista que o falecimento da vitima provoca
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dores, sofrimentos e traumas aos familiares proximos, sendo
irrelevante qualquer relacdo de dependéncia econbmica entre eles.
Precedentes.
2 - Como cedico, o valor da indenizacdo sujeita-se ao controle do
Superior Tribunal de Justica, sendo certo que, na sua fixacdo,
recomendavel que o arbitramento seja feito com moderacéo,
proporcionalmente ao grau de culpa, ao nivel socioecondmico dos
autores e, ainda, ao porte econdmico dos réus, orientando-se o juiz
pelos critérios sugeridos pela doutrina e pela jurisprudéncia, com
razoabilidade, valendo-se de sua experiéncia e do bom senso, atento
a realidade da vida e as peculiaridades de cada caso. In casu, o
valor fixado pelo Tribunal a quo, a titulo de reparacdo de danos
morais, mostra-se razoavel, limitando-se & compensacdo do sofrimento
advindo do evento danoso. 3 - Agravo regimental desprovido.
(AgR-ED-AG n. 678.435/RJ, Rel. Min. Jorge Scartezzini, DJU de
11.09.2006, p. 289).
Yussef Said Cahali apregoa que a responsabilidade civil do Estado se configura na
“obrigacdo legal que lhe é imposta de ressarcir os danos causados por suas atividades a

»119 A responsabilidade do Estado possui como estrutura bésica o dever legal

terceiros
imposto a este de reparar danos causados a terceiros seja pela acdo ou omissdo de seus
agentes.

Sem duavidas, a instituicdo da responsabilidade objetiva como mecanismo para
melhorar o0 acesso a justica representa enorme contribuicdo para a efetividade da prestacéo
jurisdicional, o que torna a justica mais acessivel, principalmente aos menos favorecidos,
contribuindo para o Estado de Direito.

José Acir Lessa Giordani'? ressalta a importancia da responsabilidade objetiva
como instrumento de equilibrio social, na medida em que funciona como agente facilitador do
acesso a justica, mormente por aqueles em situacdo de vulnerabilidade social, utilizando como
exemplo a Lei 8.078/90 (Cddigo de Defesa do Consumidor), na qual sedimentou-se a
hipossuficiéncia e a vulnerabilidade do consumidor, em face da superioridade econémica,
técnica e estrutural de que dispde o fornecedor de produtos ou servigos. Para alcancar o
reequilibrio da relacdo consumerista, € necessario conceder ao consumidor uma série de
prerrogativas, tais como a inversdo do 6nus da prova, a interpretacdo dos contratos de forma
mais favoravel ao consumidor, a flexibilizacdo do principio da relativizagdo do contrato, e a

responsabilidade objetiva, por 6bvio, esta inserida entre tais prerrogativas.

19 CAHALL, Yussef Said. Responsabilidade Civil do Estado,.3. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2007. p. 14.

120 GJORDANI, José Acir Lessa. A Responsabilidade Civil objetiva Genérica no Cédigo Civil de 2002. 2. ed.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2007. p. 68.
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A referida lei criou, nos mesmos moldes do Direito do Trabalho, um desequilibrio
juridico em favor do consumidor para compensar o desequilibrio econdmico, técnico e
estrutural existente em favor do fornecedor.

A responsabilidade objetiva dispensa a prova de culpa, facilitando o acesso a
justica por parte da vitima, que esta desobrigada de provar a culpa do ofensor e alcanca a
indenizacdo de forma muito mais rapida e fécil, bastando provar o dano efetivamente sofrido.

1.6 CAUSAS EXCLUDENTES E ATENUANTES DA RESPONSABILIDADE
ESTATAL

O nexo de causalidade é o elemento principal da responsabilidade do Estado, mas
pode desaparecer se a causa do dano nao estiver ligada ao servico publico; nessas hipdteses as
excludentes tém o conddo de afastar o nexo de causalidade, desobrigando, assim, a reparacéo.
Sdo destacadas como causas excludentes da responsabilidade: a for¢a maior, o caso fortuito, a
culpa da vitima e a culpa de terceiros.

Edmir Netto de Aradjo* acrescenta ao rol supracitado o estado de necessidade,
muito embora reconheca que néo se trate de excludente pacificamente admitida.

122

Celso Antdnio Bandeira de Mello™, por seu turno, afirma que

Nos casos de responsabilidade objetiva, o Estado s6 se exime de responder
se faltar o nexo entre seu comportamento comissivo e o dano. Isto é: exime-
se apenas se ndo produziu a lesdo que lhe é imputada ou se a situacdo de
risco inculcada a ele inexistiu ou foi sem relevo decisivo para a eclosdo do
dano. Fora dai respondera sempre.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro*®

ndo considera o caso fortuito causa excludente,
pois entende que tal hipdtese se da em decorréncia de ato humano ou de falha na
administracdo. No caso de forca maior, a responsabilizacdo do Estado pode ocorrer se aliada a

forca maior houver a omissdo do Estado na realiza¢do de um servico publico.

121 ARAUJO. Edmir Netto de. Curso de Direito Administrativo. 5. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. p. 782.

122 B ANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de Direito Administrativo. 28. ed. S&o Paulo: Malheiros,
2011. p. 1032.

122 D| PIETRO, Maria Silvia Zanella, Direito Administrativo. 24. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2011. p. 652.
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Para Diogenes Gasparini*®, a responsabilizagio do Estado é excluida em duas

hipGteses: a primeira diz respeito ao acontecimento imprevisivel e irresistivel causado por

forca externa ao Estado (caso fortuito e/ou forga maior); demonstrada a imprevisibilidade ou a

irresistibilidade, nada mais € necessario para liberar a Administracdo Publica da obrigacdo de

reparar o dano; a segunda hipdtese é aquela relativa a situagcdo em que a vitima deu causa ao

evento danoso.

Importante destacar que cabe ao Estado produzir provas da existéncia das

mencionadas causas excludentes de sua responsabilidade; ndo se desincumbindo do 6nus

probandi, sera responsabilizado objetivamente, nos termos da Carta Magna. E, também, por

esse caminho que a jurisprudéncia brasileira vem enveredando.

APELACAO CIVEL. RESPONSABILIDADE CIVIL EM ACIDENTE DE
TRANSITO. ATROPELAMENTO EM FERROVIA. CULPA EXCLUSIVA
DA VITIMA. 1. A responsabilidade da empresa concessionaria de transporte
ferroviario de cargas é objetiva em relacdo a terceiros usuarios ou ndo
usuérios do servico de transporte, prescindindo da prova da culpa pelo
evento ocorrido, segundo decorre do art. 37, § 6° da Constituicdo Federal.
Entendimento extraido do julgamento do Recurso Extraordinario n® 591.874,
pelo Plenario do STF. Responsabilidade esta que somente pode ser afastada
na hipotese de culpa exclusiva da vitima, caso fortuito, forca maior ou fato
de terceiro. 2. Conjunto probatério contido nos autos que imple a
confirmacdo da excludente de responsabilidade reconhecida na sentenca,
pois deixa evidente que a autora Natalia, em estado de embriaguez, mesmo
ciente da passagem de trens no local, deitou-se sobre os trilhos da via férrea,
sendo a exclusiva responsavel pelo infortinio do qual foi vitima.
APELACAO IMPROVIDA. (Apelagido Civel N° 70047091590, Décima
Primeira Camara Civel, Tribunal de Justica do RS, Relator: Luiz Roberto
Imperatore de Assis Brasil, Julgado em 08/08/2012).

Por derradeiro, cumpre destacar que a admissdo de excludentes de

responsabilizacdo é decorrente de um principio logico de que ninguém podera ser penalizado

por atos que ndo cometeu ou para 0S quais ndo concorreu.

1.6.1 A forga maior

A forca maior exonera a responsabilidade estatal, uma vez que seu fundamento

estd baseado na impossibilidade de resistir a uma causa conhecida, normalmente, um fato da

natureza (chuvas torrenciais, tempestades, maremotos etc.). A forca externa projeta-se com

124 GASPARINI, Didgenes. Direito Administrativo. 10. ed. So Paulo: Saraiva. p. 902-903.
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tanta intensidade, e o Estado queda-se impotente diante da auséncia de previsibilidade do
evento, obrigando-se a subjugacéo.

125

A precisa definicao de José Cretella Junior~> tem evidéncia solar:

Fendmenos da natureza (cataclismas, terremotos, ciclones, furacGes,
inundagoes, erupcdes vulcanicas, maremotos, trombas d"agua), entre outros
fatos que, comprovados, se apresentam com o0 trago de inevitabilidade
mesmo diante das possibilidades técnicas de nossos dias, impotentes para
evitar-lhes os efeitos, configuram a forca maior, evento imprevisivel e alheio
a vontade do sujeito a quem se pretende atribuir a responsabilidade pelo
prejuizo causado.

Para Maria Sylvia Zanella Di Pietro'*®

, trata-se de acontecimento imprevisivel,
inevitavel e estranho a vontade das partes - como, por exemplo, uma tempestade, um
terremoto, um raio. No seu entendimento, ndo pode ser imputavel & Administracéo e ndo pode
haver incidéncia de responsabilidade, pois ndo hd nexo de causalidade entre o dano e o
comportamento da Administracéo.

Nesse mesmo sentido, José Carlos de Oliveira'?’, fazendo referéncia aos eventos
naturais e sua inevitabilidade, destaca que as chuvas torrenciais, 0s raios, 0s vendavais etc.
constituem forca maior. Entretanto, as enchentes nas ruas, assim como desabamentos de
encostas ou deslizamento de terras em certas épocas do ano ndo podem ser categorizados
como eventos de forca maior, pois sua materializacdo advém da incuria do Poder Publico.

No caso das enchentes, para que o0 prejudicado afaste a excludente da
responsabilidade fundada em forca maior e veja efetivada a responsabilizacdo do Estado, é
necessario demonstrar que, além da previsibilidade do evento natural e a contumécia de sua
ocorréncia, outros fatores agravaram o resultado danoso e prejudicial. Isto é, a auséncia de
manutencdo nos equipamentos destinados a facilitar a vazdo das aguas, € a inoperancia desses

servigos a cargo da Administracao.

125 CRETELLA JR. José. O Estado e a Obrigaco de Indenizar. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2002. p. 134-135.
126 D| PIETRO, Maria Silvia Zanella. Direito Administrativo. 24. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2011. p. 652.

127 OLIVEIRA, José Carlos de. Responsabilidade Patrimonial do Estado, Danos decorrentes de enchentes,
vendavais e deslizamentos. Sdo Paulo: Edipro, 1995. p. 43.
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1.6.2 O caso fortuito

Diferentemente da forca maior, no caso fortuito, a causa do evento permanece
desconhecida e, em principio, ndo desobriga o Estado de responsabilizacdo, em decorréncia
do risco assumido pelo desempenho das atividades publicas. Ou seja, é indiferente para
afericdo da responsabilidade objetiva do Poder Publico, quando demonstrado o mau
funcionamento do servigo publico.

Alexandre de Moraes'?® conceitua o caso fortuito como hipétese que ocorrera
quando o dano for causado, exclusivamente, por conduta dolosa ou culposa de terceiros, e
independente da vontade das partes, exemplificando seu entendimento com o seguinte
julgado:

CASO FORTUITO E EXCLUSAO DA RESPONSABILIDADE CIVIL DO
ESTADO: TJRJ: RESPONSABILIDADE CIVIL - VITIMA FATAL DE
BALA PERDIDA, ATINGIDA ENQUANTO ASSISTIA A UM JOGO DE
FUTEBOL EM ESTADIO PUBLICO. O art. 37, 8 6° da Constituicéo
Federal, somente envolve responsabilidade objetiva da Administracdo pelos
danos causados a terceiros por seus agentes, nessa qualidade. Adoc¢do da
teoria do risco administrativo. Decorrendo o dano de ato precat6rio de
terceiro, a responsabilidade do ente publico s6 ocorrera se comprovada a sua
culpa subjetiva. Inexistindo prova de omissdo especifica ou atuagdo
deficiente, ndo ha como acolher-se o pretendido ressarcimento (TJRJ — 12

Camara Civil — AC n° 3257-00/RJ — Rel. Des. Amaury de Souza, decisdo 15-
8-2000. Ementério AASP, n° 2207, pg. 376).

Ja Maria Sylvia Zanella Di Pietro*® acredita que a hipétese de caso fortuito ndo
pode ser destacada como causa excludente de responsabilidade do Estado, porque este pode
ser identificado nas hipdteses em que o dano seja resultante de ato humano ou de falha da
Administracdo, apontando como exemplo a situacdo em que ha o rompimento de uma adutora
ou de um cabo elétrico, causando danos a terceiros.

Vale destacar que as noc¢des de forca maior e caso fortuito ndo sdo pacificas na
doutrina, e apesar de semelhantes, ndo se confundem.

O Cadigo Civil Brasileiro atual, instituido pela Lei 10.406, de 10 de janeiro de
2002, no artigo 393, estabelece que “O devedor ndo responde pelos prejuizos resultantes de

caso fortuito ou for¢a maior, se expressamente nao se houver por eles responsabilizado”.

122 MORAES, Alexandre. Constituicdo do Brasil Interpretada e Legislacdo Constitucional. Sdo Paulo: Atlas,
2007. p. 903.

129 D| PIETRO, Maria Silvia Zanella. Direito Administrativo. 24. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2011. p. 652.
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Completando, no paragrafo unico, “O caso fortuito ou de for¢a maior verifica-se no fato
necessario, cujos efeitos nao era possivel evitar ou impedir” .

O referido dispositivo replicou o artigo 1.508 do Codigo Civil de 1.916, e em
virtude da imprecisdo do texto legal que nao os diferencia, estes dois institutos sdo objeto de
divergéncia doutrinéria, tanto no que diz respeito a sua aplicacdo ao caso concreto quanto as

respectivas defini¢oes.

1.6.3 Estado de necessidade

O estado de necessidade é a circunstancia em que o Poder Publico, vislumbrando
um bem maior a ser tutelado, causa um dano a terceiros. Tais circunstancias podem ser
exemplificadas em situacdes de guerra ou convulsdes sociais, em que sdo experimentados
prejuizos a individuos em prol da protecdo a Sociedade.

No entendimento de Marcia Andrea Bihring™°, estdo inseridas no estado de
necessidade aquelas situagcdes em que, mesmo se o0 dano houver sido causado pela acédo do
Estado, este o faz com o intuito de proteger um interesse maior da coletividade, o que torna a
pratica do evento que desencadeou o0 dano plenamente justificavel.

O estado de necessidade evidencia-se diante de circunstancias de perigo iminente
ndo provocadas pelo agente publico, e quando se faz necessario um sacrificio de interesse
particular, em favor do Poder Publico, titular de um interesse coletivo, autorizando-o a
intervir na esfera privada, a fim de defender e preservar tal interesse.

Dessa forma, conclui-se que o Poder Publico, dotado de discricionariedade para
defender o interesse publico e intervir na esfera particular, diante de fatos excepcionais, estara
isento de reparar os danos sofridos pelos administrados em decorréncia de sua atuagdo nesse

sentido.

1% BUHRING. Marcia Andrea. Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado. S&o Paulo: Thomson-10B,
2004. p. 166-167.
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1.6.4 A culpa da vitima

A culpa da vitima pode ser exclusiva ou concorrente. A culpa é exclusiva,
quando, a vitima sozinha, contribui para a ocorréncia do evento danoso. Exemplo tipico de
culpa exclusiva da vitima é aquele citado pelo Prof. José Maria Pinheiro Madeira'®, nos casos
dos “surfistas ferrovidrios”, que sao os passageiros que de forma irresponsavel e antissocial
escalam os vagdes ferroviarios, e viajam acomodados no teto.

Celso Antonio Bandeira de Mello ensina que a culpa do lesado ndo €, em si
mesma, causa excludente, pois na sua percepcao, sendo a suposta vitima causadora do dano,
desaparece 0 nexo causal. A culpa do lesado ndo é importante, mas o0 serd na medida em que,
por meio dela, seja comprovada a auséncia de comportamento estatal produtor da lesdo™.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro pondera que'®:

Quando houver culpa da vitima, ha que se distinguir se é sua culpa exclusiva
ou concorrente com a do poder pablico; no primeiro caso, o Estado nédo
responde; no segundo caso, atenua-se a sua responsabilidade, que se reparte
com a da vitima. Essa solucdo, que ja era defendida e aplicada pela
jurisprudéncia, esta hoje consagrada no Codigo Civil.

De fato, o artigo 945 do Codigo Civil vigente determina que “Se a vitima tiver
concorrido culposamente para 0 evento danoso, a sua indenizacdo sera fixada tendo-se em

conta a gravidade de sua culpa em confronto com a do autor do dano”.

No mesmo sentido, Alexandre de Moraes™** entende que:

[...] havendo culpa exclusiva da vitima, ficard excluida a responsabilidade do
Estado. Entretanto, se a culpa for concorrente, a responsabilidade civil do
Estado deverd ser mitigada, repartindo-se o quantum da indenizag¢&o. Nesse
sentido, Jean Rivero afirma que, “se o proprio lesado tornou o dano
inevitavel, ou o agravou, a responsabilidade da Administra¢do fica total ou
parcialmente excluida™®.

131 MADEIRA. José Maria Pinheiro. Administracéo Ptiblica. TOMO I1. 11. ed. Rio de Janeiro: Elsevier, 2010. p. 275.

132 B ANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de Direito Administrativo. 28. ed. Sao Paulo: Malheiros,
2011. p. 1032.

133 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 24. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2011. p. 652.
1% MORAES, Alexandre. Constituicdo do Brasil Interpretada. 7. ed. Sdo Paulo: Atlas, p. 896.

1% RIVERO, Jean. Direito Administrativo. Coimbra: Almedina, 1981 apud MORAES, Alexandre. Constituic&o
do Brasil Interpretada. 7. ed. Sdo Paulo: Atlas, p. 896.
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1.6.5 A culpa de terceiros

Na culpa de terceiros, também chamada de fato de terceiros, ndo ha que se falar
em responsabilizacdo estatal, pois a conduta culposa é do terceiro totalmente estranho ao
organismo estatal.

A equacdo dos dados dirigidos & causalidade responsabilizante ndo chega a se
formar, pois n&o ocorre - no caso de culpa devidamente comprovada de terceiro - quer a agéo
danosa, quer a omissdo prejudicial do Estado, mas, sim, de um terceiro, alienigena, naquele
exato momento, a relacdo Estado-administrado™® .

Maria Sylvia Zanella Di Pietro adverte que, quando se trata de ato de terceiros,
como € o caso de danos causados por multiddo ou por delinquentes, o Estado respondera se
ficar caracterizada a sua omissdo, a sua inércia, a falha na prestacdo do servigo publico. A
culpa do servico publico, demonstrada pelo seu mau funcionamento, ndo-funcionamento ou

funcionamento tardio, é suficiente para justificar a responsabilidade do Estado™” .

Concluséao

Neste primeiro capitulo, buscou-se delinear, em apertada sintese, um panorama
geral da trajetoria historica da responsabilidade do Estado ao longo dos tempos. Verificamos
que, muito embora alguns respeitaveis doutrinadores utilizem a terminologia
Responsabilidade Civil do Estado, parece mais coerente a utilizacdo da denominacéo
Responsabilidade Extracontratual do Estado apenas, pois que ao Estado ndo é possivel ser
atribuida outra forma de responsabilizagdo, pelo menos nos mesmos parametros em que esta é
atribuida as pessoas naturais.

Saliente-se que, no principio, em épocas de governos absolutistas e despoticos, o
entendimento pautava-se na irresponsabilidade do Estado, pois a figura do monarca era
considerada a personificacdo do Estado e sua soberania advinha de um poder divino. Nessa

linha de raciocinio, era inadmissivel a ideia de que 0 monarca cometia erros que pudessem

1% ARAUJO. Edmir Netto de. Curso de Direito Administrativo. 5. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. p. 780.

¥'D| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 24. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2011. p. 531.
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resultar em danos passiveis de ser indenizaveis. Ressalve-se, entretanto, que havia apenas a
remota possibilidade de responsabilizar danos causados pelo funcionério publico atuante.

Em um segundo estagio evolutivo da responsabilidade estatal, vislumbrou-se o
Estado como responsavel pelos atos culposos que seus prepostos praticassem em detrimento
dos administrados. Restou superada a teoria da irresponsabilidade, admitindo-se, a partir de
entdo, a responsabilidade do Estado por culpa, mas era necessario distinguir os atos de gestao
e de império. Quando se tratava de danos ocasionados pela pratica de atos de gestdo, era
plenamente possivel a responsabilizacdo estatal, mas quando os danos eram resultantes da
prética de atos de império, o Estado ndo poderia ser responsabilizado. A dificuldade em se
identificar a natureza do ato impossibilitava a reparagéo, entdo se abandonou a distin¢ao entre
a natureza dos atos para fins de responsabilizacdo estatal e, assim, passou-se a adotar a teoria
da culpa administrativa ou culpa anénima, ou ainda responsabilizacdo pela falta do servico,
muito embora a responsabilizacdo continuasse a se basear na ideia de culpa. Bastava a mera
prova de que o servigo ndo funcionou, funcionou mal ou funcionou tardiamente, sendo,
portanto, dispensavel da culpa estatal - repita-se - a identificacdo individual do funcionério
que praticou a conduta lesiva.

No terceiro e atual estagio evolutivo da responsabilidade do Estado, prevalece a
teoria objetiva, desvinculada de qualquer ideia de culpa (dolo ou culpa em sentido estrito),
admitida pelos diversos ordenamentos juridicos. No Brasil, a teoria objetiva esta positivada
desde a Constituicdo Federal de 1.946. O ordenamento juridico péatrio agasalhou a teoria
objetiva pautada no risco administrativo, hipotese em que o Estado somente fica desobrigado
de responsabilizacdo quando houver incidéncia de causa excludente.

A Responsabilidade Civil, seja do Estado ou de particulares, é inerente a légica do
Estado de Direito, a qual submete todos ao império da lei. Além da legalidade, impdem-se,
também, os principios de igualdade e justica.

Também néo paira nenhuma ddvida quanto a obrigacdo do Estado de indenizar os
prejuizos causados a terceiros, oriundos de suas atividades estatais; sdo, portanto, trés
elementos configuradores da responsabilidade do Estado: o fato administrativo, o dano (moral
ou patrimonial) e, por fim, a existéncia do nexo de causalidade entre o fato administrativo e o
resultado danoso.

A responsabilidade extracontratual do Estado independe da ilicitude ou ndo do
comportamento do agente em sua conduta funcional, desde que ndo haja causa de exclusdo da

responsabilidade estatal.
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No capitulo seguinte, tratar-se-& da Responsabilidade do Estado por
comportamentos omissivos, divorciando-a da responsabilidade por atos comissivos, que ndo é

o foco da presente dissertacao.
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Il A RESPONSABILIDADE DO ESTADO POR OMISSAO

2.1 O PAPEL DO ESTADO

O Estado surgiu da restricdo a liberdade natural e integral que o homem possuia
na sua origem, em favor de um comando coordenador para a coletividade, como forma de
obter melhores condicdes de vida'. A formacdo do Estado sofreu diversas transformacdes,
evoluiu ao longo dos tempos até atingir o estagio atual, denominado de “Estado Moderno™.
Ou seja, uma sociedade politica e juridicamente organizada com unidade territorial, dotada de
soberania e composta de pessoas que se agrupam com um objetivo comum a ser atingido, o
bem-estar geral.

Com a descoberta da escrita e o aperfeicoamento cultural, o homem comecou a
escrever leis, normas e regras, ou seja, formulou-se um conjunto de preceitos que deveriam
ser seguidos e acatados pela populacdo em geral, pois consideravam que a unido dos
individuos em sociedade era a vontade geral e, por isso, suas leis também provinham da
vontade popular.

Evidentemente, o principal motivo que levou os homens a se aglutinarem
formando as primeiras células sociais foi 0 medo. Havia necessidade de proteger a familia, a
propriedade privada, os bens amealhados ao longo da vida, que eram saqueados
sistematicamente, e havia, ainda, a necessidade de proteger a propria vida, pois na fase
primitiva, as questdes eram resolvidas pela forca e a selvageria, sendo o mais fraco submetido
e vencido sempre pelo mais forte. Diante da necessidade de nivelar os homens, na forga,
astlcia e inteligéncia, surgiram o contrato social e as leis.

Segundo os fildsofos classicos, o motivo pelo qual a Polis era tida como
necessaria devia-se ao fato de que somente dessa forma o homem poderia buscar a perfeicéo.
Como consequéncia, ela (a Polis) era posta como primeira em relacdo ao individuo. Dai
advinha também outra importante consequéncia, relativa a moralidade, segundo a qual o
dever colocava-se em primeiro plano em relagdo ao direito. Concebia-se, assim, o individuo,

independentemente de suas qualidades — e ndo como queria Aristoteles, que procurava a

! TRUJILLO, Elcio. Responsabilidade do Estado por atos Licitos. S&o Paulo: LED Editora de Direito, 1996. p. 23.
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virtude — entendendo-se 0 homem como essencialmente completo, independente da sociedade
civil, pois o estado natural em que o individuo vivia antecedia o estado civil.

Platdo e Aristdteles desenvolveram uma teoria sobre a origem do homem,
descrevendo-o como um ser dotado por natureza das condi¢des para sobreviver em sociedade.
Ao criar o homem incapaz de sobreviver sozinho e dotado de habilidades técnicas de
sobrevivéncia, a Natureza obrigou-o a reunir-se aos seus semelhantes, de modo a constituir,
por auxilio mutuo, relacbes de colaboracdo e de parentesco. Dai resultaram as primeiras
associacfes ou comunidades, desde a familia, até a aldeia e, finalmente, a Polis ou o Estado,
onde, enfim, 0 homem pdde realizar-se, desenvolvendo seu potencial, justamente o objetivo
maior da Natureza que o fez como um animal politico racional (zoon politikon).

Conforme os ensinamentos de Avristoteles?,

Assim € evidente a razdo pela qual o0 homem é um animal politico, mais do
que todos os demais, abelhas ou animais gregarios. Como dissemos a
natureza nada faz em vao; ora, o0 homem é o Unico entre todos 0s animais
gue é dotado de Logos [...] a palavra é feita para exprimir o (til e o
prejudicial e, consequentemente, também, o justo e o injusto [...] e 0s outros

valores; e € a posse comum desses valores que constitui a familia e a polis.
Jean-Jacques Rousseau *, na segunda metade do século XVIII, parte do
pressuposto de que o homem, em estado natural, participa de uma condicdo sem lei nem
moralidade — O homem nasce livre, e por toda parte € acorrentado — e somente poderia viver
em sociedade se firmasse um pacto de associacdo entre seus semelhantes. Tal pacto, longe de
ser um pacto de submissao, deveria ser uma forma de associacdo que afastasse o uso da forca,
e que o protegesse e defendesse, pois, para o filésofo, seria impossivel 0 homem retornar ao
estado natural, convertido em estado civil a partir do advento do referido pacto. Nesse
contexto, a vontade geral se sobrepunha a vontade do soberano. Nessa atmosfera nasceu “O

Contrato Social”, idedrio para a Revolucdo Francesa e considerada uma das obras

fundamentais da filosofia politica, e também o marco para a criacdo do Estado moderno.

2 ARISTOTELES. A Politica. Tradutor Nestor Silveira Chaves. Colegdo Classicos Edipro. 2.ed. Sdo Paulo:
Edipro, 2009. p. 58. Livro I.

* JEAN-JACQUES ROUSSEAU, filésofo iluminista, escritor, mdsico, compositor, teérico da Politica, nascido
em Genebra-Suica (28/06/1712), morreu em Ermonville (02/07/1778), uma comuna francesa da regido
administrativa da Picardia, no departamento de Oise. O iluminismo ou movimento chamado de filosofia das
luzes era caracterizado pela observancia da ciéncia e da racionalidade critica, que recusava todas as formas de
dogmatismo, especialmente as doutrinas politicas e religiosas tradicionais. Rousseau publicou obras importantes
para a Educacdo (Emilio ou Da Educacgdo), para a politica (O Contrato Social, Discurso sobre a origem da
desigualdade entre os homens); Rousseau também escreveu um romance intitulado “A Nova Heloisa”.
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Segundo Rousseau?,

A familia é a mais antiga das sociedades, e também a Unica natural; os
mesmos filhos s6 ao pai se sujeitam enquanto necessitam dele para se
conservar, e, finda a preciséo, desprende-se o lago natural; isentos os filhos
da obediéncia devida ao pai, isento este dos cuidados que requer a infancia,
todos ficam independentes. Se continuam a viver unidos, ndo é natural, mas
voluntariamente, e s6 por convencao a prépria familia se mantém.

Os homens ndo tém capacidade de sobreviver individualmente, e aglutinar-se
em grupos tornou-se mais do que necessario, passando a ser vital para a sobrevivéncia do ser
humano. A partir do instante em que o individuo aceita viver em comunidade, abrindo méo
de uma parcela de sua liberdade em favor do grupo, a moral é adicionada a conduta humana, e
assim o instinto natural é suplantado pela no¢édo de justica e paz. A liberdade civil é limitada
pela vontade geral, impossibilitando o desprezo ao direito alheio.

Nesse contexto, a figura do soberano se faz necesséaria, podendo ele ser
representado por um individuo ou por um corpo politico. Por analogia, o soberano, equivale
ao pai, presente na célula familiar. A figura do soberano se mostra, assim, necessaria, na
medida em que, eleito pela maioria, representa a vontade de todos.

Os homens, no principio, ndo tinham outros soberanos sendo os deuses, nem outra
regra sendo aquelas baseadas nas normas teocraticas. O Imperador romano Caligula
costumava afirmar que seria necessaria uma grande mudanga comportamental para que o
homem se submetesse a outro semelhante, e, ainda, dele esperar o seu bem-estar.

Desse modo, a nocdo de pacto social anunciada por Rousseau era diametralmente
distinta daquela apontada por Hobbes® e John Locke®.

O axioma fundamental no qual se assentava o pensamento de Thomas Hobbes era

de que o maior mal que poderia afetar a vida humana é a morte violenta. E foi para evita-la

* ROUSSEAU, Jean-Jacques. O Contrato Social. Traduc&o Pietro Nasseti. S&0 Paulo: Martin Claret, 2004. p.24.

> THOMAS HOBBES foi um fil6sofo inglés nascido em Malmesbury (05/04/1588), que morreu em Hardwick
Hall (04/12/1679); era também estudioso da Politica e matematico. Escreveu vérias obras, das quais destacam-se
as mais importantes: Os elementos da lei, Leviata e Do cidaddo. Em Leviatd, Hobbes fez diversas considerac6es
sobre a natureza humana e sobre a necessidade de criacdo de governos e sociedades; defendia a posicdo de que o
homem, para viver em paz, deveria entregar parcela suficiente de sua liberdade natural a uma autoridade
inquestionavel. Afirmava que o homem, em estado natural, é mau, e sua natureza é destrutiva.

® JOHN LOCKE foi um filésofo inglés, nascido em Wringtown (29/08/1632), falecido em Harlow (28/10/1704),
precursor do liberalismo. Suas considera¢es contribuiram para a queda do absolutismo na Inglaterra. O seu
trabalho era fortemente contrario a doutrina de que as ideias eram inatas, ele ndo aceitava tal concepgdo e, a
partir disso, desenvolveu sua teoria sobre a origem e a natureza do conhecimento (empirismo). Locke afirmava
que todos 0s homens, ao nascer, detinham direitos naturais tais como a vida, a liberdade, e a propriedade, e que,
para garantir esses direitos, foram criados os governos, entretanto quando o0s governos desrespeitam esses
direitos, o0 povo pode se rebelar e ndo se sujeitar a tais decisdes. Locke exerceu grande influéncia na eclosdo das
grandes revolugdes (revolugdo inglesa, estadunidense e inicio da revolugao francesa).
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que os homens, vivendo “lupinamente” no estado natural, ou seja, em um estado geral de
beligeréancia, celebraram o Contrato Civil de ndo agressao, gracas ao qual fundaram o Estado
e a sociedade civil moderna.

Hobbes foi um estudioso atento e dedicado; teve a oportunidade de conhecer o
melhor que havia em seu tempo, em termos de literatura e filosofia, e tudo isso fez com que
ele fosse considerado o sucessor de Maquiavel’. Herdando do filésofo italiano a paix&o pelo
Epicurismo ®, Hobbes foi considerado um epicurista moderno e fundador da politica
contemporanea; declarando-se inimigo da religido, foi banido da Corte de Londres, por causa
da publicacéo de sua obra mais famosa, O Leviatd, encontrando asilo em Paris.

Leviatd ou Matéria, Forma e Poder de um Estado Eclesiastico e Civil,
vulgarmente denominado apenas Leviata, é a obra escrita por Hobbes e publicada em 1.651.
Esse titulo foi-lhe atribuido em referéncia ao monstro que aparece na biblia cristd, no Livro de
Jo, capitulo 41. Hobbes o toma como um deus mortal que pune o orgulho. O livro diz respeito
a estrutura da sociedade e do governo legitimo, e é referenciado como um dos exemplos mais
antigos e mais influentes da teoria do contrato social. Por vezes, é considerada uma das obras
mais importantes ja escritas acerca do pensamento politico e, durante a Guerra Civil Inglesa, o
autor defendeu um contrato social e o governo de um soberano absoluto (absolutismo).

Hobbes arfirmava que 0 caos ou a guerra civil - situagdes identificadas como um
estado de natureza, e pelo famoso lema Bellum omnium contra omnes (guerra de todos contra
todos) - s6 poderia ser evitado por um governo central forte.

Esse filsofo era obstinadamente contra a teoria teoldgica, que para ele dominava

0 homem pela implementacédo do terror e do medo. A quarta parte do Leviatd, capitulo XLIV,

"NICOLAU MAQUIAVEL nasceu e passou toda sua vida em Florenca-Italia (03/05/1469 - 21/06/1527). Foi
filésofo, historiador, poeta, diplomata e masico italiano do Renascimento. Desenvolveu teorias muito valorosas
de como o Estado deveria ser; por seu estilo critico, foi muito mal interpretado, tendo, inclusive, originado o
adjetivo maquiavélico, criado a partir do seu nome, que significa esperteza, astlcia, aleivosia, maldade.
Magquiavel era epicurista fanatico tendo, inclusive, traduzido a obra Rerum Natura, de Lucrécio (94-55 a.C.). Sua
obra mais famosa é “O Principe”, escrita em 1.513, mas publicada somente em 1532, apos a morte do escritor,
descrevendo as maneiras de conduzir-se nos negdcios publicos internos e externos e, fundamentalmente, como
conquistar e manter um principado. Este livro sugere a famosa expressdo os fins justificam os meios,
significando que ndo importa 0 que o governante faca em seus dominios, desde que seja para manter-se como
autoridade, entretanto a expressdo ndo se encontra no texto, mas tornou-se uma interpretacdo tradicional do
pensamento maquiavélico.

® EPICURISMO foi uma escola filoséfica fundada por Epicuro de Samos no ano de 306 a.C. em Atenas. Suas
caracteristicas, que tém em comum com as demais correntes filos6ficas de periodo Alexandrino a preocupagéo
de subordinar a investigacdo filoséfica a exigéncia de garantir a tranquilidade do espirito a0 homem, sdo as
seguintes: 1°) sensacionismo, principio segundo o qual a sensacdo é o critério da verdade e do bem (este ultimo
identificado, portanto, com o prazer); 2°) atomismo, com o que Epicuro explicava a formacdo e a transformacéo
das coisas por meio da unido e da separacdo dos atomos, e o0 nascimento das sensa¢cdes como acdo dos estratos de
atomos provenientes das coisas sobre os 4&tomos da alma; 3°) semiateismo, pelo qual Epicuro acreditava na
existéncia dos deuses, que, no entanto, ndo desempenham papel nenhum na formacéo e no governo do mundo.
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tem como titulo “Do Reino das Trevas” e trata exatamente da teologia cristd que Hobbes
buscava destruir.

De sua obra também se deduz que a funcdo do Estado ndo era, como queriam 0s
gregos, promover a virtude ou a exceléncia do cidaddo, mas simplesmente a garantia da
segurancga e do direito natural de todos os individuos.

Outro filésofo defensor do “contrato social” era John Locke, que via no homem
seu estado natural, forjado pela natureza, e acreditava que, nesse estado, o individuo tende a
entrar em conflito com facilidade. Para Locke, o ser humano possui a capacidade de se
organizar socialmente mediante um “pacto”; opondo-se a Hobbes, defendia um regime de
governo democrético, criado para garantir os direitos naturais. Se esses governos, contudo,
ndo respeitassem a vida, a liberdade e a propriedade, o povo tinha o direito de se revoltar
contra eles. As pessoas podiam contestar um governo injusto e ndo eram obrigadas a aceitar
suas decisbes. Locke era um ferrenho critico da tradicdo que afirmava o direito divino dos
reis, declarando que a vida politica € uma invencdo humana, completamente independente das
questdes divinas.

Acompanhando a marcha da histéria, em 1.748, Montesquieu®, fascinado pelo
progresso das Ciéncias e de suas descobertas a respeito das leis que regiam o mundo fisico,
tratadas diversas vezes em seus ensaios, propde que a realidade social, assim como a natureza,
também deveria ser regida por leis. Empolgado, passou a estudar detidamente as relacdes
humanas para desvendar as leis sociais. Por ser um homem rico, Montesquieu viajou muito e
isso lhe assegurou que tomasse conhecimento dos varios problemas sociais da Europa, além
de ter sido um grande leitor e conhecedor dos impérios antigos, tais como: Roma, Grécia,
Cartago, Egito, Pérsia, China, Macedobnia, Japdo e os povos Hebreu, Arabe, Turco, dentre
outras etnias e paises.

Neste contexto, Montesquieu elaborou uma teoria politica, inspirada em John
Locke e em seus estudos sobre as institui¢des politicas inglesas. Seguindo seus passos na
teorizacdo da separacdo dos poderes, ele retomou Aristoteles, acrescentando a teoria da
separagdo dos poderes, a fungdo judiciéria. Para Montesquieu, o Estado deveria ser dividido

em trés poderes, cada um com fungdes especificas. Tal teoria se concretizou na obra mais

% CHARLES-LOUIS DE SECONDAT, Baron de la Bréde et de Montesquieu, nasceu em Bordéus em
18/01/1689 e morreu em Paris no dia 10/02/1755; foi escritor, filésofo e politico. Iniciou seus estudos na area do
direito romano, biologia, fisica e geologia. Com esses conhecimentos, Montesquieu péde se aprofundar no
estudo iluminista, aliando as ciéncias naturais e as questfes humanas.
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famosa do filésofo francés, intitulada “O Espirito das Leis'®”

(titulo orginal- “L’spirit des
lois™), trabalho que se tornou referéncia universal para advogados, legisladores e outros
cientistas sociais.

A obra faz um vasto estudo nas areas de direito, histdria, economia, geografia e
teoria politica; nela se discute a respeito das instituicbes e das leis, e busca-se compreender as
diversas legislacBes existentes em diferentes lugares e épocas. Essa obra inspirou os redatores
da Constituicdo de 1791 e tornou-se fonte das doutrinas constitucionais liberais, que tém na
separacao dos poderes legislativo, executivo e judiciario, a base do Estado de Direito.

As leis foram criadas para proteger o homem, sua familia e seus bens,
harmonizando as relagdes.

Nas consideracdes de Cesare Beccaria'?,

Leis sdo condicdes sob as quais homens independentes e isolados se uniram
em sociedade, cansados de viver em continuo estado de guerra e de gozar de
uma liberdade inatil pela incerteza de conserva-la. Parte dessa liberdade foi
por eles sacrificada para poderem gozar o restante com seguranga e
tranquilidade. A soma de todas essas porcOes de liberdades, sacrificadas ao
bem de cada um, forma a soberania de uma nacgdo, e 0o Soberano é seu
legitimo depositéario e administrador.

Ihering?, por sua vez, considerava que:

A conservagdo da propria existéncia é a lei suprema de todo o Universo; na
busca da autopreservacao, ela estd em todas as criaturas.

Mas para 0 homem ndo se trata apenas da vida fisica, mas também de sua
existéncia moral, cuja necessidade é a conservagéo do direito.

O ser humano, através do direito, possui e defende sua existéncia moral —
sem direito, ele se rebaixaria até os animais, como ja faziam os romanos,
que, do ponto de vista do direito abstrato, nivelavam o0s escravos aos
irracionais.

Roberto Dromi'?, tratando da “relocalizacién del Estado”, aponta que o Estado

“relocalizado” deve ser orientador, organizador, administrador, planificador, servidor,

Y MONTESQUIEU, Charles de Secondat, Baron de. Do Espirito das Leis. Tradugdo Roberto Leal Ferreira. S&o
Paulo: Martin Claret, 2010.

1 BECCARIA, Cesare. Dos Delitos e Das Penas. Tradugdo de José Cretella Jr. e Agnes Cretella. 3. ed. Sdo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2006. p. 21.

12 |JHERING, Rudolf Von. A Luta pelo Direito. Traducdo José Cretella Jr. e Agnes Cretella. 5. ed. S&o Paulo:
Revista dos Tribunais, 2008. p. 51.

3 DROMI, Roberto. Derecho Administrativo. 5.ed. Argentina: Ciudad Argentina, 1996. p. 45-49.
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fiscalizador, protetor, garantidor, regulador e distribuidor. Isso significa que o Estado
Moderno assumiu um novo papel no contexto atual, bem como novas missoes.

O Estado orientador € aquele que tem a titularidade, o exercicio e a tutela da
conducéo politica da sociedade com a finalidade de atingir o bem comum.

O Estado organizador deve estabelecer as regras que definem a ordem, a
harmonia e a independéncia do todo que compde o “todo social”, ndo apenas a organizaGao
estrutural e funcional de seus 6rgdos, mas de toda a sociedade.

O Estado administrador é aquele que executa direta e indiretamente ou deixa
executar prestacdes e servicos publicos, exercendo por meio da administracdo indireta ou de
sujeitos privados, a fungdo administrativa (atividade de gestéo e servigos) visando o bem-estar
geral.

O Estado planificador estd alicercado sobre o principio da planificacdo, que
nasceu no bojo da reforma do Estado e esta contemplado no texto constitucional argentino, se
configurando naquele que tem o dever de elaborar os planos e projetos de a¢do governamental
e executa-los. A planificacdo ndo é apenas uma operacdo técnica: &, essencialmente, segundo
critério apontado por Dromi, um processo politico, por meio do qual se define o que a
sociedade deseja em longo prazo, para projetar em curto e médio prazo.

O Estado servidor é assim definido porque estd a servico de seu mandante — o
povo —, devendo cuidar dos interesses da sociedade, satisfazendo, assim, suas necessidades.

O Estado fiscalizador se mostra por meio de suas funcBes essenciais: governo e
controle. O controle é coexistencial ao Estado, e controlar ndo é reduzir direitos, mas
compatibiliza-los e harmoniza-los para a possibilitar a convivéncia social.

Estado protetor é aquele que cuida dos interesses da comunidade, amparando e
defendendo os administrados, nos termos de sua Constituigéo.

Estado garantidor é aquele que responde subsidiaria, excepcional e
solidariamente, sendo a “reserva” e a “garantia de relevo” da comunidade e ainda seu fiador,
podendo intervir de forma substitutiva e conjuntural.

Estado regulador ajusta a convivéncia social aos principios e regras de
convivéncia social e desenvolvimento individual.

E, finalmente, ha que se fazer referéncia ao Estado distribuidor, que é o papel
pelo qual o Estado deve fazer acontecer a justica social, dando a cada um aquilo que lhe
pertence, segundo a medida de seu direito, sendo &rbitro e juiz da justica social, pois tem
poder e dever de repartir 0s beneficios comuns.
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Tais consideragOes se prestam para elucidar o objetivo para o qual o Estado foi
concebido, e qual é, verdadeiramente, seu papel dentro do contexto social. Como ente
depositario daquela parcela de liberdade outorgada pelos cidaddos mediante a celebracdo do
“Contrato Social”, a existéncia do Ente Estatal se faz imprescindivel para que haja convivio
comunitario harménico e equilibrado, ndo podendo furtar-se de seu dever de agir, hipdtese
que se concretiza quando o Estado se ausenta ou se furta do dever de cumprir seu papel.

2.2 DANOS CAUSADOS PELA OMISSAO DO ESTADO

A submissdo do Estado ao império das leis - obrigando a observancia de um
ordenamento juridico preestabelecido e o reconhecimento dos direitos individuais, garantias
contra os abusos e desmandos do Estado anteriormente absolutista - acarretou o surgimento
do Direito Administrativo como ciéncia autbnoma. A partir dai, as relacdes entre o0s
particulares e o Estado e deste com seus agentes comecaram a se estruturar juridicamente
mediante 0 conjunto de normas estaveis.

Por uma razdo de ordem l6gica, considerar que a responsabilidade do Estado por
omissdo decorre de comportamento ilicito induz a conclusdo de que € necessaria a prova de
culpa.

Na Teoria Pura do Direito, Kelsen nos ensina que “a fungdo essencial de um
ordenamento coercitivo como o do direito, ndo pode ser outra coisa a ndo ser a ligacdo
normativa dos individuos a ele submetidos**”.

O estudo da responsabilidade do Estado por comportamento omissivo alberga
amplo campo de debate juridico, sobretudo no que diz respeito a aplicacdo da teoria objetiva,
como ja dissemos. Primeiramente, é necessario compreender que a omisséo estatal decorre de
comportamento ilicito, configurado pela inércia, pois sé é possivel a verificacdo da omissédo
quando existir o dever de agir por parte do Estado ou a possibilidade de agir'. A dificuldade
da teoria diz respeito a possibilidade de agir, pois deve haver configuracdo em conduta que

seja exigivel e possivel.

1 KELSEN, Hans. Teoria Pura do Direito. Traducdo de José Cretella Jr. e Agnes Cretella. 3. ed. Séo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2002. p. 84.

> DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 24. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2011. p.655.
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Celso Antonio Bandeira de Mello™® aponta trés tipos de situacdes ensejadoras de
responsabilizacdo estatal; a primeira se consubstancia na agdo, circunstancia que exige a
aplicacdo da teoria objetiva; a segunda situacao se baseia na omisséo, que segundo a doutrina
majoritaria € suscetivel a teoria subjetiva; e por derradeiro, as situacfes produzidas pelo
Estado diretamente propiciatérias de dano, que se equiparam a conduta comissiva.

A responsabilidade estatal configura-se no dever de se reparar uma lesdo causada
a alguém, usuario do servico publico ou ndo, oriundo de a¢do ou omissdo culposa ou dolosa.
Sua natureza é patrimonial e de dispositivo contido originariamente no Codigo Civil, de
maneira que aquele que viola direito, ou causa prejuizo a outrem, por acdo ou Omissdo
voluntaria, negligéncia, ou imprudéncia, queda-se obrigado a indenizar.

Comando legal contido no artigo 159 do Cdédigo Civil Brasileiro de 1916, que no
novo Cadigo Civil, de 10 de janeiro de 2002, cuja entrada em vigor ocorreu um ano apos a
sua publicacdo, corresponde ao artigo 186, determina que “Aquele que, por agdo ou omissao
voluntéria, negligéncia ou imprudéncia, violar direito ou causar dano a outrem, ainda que
exclusivamente moral, comete ato ilicito”. Combinado com o artigo 927, tem-se que:
“Aquele que, por ato ilicito, causar dano a outrem, fica obrigado a repara-lo” .

A reparagdo do dano causado pela Administracdo a terceiros obtém-se
amigavelmente ou por meio de a¢éo de indenizacéo, e, uma vez indenizada a lesdo da vitima,
fica a entidade publica com o direito de voltar-se contra o servidor culpado, para haver dele o
despendido, por meio de acéo regressiva autorizada pelo art. 37, 8 6° da CF. O legislador
constituinte bem separou as responsabilidades: o Estado indeniza a vitima; o agente indeniza
o Estado, regressivamente®’ .

Sdo indenizaveis os danos certos, anormais e especiais, quando se esta diante de
atividades licitas. Se ilicitas, bastaria fossem certos os danos e atingissem situagoes juridicas
constituidas.

Celso Antonio Bandeira de Mello®, seguindo os passos de Osvaldo Aranha
Bandeira de Mello, sustenta que quando o dano foi possivel em decorréncia de uma omisséo
do Estado, hipotese em que o servi¢co ndo funcionou, funcionou tardia ou ineficientemente,

aplicar-se-a a teoria da responsabilidade subjetiva. Pois bem, se o Estado ndo agiu, ndo pode

1 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 28. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2010. p. 1018.

" MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 37. ed., atualizada por Eurico Andrade Azevedo,
Décio Balestero Aleixo e José Emmanuel Burle Filho. Sdo Paulo: Malheiros, 2011. p. 708.

¥ BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Op. cit.. p. 1021.
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ser ele o autor do dano. E, se ndo foi o autor, s6 cabe responsabiliza-lo caso esteja obrigado a
impedir o dano. Ou seja, so faz sentido responsabiliza-lo se descumpriu dever legal que lhe
impunha obstar ao evento lesivo.

O referido doutrinador aponta como exemplo de acontecimentos suscetiveis de
acarretar responsabilidade estatal por omissdo ou atuacdo ineficiente: a) fato da natureza a
cuja lesividade o Poder Publico ndo obstou, embora devesse fazé-lo; e b) comportamento
material de terceiros cuja atuacdo lesiva ndo foi impedida pelo Poder Publico, embora pudesse
e devesse fazé-lo.

Para Irene Patricia Nohara'®, o tema ainda ndo foi pacificado, havendo grande

divergéncia no campo doutrinério e jurisprudencial, conforme destaca :

[...] O regime de responsabilizagdo do Estado quando os danos séo causados
pela sua omissdo é um dos temas mais polémicos do assunto. Ha diversos
posicionamentos, tanto na doutrina como na jurisprudéncia, sobre o tipo de
responsabilidade decorrente da omissdo do Estado, se objetiva, ou
independente de culpa, ou se subjetiva, hipotese que se abre para a discusséo
da culpa do servigo (faute du service), que compreende trés circunstancias: o
ndo funcionamento, o funcionamento mau ou tardio do servi¢co que causa
danos.

A responsabilizagdo por omissdo pode ser em razdo do ndo funcionamento de um
servigo, do funcionamento tardio ou da ineficiéncia. Evidencia-se essa espécie de situacdo em
que, por lei, o Estado € obrigado a agir de determinada maneira, contudo ndo pratica a
conduta, devendo indenizar os prejuizos oriundos de sua desidia.

No magistério de Marcal Justen Filho®®, ha casos em que o direito determina a
conduta que o Estado deve tomar. Cita, sob esse enfoque, a situacdo em que a Lei prevé que o
Estado deve interditar um estabelecimento comercial que n&do tiver autorizacdo para
funcionar. A situacdo € semelhante & natureza da atuacdo comissiva, haja vista que deixar de
agir quando a lei ordena é 0 mesmo que agir quando a lei proibe.

Ainda, no que diz respeito a responsabilidade omissiva, o referido autor afirma
gue o nucleo dos problemas é aquele em que ndo ha norma explicita a respeito do dever de
agir, mas o agir, em tese, seria 0 meio para evitar a ocorréncia de um evento danoso. Tome-se,
por exemplo, a hipdtese em que o servidor deixa de colocar sinaliza¢do indicando defeito de
pavimentagdo em via publica, ocasionando acidente automobilistico. Na realidade, ndo ha

9 NOHARA, Irene Patricia. Direito Administrativo. S&o Paulo: Atlas, 2011. p. 774.

20 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo. Sio Paulo: Saraiva, 2005. p. 801.
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dever de agir, entretanto a acdo se fundamenta no dever de diligéncia que presta o funcionario
em determinada funcéo publica.

Alguns doutrinadores estabelecem distin¢do entre responsabilidade por omissao
licita e responsabilidade por omisséo ilicita.

Entendemos que ndo ha que se falar em tal distingéo, e tal discussao €é indcua, pois
é perfeitamente possivel que uma ac¢do ou omisséo licita do Estado cause prejuizo a outrem,
portanto 0 comportamento estatal ndo precisa ser necessariamente ilicito para que 0S
pressupostos configuradores da responsabilidade sejam atendidos.

O carater objetivo da responsabilidade pela omissdo estatal € aceito por grande
parte da doutrina, ndo obstante sua concretizagdo ser limitada. O carater geral de tal
responsabilidade é consentaneo com a evolucdo do instituto da responsabilidade
extracontratual do Estado.

O risco da aplicagdo efetiva da responsabilidade do Estado por omissdo deve
assumir o papel de garantir o dever da boa administracdo, diligente e eficiente, cuja atuagéo se
pauta pelos principios de competéncia e de legalidade, e deve estar pronta para assumir as
consequéncias do seu comportamento.

No que tange a jurisprudéncia, verificamos que a questdo da responsabilizacdo do
Estado por omissdo ainda ndo esta totalmente pacificada. No proprio STF ha juristas que séo
adeptos da teoria objetiva e outros filiados a teoria subjetiva, conforme veremos mais adiante.

2.2.1 Divergéncias doutrinérias

Alguns doutrinadores defendem a ideia de que a responsabilidade do Estado por
omissdo seria de natureza objetiva, enquanto outros a refutam, dizendo que tal
responsabilizacdo é de cunho subjetivo, isto €, depende de culpa.

O prejuizo experimentado pelo particular, oriundo da agdo ou omissdo do Estado é
fato juridico, vez que devidamente normatizado pelo § 6° do art. 37 da Constituicdo Federal
vigente. O fato juridico ndo é a conduta ou 0 comportamento (a¢do ou a omissao), mas sim o

dano resultante desta ou daquela conduta.



90

Maria Sylvia Zanella Di Pietro sustenta que, na hipdtese de omissdo, a
responsabilidade do Estado é subjetiva, porque decorre do mau funcionamento do servigo
pUblico®.

Na mesma trilha segue Di6genes Gasparini®, argumentando que o disposto no art.
37, 8§ 6° determina que para a configuracdo da responsabilidade objetiva do Estado é
necessario que haja uma acéo do agente publico, haja vista a utilizagdo do verbo “causar”

(causarem):

§ 6° 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 (grifo nosso).

[...] Nesses casos, a culpa do Estado é presumida, invertendo-se, portanto, o
onus da prova. Sendo assim, ndo havera responsabilidade objetiva por atos
omissivos, devendo a vitima, nestes casos, provar a culpa do Estado, pois
sua responsabilidade é subjetiva.

Conforme mencionado no item anterior, Celso Antonio Bandeira de Mello®,
acompanhado por Maria Helena Diniz**, fazendo eco as licSes de Osvaldo Antdnio Bandeira
de Mello, tem a mesma posicdo de Maria Sylvia Zanella Di Pietro, ou seja, quando os danos
sdo provocados em virtude da omissdo do Estado, Celso Anténio entende que a
responsabilidade é subjetiva, defendendo sua posicao ao afirmar que,

Quando o dano foi possivel em decorréncia de uma omissao do Estado (o
servico ndo funcionou, funcionou tardia ou ineficientemente) é de aplicar-se
a teoria da responsabilidade subjetiva. Com efeito, se o Estado ndo agiu, ndo
pode, logicamente, ser ele o autor do dano. E se ndo foi o autor, sé cabe
responsabiliza-lo caso esteja obrigado a impedir o dano. Isto é: s6 faz
sentido responsabiliza-lo se descumpriu dever legal que lhe impunha obstar
o0 evento lesivo [...]; a responsabilidade estatal por ato omissivo é sempre
responsabilidade por comportamento ilicito. E sendo responsabilidade por
ilicito € necessariamente responsabilidade subjetiva, pois ndo ha conduta
ilicita do Estado (embora do particular possa haver) que néo seja proveniente

21 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 24. ed. S&o Paulo: Atlas, 2011. p. 654-655.
22 GASPARINI, Diégenes. Direito Administrativo. 17. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2012. p. 1.141.

» BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 28. ed. rev., atual. e ampl. Sdo
Paulo: Malheiros. 2011. p. 1021.

* DINIZ, Maria Helena. Curso de Direito Civil Brasileiro, Responsabilidade Civil. 7° volume. 19.ed. Sao Paulo:
Saraiva, 2004. p. 628.
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de negligéncia, imprudéncia ou impericia (culpa) ou, entdo, deliberado
propdsito de violar a norma que o constituia em dada obrigacdo (dolo).
Culpa e dolo sdo justamente as modalidades de responsabilidade subjetiva.
Em outras palavras: é necesséario que o Estado haja incorrido em ilicitude,
por néo ter acorrido para impedir o0 dano ou por haver sido insuficiente neste
mister, em razdo de comportamento inferior ao padrédo legal exigivel.

Na concepcdo de José Maria Pinheiro Madeira, “A responsabilidade civil da
Administracdo Publica podera ocorrer sob as seguintes formas: subjetiva (por meio de atos
ilicitos omissivos) ou objetiva ou do risco administrativo, nas variantes de ato licito, de risco
suscitado e ato ilicito comissivo, que é o normal” 2.

A aplicacdo da teoria subjetiva nas hipOteses de omissdo ja foi sustentada ha
muito tempo atras por Osvaldo Ant6nio Bandeira de Mello: “[...] No entanto, foi refutado por
Toshio Mukai, ao fundamento de que “as obrigagdes, em direito, comportam causas, podendo
elas ser a lei, o contrato ou o ato ilicito” 26,

José dos Santos Carvalho Filho?”, compartilhando da posicdo de Celso Antonio
Bandeira de Mello, considera que Responsabilidade por conduta omissa é de ordem subjetiva,
uma vez que a esta somente se desenhara quando presentes 0s pressupostos que caracterizem
aculpa.

Ldcia Valle Figueiredo?® também aderiu a0 mesmo pensamento:

No tocante aos atos ilicitos decorrentes de omissdo, devemos admitir que a
responsabilidade s6 poderéa ser inculcada ao Estado se houver prova de culpa
ou dolo do funcionério. Esta é a posi¢do do Prof. Celso Antonio Bandeira de
Mello e do ilustre, querido e saudoso mestre Osvaldo Aranha Bandeira de
Mello.

[...] Ndo ha como provar a omissdo do Estado sem antes provar que houve
faute de service. E dizer: nfo ter funcionado o servico, ter funcionado mal ou
tardiamente.

Contraria a ja citada posicdo ostentada por Celso Antonio Bandeira de Mello, é
aquela adotada por Jose Cretella Junior, para quem “se 0 servi¢o ndo funcionou, ou funcionou
mal ou se funcionou com atraso, tem-se a culpa do servigo, acarretando a responsabilidade civil do

Estado por defeito ou falha do servico publico.

% MADEIRA, José Maria Pinheiro. Administrag&o Ptblica. TOMO II. 11.ed. Rio de Janeiro: Elsevier, 2010. p. 265.
% GONCALVES, Carlos Roberto. Responsabilidade Civil. 13. ed. Sao Paulo: Saraiva. 2011, p. 220.
2 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. S&o Paulo: Atlas, 2012. p. 561.

% FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de Direito Administrativo. 7. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004. p. 269.
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[...] No fundo, o ndo-funcionamento ou mau funcionamento do servigo,
com falha ou atraso, esta relacionado com a agdo ou a omissao do agente
administrativo que, de modo direto ou indireto, deveria ter diligenciado
para que O Servico se apresentasse perfeito. Mesmo, porém, que nao se
apure a identidade do agente responsavel pelo mau funcionamento do
servico publico, basta a prova inequivoca do prejuizo ocasionado, como
decorréncia da falha da maquina do Estado (nexo causal), para empenhar a
responsabilidade administrativa da pessoa juridica publica a quem esta
afeto o servigo e a respectiva indenizagdo patrimonial, 0 que, em outras
palavras, significa que, superada a teoria subjetiva, que pressuple a
identificacdo do agente causador do dano, o direito administrativo chega a
teoria objetiva, que prescinde da culpa do homem, da identificacdo do
funcionario, fixando-se na falha do servigo® .

N&o é somente a acdo que pode produzir danos; omitindo-se, 0 agente publico
também pode causar prejuizos aos administrados e a propria administragdo. A omissdo
configura a culpa in vigilando e a culpa in omittendo. Sao casos de inércia ou de “ndo atos”.
Cruzam-se 0s bracos, ndo hé vigilancia, quando deveria agir, ndo agiu.

Oportuna se torna a observagéo de Monica Nicida Garcia, propagando que:

[...] ndo tem pertinéncia, de outra parte, a invocacdo da tese da faute de
service, inspirada no direito francés. Como anteriormente demonstrado, na
Franca, apesar de ser amplamente aceita a responsabilidade objetiva do
Estado, ndo tem ela estrutura constitucional, sendo reconhecida caso a caso,
e, em algumas situacOes especificas, por leis também especificas. Por isso
que, |4, a aplicacdo da teoria da culpa do servigo € absolutamente
consentanea com o ordenamento juridico vigente. Nao aqui, porém, onde a
Constituicdo expressamente prevé que a responsabilidade do Estado é
objetiva, sem qualquer disting&o entre atos comissivos e omissivos® .

Também é a posicdo sustentada por Alvaro Lazzarini**, Edmir Netto de Aratjo®,

Hely Lopes Meirelles®*, Mario Masagdo® e Onofre Mendes Janior™.

CRETELLA JUNIOR, José. O Estado e a Obrigacao de Indenizar. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2002. p. 79.

“GARCIA, Mbnica Nicida. Responsabilidade do Agente Pdblico. 2.ed. revista e ampliada. Belo Horizonte:
Férum, 2007. p. 190.

3L LAZZARINI, Alvaro. Estudos de Direito Administrativo. 2. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1999. p. 420.
2ARAUJO, Edmir Netto de. Curso de direito administrativo. 5. ed. S&o Paulo: Saraiva. p. 791.
3MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 37. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2011. p. 706.
*MASAGAO, Mério. Curso de Direito Administrativo. 3. ed. Sio Paulo: Max Limonad, 1960. p. 312 e 316.

*MENDES JUNIOR, Onofre. Natureza da responsabilidade administrativa publica. Belo Horizonte: Del Rey,
1951. p. 142.
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Paulo Modesto® explica que:

Nos casos de omissdo, de que decorra dano imputavel ao Estado, ao
prejudicado incumbe apenas provar a efetividade, a especialidade e
antijuridicidade do dano sofrido e o vinculo de imputagdo entre inacdo
estatal e o dano causado. N&o se Ihe deve exigir nem mesmo a prova de
descumprimento do dever de cuidado que qualifica a omissdo como
antijuridica. Cabe-lhe simplesmente provar a efetividade e ilegitimidade do
dano suportado e o vinculo que o liga ao Estado.

Sérgio Cavalieri Filho® entende que o aludido art. 37, § 6°, da CF/88 nio se
refere apenas a atividade comissiva do Estado; pelo contrario, a acdo a que alude o referido
dispositivo engloba tanto a conduta comissiva como omissiva. No que diz respeito a conduta
comissiva, ndo ha divida, a responsabilidade € objetiva. Entretanto, analisando a conduta
omissiva, o referido doutrinador faz uma distincdo entre omissdo genérica e omissao
especifica. A omissdo especifica é aquela que ocorre quando o Estado, por sua omissao, cria a
situacdo propicia para a ocorréncia do evento em situacdo em que tenha o dever de agir para
impedi-lo, somente nessa hipdtese seria admissivel a aplicacdo da teoria objetiva.

Cavalieri Filho, ilustrando suas explicacdes, cita 0 caso de veiculo muito velho
que, sem condigdes normais de transito, causa um acidente por defeito de freio ou falta de luz
na traseira. A Administracdo ndo pode ser responsabilizada pelo fato de a viatura ainda estar
circulando. Isso seria a omissdo genérica. Mas se esse veiculo foi liberado numa vistoria, ou
passou pelo posto de fiscalizacdo sem problemas, ai ja teremos a omissdo especifica.

Marcal Justen Filho®, referindo-se ao dano resultante da omissdo estatal,
distingue tal omissdo em duas categorias — o ilicito omissivo proprio e o impréprio. A
primeira categoria diz respeito aos casos em que uma norma prevé o dever de atuacdo e a
omissdo corresponde a infracdo direta ao dever juridico (ilicito omissivo proprio)
equiparando-se aos atos comissivos. A segunda categoria se refere as situacdes nas quais o
sujeito ndo estd obrigado a agir de modo determinado e especifico, nesse caso a omissdo do
agente ndo gera a presuncdo de infracdo de um dever de diligéncia (ilicito omissivo
improprio), ndo havendo, dessa forma, como imputar responsabilidade ao Estado. Assim, a

teoria objetiva somente seria aplicavel na hipotese de ilicito omissivo proprio.

% MODESTO, Paulo. Responsabilidade do Estado pela demora na prestaco jurisdicional. In: Revista Dialogo
Juridico, n° 1, 2001. Disponivel em: <www.direitopublico.com.br>. Acesso em: 09 nov. 2012.

3 CAVALIERI Filho, Sérgio. Programa de Responsabilidade Civil. 9. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2010. p. 251-252.

%8 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. S&o Paulo: Saraiva, 2005. p. 800.
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Yussef Said Cahali*®, aderindo & teoria da responsabilidade objetiva, assevera que:

No plano da responsabilidade objetiva, o dano sofrido pelo administrado tem
como causa O fato objetivo da atividade (comissiva ou omissiva)
administrativa, regular ou irregular, incompativel, assim, com qualquer
concepcdo de culpa administrativa, culpa andnima do servico, falha ou
irregularidade no funcionamento deste.

Weida Zancaner Brunini*’, argumentando sobre a evolugdo da responsabilidade
estatal, entende que a ado¢do da teoria objetiva proporciona uma garantia mais ampla dos
direitos dos cidad&os, assumindo importancia vital para o estudo da responsabilidade do
Estado; realmente, a teoria objetiva € a que deve prevalecer na relagdo Administrado-Estado,
contudo a teoria subjetiva restara aplicavel somente na relacdo Estado-funcionarios, quanto ao
direito de regresso do Estado contra seu agente, pois condicionada a culpabilidade deste.

A inércia do Estado — abstendo-se, este, de realizar as tarefas a que por lei esta
obrigado — frequentemente acaba por causar prejuizos ao patriménio juridico individual,
material ou moralmente. Dessa forma, ja ndo sdo mais aceitaveis os argumentos no sentido de
afastar do Estado o dever de responder pelos danos causados por sua inacdo, objetivamente,
como determinado pelo preceito constitucional aplicavel a espécie.

Por fim, concluimos que, considerando que o artigo 43 do Codigo Civil adotou a
responsabilidade objetiva para ambas as modalidades de atos (comissivos e omissivos), aliado
ao fato de o artigo 37, § 6° da CF/88 atribuir a responsabilidade objetiva para os atos da
administracdo Pablica, sem distinguir 0s omissivos e 0s comissivos, apesar das divergéncias
doutrindrias e jurisprudenciais, ndo se pode negar que a responsabilidade do Estado pode ser
entendida como a obrigacdo do Estado de evitar, ressarcir, reparar ou recompor o patriménio
lesionado, material ou imaterial, individual ou coletivo, por danos causados a terceiros,
usuarios ou ndo do servico publico, por acdo ou omissdo independente de dolo ou culpa do

agente. Nao faz sentido separar os critérios para condutas omissivas e comissivas.

% CAHALLI, Yussef Said. Responsabilidade Civil do Estado. 3. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2007. p. 35.

% ZANCANER BRUNINI, Weida. Responsabilidade extracontratual da administracdo plblica. S&o Paulo:
Revista dos Tribunais, 1981. p. 32.
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2.2.2 A Doutrina Estrangeira

Né&o é tarefa facil buscar elementos na doutrina alienigena a fim de enriquecer
uma pesquisa, pois as barreiras sdo quase intransponiveis, comecando pela indigéncia

bibliogréafica nacional e internacional*

. O método comparativo é reconhecido em todo o
universo juridico; a comparagdo dos diversos sistemas permite que se compreendam todos e
cada um dos institutos confrontados, ao mesmo tempo que esclarece, de modo direito e
profundo, o préprio sistema em que se integra o estudioso que se utiliza desse instrumento® .

Entretanto adverte Alvaro Lazzarini*® que ha de se ter cuidado, pois é necessério
gue o estudioso conheca também as fontes do direito, no pais pesquisado, sob pena de expor-
Sse a erros grosseiros, e ainda, referindo-se a adverténcia feita por Jean Rivero, na sua obra
Droit Administratif Comparé, “o estudo dos textos ndo basta. E preciso ver e viver a
instituicdo, enfim, ndo basta o ponto descritivo dado pela legislagdo, assim, estatico e
superficial” .

A Constituicdo da Republica Popular da China, aprovada em 4 de dezembro de
1.982, corroborando a Constituicdo da antiga Unido da Republicas Socialistas Soviéticas -
URSS, prevé o direito do cidaddo de criticar e acusar qualquer 6rgao ou funcionario do
Estado, por violacdo da lei ou negligéncia, garantindo, também, o direito a indenizacéo
correspondente®* .

A Constituicdo da Republica de Cuba, proclamada em 24 de fevereiro de 1.976,
no artigo 26, estabelece que: “Toda pessoa que sofreu dano ou prejuizo causado

indevidamente por funcionarios ou agentes do Estado, por motivo do exercicio das funcgdes

* José Cretella Janior, o Gnico doutrinador brasileiro a escrever sobre o Direito Administrativo Comparado,
destacava que 0 método comparativo € instrumento muito delicado que precisa ser manejado com prudéncia se
se pretender que traga proveito mais do que converta em causa de prejuizo. O autor examinou 0s principais
sistemas da Europa (sistema francés, italiano, alemé&o, espanhol, belga e portugués) e os principais sistemas da
América Latina (sistema argentino, uruguaio, chileno, colombiano e mexicano), na obra “O Estado e a
obrigagdo de indenizar”.

*2 CRETELLA JUNIOR, José. O Estado e a Obrigacéo de Indenizar. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2002. p. 157.

* LAZZARINI, Alvaro. Estudos de Direito Administrativo. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1999. p.
421-423.

* Idem, lbidem. p. 422.
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proprias de seu cargo, tem direito a reclamar e obter a correspondente reparacdo ou
indenizacdo na forma que a lei estabelece™” .

A Constituicdo do Japdo, promulgada em 3 de novembro de 1.946, estabelece que
“Todos poderdao mover acdo judicial pedindo reparacdo de conformidade com o que estipula a
lei do Estado ou de uma entidade publica, desde que havido dano decorrente de ato ilegal
praticado por qualquer funcionario publico”. O artigo 16 ainda garante que todos teréo o
direito de requerer de forma pacifica a reparacdo de dano e a remocdo de funcionario
pUblico® .

Entre os autores espanhdis que adotam a teoria objetiva, encontram-se Eduardo

Garcia de Enterria e Tomas Ramon Fernandes*’ que, em obra conjunta, afirmam:

La responsabilidad de la Administracion tiende a cubrir, segin los preceptos
antes citados, toda lesion que los particulares sufran [...] siempre que sea
consecuencia del funcionamiento normal o anormal de los servicios
pUblicos] ...]* (grifos dos autores).

Otto Mayer,*® pioneiro no estudo do direito administrativo na Alemanha, partindo
do principio da equidade, desenvolveu a uma teoria prépria acerca do sacrificio, segundo a
qual, quando um individuo fosse submetido a um “sacrificio especial” em face dos demais
administrados, e havendo nexo causal entre o resultado e a atividade estatal, sendo a atividade
licita ou ndo, se impunha ao Estado o dever de reparar o dano. O autor definiu como
“sacrificio especial” o evento cujos prejuizos afetam o individuo de maneira desigual e fora

de proporcao.

** PEREIRA, Osny Duarte. Constituicdo de Cuba, como é e como funciona. Rio de Janeiro: Revan. p. 54 apud
LAZZARINI, Alvaro. Estudos de Direito Administrativo. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1999. p. 422.

*® Fatos sobre o Jap&o, edicdo do Departamento de Informacao Publica, Ministério dos Negocios estrangeiros do
Japdo, Code. 05202, mar/73. p. 2 apud LAZZARINI, Alvaro. Estudos de Direito Administrativo. 2. ed. S&o
Paulo: Revista dos Tribunais, 1999. p. 423.

‘T ENTERRIA, Eduardo Garcia de; FERNANDEZ, Tomas Ramén. Curso de Derecho Administrativo. I1.
Buenos Aires: La Ley, 2006. p. 376.

*8 A responsabilidade da Administragdo deve alcancar, segundo os preceitos anteriormente citados, toda lesdo
que os particulares sofram sempre que sua consequéncia for originada do funcionamento normal ou anormal dos
servicos publicos (traducéo livre).

* MAYER, Otto. Derecho Admnistrativo Alémon, vol. 4. Traducdo Horacio H. Heredia y Ernesto Krotoschin,
Buenos Aires: Ediciones Arayu, 1954. In: ZANCANER BRUNINI, Weida. Responsabilidade extracontratual da
administracéo publica. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1981. p. 30.
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Ledn Duguit™ entende que o fundamento da responsabilidade objetiva do Estado
é a seguranca nacional. De acordo com seu entendimento, sempre que houver um dano ao
administrado, o Estado deve repara-lo, independentemente do fato de ter o servico publico
funcionado normal ou anormalmente.

André de Laubadére®! assevera que a falta da Administracdo pode ser considerada
sob dois aspectos: a falta individual de um agente publico, identificivel, e a falta andnima, na
qual a identificacdo do agente ndo € possivel, pois a organizacdo é defeituosa, o servico é
irregular e muitas vezes ha a atuacdo conjunta de varios agentes publicos. Para ele, a teoria
objetiva ou do risco € aplicada somente em casos excepcionais, cujo campo de atuacdo fica
restrito aos danos ocasionados pelos trabalhos publicos, no risco anormal de vizinhanga, e na
teoria das coisas e atividades perigosas.

Por muito tempo vigorou na Franca a teoria da irresponsabilidade, tanto que
Laferriere, no classico livro Traité de la Jurisdiction Administrative et des Recours
Contentieux, de 1.896, escrevia que “ o normal da soberania ¢ impor-se a todos sem
compensa¢do”. Segundo a analise de Paul Duez, distinguindo as varias fases do
desenvolvimento da jurisprudéncia relativa a responsabilidade do Estado a primeira fase
imperava a teoria da irresponsabilidade, ja na segunda fase o problema é equacionado
parcialmente no terreno civilista e, na terceira fase, a questdo ganha terreno e se desenvolve
em ambito peculiar ao direito ptblico® .

Segundo Georges Vedel*®

, 0s indices tipicos que caracterizam a histdria da
responsabilidade civil do Estado, na Franca, sdo trés: a ampliacdo quase constante da
responsabilidade da potestade publica; o aperfeicoamento técnico da teoria das relagdes entre
a Administracdo, seus agentes e as vitimas dos danos; e a delimitacdo da responsabilidade

administrativa, como teoria autbnoma.

%0 DUGUIT, Léon. Traité de Droit Constitucionnel. vol. 3. 3. ed., Paris: E. de Boccard Editeur, 1952. p. 459-537
apud BRUNINI, Weida Zancaner. Responsabilidade Extracontratual da Administracdo Publica. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 1981. p. 30.

' LAUBADERE, André de. Traité de Droit Administratif. v.I. 7. ed. Paris: Librairie Générale de Droit et de
Jurisprudence, 1976 apud BRUNINI, Weida Zancaner. Responsabilidade Extracontratual da Administracéo
Plblica. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1981.p. 28.

2 CRETELLA JR., José. O Estado e a obrigacéo de indenizar. Rio de Janeiro: Forense. 2002. p. 160.

> VEDEL, Georges. Droit Administratif. 5. ed. Paris: Presses Universitaires de France, 1973. p. 327 apud
CRETELLA JR., José. Op. cit.. p. 161.
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Quanto a doutrina italiana, Cretella Janior > destaca que os italianos
acompanharam quase que paralelamente a orientagdo francesa. A doutrina italiana reflete as
alteracdes politicas e sociais daquele pais, tendo passado pela fase da irresponsabilidade para
a fase civilistica e, atualmente, tem equacionado os casos da responsabilidade civil do Estado
em termos auténticos de direito publico.

Paul Duez®®, em seu tratado de Responsabilidade Publica, distingue trés hipéteses

dentre as quais se vislumbra a chamada faute de service:

Les faits susceptibles de constituer la faute du service public

Ils se révelent chaque jour plus nombreaux dans le développement de la
jurisprudence du Conseil d"Etat. On peut les grouper sous trois, chefs qui,
dans une certaine mesure, correspondent aux étapes marquées par le
développement chronologique de la faute du service public: 1° le service a
mal fonctionné (culpa in comittendo); 2° le service n"a pas fonctionné ( culpa
in omittendo); 3° le service a fonctionné tardivement®®,

A construcdo jurisprudencial e a doutrina francesa concederam grande
contribuicdo para a construcdo do instituto da Responsabilidade do Estado, entretanto,
curiosamente, ainda prevalece na Franca a teoria subjetiva - muito embora a teoria objetiva
seja reconhecida, s é aplicada em casos excepcionais®".

Afirma Marcelo Caetano® que, no Direito portugués, aderindo & teoria objetiva,
mesmo que ndo exista a culpa, a Administracdo é responsavel, porque sendo a atividade
exercida em beneficio da coletividade, é justo que esta venha a suportar 0s prejuizos que dai
se originem. Para 0 autor, quem goza as vantagens de uma atividade deve arcar com o 6nus

dessa atividade.

> CRETELLA JR., José. O Estado e a obrigacéo de indenizar. Rio de Janeiro: Forense. 2002. p. 162.
% DUEZ, Paul. La Responsabilité de la Puissance Publique. Paris: Dalloz, 2012. p. 27.

% Os fatos suscetiveis de constituir a falta do servico publico

Se revelam cada dia mais numerosos no desenvolvimento da jurisprudéncia do Conselho de Estado. Eles podem
ser agrupados em trés hipoteses, que de certa forma correspondem as etapas marcadas pela evolugao cronolégica
da falha do servigo publico: 1° - o servi¢o funcionou mal (culpa in comittendo); 2° - o servigo ndo funcionou
(culpa in omittendo); 3° - o servico funcionou tardiamente (tradugdo livre).

> BRUNINI, Weida Zancaner. Responsabilidade Extracontratual da Administracdo Publica. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 1981. p. 31.

8 CAETANO, Marcelo. Manual de Direito Administrativo. 7. ed. Coimbra: Coimbra Editores, 1965. p. 375.
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No Direito chileno®®, ndo existe texto de lei expresso sobre o tema, 0 que ha s&o
inimeros dispositivos que preveem a possibilidade de o Estado ser responsabilizado, mas ndo
apontam os critérios que serviriam como fundamento dessa responsabilidade. Os tribunais se
apoiam nos critérios civilistas sempre que ocorre hipotese de responsabilizacdo do Estado. O
que precariamente regula a matéria é o art. 83 da Lei 8.282, denominado “Estatuto dos
Funcionarios da Administracao Civil do Estado”.

Na doutrina argentina, Rafael Bielsa ®

assevera que a responsabilidade da
administracdo por atuacdo de seus agentes somente podera ser exigida se houver lei, e por
conseguinte deve ter fundamento juridico proprio; a auséncia de lei que estabeleca de modo
expresso tem conduzido a um sistema deformado (de irresponsabilidade). A obrigacdo de
indenizar, que a lei impde ao Estado, é uma garantia legal e ndo responsabilidade em sentido
préprio.

No sistema juridico colombiano (lei, doutrina e jurisprudéncia), verifica-se que a
responsabilidade patrimonial do Estado € resolvida com base na relacdo de direito publico que
nasce entre a Administracdo e os particulares, deixando-se de lado a natureza civil do direito
violado. A norma ferida pode ser de indole civil ou administrativa, sem que se altere o carater
juridico do vinculo nem a natureza da responsabilidade gerada® .

Em regra, todos os sistemas juridicos evoluiram a partir da total
irresponsabilidade, alguns ainda continuam baseados em critérios privatisticos, e outros vem
avancando para os principios publicisticos, cujo postulado é a distribuicdo equitativa dos 6nus

e encargos publicos, base informativa do direito publico.

2.2.3 A importancia da jurisprudéncia

Muito embora a teoria da responsabilidade objetiva do Estado tenha alcangado

status de norma constitucional pelo advento da Constitui¢cdo de 1.946, convém esclarecer que

% AYLWIN, Patricio. Manual de Derecho Administrativo. Santiago: ed. Juridica de Chile, 1952. p. 269-270
apud CRETELLA JR., José. O Estado e a obrigacao de indenizar. Rio de Janeiro: Forense, 2002. p. 169.

% BIELSA, Rafael. Derecho Administrativo. v. 5. 5. ed. Buenos Aires: Delpalma, 1957. p. 80-81 apud
CRETELLA JR., José. O Estado e a obrigacéo de indenizar. Rio de Janeiro: Forense, 2002. p. 168.

1 SARRIA, Eustorgio. Derecho Administrativo. 5. ed. Bogota: Temis, 1968. p. 413 apud CRETELLA JR., José.
O Estado e a obrigacao de indenizar. Rio de Janeiro: Forense, 2002. p. 170.
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tal avanco foi resultado de votos dos Ministros do Supremo Tribunal Federal, dentre os quais
se destacam o Ministro Pedro Lessa, seguido posteriormente pela brilhante atuacdo dos
Ministros Orozimbo Nonato e Filadelpho de Azevedo.

Em 1.958, alargando os fundamentos doutrindrios das suas decisdes, o STF
admite expressamente a responsabilidade do Estado por “falta anonima do servi¢o”, ou seja,
por funcionamento deficiente da Administragédo, independente de culpa de seus agentes. O
caso se referia as depredacdes sofridas por varios cinemas em Araguari — Minas Gerais, em
decorréncia de movimentos populares, devido ao aumento dos ingressos. O STF concedeu a
indenizacgéo, considerando o desaparelhamento do servico policial. Em seu voto, o Ministro
Mario Guimaraes acentuou que: “O povo paga impostos para que a policia garanta a
propriedade e néo é possivel deixar de assegurar essa garantia por falta de aparelhamento™® .

Ao votar os Embargos, o Ministro Ozorimbo Nonato, mantendo a decisao
recorrida, ampliou seus fundamentos tedricos para demonstrar que, na sua percepcdo, a
responsabilidade do Estado decorria do risco administrativo; quando verificada a falha da
Administracdo, esta ndo conseguia provar nao lhe ter sido possivel evitar o movimento. Nessa
toada, o STF transplantou para o direito brasileiro a teoria da faute de service, elaborada, na
Franca, pelo Conselho de Estado®® .

Apesar da predominancia da teoria objetiva nos julgados dos Tribunais brasileiros,
a jurisprudéncia do STF, ainda hoje, por vezes se mostra vacilante quanto a aplicacdo da
responsabilidade objetiva ou subjetiva do Estado na hipdtese de omissdo, sendo a questdo
extremamente controvertida, carecendo o tema de uniformidade no seio do Supremo Tribunal
Federal.

No RE n° 109.615-2-RJ — 12 Turma. Julgado de 28.05.1996, DJU, 0l-agosto-
1996, o Ministro Celso de Mello, como relator do Recurso Extraordinario, acolheu a tese da

incidéncia da responsabilidade objetiva pela omissdo do Estado® .

2 WALD, Arnoldo. Os Fundamentos da Responsabilidade Civil do Estado. In: Revista de Informacéo
Legislativa, Brasilia, ano 30, n°® 117, jan/mar 1993. p. 8.

% |dem, Ibidem. p. 9.

® STF — 12 T., RE n° 109.615-2/RJ — Rel. Min. Celso de Mello, Diério da Justica, secdo I, agosto de 1996, p.
25.785, tendo declarado o Supremo Tribunal Federal que “essa concepgdo teorica, que informa o principio
constitucional da responsabilidade civil objetiva do Poder Publico, fez emergir, da mera ocorréncia de ato
lesivo causado a vitima pelo Estado, o dever de indeniza-la pelo dano pessoal e/ou patrimonial sofrido,
independentemente de caracterizacdo de culpa dos agentes estatais ou de demonstracdo de falta do servico
publico”.
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De acordo com esse entendimento, diferentemente da responsabilidade subjetiva,
cuja indenizagéo decorre de um procedimento culposo ou doloso, a responsabilidade objetiva
estaria caracterizada pela relacdo causal entre a atuacdo estatal e o dano produzido,
correlacionada a uma situacdo de risco. Neste caso, somente a auséncia do nexo causal
poderia eximir o Estado de responder pela lesdo ou morte produzida.

No julgamento do RE 84.072, o Relator, Ministro Cunha Peixoto, ressaltou o
entendimento de que a responsabilidade civil do Estado, com fundamento na teoria objetiva,
resulta da causalidade do ato e ndo da culpabilidade do Agente. A decisdo do STF — ja

anteriormente citada — restou assim ementada;

Responsabilidade Civil do Estado. Ato omissivo. Detento morto por
companheiro de cela. A teoria hoje dominante é a que baseia a
responsabilidade do Estado, objetivamente, no mau funcionamento do
servigo, independentemente da culpa do agente administrativo. Culpa
provada dos agentes da administracdo por omissdo concorrente para a
consumagdo do evento danoso. Recurso extraordinario do Estado ndo
conhecido” .

Entretanto, 0 mesmo Supremo Tribunal Federal, no Recurso Extraordinario n°
179.147-1-SP, 22 Turma, sendo Relator o Ministro Carlos Velloso, chegou a uma concluséo

absolutamente diversa, admitindo

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

A responsabilidade civil do Estado por ato omissivo, de acordo com o texto
constitucional, esteve em vias de ser focalizada pelo Supremo Tribunal Federal ao ser julgado
0 Recurso Extraordinario n® 409.203/RS, Rel. Min. Carlos Velloso®, mas admitindo a

responsabilidade objetiva pela omissdo estatal.

% RE 84.072/BA, Rel. Min. Cunha Peixoto; 12 Turma do STF, j. 19.11.1976.

%Eis o caso: “Ementa: Constitucional. Administrativo. Civil. Dano moral. Responsabilidade civil das pessoas
juridicas de direito publico e das pessoas juridicas de direito privado prestadoras de servigco publico. Ato
omissivo do Poder Publico: Morte de presidiario por outro presidiario; responsabilidade subjetiva; culpa
publicizada; Faute de service.C.F., art. 37, § 6°.”

’RE 409.203/RS — STF — Relator: Min. Carlos Velloso. Decis&o: A Turma, por votacdo majoritaria, conheceu e
negou provimento ao recurso extraordinario, nos termos do voto do Senhor Ministro Joaquim Barbosa,
vencido o Ministro-Relator, que dele conhecia e Ihe dava provimento.
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Com efeito, em julgamento desse Recurso Extraordinario, realizado em 07 de
marcgo de 2006, o Supremo Tribunal Federal conheceu do recurso interposto pelo Estado do
Rio Grande do Sul, mas negou-lhe provimento, o que leva a concluséo de que a decisdo do
Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul manteve a sentenca prolatada em 1°
grau®

Em decisdes anteriores, 0 STF considerou pacifica a responsabilidade do Estado
em casos de movimento multitudinario, fundamentada na inércia do Poder Publico® e na
hipétese de danos decorrentes da falta de conservacdo de coOrrego, ensejando 0 seu
transbordamento .

Neste Gltimo julgamento™, o Excelso Pretério entendeu que o problema da
responsabilidade do Estado envolvia a interpretacdo do mandamento constitucional,
admitindo expressamente que as pessoas juridicas de direito publico deveriam indenizar os
danos com base no “risco administrativo”, ou seja, na “culpa anonima da Administracao”,
correspondente a faute du service do direito francés. Acrescentou que tal responsabilidade se
impunha sempre que ocorresse inércia da Administracdo Pablica na execu¢do ou manutengédo
dos servigos publicos que visam & seguranca da populacdo e dos usuarios. E de suma

importancia, nesse sentido, o seguinte trecho do voto do eminente Ministro Relator:

%8 RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO. 1. Apenado em regime aberto que, durante fuga, invade
residéncia e pratica violéncia contra as moradoras, uma delas sendo vitima de estupro. Falha evidente do
Estado na fiscalizacdo do cumprimento da pena pelo autor do fato, que, apesar de ter fugido em sete
oportunidades, ndo foi sujeito a regressdo de regime. Confirmagdo da sentenca de procedéncia, por seus
préprios fundamentos, inclusive quanto ao valor arbitrado como reparagdo dos danos morais. Homologacéao da
desisténcia do apelo das autoras, restando prejudicado o recurso adesivo. Sentenca confirmada em reexame
necessario. A ementa do caso: “RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO. ART. 37, § 6° DA
CONSTITUICAO FEDERAL. FAUTE DU SERVICE PUBLIC CARACTERIZADA. ESTUPRO
COMETIDO POR PRESIDIARIO, FUGITIVO CONTUMAZ, NAO SUBMETIDO A REGRESSAO DE
REGIME PRISIONAL COMO MANDA A LEI CONFIGURAQAO DO NEXO DE CAUSALIDADE.
RECURSO EXTRAORDINARIO DESPROVIDO. Impde-se a responsabilizagdo do Estado quando um
condenado submetido a regime prisional aberto pratica, em sete ocasifes, falta grave de evasdo, sem que as
autoridades responsaveis pela execucdo da pena lhe apliquem a medida de regressdo do regime prisional
aplicavel a espécie. Tal omissdo do Estado constituiu, na espécie, o fator determinante que propiciou ao
infrator a oportunidade para praticar o crime de estupro contra menor de 12 anos de idade, justamente no
periodo em que deveria estar recolhido a prisdo. Esta configurado o nexo de causalidade, uma vez que se a lei
de execucdo penal tivesse sido corretamente aplicada, o condenado dificilmente teria continuado a cumprir a
pena nas mesmas condicOes (regime aberto), e, por conseguinte, ndo teria tido a oportunidade de evadir-se pela
oitava vez e cometer o barbaro crime de estupro. Recurso extraordinario desprovido” (RE 409203/RS; 2°
Turma do STF; Rel. Min. Joaquim Barbosa; j. 07/03/2006).

®Embargos na Apelacéo Civil n° 6.447-SP em julgado pelo Plenario em 10-8-66.
"Recurso Extraordinario n° 61.387, julgado pela 2% Turma em 29-5-68, In FTJ 47/381.

"Recurso Extraordinrio n° 61.387, julgado pela 22 Turma em 29-5-68, in RTJ 47/381.
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A verdade é que o ponto sensivel da controvérsia em torno dos problemas da
responsabilidade s3o os casos de acdo ou “falta de providéncias
indispensaveis ao bom funcionamento do servigo”. E o que se chamou de
inércia da administracdo na execucdo de servigos publicos que visam a
seguranca da populacgdo e dos usuérios.

Com essas decisdes, o STF transplantou para o Direito Brasileiro a teoria da faute
du service, elaborada na Franca, pelo Conselho de Estado. A culpa do servico se caracteriza
pela ineficacia, pelo mau funcionamento ou pelo funcionamento tardio da Administracdo, que
ensejam a responsabilidade. Em tais casos, ndo ha motivo para examinar a culpa do agente,
bastando que se reconheca a deficiéncia do funcionamento do servico publico, caracterizando
a chamada “culpa ou falta anonima”.

Como se V&, essa posicdo do STF é contraria ao posicionamento sustentado por
Celso Antdnio Bandeira de Mello, que entende que nessa hipotese a responsabilidade estatal é

subjetiva, e ndo objetiva, quando afirma este autor que a

responsabilidade por ‘falta de servigo’ , falha do servigo ou culpa do servigo
(faute du service, seja qual for a traducdo que se Ihe dé) ndo é, de modo
algum, modalidade de responsabilidade objetiva, ao contrario do que entre
nos e alhures, as vezes, tem-se inadvertidamente suposto. E responsabilidade
subjetiva porque baseada na culpa (ou dolo), como sempre advertiu o Prof.
Oswaldo Aranha Bandeira de Mello"?.

N&o comungamos, nesse particular, com este Gltimo posicionamento, visto que o
artigo 37, 8 6° da Constituicdo Federal de 1.988 ndo faz nenhuma distin¢do entre atos
0missivos ou comissivos, recepcionando a responsabilidade objetiva estatal.

Assim, em recentissimo julgamento do Recurso Extraordinério n® 272.839-MT —
tratava-se de caso de morte de detento —, o relator, Ministro Gilmar Mendes, a despeito da ja
tradicional opinido lancada pelo ex-Ministro Carlos Velloso (responsabilidade subjetiva

fundada na faute de service), tocou novamente a questao, enfocando-a sob prisma diverso:

1. RECURSO EXTRAORDINARIO. 2. MORTE DE DETENTO POR
COLEGAS DE CARCERAGEM. INDENIZACAO POR DANOS MORAIS
E MATERIAIS. 3. DETENTO SOB A CUSTODIA DO ESTADO.
RESPONSABILIDADE OBJETIVA. 4. TEORIA DO RISCO
ADMINISTRATIVO. Configuragdo do nexo de causalidade em funcéo do
dever constitucional de guarda (art. 5°, XLIX). Responsabilidade de reparar
0 dano que prevalece ainda que demonstrada a auséncia de culpa dos agentes
publicos. 5. Recurso extraordinario a que se nega provimento. [...] A partir
dos precedentes desta Corte, portanto, observa-se que uma das hip6teses do
reconhecimento da responsabilidade do Estado consubstancia-se no dever de

"?MELLO, Celso Anténio Bandeira de Curso de Direito Administrativo. 28. ed. revisada, atualizada e ampliada.
Sé&o Paulo: Malheiros, 2011. p.1024.
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vigilancia que lhe € atribuido. Assim, apesar do fundamento que considera a
configuracdo de uma espécie de culpa genérica da Administracdo (faute du
service), destaco o argumento juridico de que, no caso concreto sob analise,
a responsabilidade advinda do dever de vigilancia ou guarda pode ser
objetivamente imputada ao aparato estatal. Na espécie o detento estava em
cumprimento de pena privativa de liberdade, portanto, sob custédia do
Estado. Trata-se, portanto, da hipdtese em que o nexo de causalidade que
imputa a responsabilidade do Poder Publico advém do dever constitucional
de guarda, consagrado no art. 5°, XLIX (é assegurado aos presos o respeito a
integridade fisica e moral). Neste caso, ainda que demonstrada a auséncia de
culpa dos agentes publicos, prevalece a responsabilidade do Estado pela
reparacao do dano” .

O precedente é importante, segundo Luciano Ferraz,

[...] porquanto liga a responsabilidade do Estado por omisséo néo a culpa dos
agentes ou dos servicos (faute de service), sendo ao dever
constitucionalmente assentado de garantir a integridade fisica do preso. E
dizer: 0 que interessa para gerar a obrigacdo de indenizar é o
descumprimento do dever (objetivo) de atuacdo em face do que determina o
ordenamento juridico.

Deveras, ainda que se admita a dificuldade de apontar comportamentos
omissivos gue ndo sejam acompanhados de culpa, é preciso perceber gue,
para fins de configuracdo da responsabilidade do Estado, este elemento é o
mais das vezes prescindivel. Tudo se resolvera na questdo do énus da prova:
competira ao Estado, nos casos de omissdo, comprovar hipoteses
excludentes de responsabilidade, que provocardo a ruptura do nexo de
causalidade, eximindo-o da responsabilidade™ .

Nesse caso, trata-se de recurso extraordinario interposto com fundamento no
permissivo constitucional do art. 102, III, “a”, da Constitui¢do Federal, contra acorddo do
Tribunal de Justica do Estado de Mato Grosso que condenou o Estado a indenizacdo por
danos morais e materiais por morte de detento por seus colegas de carceragem dentro da
Penitenciaria Estadual.

O Tribunal de Justica do Estado de Mato Grosso negou provimento ao recurso

do Estado, de acordo com os seguintes fundamentos:

RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO - MORTE DE DETENTO —
RESPONSABILIDADE OBJETIVA — REPARACAO POR DANOS
MORAIS E PATRIMONIAIS DEVIDA - RECURSO PROVIDO. O
ordenamento constitucional vigente assegura ao preso a integridade fisica
(CF. art. 5° XLIX) sendo dever do Estado garantir a vida de seus detentos,
mantendo, para isso, vigilancia constante e eficiente. Assassinado o0 preso

"® RE 272839/MT; Rel. Min. Gilmar Mendes, da 22 Tuma, do STF; j. 01.02.2005.

" FERRAZ, Luciano. Responsabilidade do Estado por omisséo legislativa — caso do art. 37, X da Constituicdo
da Republica. In: FREITAS, Juarez (org.). Responsabilidade civil do Estado. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p.
215-217.
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quando cumpria pena por homicidio qualificado, responde o Estado
civilmente pelo evento danoso, independentemente da culpa do agente
publico™.

Acrescente-se que, nessa hipotese, ndo se trata de responsabilizar o Estado por um
dever abstrato de atuacdo — porque o Estado ndo &€ um segurador universal -, mas de
responsabilizd-lo quando tenha ele o dever concreto de atuacao.

Conclui-se, pois, que a auséncia de medidas para garantir o bom funcionamento
dos servigos e impedir eventuais danos a particulares enseja uma responsabilidade, que é
presumida até que a Administracdo possa fazer prova de ter ocorrido, no caso, forca maior.

Em suma, podemos sintetizar que a jurisprudéncia do STF, ao adotar a teoria da
culpa de servigo, firmou os seguintes principios:

a) quando o Estado causa algum dano, por acdo ou omissdo, deve 0 mesmo dano
ser reparado, independentemente da prova da culpa;

b) a relagcdo de causalidade decorre do simples fato de ter ocorrido o dano ou
haver sido ensejada a sua ocorréncia em virtude de ac&o ou de inércia dos Poderes Publicos;

C) a pessoa juridica de direito publico s6 se exonera da responsabilidade
comprovando a forca maior, ndo bastando a prova de simples auséncia de culpa dos
funcionarios, como entendia a jurisprudéncia anterior;

d) ao autor da agdo cabe provar os fatos e ndo a culpa, que se presume pela
simples razdo de os fatos evidenciarem, no caso, o funcionamento deficiente ou a auséncia de
funcionamento adequado do servico publico.

A posicdo do STF tem sido acompanhada pelos demais tribunais do Pais. Assim,
0 Tribunal de Justica de Sdo Paulo teve o ensejo de manifestar-se nos acorddaos com as

seguintes ementas:

Responde o Estado pelos danos causados & propriedade privada quando néo
toma providéncias adequadas para coibir a exaltagdo popular e as
depredacgdes dela consequentes (TJSP — 3% Camara — Ap. Rel. Cardoso
Rolim — j. 14.6.56 — RDA 49/198).

A responsabilidade da Administracdo pelos danos causados por obra publica
independe de prova de culpa, bastando a existéncia do nexo causal .

A responsabilidade civil do Poder puablico, perante os particulares, por
inundagdes ocorridas pelo mau funcionamento dos servigos publicos é

™ RE 272839/MT; Rel. Min. Gilmar Mendes, da 22 Tuma, do STF; j. 01.02.2005; v.u.

"®Apelacio Civel n° 140.926,in RDA, 87/221.
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integral e ndo parcial, ainda que outros fatores atribuiveis a terceiros, ou a
caso fortuito, concorram para o evento danoso’”.

Danos resultantes de enchentes ocasionados por forte chuva. Deficiéncia na
execucdo de obras e servicos pela Municipalidade demonstrada’®.

Danos resultantes de enchentes do rio Tieté. Art. 107 da CF. Falta de servico

de controle. Fato que provocou prejuizos as lavouras de proprietarios
ral9

rurais”.

Danos causados em estabelecimento comercial, por deficiente escoamento
de 4guas pluviais, durante forte chuva®.

A Municipalidade responde por prejuizos a estabelecimento industrial
decorrentes da méa conservacdo de bueiros e galerias de &guas pluviais e da
omissdo de obras indispensaveis de limpeza e regularizagdo das margens e
do leito de rio®.

A Municipalidade responde por danos causados por enchentes a imdvel, se
decorrentes de mau funcionamento do servico, a que se obrigou®.

Danos causados em residéncia, por deficiente escoamento de aguas pluviais,
agravados por depdsito de terra deixada pela Prefeitura, concorrendo para o0s
entupimentos®.

A Municipalidade responde por danos causados a residéncia por enchente
resultante ndo de chuvas anormais e imprevisiveis, mas de deficiéncia do
servico publico®.

Enchente do rio Tamanduatei, na Capital, que causa dano a particulares.
Responsabilidade da Prefeitura Municipal de Sdo Paulo decorrente da culpa
administrativa ou culpa anénima do servigo®.

""Recurso de Revista n° 175.975, in RDA, 12/214.

7822 Camara Civel do TJSP, 7-11-80, RITJSP, 69/103.

7952 Camara Civel do TJSP, 13-12-79, RITJSP, 62/92.

8962 Camara Civel do TJSP, 21-6-79, RITJSP, 62/96.

8122 Camara Civel do TJSP, 5-12-78, RT, 528/74.

8252 Camara Civel do TJSP, 5-4-79, RT, 530/70.

8332 Cémara Civel do TJSP, 26-5-77, RITJSP, 47/125.

8452 Camara Civel do TJSP, 14-5-76, RT 511/1186.

% TJSP, RJTJISP, 17/17,3. No mesmo sentido: “INDENIZACAQ - RESPONSABILIDADE CIVIL -
CONTRATO DE DEPOSITO - MERCADORIA ATINGIDA POR AGUA DE ENCHENTE - Ocorréncia de
fato de terceiro e caso fortuito que ndo se aplicam a hipotese - Enchentes com inundagdo que surgem com
frequéncia na regido em que estavam as mercadorias depositadas - Culpa "in custodiendo" caracterizada -
Omissdo de obras que protejam das inundacGes que, por outro lado, estende a responsabilidade pelo dano a

municipalidade - Indenizacdo devida solidariamente pela Municipalidade e empresa - Recurso provido”. (AC
128.499-1, TJSP, Rel. Des. Ernani de Paiva, j. 11.10.91);
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Sendo a causa de sucessivos transbordamentos da corrente a diminuta
profundidade de seu canal, aliada ao acimulo de galhos e detritos carregado
pelas aguas, caracterizada esta a falha do servico administrativo devendo a
Municipalidade arcar com os prejuizos causados pelas inundagdes®.

Por sua vez, o antigo Tribunal de Justica do Estado da Guanabara tem admitido a
responsabilidade objetiva do Estado por atos de pilhagem que a policia ndo impediu®’.

E, também, a consagrou em caso de tiroteio entre a policia e bandidos, no qual
faleceu terceiro, conforme se verifica no acérddo da 5% Camara do TJERJ, na AC n° 2.711/86,
de 30-09-86, no qual ficou decidido que:

Com base na teoria do risco administrativo, o Estado é responséavel pela
morte de pessoa ocorrida em razdo de tiroteio iniciado por policiais contra
bandidos. Quanto ao mérito, a espécie é de acdo contra o Estado,
pretendendo a autora indenizagdo pela morte da mée, ocorrida em virtude de
disparos de uma arma de fogo feitos em diligéncia policial na captura de
marginais. Invocando o art. 107 da Constituicdo Federal a Dra. Juiza julgou
procedente o pedido. Apela o Estado, insurgindo-se contra o reconhecimento
de sua responsabilidade, sob a assertiva de que, havendo duvida quanto a
autoria dos disparos que atingiram a mée da autora, a acdo deveria ser
julgada improcedente. Sem razdo, contudo, o apelo. A espécie aplica-se a
teoria do risco administrativo segundo a qual a obrigacdo de reparar o dano
decorre do ato lesivo e injusto causado a vitima em decorréncia da diligéncia
policial. Como se sabe, na teoria do risco administrativo exige-se apenas 0

“INDENIZACAO - RESPONSABILIDADE OBJETIVA DO ESTADO - FAZENDA PUBLICA
ENCHENTES — DANOS CAUSADOS A IMOVEIS LOCALIZADOS EM VIAS PUBLICAS, INVADIDOS
PELAS AGUAS - responsabilidade da municipalidade que deflui de sua ineficiéncia administrativa - forca
maior ndo demonstrada — nexo causal caracterizado - verba devida - recurso provido para julgar procedente a
demanda”. (AC 153.680-1, TJSP, Rel. Des. Marcus Andrade, j. 21.11.1991); “RESPONSABILIDADE CIVIL
DO ESTADO - Enchentes -- Transbordamento de corrego - Insuficiéncia da secdo de vazdo - Obras de
canalizacdo ndo concluidas - Demora - Ineficiéncia da administragdo municipal - Indenizagdo apurada em
pericia - Obrigatoriedade do ressarcimento com base nesta - Acéo julgada improcedente - Decisdo reformada”.
((TJSP) RT 690/61);

“RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO — TRANSBORDAMENTO DE RIBEIRAO — Municipio de
Diadema — Morte do filho dos autores por leptospirose — Sucessivas enchentes ocorridas no local - Alegacéo
de culpa administrativa, em razdo da omissdo da municipalidade, que ndo teria tomado providéncias para a
limpeza e desassoreamento do Ribeirdo dos Coutos - Necessidade da comprovagdo da culpa ou falha do
servico, que ndo funcionou, funcionou mal ou funciona atrasado - Alegacdo da ré de que a prépria populacdo
joga detritos no curso d’agua, dificultando a coleta de lixo e falta de relagdo da enchente com a doenga
contraida pela vitima - Culpa administrativa admitida, excepcionalmente, em face da afirmacdo ndo negada
pela Administracdo, da ocorréncia recorrente de enchentes e da falta de limpeza do referido corrego, que
contribui para a proliferacdo de doengas - Indenizatoria parcialmente procedente fixada a pensdo mensal, em
2/3 do salario minimo porque desempregada a vitima, com o termo final da remuneragdo até a data em que
esta completaria vinte e sete (27) anos de idade — Reexame necessario e recurso voluntario da municipalidade
desprovidos quanto ao tema”. (Apelagdo n. 237.841-5/0 - Diadema - 10% Camara de Direito Publico - Relator:
Torres de Carvalho - 24/07/06 - VU - voto n. 90/06).

8. C. n°61.979-1, TISP, in: RT 605/58.

8 Apelacao civil n° 40.928, in Revista de jurisprudéncia do TIGB 14/175.



108

fato do servico. N&o se cogita de culpa da Administracdo ou de seus agentes.
Basta que se demonstre o fato danoso em virtude de acdo do Poder Publico.
E isso foi feito. Para se eximir da responsabilidade, o Estado deveria
comprovar culpa exclusiva da vitima ou a ocorréncia de caso fortuito ou de
forca maior. Nesse sentido, porém, nada diligenciou o recorrente, ndo
havendo, assim, por que exonera-lo de responsabilidadesg.

O Tribunal de Justica de Minas Gerais também vem se inclinando pelo
reconhecimento da teoria objetiva:

INDENIZACAO -~ ACIDENTE DE TRANSITO - SINISTRO
OCASIONADO PELA FALTA DE SERVICO NA CONSERVACAO DE
ESTRADA — AUSENCIA DE PROVA DE CULPA DO PARTICULAR,

%Nesse sentido: “INDENIZACAO - RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO - CARACTERIZACAO -
DISPARO DE ARMA DE FOGO POR POLICIAL MILITAR ATINGINDO E CAUSANDO
INCAPACIDADE TOTAL E PERMANENTE NA VITIMA - Responsabilidade de carater objetivo e n&o
subjetivo - Inteligéncia do artigo 37, § 6° da Constituicdo da Republica 1988 - Pedido procedente - Recurso
provido para esse fim”. (Relator: Alvaro Lazzarini - Apelagdo Civel 132.653-1 - 12.03.91 - S&o Paulo);

“INDENIZACAO - RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO - DISPARO DE ARMA DE FOGO POR
POLICIAL NO EXERCICIO DA FUNCAO - Inexisténcia de provas de revide por parte da vitima a acéo
policial ou mesmo de que tenha realizado algum ilicito penal - Caracterizacdo de excesso - Inocorréncia de
caso fortuito - Responsabilidade objetiva da Fazenda - Verba devida - Recurso parcialmente provido. A vitima
teve violado seu direito a seguranca sendo que o Estado tem o dever de assegurar a paz. O Estado, no caso, s6
se exime da responsabilidade se lograsse provar a culpa da vitima ou a ocorréncia de caso fortuito”. (Relator:
Leite Cintra - Apelacéo Civel n. 192.765-1 - Séo Paulo - 23.06.93);

“INDENIZACAO - FAZENDA PUBLICA - RESPONSABILIDADE CIVIL - ACAO DE POLICIAL
MILITAR DE FOLGA E A PAISANA - Morte de transeunte provocada por disparo de arma de fogo da
Corporacéo, quando detia meliante - Verba devida pelo Estado - Artigos 37, § 6° da Constituicdo da
Republica, e 159 do Cddigo Civil - Sentenga confirmada”. (STJ 202/103);

“RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO - ATO ILICITO DE PREPOSTO - DANO CAUSADO POR
DISPARO DE ARMA DE FOGO DE POLICIAL EM TUMULTO PUBLICO - Agdo de indenizagio -
Desnecessidade de identificacdo do agente na inicial - Denunciagdo da lide ndo obrigatoria na espécie - Tarefa,
ademais, que competiria ao préprio ente publico - Suficiéncia da certeza de ser a bala proveniente de arma
utilizada pela Policia Militar - Responsabilidade de natureza objetiva e irretratavel, diante da adocdo da teoria
do risco administrativo. Inépcia da peticéo inicial afastada”. (RT 641/139 (TJSP));

“INDENIZACAO - RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO - LESAO CORPORAL - DANO MORAL E
DANO MATERIAL - TIROS DISPARADQOS POR POLICIAL MILITAR EM PERSEGUIQAO A VITIMA
POR CAUSA DE INFRACAO DE TRANSITO - Diligéncia mal sucedida - Excesso culposo - Indevido
manuseio e disparo da arma - Responsabilidade da Fazenda e do policial - Mal funcionamento do servico
publico - Perseguicdo que apenas deveria redundar na detencdo da vitima - Auséncia de excludente e de perigo
para 0 agente - Falta de culpa exclusiva da vitima - Falta de prova de danos materiais - Dano moral
estabelecido, consideradas as circunstancias e a situacdo econdmica dos envolvidos - Recurso parcialmente
provido para reducdo do montante do dano moral, mantida a sucumbéncia da sentenga”. (Apelacdo Civel n.
8.098-5 - Sdo José dos Campos - 12 Camara de Direito Publico - Relator: Cauduro Padin - 10.03.98 - V.U.);

“EMENTA: AGRAVO REGIMENTAL EM RECURSO EXTRAORDINARIO. CONSTITUCIONAL.
ADMINISTRATIVO. TIROTEIO ENTRE POLICIAIS E BANDIDOS. MORTE DE TRANSEUNTE.
RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO. NEXO DE CAUSALIDADE. REEXAME.
IMPOSSIBILIDADE. Tiroteio entre policiais e bandidos. Precaucdes necessarias a evitar-se risco a
incolumidade publica. Inexisténcia. Morte de transeunte. Responsabilidade civil do Estado pelos danos que
seus agentes causarem nessa condi¢do. Nexo de causalidade constatado nas instancias ordinarias. Reexame.
Impossibilidade. Simula 279/STF. Agravo regimental ndo provido. (RE-AgR 257090/RJ; Rel. Min. Mauricio
Corréa, Segunda Turma do STF, j. 18.04.2000).
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BEM COMO DE EVENTO TIPIFICADOR DE FORCA MAIOR -
COMPROVACAO DO NEXO DE CAUSALIDADE ENTRE A LESAO E
O ATO DA ADMINISTRACAO — Verba devida — Aplicacio da teoria do
risco administrativo, nos termos do art. 37, § 6° da CF (TIMG, RT
777/365).

No sentido de reconhecer a responsabilidade pela omissao estatal, o Tribunal de

Justica do Rio de Janeiro exarou as seguintes decisoes:

RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO - HOMICIDIO - MORTE DE
DETENTO EM PENITENCIARIA - CULPA IN VIGILANDO -
RESPONSABILIDADE OBJETIVA DO ESTADO - ART. 37 - PAR. 6° -
CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988 - DANO MORAL -
INDENIZACAO - RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO - Agéo
proposta por companheira e filhos de detento assassinado, juntamente com
outros, no interior do Presidio HELIO GOMES, onde cumpria pena, por
penitenciérios integrantes do chamado COMANDO VERMELHO, durante
motim que teria colhido de surpresa a administracdo. A acdo, a que alude o
artigo 37, 86° da Constituicdo da Republica engloba tanto a conduta
comissiva como a omissiva. Se a responsabilidade objetiva do Estado nédo se
confunde com a teoria do risco integral, ficara ele isento de indenizar se o
fato houver ocorrido por ato de terceiro ou em decorréncia de fenémeno da
natureza. Mas a formacdo, dentro do presidio, de um grupo criminoso revela
ao menos omissdo dos agentes administrativos e, assim, 0 motim ndo se
reveste dos requisitos da imprevisibilidade e irresistibilidade. A omisséo da
Administragdo, destarte, situa-se no nexo de causalidade, de maneira a
acarretar a incidéncia do artigo 37, 86° da Constituicdo, 0 que enseja a
procedéncia do pedido indenizatério quanto ao dano moral, ja que
indemonstrada a ocorréncia de les@o patrimonial. (TJRJ - AC 5494/96 - Reg.
170497 - Céd. 96.001.05494 - Capital - 52 C.Civ. - Rel. Des. HUMBERTO
MANES - J. 04.03.1997)

RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO - MA EXECUQAO DOS
SERVICOS PUBLICOS — RISCO ADMINISTRATIVO — DANO E NEXO
DE CAUSALIDADE. A responsabilidade civil das pessoas juridicas de
direito publico, responsabilidade objetiva, com base no risco administrativo,
gue 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 agdo administrativa (comissiva ou
omissiva); ¢) do nexo causal entre o0 dano e a acdo administrativa. — O
Municipio tem, por obrigagdo, manter em condi¢Bes de regular uso e sem
oferecer riscos, as vias publicas e logradouros abertos a comunidade (TJ —
RJ — Ap. 7613/94 — 62 C.Civ. — Rel. Dés. Pedro Ligiéro — apud COAD
75286).

O Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul j& se posicionou frente a essa questéo,

sem dificuldades, conforme se depreende do referido julgado transcrito:

APELACAO CIVEL. RESPONSABILIDADE CIVIL. INDENLZAQAO
POR DANOS EXTRAPATRIMONIAIS. NAO REALIZACAO DE
CIRURGIA EM PRESO. TRATAMENTO INDICADO POR MEDICO DO
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HPS QUANDO DO ATENDIMENTO POSTERIOR AO DELITO.
CONSOLIDACAO DE DEFORMIDADE NO BRACO DIREITO QUE
RESTOU COM SEQUELA IRREVERSIVEL E CAUSADORA DE
INCAPACIDADE FUNCIONAL PERMANENTE DO MEMBRO
AFETADO. RESPONSABILIDADE CIVIL OBJETIVA POR OMISSAO
DO ENTE PUBLICO. DANOS EXTRAPATRIMONIAIS VERIFICADOS.
RESPONSABILIDADE DO ESTADO OMISSAO - Tratando de
responsabilidade civil do estado por omissdo, aplica-se a teoria da
responsabilidade civil objetiva, segundo a qual deve o cidaddo comprovar a
omissdo, o0 dano e o nexo causal. A omissdo capaz de gerar o dever de
indenizar esta relacionada com o descumprimento de um dever juridico de
agir. Exigibilidade de conduta, examinada a partir do principio da
proporcionalidade e das situagdes do caso concreto. Para que obtenha éxito
na sua acao indenizatéria, ao autor impde-se juntar aos autos elementos que
comprovem a presenca de tais elementos caracterizadores da
responsabilidade civil aplicavel ao caso em exame. Configurada hipétese de
responsabilidade extracontratual do Estado pelo evento danoso, porquanto
devidamente comprovado nos autos, bem como o nexo de causalidade com a
atuacdo omissiva do ente publico demandado. Caso em que configurada a
ilicitude no agir do demandado, uma vez que ndo realizou cirurgia no autor
enquanto preso, indicada por médico do HPS. Houve, assim, a consolidagao
de deformidade no braco direito do segregado, que restou com sequela
irreversivel causador de incapacidade funcional permanente do membro
afetado. Descumprimento do disposto no art. 10, da Lei n® 7.210/84.
Configurado, pois, o ato ilicito, em razdo de conduta omissiva do ente
publico estadual. - DANOS EXTRAPATRIMONIAIS - A configuragdo do
dano extrapatrimonial, na hipétese, € evidente e inerente a propria ofensa,
pois o abalo suportado pelo autor afeta atributo importante dos direitos de
personalidade, consubstanciado na violagdo ao direito subjetivo de
tratamento médico adequado enquanto segregado do sistema prisional,
caracterizando dano extrapatrimonial. (Apelacdo Civel N° 70046589206,
Nona Cémara Civel, Tribunal de Justica do RS, Relator: Leonel Pires
Ohlweiler, Julgado em 27/06/2012).

Pode-se, assim, afirmar com seguranca que, na seara da responsabilidade do
Estado por omissdo, a jurisprudéncia patria tem interpretado e firmando posicdo cada vez
mais segura no sentido de que a atividade administrativa a que alude o art. 37, 8 6° da
Constituicdo Federal abrange tanto a conduta comissiva quanto a omissiva, dispensando a
verificacdo de culpa da Administracdo, uma vez que ndo é necessario provar, diante das
circunstancias do caso concreto, se houve culpa ou dolo, bastando apenas a identificagdo de

nexo de causalidade entre o dano e a atividade estatal.
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2.3 RESPONSABILIDADE POR OMISSAO LEGISLATIVA

No que se refere a responsabilidade por atos legislativos, ha quem advogue em
favor da tese da irresponsabilidade com base nos seguintes fundamentos®®: em primeiro lugar,
pelo fato de que o Poder Legislativo detém soberania na edicdo de leis. Em segundo lugar,
afirma-se que ndo tem cabimento a indenizacao porque a lei tipica é geral e abstrata, afetando,
assim, de maneira equanime e indistinta, todos os membros da Sociedade. Por derradeiro,
argumenta-se que ndo é possivel exigir do Estado reparacdo porque as leis foram elaboradas
por parlamentares eleitos pela populacdo. Todas essas justificativas talvez sejam decorrentes
do fato de, no Brasil, ndo haver previsio legal a respeito do tema™ .

Tais argumentos ndo merecem prosperar, porque nao € auspicioso defender que,
no estagio atual de Democracia, 0 Poder Legislativo seja soberano, pois a soberania é atributo
do Estado, que como se sustenta ao longo desta dissertacdo, pode ser responsabilizado com
fulcro no artigo 37, 8§ 6°, da Constituicdo Federal vigente. Além disso, é possivel que a lei em
sentido formal tenha efeitos singulares e concretos, profundamente dispares, onerando, de
maneira desproporcional, alguns individuos. Por fim, é inaceitavel alegar que o prejuizo
suportado pelo cidaddo ndo seja indenizavel, apenas pelo fato de esse mesmo cidaddo ter
elegido, ainda que indiretamente, o legislador que elaborou a lei que o prejudicou.

Jean Rivero™, referindo-se a responsabilidade do Estado por atos do Poder
Legislativo, realga que € necessario fazer-se uma distingdo entre os danos imputaveis a
atividade dos servigos do Parlamento e os danos causados pelas leis e observa que, na Franca,
“O decreto 58-1.100, invertendo as solucBes anteriores, estabelece, no seu art. 8°, o principio
de responsabilidade do Estado relativa a danos de qualquer natureza causados pelos servicos
das assembleias parlamentares”.

Acerca desse tema, Mdnica Nicida Garcia esclarece que®:

Quanto aos atos legislativos, excluam-se, inicialmente, de qualquer davida,
quanto a incidéncia da responsabilidade, aqueles de efeitos concretos, e que
sdo verdadeiros atos administrativos. E certa a sujei¢do destes a disciplina

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 24. ed. S&o Paulo: Atlas, 2011. p.657-658.
% | AZZARINI, Alvaro. Estudos de Direito Administrativo. 2. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1999. p. 439.

1 RIVERO, Jean. Direito Administrativo. Tradugdo Rogério Ehrhardt Soares. Coimbra: Almedina, 1981. p. 339 apud
LAZZARINI, Alvaro. Estudos de Direito Administrativo. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1999. p. 439.

% GARCIA, Ménica Nicida. Responsabilidade do Agente Piblico. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2007. p. 197.
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geral de responsabilidade estatal. Quanto as leis, propriamente ditas, a
matéria ndo é pacifica.

O Ato legislativo é ato normativo decorrente de processo legislativo que tem o
conddo de inovar a ordem juridica, criando direitos, obrigacfes, faculdades, deveres ou
poderes, por meio de normas juridicas que nao estavam presentes no ordenamento juridico
positivo®.

Observe-se, ainda, que o ato legislativo € decorrente do exercicio de uma
competéncia outorgada pela vontade do povo a um grupo de agentes publicos, com a
finalidade de garantir a seguranca juridica e a persecucdo dos objetivos da Republica

esculpidos no artigo 3° da Carta Magna:

Art. 3° - Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do
Brasil: | - construir uma sociedade livre, justa e solidaria; Il - garantir o
desenvolvimento nacional; Il - erradicar a pobreza e a marginalizagéo e
reduzir as desigualdades sociais e regionais; IV - promover o bem de todos,
sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas
de discriminagéo.

O processo legislativo é o procedimento que se configura em uma sequéncia
concatenada de atos juridicos, que superados produzem uma lei. A principal distincdo entre
processo legislativo e matéria legislada se mostra pela definicdo dos dois institutos, um €
produto do outro, a lei é produto do processo legislativo.

Jodo Sento Sé° entende que a responsabilidade civil do Estado, desde que
presentes 0S seus pressupostos, ndo enseja dividas quanto aos danos provocados pelos
agentes do Poder Executivo. Entretanto, 0 mesmo ndo acontece quanto a responsabilidade
resultante de prejuizos causados pelos agentes do Legislativo e do Judiciério. E tradicional o
principio da irresponsabilidade do Estado-Legislador. Mas a jurisprudéncia de alguns paises
tem admitido a responsabilidade por danos oriundos da lei. Na Franca, ainda que em hipoteses
excepcionais, 0 Conselho de Estado ja a tem acolhido, assim como acontece no Uruguai, que
também tem aceitado tal hipétese, inclusive pela Suprema Corte de Justica.

No que tange as atividades estatais suscetiveis de resultarem em compromisso
estatal de reparagdo de danos, seu marco superiormente avangado € a responsabilidade por

atos legislativos, o que ja sucede em tempos hodiernos™.

% ZOCKUN, Mauricio. Responsabilidade Patrimonial do Estado. S&o Paulo: Malheiros, 2010. p. 73.
% SE, Jodo Sento. Responsabilidade civil do Estado por atos judiciais. S30 Paulo: Bushatsky, 1976. p. 99.

% BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de Direito Administrativo. 28. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2010. p. 1006.
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Mauricio Zockun®, aderindo ao posicionamento de Diégenes Gasparini e Amaro
Cavalcanti, defende que “[...] se o ato oriundo do exercicio da fungéo legislativa faz eclodir
um dano ilicito a direito subjetivo ou a interesse juridica e economicamente mensuravel, tal
circunstancia faz nascer a responsabilidade patrimonial do Estado™ .

Alexandre Rezende da Silva, socorrendo-se do movimento iluminista, revela

que”’:

Rousseau entende que a lei € a expressdo maxima, a manifestacdo por
exceléncia do vinculo social, a mais alta forma reguladora da ordem social.
E o reflexo terreno de uma sabedoria transcendente, deriva da moralidade
antes de derivar do poder. O problema estd em conseguir, na politica,
estabelecer um governo que coloque a lei acima do homem. A dificuldade é
tanta que o filésofo compara esse problema ao da quadratura do circulo em
geometria. Por isso mesmo 0 governo que, por sua natureza, se mantém o
mais proximo da lei é o melhor, no pensamento do genebrino.

A omissdo legislativa causa dano indenizavel, uma vez que, partindo do
pressuposto de que a lei proporciona ao cidad&o a fruicdo de certos direitos ou, ainda, impde o
dever de praticar determinadas condutas, e levando-se em conta que o nascimento dessa
mesma lei depende, exclusivamente, do exercicio concreto da competéncia legislativa a cargo
do Poder legitimamente constituido, facilmente se deduz que a auséncia de lei material seja a
causa motivadora da conduta ilicita.

® e, segundo ele,

Esse ¢ o entendimento esposado por Mauricio Zockun °
compartilhado por Celso Antdnio Bandeira de Mello, Almiro do Couto e Silva, Jorge Luis

Salomoni, entre tantos outros, conforme se vé:

[..] caso o poder constituido seja omisso no seu dever de legislar e, com isso,
frustre a legitima expectativa dos membros da sociedade ao gozo de uma
situacdo juridica prescrita na Constituicdo, restara configurada a préatica de
uma conduta ilicita.

Uma das hipdteses é a indenizacdo da lesdo causada por omissdo legislativa,
notadamente no que se refere a edigdo de leis que tenham por objetivo dar operacionalidade as

regras contidas na Magna Carta.

% 7ZOCKUN, Mauricio. Responsabilidade Patrimonial do Estado. S&o Paulo: Malheiros, 2010. p. 120, nota 152.

% SILVA, Alexandre Rezende da. Principio da legalidade. In: Jus Navigandi, Teresina, ano 8, n. 63, 1 mar. 2003
. Disponivel em: <http://jus.com.br/revista/texto/3816>. Acesso em: 18 jul. 2012.

% ZOCKUN, Mauricio. Responsabilidade Patrimonial do Estado. S&o Paulo: Malheiros, 2010. p. 162, nota 288.


http://jus.com.br/revista/edicoes/2003
http://jus.com.br/revista/edicoes/2003/3/1
http://jus.com.br/revista/edicoes/2003/3/1
http://jus.com.br/revista/edicoes/2003/3
http://jus.com.br/revista/edicoes/2003
http://jus.com.br/revista/texto/3816/principio-da-legalidade

114

O STF j& se posicionou no sentido de que a omisséo legislativa pode acarretar a

responsabilidade patrimonial do Estado, nos casos em que houve fixacdo de prazo para que o

direito garantido constitucionalmente fosse regulamentado pelo Congresso Nacional®®.

E, ainda,

O Tribunal, por unanimidade, julgou procedente pedido formulado em acgédo
direta de inconstitucionalidade por omissdo, ajuizada pela Assembleia
Legislativa do Estado de Mato Grosso, para reconhecer a mora do Congresso
Nacional em elaborar a lei complementar federal a que se refere 0 § 4° do
art. 18 da CF, na redacgéo dada pela EC 15/1996 (“A criagdo, a incorporagéo,
a fusdo e o desmembramento de Municipios, far-se-&o por lei estadual,
dentro do periodo determinado por Lei Complementar Federal, e dependerédo
de consulta prévia, mediante plebiscito, as populagdes dos Municipios
envolvidos, ap6s divulgacdo dos Estudos de Viabilidade Municipal,
apresentados e publicados na forma da lei”), e, por maioria, estabeleceu o
prazo de 18 meses para que este adote todas as providéncias legislativas ao
cumprimento da referida norma constitucional. (ADI 3682/MT, rel. Min.
Gilmar Mendes, 9.5.2007)™%°.

DIREITO DE GREVE.

O Tribunal julgou trés mandados de injuncdo impetrados, respectivamente,
pelo Sindicato dos Servidores da Policia Civil no Estado do Espirito Santo -
SINDIPOL, pelo Sindicato dos Trabalhadores em Educagdo do Municipio de
Jodo Pessoa - SINTEM, e pelo Sindicato dos Trabalhadores do Poder
Judiciario do Estado do Para - SINJEP, em que se pretendia fosse garantido
aos seus associados o exercicio do direito de greve previsto no art. 37, VII,
da CF ("Art. 37. [...] VII - o direito de greve sera exercido nos termos e nos
limites definidos em lei especifica;"). O Tribunal, por maioria, conheceu dos
mandados de injungdo e propds a solucdo para a omisséo legislativa com a
aplicagdo, no que couber, da Lei 7.783/1989, que dispbe sobre o exercicio do
direito de greve na iniciativa privada. (Ml 670/ES, rel. orig. Min. Mauricio
Corréa, rel. p/ o acérddao Min. Gilmar Mendes, 25.10.2007; MI 708/DF, rel.
Min. Gilmar Mendes, 25.10.2007; MI 712/PA, rel. Min. Eros Grau,
25.10.2007)*",

Importante observar que a omissdo legislativa se materializa com a manifestagao

do Poder Judiciario, por meio de acdo direta de inconstitucionalidade por omissdo

ou mandado de injuncdo, cuja decisdo estabeleca o prazo fixando a mora legislativa, escoando

o referido prazo, e ndo havendo qualquer manifestacdo do Poder Legislativo, fica

caracterizado o dano ilicito.

% STF, Informativo n° 666, Tit.: Magistratura: lei estadual e competéncia legislativa — 3, PROCESSO - ADI -
4393. Disponivel em: < www.stf.gov.br>. Acesso em: 30 nov. 2012.

190 Bisponivel em: <www.stf.jus.br>. Acesso em: 19 set. 2012.

191 Bisponivel em: <www.stf.jus.br>. Acesso em: 19 set. 2012.
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http://www.stf.gov.br/
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2.3.1 Danos causados por lei inconstitucional

Para Hely Lopes Meirelles'®, o ato legislativo tipico é a lei e, portanto,
dificilmente causard danos indenizaveis ao particular, uma vez que, sendo norma abstrata e
geral, incide sobre toda a coletividade, em decorréncia da soberania do Estado. Somente em
hiptese excepcional, uma lei inconstitucional poderia acarretar prejuizo ao particular,
provocando o dano injusto e reparavel. Nesse caso, se faz necessaria a demonstracédo de culpa,
assim a responsabilidade por atos legislativos seria de natureza subjetiva.

Para Meirelles, nas hipdteses de danos causados por lei inconstitucional, prevalece
a teoria da irresponsabilidade, pois ndo haveria fundamento juridico para a responsabilizacdo
da Administracdo por danos eventualmente causados por lei, ainda que declarada
inconstitucional.

Yussef Said Cahali'®, criticando o posicionamento de Hely Lopes Meirelles, diz
que a responsabilidade indenizatéria pelos danos causados ao particular por lei
inconstitucional ndo comporta condicionantes, conforme extraidos em trecho que se

aproveita:

O autor, depois de sua profissdo de fé negativista da responsabilidade do
Estado por prejuizo resultante do “ato legislativo tipico, que ¢ a lei”, refere
que “s6 excepcionalmente podera uma lei inconstitucional atingir o
particular uti singuli, causando-lhe dano injusto e reparavel. Se tal ocorrer,
necessaria se torna a demonstracdo cabal de culpa do Estado, através da
atuacdo de seus agentes politicos, mas isto se afigura indemonstravel no
regime democratico em que o préprio povo escolhe 0s seus representantes
para o Legislativo. Onde, portanto, o fundamento para a responsabilizacéo
da Fazenda Publica, se é a propria coletividade que investe os elaboradores
da lei na fungdo legislativa e nenhuma acdo disciplinar tém os demais
Poderes sobre os agentes politicos? Nao encontramos, assim fundamento
juridico para a responsabilizagdo civil da Fazenda Publica por danos
eventualmente causados por lei, ainda que declarada inconstitucional®* .

102MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 37. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2011. p. 707.
103 CAHALLI, Yussef Said. Responsabilidade Civil do Estado. 3. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2007. p. 526.

194 MEIRELLES, Hely Lopes, Op. cit.. p. 707. Esse entendimento é prestigiado pela 142 Camara Civel do TJSP,
09.09.1986, maioria, RJTJ 103/175.
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A despeito desse entendimento, o Supremo Tribunal Federal tem decidido pela
responsabilizacdo do Estado, se ficar comprovado que a lei inconstitucional causou dano ao
particular (RDA 189/305 e 191/175)*®.

De acordo com Lucia Valle Figueiredo'®, “o Estado responde por atos
legislativos, no que se refere a leis inconstitucionais ou a leis discriminatorias, feitas com

visivel desvio de poder”.

2.3.2 Danos causados por lei constitucionalmente perfeita

Em relagdo a responsabilidade do Estado por ato legislativo declarado
constitucional, entendemos que mesmo uma lei perfeita constitucionalmente pode causar uma
lesdo injusta, tornando assim passivel o Estado de reparar os danos perpetrados. Nem sempre
as leis sdo genéricas e abstratas.

Saliente-se que € indenizavel o dano oriundo de edigdo de lei constitucional que
prejudique direitos e patrimonios individuais. Para o STF, o Estado tem o dever de indenizar
o0s danos causados aos cidaddos por uma lei constitucional (RDA 189/305 e 191/175).

A posicdo adotada por José Cretella Junior aceita a responsabilidade estatal
mesmo na hipo6tese de lei constitucional, quando ela arrebata certo nimero de pessoas,

destacando que:

[...] a melhor doutrina admite, em nossos dias, ndo s6 a responsabilidade
civil do Estado, no caso da lei inconstitucional, da lei que ndo obedeceu ao
processo integral da tramitacdo legislativa, como também no caso da lei
constitucional, formalmente perfeita, mas que sob a capa de generalidade
aparente, verdadeira ‘lei em tese’, acaba por abranger um ou pouquissimos

individuos, equiparando-se, pois, de certo modo, ao ato administrativo'®’,

O Conselho de Estado francés, em 14 de janeiro de 1.938, reconhecendo o direito
a indenizagdo por ato legislativo, decidiu pela condenacdo do Estado em indenizar a
Companhia La Fleurette. A referida fabrica ficou prejudicada pelos efeitos de uma lei que foi

195 MEIRELLES, Hely Lopes Direito Administrativo Brasileiro. 37. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2011. p.707, Nota
de Rodapé 28/.

196 FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de Direito Administrativo. 7. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2004. p. 291.

97 CRETELLA JR., José. O Estado e a obrigacéo de indenizar. Rio de Janeiro: Forense, 2002. p. 148.
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editada em meio a vérias medidas que tinham o objetivo de proteger a industria de laticinios,
que naquele momento se encontrava em crise. A lei proibia a fabricacdo de produtos que
poderiam substituir o leite. Apesar de ser uma norma genérica, na realidade, a medida

proibitiva atingiu uma Unica industria, perfeitamente identificada. Esse episodio ficou

. 108
conhecido como “O caso La Fleurette” .

2.3.3 Imunidade Parlamentar

Consideram-se imunidades parlamentares as prerrogativas gque asseguram aos
membros de parlamentos ampla liberdade, autonomia e independéncia no exercicio de suas
funcgdes, protegendo-os contra abusos e violages por parte do poder executivo e do judiciario
e podem ser diferenciadas em duas categorias, imunidade material e formal, mas ha outras
qgue devem ser consideradas nos termos do art. 53 da CF/88, cuja redacdo foi dada pela

Emenda Constitucional 35, de 20 de dezembro de 2001, conforme se observa:

Art. 1° - O art. 53 da Constituicdo Federal passa a vigorar com as seguintes
alteracdes:

"Art. 53. Os Deputados e Senadores sao inviolaveis, civil e penalmente, por
quaisquer de suas opinides, palavras e votos.

§ 1° Os Deputados e Senadores, desde a expedi¢do do diploma, serdo
submetidos a julgamento perante o Supremo Tribunal Federal.

8§ 2° Desde a expedicgdo do diploma, os membros do Congresso Nacional ndo
poderdo ser presos, salvo em flagrante de crime inafiancavel. Nesse caso, 0s
autos serdo remetidos dentro de vinte e quatro horas a Casa respectiva, para
que, pelo voto da maioria de seus membros, resolva sobre a prisao.

§ 3° Recebida a denuncia contra o Senador ou Deputado, por crime ocorrido
ap6s a diplomacdo, o Supremo Tribunal Federal dara ciéncia a Casa
respectiva, que, por iniciativa de partido politico nela representado e pelo
voto da maioria de seus membros, poderd, até a decisdo final, sustar o
andamento da agéo.

§ 4° O pedido de sustacdo sera apreciado pela Casa respectiva no prazo
improrrogavel de quarenta e cinco dias do seu recebimento pela Mesa
Diretora.

8 5° A sustacdo do processo suspende a prescrigdo, enquanto durar o
mandato.

8 6° Os Deputados e Senadores nédo serdo obrigados a testemunhar sobre
informagdes recebidas ou prestadas em razdo do exercicio do mandato, nem
sobre as pessoas que lhes confiaram ou deles receberam informagdes.

198 RIVERO, Jean; WALINE, Jean. Droit Administratif. 18. ed.. Paris: Dalloz, 2000. p. 300-301.
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§ 7° A incorporagdo as Forgcas Armadas de Deputados e Senadores, embora
militares e ainda que em tempo de guerra, dependerd de prévia licenca da
Casa respectiva.

8 8° As imunidades de Deputados ou Senadores subsistirdo durante o estado
de sitio, s6 podendo ser suspensas mediante o voto de dois ter¢os dos
membros da Casa respectiva, nos casos de atos praticados fora do recinto do
Congresso Nacional, que sejam incompativeis com a execu¢do da medida"
(NR).

A Inviolabilidade, por opinifes, palavras e votos, abrange os parlamentares
federais (art. 53, CF 88), os deputados estaduais (art. 27, § 1°, CF 88) e, nos limites da
circunscricdo de seu Municipio, os vereadores (art. 29, VIII, CF 88) - sempre no exercicio do
mandato.

Para Alexandre de Moraes*®,

[...] as imunidades s&o garantias funcionais, normalmente divididas em
material e formal, sdo admitidas nas Constitui¢fes para o livre desempenho
do oficio dos membros do Poder Legislativo e para evitar desfalques na
integracao do respectivo quorum necessario para deliberacéo.

A aplicabilidade da imunidade parlamentar pode ser classificada em duas
modalidades distintas, quais sejam, a imunidade material e a imunidade formal. Desse modo,
considerando a sua finalidade, o referido instituto se configura como uma garantia funcional,
eivada de prerrogativas delineadas para a prote¢do do mandato legislativo e de outros direitos
consectarios.

A imunidade material implica na isencdo da responsabilidade penal, civil,
disciplinar ou politica do parlamentar por suas opinides, palavras ou votos.

A imunidade formal € o instituto que impede a impossibilidade de o parlamentar
Ser ou permanecer preso ou, ainda, a hipotese de sustacdo do andamento da acéo penal por

crimes praticados ap6s a diplomacéo.

2.4. RESPONSABILIDADE POR OMISSAO NA ATIVIDADE JURISDICIONAL

O debate sobre a indenizabilidade de atos juridicionais danosos suscita

polarizacGes semelhantes. H& autores que defendem que esses atos ndo seriam passiveis de

199 MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 27. ed. S&o Paulo: Atlas, 2011. p. 460.



119

indenizacdo, pois o Poder Judiciario, pelo principio da divisdo dos poderes, seria soberano em
suas decisdes. Por outro angulo, a indenizacdo seria impertinente, uma vez que 0s juizes sdo
independentes para decidir em conformidade com o Direito, além de ndo serem servidores
administrativos. E por derradeiro, admitir a indenizacao por ato judicial violaria o principio da
imutabilidade da coisa julgada*™®.

Entretanto, os partidarios da indenizabilidade defendem que, sendo, 0s servi¢os
judiciarios, servico publico, cabe ao Estado ressarcir os danos oriundos dos atos jurisdicionais
emanados pelos magistrados, quando estes forem lesivos a terceiros ou eivados de vicio
(culpa ou dolo do agente ou erro). Nesse sentido, 0 Magistrado agiria em nome do Estado ao
prestar a tutela jurisdicional e os danos causados por ele no exercicio dessa atividade seriam
passiveis de indenizacdo. Seria pertinente o ajuizamento de acdo regressiva contra o juiz que
tenha dado ensejo a imputacdo de condenacdo ao Estado, na hipotese de ele ter agido com
culpa ou dolo. A fundamentacéo legal para esse argumento reside no artigo 5°, inciso LXXV,
da Constituicdo Federal vigente, in verbis:

LXXV — O Estado indenizara o condenado por erro judiciario, assim
como o que ficar preso além do tempo fixado na sentenca.

111

Ldcia Valle Figueiredo™ -, expondo seu posicionamento, exprime que:

Quanto a nds, ndo vemos empecos para responsabilizar o Estado por atos
praticados por uma de suas fungdes, a judiciéria. Efetivamente, encarna o
Judiciario também a figura do agente publico, de alguém que diz o Direito
em normas concretas e por conta do Estado. Se assim é, dentro de certas
comportas, que o regime juridico da funcdo postula, hd de ser também
responsabilizado na hipétese de leséo.

Muito embora a doutrina majoritaria se posicione favoravelmente a
indenizabilidade dos atos praticados pelo Poder Judiciario que venham a causar danos a
terceiros, o Supremo Tribunal Federal ndo tem reconhecido de forma irrestrita a
admissibilidade desse instituto. Para a Corte Suprema, somente seria cabivel indenizacdo nas
hipdteses previstas em lei, ndo havendo aplicacdo do artigo 37, § 6° da Constituicdo vigente.

A decisdo transcrita a seguir ilustra com clareza esse posicionamento:

10 p| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 24. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2011. p.662-664.

11 FIGUEIREDO, Licia Valle. Curso de Direito Administrativo. 7. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2004. p. 287.
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CONSTITUCIONAL.ADMINISTRATIVO.CIVIL.RESPONSABILIDADE
CIVIL DO ESTADO. ATOS DOS JUIZES. C.F. ART. 37, § 6°1 — A
responsabilidade objetiva do Estado ndo se aplica aos atos dos juizes, a ndo
ser nos casos expressamente declarados em lei. Precedentes do Supremo
Tribunal Federal, Il — Decreto judicial de prisdo preventiva ndo se confunde
com erro judiciario, CF/88, art. 5°. LXXV, mesmo que o réu, ao final da
acéo penal, venha a ser absolvido. 111 — Negativa de transito ao RE Agravo
ndo provido. (STF — 22 Turma — RE 429518 AgR/SC — Rel. Min. Carlos
Velloso — DJ 28.10.2004 pg. 49).

Se, de um lado, o Supremo Tribunal Federal ndo apresenta qualquer disposicéo

em reconhecer o cabimento da responsabilidade do Estado por danos causados em

decorréncia da atividade jurisdicional, de outra banda, o Superior Tribunal de Justica tem

decisdes mais arrojadas sobre o tema. O principal acérddao que ofereceu demonstracdo desse

tratamento diferenciado foi o proferido por ocasido do julgamento do Recurso Especial, sob a

relatoria do Ministro Luiz Fux, que reconheceu o direito a indenizacao a pessoa que, apds ter

112,

sido preventivamente presa, foi posteriormente absolvida, in verbis™:

PROCESSO CIVIL. ERRO JUDICIARIO, ART. 5°, LXXV, DA CF.
PRISAO PROCESSUAL POSTERIOR ABSOLVICAO. INDENIZACAO.
DANOS MORAIS.

1. a prisdao por erro judiciario ou permanéncia do preso por tempo
superior ao determinado na sentenca, de acordo com o art. 5°, LXXV, da CF,
garante ao cidad&o o direito a indenizacao.

2. Assemelha-se a hipétese de indenizabilidade por erro judiciario, a
restricdo preventiva da liberdade de alguém que posteriormente vem a ser
absolvido. A prisdo injusta revela ofensa a honra, a imagem, mercé de
afrontar o mais comezinho direito fundamental a vida livre e digna. A
absolvicdo futura revela a ilegitimidade da prisdo pretérita, cujos efeitos
deletérios para a imagem e honra do homem séo inequivocos (notoria non
egent probationem).

3. O pedido de indenizacdo por danos decorrentes de restricdo ilegal a
liberdade inclui o “dano moral”, que in casu, dispensa prova de sua
existéncia pela inequivocacidade da ilegalidade da prisdo, duradoura por
nove meses. Pedido implicito, encartado na pretensdo as “perdas e danos”.
Inexisténcia de afronta ao dogma da congruéncia (arts. 2°, 128 e 460 do
CPC).

4. A norma juridica inviolavel no pedido nao integra a causa petendi. “O
constituinte de 1988, dando especial relevo e magnitude ao status libertatis,
inscreveu no rol das chamadas franquias democraticas uma regra expressa
que obriga o Estado a indenizar o condenado por erro judicidrio ou quem
permanecer preso por tempo superior ao fixado pela sentenca (CF, art. 5°,
LXXV), situagbes essas equivalentes a de quem submetido a priséo
processual e posteriormente absolvido.”

112 REsp 427560, Acérddo unanime da primeira turma, relator Min. Luiz Fux, publicado no DJ em 30/09/2002.

p. 204,



121

5. A fixacdo dos danos morais deve obedecer aos critérios da
solidariedade e exemplaridade, que implica a valoracéo da proporcionalidade
do quantum e a capacidade econdmica do sucumbente.

6.  Recurso especial desprovido. (grifo do relator).'*?
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Nesse sentido, Helena Elias Pinto reconhece que “Em matéria de

responsabilidade civil do Estado por ato jurisdicional, o Supremo Tribunal Federal tem
entendido que se encontra pacificado no sentido de que somente nos casos previstos

expressamente em lei o Estado tem o dever de indenizar”.

A responsabilidade objetiva ndo se aplica aos atos do Poder Judiciario em
sua funcdo jurisdicional, a ndo ser nos casos expressamente declarados em
lei. Com esse entendimento, a Turma, por ofensa ao art. 37, § 6° da CF,
conheceu de recurso extraordinario do Estado do Parand e lhe deu
provimento para reformar acorddo do Tribunal de Justica estadual, que
reconhecera o direito de indenizacdo a adquirente de imével com base no
presumido error in judicando do juiz que anulara a venda do bem por fraude
a execucao —ja que 0 mesmo era objeto de penhora -, cuja penhora ndo havia
sido arquivada no cartério de registro de imoveis, sem prova da ma-fé do
adquirente. Precedentes citados: RE 32.519-RS (RTJ 39/190); RE 69.568-SP
(RTJ 56/273). RE 219.117-PR, rel. Min. llmar Galvéo, 3.8.99 (Informativo
n° 156, disponivel em <www.stf.gov.br, Acesso em 12 de janeiro de 2007).

A responsabilidade do Estado por dano decorrente da atividade jurisdicional
defeituosa tem evoluido mais lentamente em comparacdo com a responsabilidade por danos

decorrentes da atuacdo dos agentes publicos no exercicio da funcdo administrativa.

2.4.1 Atividades judiciais e jurisdicionais

Ato judicial é género do qual sdo espécies os atos jurisdicionais e 0s atos
administrativos praticados pelo Poder Judiciario. Os atos jurisdicionais tém forca de coisa
julgada, séo atos tipicos do Poder Judiciario.

113 REsp 427560, Acérddo unanime da primeira turma, relator Min. Luiz Fux, publicado no DJ em 30/09/2002.
p. 204. Apud PINTO, Helena Elias. Responsabilidade Civil do Estado por Omisséo — Na Jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal. Rio de Janeiro: Lamen Juris, 2008. p. 209.

14 PINTO. Helena Elias. Responsabilidade Civil do Estado por Omissdo — Na Jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal. Rio de Janeiro: Lamen Jaris, 2008. p. 197.
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Para Hely Lopes Meirelles'®

, “quanto aos atos administrativos praticados por
6rgdos do Poder Judiciério e do Legislativo, se equiparam aos demais atos da Administragéo,
e, se lesivos, empenham a responsabilidade civil objetiva da Fazenda Publica”.

Edmir Netto de Aradjo™'® afirma que, na realidade, a melhor técnica para a
definicdo da atividade judicial é o enfoque ratione personae. Desta forma, tudo que emerge
do magistrado do Poder Judiciario serd atividade judicial, quer se considere o aspecto formal,
quer o material de seus atos.

Assim, teremos a atividade judiciaria como género, do qual decorrem duas
espécies: a atividade contenciosa (aplicacdo contenciosa da lei ao caso concreto), que € a
atividade jurisdicional, bésica e especifica, atividade fim do Poder Judiciério; e a de natureza
voluntéria, graciosa (ndo contenciosa), qualificada em termos gerais como administrativa,
exercida também intensamente pelo Poder Judiciario, mas como atividade-meio, por isso
secundéria e inespecifica.

A expressdo ato jurisdicional tem sentido lato, compreendendo a prépria sentenca
e as circunstancias em que é prolatada®*’.

A atuacdo judiciaria propriamente dita, a atividade jurisdicional tipica de dizer o
direito no caso concreto contencioso ou na atividade denominada de jurisdicdo voluntéria
sujeita 0 magistrado a responsabilidade de que trata o artigo 133, do Codigo de Processo
Civil**®,

Em suas conclusdes, porém, Carlos Roberto Gongalves reconhece que as mais
modernas tendéncias apontam para a direcdo da admissdo da responsabilidade civil do Estado
pelos danos experimentados por particulares, decorrentes do exercicio da atividade

judiciaria'*®.

15 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 37. ed., atualizada por Eurico Andrade
Azevedo, Décio Balestero Aleixo e José Emmanuel Burle Filho. Sdo Paulo: Malheiros, 2011. p. 708.

116 ARAUJO, Edmir Netto de. Curso de Direito Administrativo. S&o Paulo: Saraiva, 2010. p. 835.

17 ARAUJO, Edmir Netto de. Responsabilidade do Estado por Ato Jurisdicional. S&o Paulo: Revista dos
Tribunais, 1981. p. 179.

118 GONCALVES, Carlos Roberto. Responsabilidade Civil. 13. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2011. p. 261.

19 1dem , Ibidem. p. 265.
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2.4.2 Natureza da funcéo jurisdicional

A atividade jurisdicional, como qualquer prética da vida humana, esta sujeita a
erros. A busca pela efetivacdo da justica € realizada por seres humanos, simples criaturas
desprovidas de infalibilidade. Aliada a essa certeza, ha também a falta de atencdo, os aspectos
psicolégicos e emocionais, 0 transcurso do tempo, entre outras causas que sdo fatores que
podem resultar na mé observancia dos fatos que permeiam o processo judicial.

Se ndo houvesse 6rgaos jurisdicionais hierarquicamente superiores para controlar
e reexaminar as decisdes proferidas por érgdos inferiores, se instauraria 0 caos. Mesmo assim,
valendo-se do uso do reexame, ha um momento em que se esgotam todas as instancias e a
sentenca final torna-se inatacavel. Por essa razdo, uma decisdo injusta ou equivocada, a
inércia ou a morosidade é prejudicial ndo somente para a parte sucumbente, mas também para
toda a Sociedade que perde a confianca na Justica.

A funcdo jurisdicional é aquela realizada pelo poder Judiciario, tendo em vista
aplicar a lei a uma hipdtese controvertida, mediante processo regular, produzindo, afinal,
coisa julgada, com o que substitui, definitivamente, a atividade e vontade das partes.*?

A acdo gue busca a responsabilidade do Estado ndo requer distincdo entre os atos
administrativos, legislativos ou jurisdicionais, mas apenas a prova do dano e de que foi

causado por agente publico.

2.4.3 Atos jurisdicionais: responsabilidade pessoal do juiz

O Juiz é um agente publico, segundo a regra consagrada no artigo 37, § 6° da
Constituicdo Federal de 1.988. Agente publico é todo aquele que, sob qualquer categoria ou
titulo juridico, desempenha funcdo ou atividade considerada pelo Estado como pertinente a
sua condicdo e prerrogativa de Poder Publico. Aquele que desempenha atividade estatal,
enquanto o fizer, serd um agente pablico.

Muitos sdo aqueles que procuram afastar a responsabilidade do Estado por danos

provocados por atividades jurisdicionais, valendo-se dos mais variados argumentos*?*. Houve

120 DINIZ, Maria Helena. Curso de Direito Civil Brasileiro, Responsabilidade Civil. vol. 7. 19. ed. S&o Paulo:
Saraiva, 2004. p. 653.
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época em que se procurava afastar a ideia de responsabilizacdo do Estado em decorréncia de
dano provocado pela atividade jurisdicional, argumentando-se que o0s juizes ndo seriam, de
forma alguma, mas especialmente para fins de responsabilidade estatal, “representantes” ou
“prepostos”*?* do Estado, mas 6rgdos da soberania nacional, independentes. Assim, nio
seriam também funcionarios publicos™®.

De acordo com Alvaro Lazzarini, “A responsabilidade civil é do Estado. Este,
insistimos, € que, se caso, pode responsabilizar o juiz, em agdo regressiva.” Discordando de

Hely Lopes Meirelles, nos seguintes termos:

Assim, sem razdo, com a devida vénia, Hely Lopes Meirelles quando afirma
que fica o juiz, individual e civilmente, responsavel pela omissdo ou o
retardamento injustificavel de providéncias de seu oficio, nos expressos
termos do art. 133 do CPP, sem que essa responsabilidade individual se
transmita, nem solidariamente, a Fazenda.

Segundo Maria Helena Diniz***, “A ma fé, abuso ou desvio de poder do
magistrado, por constituirem ato ilicito, ddo origem a responsabilidade do Estado, mas o juiz
respondera pelo seu ato, na acdo regressiva, se agiu com dolo”.

O Cddigo de Processo Penal, introduzido no ordenamento juridico pelo Decreto
n° 3.689, de 03 de outubro de 1941, em capitulo que trata da revisao criminal, reconhece a
responsabilidade do Estado por ato jurisdicional em decorréncia de erro judiciario, nos termos

do artigo 630, in verbis:

Art. 630 — O tribunal, se o interessado requerer, podera reconhecer o direito
a uma justa indenizacéo pelos danos sofridos.

Alvaro Lazzarini'®® entende que, na hipétese do art. 630 do CPP, dificilmente o

Estado serd responsabilizado por omissdo na atividade jurisdicional criminal que possa

21 ARAUJO, Edmir Netto de. Responsabilidade do Estado por Ato Jurisdicional. S&o Paulo: Revista dos
Tribunais, 1981. p. 132.

122 acordao do STF, de 29.10.1926, em Revista do Direito, v. 86. p. 536: “Nao ¢ a Unido civilmente responsavel
pelas decisGes contenciosas ou administrativas proferidas pelo Poder Judiciario, porque este nao € representante
ou preposto dela, mas um dos 6rgéos da soberania nacional.

123 Decisdo do juiz Cunha Mello, em 9.1.1936, Arquivo Judiciério, v. 37. p. 274: “Mas sendo assim, como de
fato ¢, ndo se configure na hipdtese um caso de responsabilidade civil do Estado que, em regra, apenas responde
por culpa ou negligéncia de seus funcionarios ou prepostos, e, como tais, a melhor doutrina, sufragada entre nds
pela jurisprudéncia, ndo conceitua os julgadores membros do Poder Judiciario”.

124 DIN1Z, Maria Helena. Curso de Direito Civil Brasileiro, Responsabilidade Civil. Vol. 7. 19. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2004. p. 649.

125 | AZZARINI, Alvaro. Estudos de Direito Administrativo. 2. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1999. p. 438.



125

eventualmente ser reconhecida no julgamento de revisao criminal, pois ele considera a revisao
criminal de “limitada amplitude”.

A revisdo criminal pode ser pleiteada a qualquer tempo, mesmo que o réu ja haja
cumprido pena ou esteja em fase de cumprimento, tenha ocorrido ou ndo a extincdo da
punibilidade ou tenha ele morrido. N&o existe prazo, mesmo porque 0 objetivo da reviséo
criminal n&o se restringe a impedir o cumprimento de uma pena injusta, mas, principalmente
corrigir uma injustica, restabelecendo-se, com a rescisdo do julgado, a dignidade do
condenado.

O artigo 1.744, incisos |, do Codigo de Civil de 2.002, determina a
responsabilidade direta e pessoal do magistrado, em hipdtese especifica de ndo nomeacao de
tutor ou nomeacdo inoportuna, entretanto o referido dispositivo ndo exclui a responsabilizacédo
do Estado por eventuais danos.

Da mesma forma, o artigo 133, Cadigo de Processo Civil, também estabelece a
responsabilizacdo do magistrado quando no exercicio de suas fung¢bes agir com dolo ou
praticar fraude, e ainda recusar, omitir ou retardar, sem justo motivo, providéncia que deva
determinar de oficio ou a requerimento da parte.

Por fim, convém repetir e enfatizar a posicdo de Edmir Netto de Aradjo que
demonstra, literalmente, e mostra, com abundancia de argumentos, que o juiz é funcionério
publico lato sensu, incluido, por isso mesmo, na acepcao a que o art. 37, 8 6°, da Constituicdo
Federal de 1.988 se refere ao estabelecer a responsabilidade estatal com base no risco,
segundo o qual “[...] havendo dano ao particular, e configurando inequivocadamente o nexo
causal (Estado — omissdo ou agdo do dano do administrado), observadas as excludentes de
responsabilidade [...] isto sera suficiente para o estabelecimento da obrigacdo indenizatdria da

Administragao Publica”'?®,

Celso Antbnio Bandeira de Mello*?’

entende que, embora muito estritamente, a
reparacao por atos jurisdicionais ja é admitida, o que, para ele, € um marco extremamente

avancado da teoria da responsabilizacdo do Estado.

126 ARAUJO, Edmir Netto de. Responsabilidade do Estado por Ato Jurisdicional. S&o Paulo: Revista dos
Tribunais, 1981. p. 34. Essa posicdo de Edmir Netto de Araujo também é acolhida por DIAS, José de Aguiar. Da
Responsabilidade Civil. 12. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2011. p. 662.

12 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 28. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2010.



126

2.4.4 Erro judiciario: penal e civil

A atividade ou funcdo jurisdicional manifesta-se, em esséncia, pelo julgamento ou
ato jurisdicional. O ato jurisdicional, climax do funcionamento dos servicos judiciarios, pode
produzir danos os mais variados, entre 0s quais 0 mais grave é o erro judiciario, que implica a
prépria negacdo da justica, a ndo ser que possibilite, no devido tempo, a respectiva
reparagdo’?.

A sentenca pode ser errada, tanto no civel quanto no crime. Na esfera criminal,
podera levar o réu a prisao, e causar-lhe prejuizos morais e patrimoniais sérios. Identificado o
erro, em qualquer circunstancia, o prejudicado ajuizara acdo pelo rito ordinario de
indenizacdo contra o Estado, e este, por sua vez, indenizard em pecunia, nos termos
constitucionais.

Edmir Netto de Aradjo compreende por erro judiciario a sentenca equivocada

. .. . . - 129
“quer seja em um processo criminal quer tenha origem em um procedimento nao-penal” .

Yussef Said Cahali, tratando dessa questdo, leciona que:

As raizes do instituto e sua evolucdo historica determinam o desdobramento
do tema conforme se trate de dano consequente da atividade jurisdicional
penal ou da atividade jurisdicional civil. Esta discriminacdo, inclusive,
determina uma diversidade de nomenclaturas: tradicionalmente, quando se
fala em erro judiciario, sem ulteriores especificacOes, trata-se de erro
judiciario no juizo criminal. Mas existem erros judiciarios fora da orbita
penal; estes demais erros estdo compreendidos nos atos judiciais, de que

aquele é mera especializacao™.

Adiante, 0 mesmo autor arremata:

Aliés, essa discriminacdo também facilita 0 encaminhamento do tema, pois,
a rigor, sempre houve disciplina legal especifica quanto a responsabilidade
civil do Estado pelo chamado erro judiciario, agora ampliada para o caso em
que o condenado “ficar preso além do tempo fixado na sentenga” (art. 5°,
LXXV, da CF de 1988); instaurando-se a controvérsia em sede especifica da
responsabilidade do Estado pelos danos decorrentes de seu monopdlio na
prestaco jurisdicional™.

128 CRETELLA JR., José. Responsabilidade do Estado por atos judiciais. Rio de Janeiro: Revista Forense, n°
230, abr./jun. 1970. p. 38.

129 ARAUJO, Edmir Netto. Responsabilidade do Estado por Ato Jurisdicional. S30 Paulo: Revista dos
Tribunais, 1981. p. 113.

130 CAHALLL, Yussef Said. Responsabilidade Civil do Estado. 3. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2007. p. 472.

31 | dem, Ibidem. p. 472 (grifos do autor).
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A historia estd repleta de exemplos de casos de erros judiciarios. Entre tantos

podemos citar o famoso e mundialmente conhecido “Caso Dreyfus™”

. Quando se apresentou
no edificio de Guerra, em Paris, em uma manhd de outubro de 1894, atendendo uma
convocacdo, o Capitdo Alfred Dreyfus, oficial francés da artilharia, nem imaginava que havia
uma trama arquitetada por outro oficial, o0 Major Esterhazy, para incrimina-lo por traigdo. A
acusacéo estava baseada apenas e tdo somente em um documento encontrado em um cesto de
lixo por uma servigal, intitulado de “borderaux”. Coube a um oficial avido por mostrar
servico e fortemente antissemita — caracteristica comum em grande parte da sociedade
francesa da época — conduzir as investigacdes, que apontaram o Capitdo Dreyfus como autor
do documento. Entretanto, cinco anos mais tarde, provou-se sua inocéncia. O caso ganhou
repercussao mundial, houve manifestacdo de toda a intelectualidade, politicos, jornalistas,
juristas, houve muita revolta em torno do caso.

O jurista e jornalista brasileiro Rui Barbosa, na época dos fatos, exilado em
Londres, foi a primeira voz que se levantou contra um dos maiores erros judiciarios da
literatura juridica. Rui Barbosa protestou contra as graves irregularidades do processo que
levaram a condenacdo e deportacdo de Alfred Dreyfus para a Ilha do Diabo. Antecipava-se,
em trés anos, a carta aberta do escritor Emile Zola — “J acuse ” -, alertando para o que viria a
ser um dos maiores erros judiciarios de todos os tempos.

Edmir Netto de Araljo, em obra de grande envergadura sobre o tema, traz
diversos exemplos de erros judiciarios tanto no contexto nacional quanto internacional.*** No
ambito internacional, o ja citado e talvez o mais famoso “Caso Dreyfus”, acompanhado do
“caso do Padeiro da Ilha de Malta”, no inicio do século XVII,

No Brasil, pelo menos trés casos sdo conhecidos na literatura como exemplos de
erros judiciarios: (a) o “Caso Mota Coqueiro”, em Macaé-Rio de Janeiro, ocorrido em

9136

1.852'%°: (b) O igualmente famoso “Caso do irmdos Naves”*, ocorrido em 1.938, em

12 BEGLEY, Louis. O Caso Dreyfus, Ilha do Diabo, Guantanamo e o pesadelo da histérica. Tradugdo Laura
Teixeira Motta. S&o Paulo: Companhia das Letras, 2010.

13 ARAUJO, Edmir Netto. Responsabilidade do Estado por Ato Jurisdicional. S3o Paulo: Revista dos
Tribunais, 1981. p. 144-150.

134 |dem, Ibidem. p. 144-146.
135 |LUIS CARLOS, Lazinha. Erros Judiciarios. S&o Paulo: Vaner Bigego, 1973. v. 1. p. 11-36.

138 |dem, Ibidem. p. 37-67.
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Araguari-MG; e, ainda, (3) o “Crime do Citréen Negro”, ocorrido no Rio de Janeiro em
1,952,

Dessa forma, concluimos que o erro judiciario, muito embora seja imediatamente
associado as hipoteses no ambito do processo penal, pode também ocorrer em qualquer
processo judicial (civil, trabalhista, previdenciario etc.), haja vista os casos de anulagdo de
sentenca em agdo rescisoria, carecendo, ao nosso entender, de inegavel direito a indenizacgéo
por erro judiciario, sobremaneira nos casos em que se observa que a sentenca foi dada por
prevaricacdo, concussao, corrupcao do juiz, ou proferida por juiz impedido ou absolutamente

incompetente, nos termos do art. 485, | e Il do CPC**®,

2.5 A RESPONSABILIDADE DO AGENTE PUBLICO

A expressdo “agentes publicos” ndo tem sido utilizada com frequéncia pela
legislacdo brasileira. A norma constitucional poucas vezes se utiliza do vocabulo agente'**,
optando por “servidor publico”. De qualquer forma, sdo consideradas agentes publicos, todas
as pessoas fisicas que, de forma permanente ou transitoria, prestam servicos ao Estado. O
agente publico ja foi denominado de funcionario publico, servidor, empregado, representante
etc. Agente publico € género do qual o funcionario estatutario, empregado publico, agente

politico e particulares em colaboracéo, sdo espécies.

Aristoteles™ dizia que:

Em todo governo, existem trés poderes essenciais, cada um dos quais o
legislador prudente deve acomodar da maneira mais conveniente. Quando
estas trés partes estdo bem acomodadas, necessariamente o governo vai bem,
e é das diferencas entre estas partes que provém as suas. O primeiro destes
trés poderes € o que delibera sobre os negdcios do Estado. O segundo
compreende todas as magistraturas ou poderes constituidos, isto é, aqueles

37 ARAUJO, Edmir Netto. Responsabilidade do Estado por Ato Jurisdicional. S3o Paulo: Revista dos
Tribunais, 1981. p. 148-150.

138 pANTALEAO, Juliana F.; MARCOCHI, Marcelo C.. Indenizagdo: erro judiciario e prisdo indevida. In: Jus
Navigandi, Teresina, ano 9, n. 416, 27 ago.2004 . Disponivel em: <http://jus.com.br/revista/texto/5642>. Acesso
em: 7 jan. 2013.

139 Cf. artigo 37, paréagrafo 5° e 6° e artigo 5°, inciso LXIX.

140 ARISTOTELES. A Politica. Tradutor Nestor Silveira Chaves. Colecdo Classicos Edipro. 2. ed. S&o Paulo:
Edipro, 2009. p. 113.
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de que o Estado precisa para agir, suas atribui¢fes e a maneira de satisfazé-
las. O terceiro abrange os cargos de jurisdi¢do.

Hely Lopes Meirelles considera que os agentes publicos sdo servidores publicos
em sentido amplo, que se consubstanciam em todos aqueles que se vinculam a Administracéo
Publica, direta e indiretamente, sob o regime juridico (a) estatutario regular, geral ou peculiar,
ou (b) administrativo especial, ou, ainda, (c) celetista (regido pela Consolidacdo das Leis do
trabalho CLT), de natureza profissional e empregaticia*'.

Para Odete Medauar**?, os vocabulos utilizados para designar aqueles que mantém

vinculo de trabalho com entes estatais apresentam-se nebulosos:

Na linguagem comum, inclusive usada pela imprensa falada e escrita,
mencionam-se, com frequéncia, os termos funcionalismo, funcionarios,
servidores, para abranger todos os que trabalham na Administragdo ou num
setor; s30 muito comuns as expressoes “greve no funcionalismo”, greve dos
funcionarios do Correio.

Na linguagem técnico-juridica reina confusdo, parecendo dificil fixar com
nitidez o sentido das diversas expressdes existentes. A Constituicdo Federal
da preferéncia a expressdo servidores publicos, com a qual intitula uma
secdo; usa também o termo servidor em quase todos os dispositivos da
matéria. Assim, a Constituicdo Federal atribui a essa locucdo o sentido
amplo, que tradicionalmente se conferia a expressdo agentes publicos, para
abranger todos aqueles que mantém vinculo de trabalho com o Poder
Pablico. Em textos legais menos recentes, é dado sentido amplo a expressdo
funcionario publico, pois era a de uso mais frequente antes da Constituicdo
Federal de 1988 — por exemplo, o artigo 327 do Cddigo Penal (grifos da
autora).

Sejam quais forem as denominacgdes que se queira utilizar, e independentemente
do critério que se adote para classifica-las, o agente publico aparece como a expressdo mais
ampla que se pode conceber para designar genérica e indistintamente as pessoas que
expressam a vontade ou a acdo do Estado, no exercicio da funcdo publica, ainda quando o
facam apenas ocasional ou esporadicamente.

Quando o dano ¢ causado pelo agente, agindo nessa qualidade, a um particular, o
regime de responsabilidade para a reparagdo é o da responsabilidade do Estado, com a
regressividade contra o agente causador do dano, nos termos do artigo 37, 86 °, da CF/88.

Alexandre de Moraes *** pondera que a responsabilidade do Estado ndo se
confunde com a responsabilidade do agente publico; a absolvigdo do agente publico néo

1 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 37. ed., atualizada por Eurico Andrade
Azevedo, Décio Balestero Aleixo e José Emmanuel Burle Filho. Sdo Paulo: Malheiros, 2011.p. 454.

12 MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 16. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2012. p. 293.
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desobriga o Estado de indenizar o prejuizo suportado pela vitima. Na seara estatal, 0 termo
“responsabilidade” pode ser considerado género, do qual sdo espécies: a responsabilidade
penal, a responsabilidade disciplinar ou funcional, a responsabilidade fiscal, a contabil, e, por
fim, a responsabilidade civil.

O agente publico que estiver fora de suas atividades funcionais e vier a causar
danos a uma terceira pessoa ndo obriga o Estado a responder por esses danos, visto que o
Estado, por forca do artigo 37, 8 6°, da Constituicdo, ndo responderd pelos danos que seus
agentes causarem a outrem quando ndo estiverem exercendo sua funcdo, ou em razéo dela'**.

O Estado, sendo pessoa juridica, ou seja, entidade abstrata que ndo tem vontade
nem acdo propria, no sentido de manifestacdo psicologica e vida animica — caracteristicas
tipicas dos seres humanos — manifesta sua vontade e sua acdo pela atuacdo por seus prepostos,
na proporcao que se apresentam revestidos desta qualidade.

Conforme j& citamos no capitulo anterior, a responsabilidade dos agentes
publicos, em lugar do Estado, foi consagrada na Constituicdo Federal de 1.824, no item 29 do
artigo 179, ressalvado o Imperador, que ndo estava submetido a qualquer tipo de
responsabilizacdo, nos termos do artigo 99 da mesmo documento legal.

A Lei 8.112, de 11 de dezembro de 1.990, que dispde sobre o Regime Juridico dos
Servidores Publicos Civis da Unido, das Autarquias e das Fundacdes Publicas Federais,
determina, no artigo 121, que “O servidor responde civil, penal e administrativamente pelo

exercicio irregular de suas atribuicdes” .

2.5.1 Responsabilidade penal ou criminal

A responsabilidade penal é aquela que se configura pela leséo a paz social, e José
Cretella Jr., citando Aguiar Dias, ensina que:

A acdo repressiva ndo tem por objetivo o dano causado ao particular, como
particular, mas a este como integrante do grupo. Se a responsabilidade civil
pretende reprimir o dano privado, restabelecendo o equilibrio ‘individual’®

3 MORAES, Alexandre. Constituicdo do Brasil Interpretada e Legislacdo Constitucional. 7.ed. Sdo Paulo:
Atlas, 2007. p. 896.

1% BUHRING, Marcia Andréa. Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado. S&o Paulo: Thomson-10B,
2004. p. 165.
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perturbado, a responsabilidade penal tem a finalidade de restabelecer o

equilibrio ‘social’ perturbado, indagando, antes da imputabilidade do agente

e da antissocialidade de seu procedimento™*.

Em regra, ndo é possivel atribuir ao Estado responsabilidade penal, ao menos nos

114¢ assim como

mesmos parametros em que essa responsabilidade é imputada a pessoa natura
a quaisquer pessoas juridicas de direito publico ou privado. A responsabilizacdo penal,
qguando configurada, recaira sobre o agente publico, assim como recairia sobre qualquer
cidadao, na evidéncia de ato ilicito reconhecido como conduta tipificada na legislacdo penal.

Para Ménica Nicida Garcia'*’:

A responsabilidade criminal do agente publico € aquela decorrente da préatica
de crime, definido como tal, pela lei. Os crimes praticados por agentes
publicos no exercicio de sua funcdo sdo, de maneira geral, identificados
como crimes contra a Administracdo Publica. Deve ficar claro, entretanto,
que pelas normas que os definem, pretende-se garantir a tutela ndo s6 da
Administragdo Publica, em sentido estrito, mas de toda a atividade estatal,
incluidas a atividade legislativa e a judicial.

A responsabilidade penal do agente é pessoal e individual. Ademais, a imposicao
de pena pela pratica de um delito, tipificado como crime, nos remete a corre¢do de um
comportamento socialmente inadequado e que provoca uma lesdo na sociedade, atingindo
todos os individuos. Para o convivio social harménico, € necesséaria a manutencdo de um
comportamento moral e eticamente adequado por todos os individuos.

Os crimes contra a Administracdo Publica, praticados por agentes publicos (ha
aqueles praticados por particulares, como a corrupgdo ativa e a sonegacdo fiscal) séo
chamados de crimes funcionais e estdo previstos em diversas normas juridicas. A principal,
sem duvida, € o Cddigo Penal (decreto-Lei n° 2.848, de 7 de dezembro de 1940), que traz no
Titulo X1 os crimes contra a Administragdo Pablica, definindo, no Capitulo | (arts. 312 a 361),

os crimes praticados por funcionario publico contra a Administragdo em geral.**®

145 CRETELLA JR., José. Responsabilidade do Estado por atos judiciais. 2.ed.Rio de Janeiro: Forense, 2002. p. 36.

148 Sobre a Responsabilidade penal da pessoa juridica, verificar item “1.1 — Definico de Responsabilidade do
Estado” no primeiro capitulo.

7 GARCIA, Ménica Nicida. Responsabilidade do Agente Piblico. 2. ed. Belo Horinzonte: Férum, 2007 p. 141.

148 |dem, Ibidem. p. 142.
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2.5.2 Responsabilidade administrativa

J& a responsabilidade administrativa ou disciplinar é aquela que versa apenas e tao
somente sobre o agente publico, pois decorre do principio da hierarquia e, ainda, deve ser
aferida a partir do cotejo entre a conduta do agente publico e o Regulamento estabelecido pela
prépria Administracdo Pablica. A responsabilidade disciplinar € importante na medida em que
a auséncia de disciplina torna a maquina administrativa deficiente, prejudicando sobremaneira
a prestacao do servico publico ao administrado.

A Lei 8.112/90, que dispde sobre o Regime Juridico dos Servidores Publicos
Civis da Unido, das autarquias e das fundacdes publicas federais, estabelece, no seu artigo
124, que: “A responsabilidade civil-administrativa resulta de ato omissivo ou comissivo
cometido no desempenho do cargo ou fun¢@o”, e as sangdes civis, penais e administrativas
poderdo cumular-se, sendo independentes entre si (art. 125).

Na infracdo de regras de conduta relativa a trabalho e emprego dos agentes
publicos, bem como as atividades por eles desempenhadas no exercicio de suas funcdes,
teremos a responsabilidade administrativa, que pode se desdobrar em responsabilidade
disciplinar ou funcional*° .

Segundo Edmir Netto de Araujo, “Hierarquia, classicamente, € a relacdo de
coordenacao e de subordinacdo dos 6rgdos do Poder Executivo, tendo como consequéncias,
entre outras, o dever de obediéncia, a aplicacdo de sangdes administrativas, a revisdo de atos
dos subordinados™°.

O referido autor chama atencdo, ainda, para o fato de que muito embora a
responsabilidade disciplinar e a responsabilidade administrativa sejam tratadas
indiscriminadamente pela doutrina majoritaria como sendo a mesma coisa, pois denomina-se
genericamente como, disciplinar, mesmo quando ndo diga respeito a disciplina ou elacéo

151

hierdrquica, tal classificagdo néo é cientificamente exata™-.

De acordo com o entendimento de Hely Lopes Meirelles:

Responsabilidade administrativa é a que resulta da violagdo de normas
internas da Administracdo pelo servidor sujeito ao estatuto e disposicGes

149 ARAUJO, Edmir Netto de. O Ilicito Administrativo e seu processo. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1994. p. 54.
10 ARAUJO, Edmir Netto de. Curso de Direito Administrativo. 5. ed. S&o Paulo:Saraiva. 2010.p. 767.

131 |dem, Ibidem. p. 768.
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complementares estabelecidas em lei, decreto ou qualquer outro provimento
regulamentar da funcéo publica™%

Edmir Netto de Aradjo*> destaca que:

Em sentido amplo, responsabilidade administrativa é aquela a qual esta
sujeito o agente publico por qualquer ato praticado no exercicio de suas
atribuicOes legais, infringente das normas administrativas, podendo ocorrer
ou ndo a qualificacdo penal adicional, e, ndo raro, a responsabilidade
patrimonial (civil) decorrente. J4 em sentido estrito, significa a obrigagdo de
responder perante a Administracdo pela préatica de ilicito administrativo na
infracdo de regras de conduta relacionadas a funcéo publica, desdobrando-se
em ilicito disciplinar e funcional (grifo do autor).

2.5.3 Responsabilidade contabil

A responsabilidade contabil advém da obrigacdo do agente publico de prestar
contas de dinheiro ou valores pertencentes ao erario, antes mesmo do advento da Lei de
Responsabilidade Fiscal. Cretella Juanior classifica tal encargo como responsabilidade
contabil, “contas mal prestadas ou insuficientemente documentadas, pagamento n&o
autorizado, embora feitos a credor legitimo, ddo origem a responsabilidade contabil, sem

s 154

necessidade de dano efetivo ou desaparecimento de valores Na mesma linha de

raciocinio, segue Edmir Netto de Aradjo*>>.

2.5.4 Responsabilidade civil

A responsabilidade civil é aquela que decorre de acdo ou omissdo, dolosa ou
culposa, direta ou indireta, de alguém, cujo resultado se consubstancia no prejuizo de outrem.

Apesar da responsabilidade civil do Estado se configurar em tema distinto daquele que se

152 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 37. ed. Sio Paulo: Malheiros. p. 543.
153 ARAUJO, Edmir Netto de. O Ilicito Administrativo e seu processo. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1994. p. 55.
1% CRETELLA JR., José. Responsabilidade do Estado por atos judiciais. 2.ed. Rio de Janeiro: Forense, 2002. p. 40.

1% ARAUJO, Edmir Netto de. Op. cit. p. 766.
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refere a Responsabilidade civil do agente, ndo se pode deixar de destacar que ambas
caminharam simultaneamente.

A responsabilidade civil do agente publico tem por objetivo reparar o dano que
este tenha causado a Administracdo Publica ou a terceiro, em decorréncia de conduta culposa
ou dolosa, de carater comissivo ou omissivo. Contudo, para que 0 agente seja
responsabilizado, devera correr contra ele um processo administrativo a fim de se apurar se
realmente o dano ocorreu e quem foi o real agente causador da lesdo, devendo haver ainda
nexo de causalidade entre o agente e 0 dano praticado.

Para imputar-se a responsabilidade civil ao agente, é necessario que haja a
comprovacdo do resultado danoso; sendo prejudicada a Administracdo ou o terceiro,
inexistindo dano, ndo hd que se falar em responsabilizacdo, por isso, se mostra de
fundamental relevancia o processo administrativo disciplinar que, como visto, tem por
objetivo averiguar a ocorréncia do dano e a existéncia do nexo causal para, finalmente,
responsabilizar o efetivo agente ocasionador do dano possivelmente existente.

Se o dano for causado a Administracdo Publica, o agente publico é perante ela
diretamente responsavel, entretanto, se é causador de danos a terceiros, pode o agente
responder diretamente, sendo acionado pela vitima, ou indiretamente, sendo acionado pelo
proprio Estado, por meio de acao regressiva como consequéncia do processo por ela sofrido.

José Cretella Junior, citando Amaro Cavalcanti, esclarece que:

N&o é preciso acrescentar que a responsabilidade civil significa, tdo somente,
a obrigacdo de prestar uma reparagdo pecuniaria que restabeleca a
situacdo patrimonial anterior do lesado, isto é, faca desaparecer a lesdo
sofrida por alguém no seu direito patrimonial. E porque a
responsabilidade civil tem este carater, que na pessoa juridica é
também considerada suscetivel de pena, quando esta se reduz, por
exemplo, a multas ou outras imposi¢cdes de natureza simplesmente
pecunidria’®®.

1% CAVALCANTI, Amaro. Responsabilidade Civil do Estado. Rio de Janeiro: Laemmert, 1905. p. 218 e nota
11 apud CRETELLA JR., José. O Estado e a obrigacdo de indenizar. Rio de Janeiro: Forense, 2002. p. 42.
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2.5.5 Responsabilidade Politica

A responsabilidade politica, na qual incorre quem pratica ato tipificado como
crime de responsabilidade (expressdo utilizada para identificar uma infracdo politico-
administrativa) é peculiar aos agentes politicos. As demais espécies de responsabilidade séo
atribuiveis a todos os agentes publicos, inclusive os agentes politicos™’.

Os agentes politicos, espécies do género “agentes publicos”, exercem fungdes
publicas, que absorvem tanto a pratica de atos politicos, quanto a pratica de simples atos
administrativos. Em qualquer caso, porém, ndo sdo isentos de responsabilidade, que € algo
elementar ao sistema republicano, adotado em nossa Constituicéo.

Segundo Ménica Nicida Garcia™®:

O que diferencia a atuacdo do agente politico daquela dos demais agentes
publicos é o fato de estar ela marcada pela tomada de decisGes e pela escolha
entre opgdes politicas, o que justifica a plena liberdade ou independéncia
funcional de que goza, desempenhando suas atribui¢des com prerrogativas e
responsabilidades proprias, estabelecidas na Constitui¢do e em leis especiais.

A legislacdo patria prevé determinadas condutas que classifica como crimes de
responsabilidade, nas penas em que podem incidir alguns agentes politicos. Apesar de
receberem essa denominacdo — crimes — ndo se estdo esses ilicitos dentro da esfera de
responsabilidade criminal dos agentes publicos. Com efeito, a doutrina mais autorizada tem
caracterizado os crimes de responsabilidade como infracdes politico-administrativas ou

politico-disciplinares™®. Conforme as ponderacdes de Alexandre Rezende da Silva'®:

[...] o Estado, ainda que ndo na atividade administrativa, mas na politica,
mas ainda assim Estado, é que faz a lei, natural que ao imp6-la deva
observé-la, sempre com vistas a uma democracia. Do contrério, ou seja, se
quem faz a lei ndo se obrigar a ela também, estar-se-a estabelecendo uma
verdadeira arbitrariedade e iniquidade.

BT DALLARI, Adilson Abreu. A responsabilidade do agente politico. In: Jus Navigandi, Teresina, ano 5, n. 42,
1 jun.2000. Disponivel em: <http://jus.com.br/revista/texto/354>. Acesso em: 7 jan. 2013.

18 GARCIA, Monica Nicida. Responsabilidade do Agente Publico. 2. ed. revista e ampliada. Belo Horizonte:
Férum, 2007. p. 33.

159 |dem, Ibidem. p.157

180 5ILVA, Alexandre Rezende da. Principio da legalidade. In: Jus Navigandi, Teresina, ano 8, n. 63, 1 mar.
2003. Disponivel em: <http://jus.com.br/revista/texto/3816>. Acesso em: 18 jul. 2012.
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Nesse diapasdo, vale destacar os argumentos de Adilson Abreu Dallari*®*;

Na verdade, atualmente, existe um verdadeiro caos legislativo em matéria de
responsabilidade politica. Conforme o especifico agente politico, serd de
aplicar-se a mencionada lei federal, as Constituicdes e leis estaduais, 0s
regimentos internos das casas legislativas, as leis organicas municipais e até
mesmo (parcialmente) o decreto-lei n® 201/67, no caso de prefeitos e
vereadores.

N&o se questiona, todavia, a possibilidade de responsabilizacdo de agentes
politicos pela prética de atos politicos. O julgamento é politico, mas devem
ser observadas as garantias constitucionais inerentes a ampla defesa e a
representacdo politica. A sancdo aplicavel sera a perda do mandato ou do
cargo e, também, a inabilitacdo para o exercicio de func¢do publica (motivo
pelo qual entendemos que a renlncia do acusado ndo impede a instauracdo
0u 0 prosseguimento de processo).

2.5.6 Responsabilidade pela préatica de ato de improbidade administrativa

Sabe-se que 0 ato administrativo é a manifestacdo unilateral do Estado ou alguma
entidade que o represente no exercicio de suas prerrogativas, buscando, baseado na lei, 0
atendimento de um fim publico: adquirir, modificar, declarar, resguardar, transferir, extinguir
ou impor obrigacdes aos administrados.

Didgenes Gasparini ensina que: “Diz-se perfeito o ato administrativo quando
completo ou formado. Vale dizer, quando naturalmente nada lhe falta; quando sem motivo,
conteddo, finalidade, forma, causa e assinatura da autoridade competente. Em suma: Quando
0 ato existe™®? .

Hodiernamente € o artigo 37, 8§ 4° da Constituicdo Federal vigente que se
apresenta como principal fonte normativa sobre a matéria. De acordo com esse dispositivo, 0s
atos de improbidade administrativa provocam a suspensdo dos direitos politicos, a perda da
funcdo publica, a indisponibilidade dos bens e o0 ressarcimento ao erario, sem prejuizo da agédo

penal cabivel'®,

181 DALLARI, Adilson Abreu. A responsabilidade do agente politico. In: Jus Navigandi, Teresina, ano 5, n. 42,
1 jun.2000. Disponivel em: <http://jus.com.br/revista/texto/354>. Acesso em: 7 jan. 2013.

162 GASPARINI, Di6genes. Direito Administrativo. 17. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. p. 66.

163 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 25. ed. S&o Paulo: Atlas. 2012. p. 1060.
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Conforme leciona José dos Santos Carvalho Filho®*:

Acdo de improbidade administrativa é aquela em que se pretende o
reconhecimento judicial de condutas de improbidade na Administracéo,
perpetradas por administradores publicos e terceiros, e a consequente
aplicagdo das sangdes legais, com 0 escopo de preservar o principio da
moralidade administrativa. Sem duvida, cuida-se de poderoso instrumento de
controle judicial sobre atos que a lei caracteriza como de improbidade
(grifo do autor).

A Improbidade Administrativa, portanto, ja tem lugar garantido dentro do Direito
Administrativo. “[...] A doutrina brasileira que se tem dedicado ao estudo da improbidade
administrativa, ou, mais, especificamente, da Lei de Improbidade Administrativa (Lei n°
8.429/92) associa unanimemente, o conceito de improbidade com o conceito de
moralidade”.*®

Particularmente, a norma legal reguladora da improbidade administrativa € a Lei
8.429, de 2 de junho de 1.992 (LIA), cuja estrutura se compde de cinco pontos fundamentais:
(@) o sujeito passivo; (b) o sujeito ativo; (c) a tipologia da improbidade; (d) as san¢des; (e) 0s
procedimentos administrativo e judicial. A LIA, muito embora trate especificamente desta
tematica, ndo € a uUnica norma juridica que se destina a protecdo de diversos valores na

Administracdo Publica e prevé medidas e san¢des com o intuito de protegé-los.

2.6 RESPONSABILIDADE INOMINADA DO ESTADO

Ha hipoteses em que ndo se identifica um agente publico que tenha praticado ato
danoso ou se omitido da obrigacdo de fazé-lo, ou ainda, casos em que 0 prejuizo suportado
pelo terceiro tenha ocorrido em virtude da atividade do Estado, assim temos configurada a
denominada responsabilidade inominada do Estado, ou culpa andnima do servico pUblico™®®.

Também é comum o fato de veiculos, trafegando em vias publicas, perderem a
direcdo, em decorréncia de defeitos na pista, quando o leito carrogavel se avizinha de rios ou
corregos, e 0s veiculos acabam caindo no seu interior. A falta de grades de protecdo nas

estradas, nas pontes ou em lugares perigosos, a auséncia de sinalizacdo adequada indicando

164 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 25. ed. S&o Paulo: Atlas. 2012. p. 1059.

15 GARCIA, Ménica Nicida. Responsabilidade do Agente Publico. 2. ed. revista e ampliada. Belo Horizonte:
Férum, 2007. p.157.

166 Nesse sentido: ARAUJO, Edmir Netto de. Curso de Direito Administrativo. 5. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2010. p. 791.



138

valas, buracos ou deformidades na pista, que oferecem perigo aos administrados, se
configuram em graves omissfes da Administracdo Publica, que tem o dever juridico de
garantir bem-estar, seguranca e tranquilidade aos membros da Sociedade.

O dever de indenizar um prejuizo suportado estda fundado no principio da
solidariedade social, segundo o qual todos arcam com o 6nus da leséo sofrida por um dos
membros do grupo. Ao administrado bastard apenas e tdo somente demonstrar que a atividade
estatal ou sua omissdo na construcdo, manutencdo ou conservacao de equipamentos publicos

foi ensejadora de resultado danoso.

2.6.1 Danos decorrentes de tempestades, enchentes e desabamentos

Em 1.972, Antonio Carlos Brasileiro de Almeida Jobim (Tom Jobim) comp0s os
belos versos para cantar em dueto com Elis Regina Carvalho Costa (Elis Regina) “[...] S0 as
aguas de marco fechando o verdo, é promessa de vida no meu coracéol...] . Esses versos
deixam evidente o que todos sabem: marco € o més das aguas.

Eventos naturais como temporais ou chuvas torrenciais em volume acima do
toleravel, em que a forca das aguas causa enchentes e inundagBes, ou mesmo chuvas
constantes e de pouca intensidade sdo considerados como fendmenos imprevisiveis e
inevitaveis, mas podem provocar danos ao particular, evitaveis, pois o resultado € conhecido e
é passivel de ser mitigado, se providéncias forem tomadas. Se, por exemplo, a Administracdo
Publica executasse obras com o objetivo de propiciar o escoamento rapido e uniforme das
aguas da chuva, provendo, assim, a infraestrutura necessaria para que as intempéries ndo
prejudicassem o particular além do que seria justo exigir-lhe®’.

A Administracdo Publica deve responder ndo pelo fato da natureza em si, mas por
ndo ter executado obras suficientemente adequadas a fim de evitar o resultado danoso ou
simplesmente amenizar seus efeitos, quando o fato for notério e perfeitamente previsivel,
como acontece na maioria das cidades sujeitas a enchentes, deslizamentos de morros, quedas
de arvores, desabamento de encostas etc. Exemplo claro ocorre em varios Municipios dos

Estados Brasileiro, mais frequentemente no Rio de Janeiro onde, todo ano, durante 0 més de

187 Nesse sentido: OLIVEIRA, José Carlos de. Responsabilidade Patrimonial do Estado, Danos Decorrentes de
Enchentes, Vendavais e Deslizamentos, Sdo Paulo: Edipro, 1995. p. 56.



139

janeiro, amargam-se os efeitos das chuvas, chegando muitas vezes, a ser decretado estado de
emergéncia. A violéncia das aguas destroi estradas e vias publicas, provoca deslizamentos
cobrindo de barro casas e soterrando familias, deixando-as desabrigadas.

A responsabilizacdo do Estado nesses casos ocorre por sua atuacdo permanecer
situada abaixo do padrdo normal de diligéncia minimamente exigivel; exemplo disso sdo os
erros no dimensionamento de calhas e condutos, obsticulos a livre vazdo das aguas
ocasionados por langcamento de detritos nas vias publicas, obstrucdo de galerias e bocas de
lobo que sdo mal dimensionadas, além da falta de limpeza dos bueiros e corregos que deve ser
realizada com certa frequéncia, principalmente na época de chuvas.

A falta de interesse e o pouco empenho da Administracdo na realizacdo de obras
publicas de pouca visibilidade acarretam toda sorte de infortinio aos cidaddos. A
responsabilizacdo do Estado é manifesta quando, pela incudria, deixa de executar obras
necessarias para afastar os efeitos nefastos das chuvas, bastando a imprevidéncia na
manutencdo e conservacao de galerias pluviais para se acentuar seu dever de reparar os danos
suportados pelo particular.

Segundo José Carlos de Oliveira'®®, advogando pela responsabilizacdo do Estado,
nos casos de deficiéncia na prestacdo do servico publico, posicionamento do qual

compartilhamos,

A chuva forte, em si, ndo caracteriza um caso de forga maior no qual o Poder
Plblico se exonere da responsabilidade. A consequéncia, ou seja, 0
transbordamento dos cursos d"agua, é devida quase sempre a deficiéncia da
execucdo de obras e servigos publicos. Compete a administracdo demonstrar,
para elidir sua responsabilidade, a frequéncia dos servicos de limpeza e que a
chuva ultrapassou a normalidade, e assim caracterizando-se verdadeiramente
caso de forca maior, estard isenta da responsabilidade patrimonial (RJITJESP
1981, v. 69/1036-5).

Por outro lado, contrapondo-se ao excesso de aguas nas regides Sul, Sudeste e
Centro-Oeste, ha em outras regides brasileiras, mais precisamente no Norte e Nordeste, 0
problema da escassez de chuvas por longos periodos, que acarreta a seca que castiga 0 povo
sertanejo. E perfeitamente possivel prever e precaver-se das consequéncias perniciosas da
excessiva falta de chuvas, bem como neutralizar os efeitos da estiagem perturbadora.

A seca, como conhecemos, pode ser definida como o fendmeno climatico causado

pela insuficiéncia de precipitacdo pluviométrica, numa determinada regido por um periodo de

%8 OLIVEIRA, José Carlos de. Responsabilidade Patrimonial do Estado, Danos decorrentes de
Enchentes,Vendavais e Deslizamentos. Sdo Paulo: Edipro, 1995. p. 69.
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tempo muito grande. E necessario que haja por parte do Poder Plblico um conjunto de agdes
capazes de resolver esse problema antigo que se tornou crénico. A seca é um cancer social,
que tem solucdo, mas que reclama vontade politica para ser solucionado.

Em 1.904, Euclydes da Cunha®® propds uma cruzada contra a seca no Nordeste
que incluia pesquisas cientificas, construcdo de estradas melhorando o acesso, agudes, pocos,
estradas estruturadas, bem como o desenvolvimento de projetos para o desvio das aguas.

Numa comunidade atrasada e ignorante, a ruina pode ser completa, resultado do
despovoamento ou uma grande reducdo demografica, pela emigracdo forcada ou pela morte
em decorréncia da fome ou de doencas como desnutricdo, desidratagdo etc., antes, porém,
proporciona enormes sofrimentos.

A obra literaria “Os Sertdes”, de Euclydes da Cunha, revela que a seca ¢ uma
fatalidade inexoravel, entretanto perfeitamente previsivel, podendo ter seus efeitos mitigados

ou mesmo eliminados:

[...] o aparecimento das secas, no século passado e atual, se defronta em
paralelismo singular, sendo de presumir que ligeiras discrepancias indiquem
apenas defeitos de observagdo ou desvios na tradicdo oral que as registrou.
De qualquer modo ressalta a simples contemplacdo uma coincidéncia
repetida bastante para que se remova a intrusao do acaso.

Assim, para citarmos apenas as maiores, as secas de 1710-1711, 1723-1727,
1736-1737, 1744-1745, 1777-1778, do século XVIII, se justapdem as de
1808-1809, 1824-1825, 1835-1837, 1844-1845, 1877-1879, do atual'”.

Em outro trecho, o autor deixa evidente o descaso e o esquecimento a que estdo

fadados os habitantes daquela regiao:

Como quer que seja, 0 penoso regime dos Estados do Norte estd em fungéo
de agentes desordenados e fugitivos, sem leis ainda definidas, sujeitas as
perturbacdes locais, derivadas da natureza da terra, e a reagdes mais amplas,
promanadas das disposi¢des geograficas. Dai as correntes aéreas que o

desequilibram e variam*".

199 Euclydes Rodrigues Pimenta da Cunha nasceu em 20 de janeiro de 1866, no Rio de Janeiro, e morreu em 15
de agosto de 1909, foi um escritor, soci6logo, reporter jornalistico, historiador, gedgrafo, poeta e engenheiro
brasileiro. Foi um dos primeiros escritores brasileiros a retratar a miséria e 0 isolamento a que estava condenada
a populacdo do Nordeste brasileiro, diagnosticando o subdesenvolvimento de um Brasil mergulhado na opresséo
semi-feudal do latifindio, na serviddo e na dureza do meio. Na obra “Os Sertdes”, ele reproduz a Guerra de
Canudos, entretanto, antes disso, faz um levantamento de dados geograficos e culturais da regido nordestina,
estudando o clima, o solo, a fauna e a flora. Ao descrever 0 homem, habitante daquele ambiente, afirma que “0
sertanejo € antes de tudo, um forte”, mesmo se tranformando em um retirante estropiado que abandona sua terra,
em busca da sobrevivéncia.

10 CUNHA, Euclydes da. Os Sertdes campanha de Canudos. 39. ed. Rio de Janeiro: Livraria Francisco Alves
Editora, 2000. p. 33-34.

171 |dem, Ibidem, 2000. p. 35.
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Por outro lado, se 0 mesmo fenémeno, qual seja, a deficiéncia da queda pluvial,
incidisse do mesmo modo numa regido onde a populacdo possuisse nivel de instrugdo mais
elevado, os resultados da irregularidade climatica poderiam ser atenuados e até neutralizados
e ndo acarretariam qualquer abalo econémico ou social, tendo em vista a possibilidade de
autonomia do sertanejo, que poderia encontrar solucdes especificas para esse problema.

H& falta de politicas publicas visando a educar o sertanejo a viver de forma
inteligente aproveitando os recursos nas épocas de alto nivel chuvas, com o objetivo de
prevenir, com razoavel eficacia os efeitos fisicos, sociais e econdmicos decorrentes de uma
longa estiagem.

E necessario que o problema das secas seja tratado com a técnica adequada,
observe-se a falta de elementos essenciais para oferecer as populacfes sujeitas aos embates da
estiagem uma educacdo, que embora elementar e simples, seja adequada e compativel com
seu meio geografico e social.

Nessa constatacdo, ndo ha qualquer ideologia ou viagem fantasiosa, mas sim a
observacdo e experiéncia secular, analisadas sob multiplos aspectos, haja vista a seca alterar a
dindmica social e econdmica de determinada regido.

Graciliano Ramos*’? (1.892 — 1.953) - em sua obra “Vidas Secas”, publicada em
1938 e considerada um classico da literatura brasileira, que retrata o sofrimento de uma
familia de retirantes nordestinos, reproduzindo a situagdo vivida por milhares de outros,
vitimados pela seca castigadora - mostra-nos uma realidade n&o muito diferente da atual, na
qual a injustica social, a fome, a miséria material e moral e, principalmente, a desigualdade
permeiam os tristes episddios suportados pela familia do protagonista Fabiano.

Constatam-se tais assertivas nos seguintes trechos:

[...] Os infelizes tinham caminhado o dia inteiro, estavam cansados e
famintos.

[...] A catinga estendia-se de um vermelho indeciso salpicado de manchas
brancas que eram ossadas.

[...] Miudinhos, perdidos no deserto queimado, os fugitivos agarraram-se,
somaram as suas desgracas e 0S Seus pavores.

Euclydes da Cunha afirmava que o sertanejo €, antes de tudo, um forte. O homem
hostilizado pelo ambiente, pela terra, pelas cidades, devorado pelos problemas que o meio lhe
impde precisa de amparo do Estado, e este tem o dever de ampara-lo.

12 RAMOS, Graciliano. Vidas Secas. 118. ed. Rio de Janeiro: Record, 2012. p. 9-14
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O fundamento da responsabilidade estatal nos casos de danos oriundos de
enchente, secas e outros fendbmenos atmosfericos, assim considerados, encontra suporte na
teoria do risco administrativo, exigindo, para sua configuracdo, a prova da ocorréncia do

dano, o nexo de causalidade e a imputabilidade ao ente publico.

2.6.2 Movimentos sociais e multitudinarios

Movimentos multitudinérios ou atos coletivos, de acordo com os ensinamentos de
José Cretella Junior'™, podem ser expressados como “deslocamentos de povos ou de parte da
populacdo, como consequéncia de fatos sociais, politicos ou econémicos que ocorrem num
dado momento histoérico” .

Os movimentos multitudinarios ddo ensejo a intervencdo dos agentes policiais
guardides da ordem publica, no exercicio legitimo do poder de policia de que séo detentores,
uma vez que esta a cargo do Estado a garantia da propriedade particular, da seguranca e da
integridade fisica do cidaddo, obrigando-se aquele a esmerar-se nesse propdésito. Tais
movimentos ndo se configuram em conduta penalmente punivel, pois sdo perpetrados por um
grupo de individuos que, diante de um incidente social, econdmico ou politico, pratica ato
que, analisado isoladamente, configuraria crime ou contravencdo, considerando que tal
conduta causa dano ao particular.

A falta de previsdo no ordenamento juridico que tipifigue 0s movimentos
multitudindrios como contravencdo penal ou até mesmo crime conduz a necessidade de
analise do comportamento isolado de cada ato praticado pelos membros integrantes do
aglomerado que cause dano ao particular, para, a partir dai, se concluir se houve conduta
tipica, antijuridica e culpavel.

Entretanto, ha situagdes em que a forca policial comparece, mas apenas assiste
impassivel a destruicdo do patriménio de terceiros, sem nada poder fazer, pois o furor da
multiddo é tdo intenso que os agentes policiais deixam de agir movidos pela prudéncia, caso
contrario, a acdo policial resultaria em verdadeiro massacre. Nesses casos, a omisséo estatal,
apesar de perfeitamente justificavel, ndo isenta o Estado de reparar os danos suportados por

terceiros.

1% CRETELLA JR., José. O Estado e a Obrigac&o de Indenizar. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2002. p. 212.
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Durante a revolugéo de 1.930, foi julgado um caso em que se condenou a Unido
Federal por danos verificados decorrentes de movimento de massa, por falta de garantia e
assisténcia policial aos particulares (Acérddo de 03.05.1945, do STF, RDA, 5:15)*",

Segundo Sonia Sterman®" movimentos sociais é género do qual sdo espécies de
movimentos para fins de responsabilizagdo do Estado: os movimentos multitudinarios, os
movimentos populares (semelhantes ao sem-terra, sem-teto, os movimentos ufanistas em
época de competicdes esportivas, as torcidas de futebol organizadas em estadios em dias de
jogos, os de natureza pacifica), os movimentos organizados nas penitenciarias brasileiras, e 0s
movimentos terroristas.

A concepgdo de movimentos sociais tornou-se mais ampla nas ultimas décadas,
subdividindo-os naqueles de natureza popular, 0s movimentos pacificos e os de natureza
criminosa e terrorista. Ndo devemos nos esquecer que a motivacao €, via de regra, de natureza
social, politica ou econémica.

Buscando as origens, observamos que 0os movimentos multitudinarios de caréater
politico-social surgiram com o advento da Revolucdo Francesa, mais precisamente com a
gueda da Bastilha, desenvolvendo seus fundamentos na doutrina e na jurisprudéncia, inclusive
determinando os principios basicos da responsabilidade do Estado e a prépria autonomia do
direito administrativo. Foi, também, a partir dai, que surgiu a definicdo de multiddo e massa,
sob 0s aspectos penal, socioldgico e psicoldgico.

Merecem todo cuidado e atencdo por parte do Estado os movimentos disparados
por multidGes, motins populares ou movimentos de massa permeados de discursos inflamados
que exaltam os animos, promovidos em espacos publicos (pragas, ruas, avenidas etc.) que
podem levar a consequéncias imprevisiveis. Sabe-se como comegam, mas nao se pode prever
como terminam, sendo muito comuns em tempo de crise ou mesmo de guerra, em que 0
inconsciente coletivo toma o controle sobre a razéo individual e singular.

Os sociologos examinam os movimentos de multiddo definindo-os como aqueles
nos quais, o individuo, atuando no seio da multiddo, se despersonaliza, agindo de forma
diversa da sua conduta individual.

Sénia Sterman'’®, apontando o estudo dos comportamentos de massa sob a 6tica

da psicologia, recorda a questdo do inconsciente coletivo suscitada por Jung:

1" CRETELLA JR., José. O Estado e a Obrigac&o de Indenizar. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2002. p. 214.
17 STERMAN, Sénia. Responsabilidade do Estado. 2. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2011. p. 22.

176 | dem, Ibidem. p. 37-38.
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Para Jung, a psique coletiva é separada da individual, mas o reconhecimento
de que os deuses e demdnios ndo eram realidades indiscutiveis, mas
contetldo do inconsciente, s6 aconteceu a partir do lluminismo, quando se
passou a compreensdo de que os deuses ndo eram figuras reais, mas meras
projecdes. Dai concluir que os movimentos violentos produzidos pelas
multiddes nada mais sdo do que a liberacdo do irracional do inconsciente de
cada individuo que foi reprimido pelo movimento politico-social anterior.

Os movimentos populares ndo sdo novidades da Era Moderna ou Contemporanea,

e 0s movimentos de carater reivindicatdrio, principalmente por motivos politicos, ocorrem

desde a Antiguidade. Fustel de Coulages'’’, em sua classica obra “A Cidade Antiga”, traz

varios exemplos de movimentos ocorridos naquela época, mais precisamente na Grécia e na
Italia.

Quando, depois de umas revolucdes conseguiu-se a igualdade, ndo existindo

mais razdo para combater por principios e direitos, os homens guerrearam-se

por interesses. Esse novo periodo da historia das cidades ndo comecou na

mesma época pra todas. Em algumas seguiu de muito perto o

estabelecimento da democracia; em outras, apareceu sO depois de varias

geracdes que souberam se governar com calma. Mas todas as cidades cedo
ou tarde cairam em lutas lastimaveis.

Os movimentos multitudinarios ndo podem ser confundidos com outros tipos de
movimentos populares, como por exemplo: a rixa, o linchamento, os movimentos ufanistas,
uma vez que suas caracteristicas sdo divergentes, sendo vejamos.

A rixa é um movimento popular que ndo estd embasado em questdes politicas,
sociais ou econdmicas, também ndo ha convergéncia de interesses entre seus integrantes que
brigam entre si, agredindo-se mutuamente e atingindo a integridade fisica de outrem, e seu
exercicio configura em conduta penal passivel de puni¢do contra aqueles que estiverem
envolvidos.

O linchamento também difere dos movimentos multitudinarios admitidos pela
ordem juridica, porque seu objetivo consiste em castigar um individuo premeditadamente,
muitas vezes, levando-o até a morte. Observe-se que o linchamento contraria 0s principios
gerais de justica, pois os envolvidos acreditam estar exercendo a justica pelas proprias maos.

Tanto a rixa quanto o linchamento ndo obrigam o Estado a indenizar o particular
gue sofreu o dano, porque admitir-se que o Poder Publico deveria indenizar todos os danos

advindos de delitos seria uma verdadeira incongruéncia.

1T FUSTEL DE COULANGES. A Cidade Antiga. 2. ed. Sdo Paulo: Martin Claret Editora, 2012. p. 360.
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De acordo com o posicionamento de Sonia Sterman'’®, o Estado n&o pode ser
responsabilizado por danos causados em virtude movimentos multitudinarios, pois, para ela, a
omissdo, falha ou falta de um servico de prestacéo de seguranca, ndo refreando a multidao néo
¢ causa de dano. Segue a autora, afirmando que a teoria do risco administrativo adotada
atualmente se aplica apenas nos casos em que as les6es tenham sido causadas pelos agentes da
administracdo (servidores) que, nessa qualidade, produziram contra terceiros. Sterman
defende que o Estado ndo pode responder por danos causados por atos de terceiros ou
fendmenos da natureza.

Maria Garcia'”®, em sua obra “Desobediéncia Civil”, aponta, desde logo, ja na
Nota Introdutéria da primeira edicdo, que objetiva destacar a reflexdo sobre o exercicio da
cidadania, em que o éapice é a fruicdo do direito a liberdade. A cidadania reclama
instrumentalizacdo ampla e efetiva, porquanto o seu exercicio ndo se exaure no rol de direitos
e garantias expressos na atual Carta Constitucional. A autora aborda, de forma suscinta, o
“direito de resisténcia”, proclamado por varios autores e filosofos - tais como J. H. Meirelles
Teixeira, Georges Bourdeau, Sdo Tomas de Aquino, Thomas Morus, Platdo, entre outros -
para expor as manifestacdes de ideias revolucionérias™®.

Quando Maria Garcia advoga em favor da desobediéncia civil, lastreando seus

argumentos nos ideais de Hannah Arendt*®

(O direito de ter direitos), ndo esta estimulando a
desordem, tampouco fazendo apologia aos movimentos violentos, mas refor¢ando o exercicio
da cidadania por meio da resisténcia pacifica, a objecdo de consciéncia e a manifestacdo de
opinido.

Sonia Sterman defende que a responsabilidade do Estado pelos danos causados
por movimentos multitudinarios é fundamentada na responsabilidade subjetiva prevista
atualmente nos artigos 186 e 927, caput, do Cddigo Civil de 2002. Ela mesma aponta
posicionamento divergente expresso por Rui Berdford Dias, José Aguiar Dias, Gustavo

Tependino®®?.

%8 STERMAN, Sonia. Responsabilidade do Estado. 2. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2011. p. 129.

% GARCIA, Maria. Desobediéncia Civil. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2004. p. 7.

180 | dem, Ibidem. p. 153.

81 HANNAH ARENDT nasceu na Alemanha em 14/10/1906 e morreu em Nova lorque em 04/12/1975; foi uma
das figuras mais importantes da filosofia e do pensamento politico ocidental no século XX, seu trabalho
filosofico abarca temas como a politica, a autoridade, o totalitarismo, a educacéo, a condicdo laboral, a violéncia,

e a condicdo de mulher, a cidadania etc.

182 STERMAN, Sénia. Op. Cit. p.134-135.
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O Estado deve reconhecer o direito do cidaddo de manifestar livremente sua
opinido, deve permitir-lhes reunir-se na busca pelos seus anseios e ideais ou mesmo em
comemoracdes e festejos — como acontece em jogos de futebol -, mas deve também, o Estado,
vigiar para que essas manifestacbes ocorram de modo a ndo causar danos a terceiros,
rechagcando, quando houver a minima possibilidade de tal ameaca; é o seu dever in vigilando.

O Estado tem o dever juridico de indenizar prejuizos causados, até mesmo por
atos de vandalismo, que surgem das situacdes mais variadas, como por exemplo, em estadios
de futebol, logradouros publicos etc. O argumento de que é impossivel para o Estado estar
presente em todos os lugares publicos ao mesmo tempo e algumas situagfes eclodem de
afogadilho, ndo sendo passiveis de previsibilidade, ndo merece prosperar, pois admitindo tal
hipdtese, estaria afastando a responsabilidade do Estado também nas hipdteses de caso
fortuito.

Sendo os movimentos populares ou mesmo os conflitos previsiveis, como por
exemplo, encontro de torcidas de futebol sabidamente rivais (Palmeiras e Corinthians),
retomada de imdvel originada por ocupacéo irregular de areas por movimentos de sem-teto ou
sem-terra, causando danos aos administrados, cabera a respectiva reparacdo, em decorréncia
do dever do Estado de proporcionar aos cidaddos seguranca e garantias a sua incolumidade
fisica e patrimonial, afinal é também por isso que se pagam impostos.

2.6.3 Fatos de guerra. Movimentos revolucionarios e movimentos terroristas

Muito embora o Brasil seja signatério das quatro Convencdes de Genebra de
1.949 e de seus protocolos adicionais de 1.977, o ordenamento juridico interno relacionado ao
tempo de guerra esta restrito ao direito penal militar.

Os fatos de guerra provocam lesdes ocasionadas por operacdes militares,
orquestradas pelas forgas armadas de uma nacédo, alcangando toda a populagdo. Segundo
Sonia Sterman, o Estado ndo responde pelos referidos danos, uma vez que decorrem de estado

183

de necessidade, que se configura em excludente de responsabilidade Opondo-se a esse

18 STERMAN, Sénia. Responsabilidade do Estado. 2. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2011. p.189.
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entendimento, Di6genes Gasparini'® entende que o Estado responde objetivamente tanto por
atos de guerra quanto atos terroristas, reportando-se, para justificar sua posigéo, ao disposto
na Medida Provisoria n° 126 de 2003, convolada na Lei n° 10.744, de 9 de outubro de 2003,
que dispde sobre a assuncdo, pela Unido, de responsabilidades civis perante terceiros no caso
de atentados terroristas, atos de guerra ou eventos correlatos, contra aeronaves de matricula
brasileira operadas por empresas brasileiras de transporte aéreo publico, excluidas as
empresas de taxi aéreo.

A Constituicdo Federal vigente dispde, no artigo 21, inciso Il, que a declaracéo de
guerra e a celebracdo da paz sdo de competéncia da Unido e se processam por atos do
Presidente da Republica, nos termos do artigo 84, incisos XIX e XX, mediante autorizacdo do
Congresso Nacional (art. 49,inciso I1), ouvido o Conselho de Defesa Nacional (art. 91,8 1°).

Quanto a analise da hipdtese de responsabilizacdo do Estado por danos
resultantes de fatos revolucionarios, primeiramente é necessario entender o conceito de
movimento revolucionario.

Revolucéo é movimento politico organizado que visa a modificar a ordem vigente.
A natureza de revolucdo esta atrelada a pratica de atos dos comandos militares em rebelido,
que causam danos a propriedade, ou a prépria integridade fisica dos administrados, sem a
participacéo de particulares'®.

Quanto ao dever do Estado de indenizar danos causados por manifestagoes
revolucionarias, queda-se fundado na reparacdo de lesdes resultantes de atos praticados por
agentes do Poder Publico no comando de forcas militares, no exercicio da missdo publica em
defesa da ordem, da legalidade e das instituicdes publicas.

Os movimentos revolucionarios e a orientacdo dos tribunais brasileiros sobre o
tema foram registrados, inicialmente, nas obras de José de Aguiar Dias'®® e José Cretella
Janior™®’ | lastreados nas licBes de Pedro Lessa, apontando com riqueza de detalhes vérios
casos que ilustram tais licdes, tais como: O bombardeio de Manaus (1.910); A revolta da
Armada (1.910); O bombardeio de Salvador (1.912); O levante do Forte de Copacabana
(1.922); A Revolta de Isidoro Dias Lopes (1.924); A Primeira Revolucdo Constitucionalista

(1.930); A Segunda Revolugédo Constitucionalista (1.932), entre outros.

1B GASPARINI, Di6genes. Direito Administrativo. 17. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2012. p. 1145.
18 STERMAN, Sénia. Responsabilidade do Estado. 2. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2011. p. 191.
18 DIAS, José Aguiar. Da Responsabilidade Civil. 12. ed.Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2011. p. 679.

187 CRETELLA JR., José. O Estado e a Obrigac&o de Indenizar. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2002,p. 201-210.
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No que se refere aos atos de terrorismo praticados por individuos movidos pela

crueldade atroz, como bem descreve José Cretella Neto 8

, ‘“sociopatas, perdedores,
frustrados e fracassados”, comungamos das brilhantes li¢des registradas em obra de sua
lavra, que traduzem com clareza solar que “ndo serd jamais suficientemente enfatizado que o
terrorismo é um crime abominavel, que merece ser chamado pelo nome, jamais glorificado”.

Esses individuos (os terroristas), sob o argumento de alcancar a gléria por meio do
martirio, em uma equivocada interpretacdo fundamentalista da religido, praticam verdadeiras
atrocidades, atingindo pessoas inocentes e que nada tem a ver com sua ira contra 0 mundo em
que vivem.

O tema ganhou maior destaque apds o atentado de 11 de setembro de 2.011, que
atingiu torres gémeas do World Trade Center, em Nova lorque e o edificio do Pentagono, em
Washington. Os Estados Unidos criaram uma legislacdo especial para o combate ao
terrorismo (USA Patriot Act, de 2.011, prorrogado até 2.015).

Apesar disso, a bibliografia que versa sobre esse assunto é extremamente escassa.
José Cretella Neto, reconhecendo a importancia do estudo acerca dos aspectos que permeiam
as questdes relacionadas ao terrorismo, elaborou profunda pesquisa, trazendo a luz feicdes
inéditas, apds cotejar centenas de obras e documentos oficiais internacionais, enriquecendo
sobremaneira a literatura juridica pétria.

Analisando mais detidamente o tema, surge o problema de verificar se seria
possivel ao Estado evita-lo, tendo em vista, ndo s6 o fator surpresa como também a
multiplicidade de meios que a imaginacdo tortuosa do homem tem inventado, como bombas
enviadas por carta, p6 com bactérias mortais e a guerra bacterioldgica realizada por meio de
guerrilhas rurais e urbanas. Diante dessa realidade, fica facil para o Estado eximir-se de
responsabilidade, invocando a forca maior pela inevitabilidade da possibilidade de fazer

frustrar ou minimizar os efeitos de atos terroristas.

2.6.4 Danos nucleares

A Constituicdo Federal de 1.988, no dispositivo contido no art. 21, inciso XXIII,

atribui & Unido competéncia exclusiva para a exploracdo dos servicos e instalagdes nucleares

188 CRETELLA NETO, José. Terrorismo Internacional: Inimigo sem rosto - Combatente sem pétria. Campinas:
Millenium, 2008.
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de qualquer natureza e o monopdlio da pesquisa, da lavra do enriquecimento e
reprocessamento, da industrializacdo e do comércio de minerais nucleares e seus derivados. A
alinea “c” deste mesmo inciso determina a responsabilidade civil por danos nucleares
independentemente da existéncia de culpa (responsabilidade objetiva), o que, ao nosso ver,
era desnecessario, uma vez que o § 6° do art. 37, ja prevé que a reparacdo de danos
decorrentes de qualquer atividade estatal h& que recair sobre o Estado.

A Lei n® 6.453, de 17 de outubro de 1.977, dispde sobre a responsabilidade civil
por danos nucleares e a responsabilidade criminal por atos relacionados com atividades
nucleares.

O Decreto n° 911, de 3 de setembro de 1.993, promulgou a Convencao de Viena
sobre Responsabilidade Civil por Danos Nucleares, de 21/05/1.963, determinando o
cumprimento integral como nela se contém.

Tal medida considerou que a Convencdo de Viena sobre Responsabilidade Civil
por Danos Nucleares, concluida em Viena, em 21 de maio de 1.963, sob a égide da Agéncia
Internacional de Energia Atdmica (AIEA), entrou em vigor internacional em 12 de novembro
de 1977.

O Congresso Nacional aprovou a Convencgao, por meio do Decreto Legislativo n®
93, de 23 de dezembro de 1992, e 0 governo brasileiro depositou a Carta de Adesdo ao
instrumento em epigrafe em 23 de marco de 1.993, tendo em vista que a referida Convencéo

entrou em vigor, para o Brasil, em 23 de junho de 1993.

2.7 DA REPARACAO DO DANO

Para que o dano seja passivel de reparacdo ha de ser certo, atual e subsistente. O
prejuizo deve ser revestido de certeza, impedindo-se a indenizagdo por algo fantasioso e que
sO existe na imaginacdo da vitima.

Entretanto esta certeza diz respeito a existéncia do dano, ainda que nao seja
presente; meras conjecturas afastam a certeza do dano. A lesdo tem que ser real, e ndo cabe
indenizag&o por mero perigo ou simples ameaca.

Quando se trata de dano certo, geralmente esta-se referindo ao dano j& produzido.

Contudo pode também haver um dano futuro, que muito embora ndo tenha ocorrido tem-se a
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certeza de sua ocorréncia. Este, no entanto, ndo é passivel de reparacdo, sendo qualificado
como dano eventual ou hipotético.

De um lado temos o dano certo e indenizavel, de outro temos o dano eventual ou
hipotético que ndo suporta reparacdo; entre um e outro, encontramos uma zona neutra em que
se coloca o que vem sendo denominado “perda da chance”.

A “perda da chance” pode ser traduzida como a frustracdo de um direito futuro;
ndo se trata de mera probabilidade, mas sim na certeza da impossibilidade de ganho provavel.
Nessa situacdo, o dano ndo é certo, mas o prejuizo também ndo é eventual nem impossivel.
Um exemplo bastante ilustrativo € o caso de acidente automobilistico resultando na invalidez
de jovem estudante saudavel, impossibilitando ou limitando a sua capacidade laborativa.

Nesse sentido, vale destacar as consideracées de Antonio Jeové Santos'®’:

Os direitos séo atributos, faculdades e liberdades que se reconhecem e séo
outorgados aos individuos que compdem a populacdo do Estado. Alguns
deles decorrem da prépria natureza do ser humano e o direito apenas o
positiva. Ndo nascem do Texto Constitucional, porque preexistentes e
imanentes ao homem. O ser humano goza de direitos fundamentais, que
tornam-se positivos, ndo porque o legislador assim o quis, ao inscrevé-los na
Constituicdo, mas porque o carater de tais direitos alude necessariamente a
condi¢do humana e a estrutura da vida.

O ideal é que a reparacdo ocorra in natura, com a reposicdo da coisa lesionada ao
estado anterior. Esta seria a maneira adequada de ressarcimento. Em tema de direitos
personalissimos, tal ndo ocorre. Impossivel haver a reparacdo da perda de uma vida ou da
honra vergastada. O pagamento de uma soma em dinheiro, nesses casos, serve apenas para
compensar o mal infligido, porque ndo héa retorno ao statu quo ante.

O ressarcimento em dinheiro constitui a forma tradicional de indenizagdo. Quando
a reparacdo é integral (quase impossivel nos casos em que houver ofensa a direitos da
personalidade), satisfaz o credor, colocando fim, em definitivo, a demanda que lhe deu
origem. No caso de indenizacdo por dano moral, o pagamento em dinheiro serve apenas como
um lenitivo. A perda de um braco, por exemplo, ainda que seja sofisticada a protese que
substitua 0 membro, jamais colocara fim ao padecimento e diminui¢do do ofendido. Este, com
0 montante em dinheiro, tera possibilidade de usufruir alguns prazeres compensatorios, como
a possibilidade de se dedicar a uma atividade de lazer antes impossivel pela falta de

recursos*®.

18 SANTOS, Antonio Jeova. Dano Moral Indenizavel. 2. ed. S&o Paulo: Lejus, 1999. p. 57-58.

199 1 dem, Ibidem. p. 29-30.
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Os Tribunais brasileiros repudiam a suposi¢do de ndo responsabilizagcdo por
prejuizos causados ao meio ambiente, pugnando pela reparagdo integral na hipdtese de dano
ambiental, mormente aqueles danos originados da omissdo administrativa, consistente em
falha na execucéo do servico publico, da qual resultou o evento ambiental danoso, conforme
se verifica no julgado proferido pelo Superior Tribunal de Justiga, nos autos do Recurso
Especial 647.493, a seguir transcrito:

RECURSO ESPECIAL. ACAO CIVIL PUBLICA. POLUICAO AMBIEN-
TAL. EMPRESAS MINERADORAS. CARVAO MINERAL. ESTADO DE
SANTA CATARINA. REPARACAO. RESPONSABILIDADE DO ESTA-
DO POR OMISSAO. RESPONSABILIDADE SOLIDARIA. RESPONSA-
BILIDADE SUBSIDIARIA.

1. A responsabilidade civil do Estado por omissdo é subjetiva, mesmo em se
tratando de responsabilidade por dano ao meio ambiente, uma vez que a
ilicitude no comportamento omissivo € aferida sob a perspectiva de que
deveria o Estado ter agido conforme estabelece a lei.

2. A Unido tem o dever de fiscalizar as atividades concernentes a extracao
mineral, de forma que elas sejam equalizadas a conservagdo ambiental. Esta
obrigatoriedade foi al¢ada a categoria constitucional, encontrando-se inscrita
no artigo 225, 88§ 1°, 2° ¢3° da Carta Magna.

3. Condenada a Unido a reparacdo de danos ambientais, é certo que a
sociedade mediatamente estard arcando com os custos de tal reparacao,
como se fora autoindenizacdo. Esse desiderato apresenta-se consentaneo
com o principio da equidade, uma vez que a atividade industrial responsavel
pela degradacdo ambiental — por gerar divisas para o pais e contribuir com
percentual significativo de geracdo de energia, como ocorre com a atividade
extrativa mineral - a toda a sociedade beneficia.

4. Havendo mais de um causador de um mesmo dano ambiental, todos
respondem solidariamente pela reparagdo, na forma do art. 942 do Cddigo
Civil. De outro lado, se diversos forem os causadores da degradagdo ocorrida
em diferentes locais, ainda que contiguos, ndo ha como atribuir-se a
responsabilidade solidaria adotando-se apenas o critério geogréafico, por falta
de nexo causal entre o dano ocorrido em um determinado lugar por atividade
poluidora realizada em outro local.

5. A desconsideracdo da pessoa juridica consiste na possibilidade de se
ignorar a personalidade juridica autbnoma da entidade moral para chamar a
responsabilidade seus sdcios ou administradores, quando utilizam-na com
objetivos fraudulentos ou diversos daqueles para os quais foi constituida.
Portanto, (i) na falta do elemento "abuso de direito"; (ii) ndo se constituindo
a personalizac&o social obstadculo ao cumprimento da obrigagdo de reparacao
ambiental; e (iii) nem comprovando-se que 0s socios ou administradores tém
maior poder de solvéncia que as sociedades, a aplicagdo da disregard
doctrine ndo tem lugar e pode constituir, na Gltima hipdtese, obstaculo ao
cumprimento da obrigacéo.

6. Segundo o que dispBe o art. 3° 1V, c¢/c o art. 14, § 1°, da Lei n. 6.938/81,
0s socios/administradores respondem pelo cumprimento da obrigacdo de
reparacdo ambiental na qualidade de responsaveis em nome proprio. A
responsabilidade sera solidaria com os entes administrados, ha modalidade
subsidiéria.

7. A acdo de reparagdo/recuperacdo ambiental é imprescritivel.


http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/823945/constituição-da-republica-federativa-do-brasil-1988
http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/823945/constituição-da-republica-federativa-do-brasil-1988
http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/823945/constituição-da-republica-federativa-do-brasil-1988
http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/823945/constituição-da-republica-federativa-do-brasil-1988
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8. Recursos de Companhia Siderdrgica Nacional, Carbonifera CriciimaS/A,
Carbonifera Metropolitana S/A, Carbonifera Barro Branco S/A,Carbonifera
Palermo Ltda., lbramil - lbracoque Mineracdo Ltda. ndo-conhecidos.
Recurso da Unido provido em parte. Recursos de Coque Catarinense Ltda.,
Companhia Brasileira Carbonifera de Ararangua (massa falida), Companhia
Carbonifera Catarinense, Companhia Carbonifera Urussanga providos em
parte. Recurso do Ministério Publico provido em parte. Processo: REsp
647493 SC 2004/0032785-4. Relator (a):Ministro JOAO OTAVIO DE
NORONHA. Julgamento: 22/05/2007. Orgdo Julgador: T2 - SEGUNDA
TURMA. Publicacdo: DJ 22/10/2007 p. 233.

2.8 DA INDENIZACAO

Em primeiro lugar é importante esclarecer que nem todo dano é indenizavel.

Somente rendera ensejo a reparacao, a lesdo que, cumulativamente: a) amesquinhar direito

subjetivo ou interesse juridicamente protegido (revelando-se um dano juridico); b) for

economicamente relevante; c) for certo e determinado, ainda que sua projecao seja futura; d)

for especial; e ainda, €) for anormal — sendo que os dois Gltimos requisitos estdo presentes

apenas nos danos licitos indenizaveis™.

E certo que o Estado, ou quem Ihe faca as vezes, seja colocado na contingéncia de

indenizar o particular, e é imprescindivel que sua acdo ou omissdo tenham deflagrado o

surgimento de um dano indenizavel.

Nos dizeres de Alexandre de Moraes*®:

[...] a indenizacdo do dano deve abranger o que a vitima efetivamente
perdeu, o que despendeu, o que deixou de ganhar em consequéncia direta e
imediata do ato lesivo do Poder Publico, ou seja, devera ser indenizada nos
danos emergentes e nos lucros cessantes, bem como honorarios advocaticios,
correcdo monetaria e juros de mora, se houver atraso no pagamento. Além
disso, nos termos do art. 5°, V, da Constituicdo vigente, serd possivel a
indenizagdo por danos morais.

191 Nesse sentido: ZUCKON, Mauricio. In: Responsabilidade Patrimonial do Estado. S&o Paulo: Malheiros,

2010. p. 121.

192 MORAES. Alexandre. Constituicdo do Brasil Interpretada e Legislacdo Constitucional. 7. ed. Sdo Paulo:

Atlas, 2007. p. 896
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Segundo José Carlos Moreira Alves',

No direito pré-classico, por forca da Lei das XII Tabuas, se se tratava de
furtum nec manifestum (*) concedia-se a vitima agdo para que obtivesse a
condenacgdo do réu no dobro do valor da coisa furtada. [...] A vitima do
furtum dispunha de duas espécies de acdes: a) a a¢do penal (que tendia a
condenacdo do ladrdo a uma pena pecuniéria) e; b) acdo reipersecutdria (que
se destinava a recuperacdo da coisa, ou a obtencdo do equivalente em
dinheiro). Essas duas espécies de acdo poderiam ser intentadas
simultaneamente.

O constitucionalismo moderno incorporou, em suas normas escritas, 0 que vem a
ser conhecido como declaracdes, direitos e garantias. As declaracdes dizem respeito a
Nacdo, enquanto a sociedade politicamente organizada, naquilo que diz respeito as demais
pessoas da terra. Estd afinada com a Nagdo em si mesma, considerada como organizacao
politica, as autoridades em geral e os estados-membros e municipios, enquanto integrantes do
Estado. Os direitos sdo os que correspondem ao efetivo exercicio de todo homem e que a
Constituicdo reconhece, sanciona ou concede. As garantias, a seu turno, sdo todas aquelas
segurangas e promessas que a Constituicdo oferece ao povo brasileiro e a todos os homens.
H& uma promessa de que os direitos, tanto 0s gerais como 0s especiais, serdo sustentados e
defendidos pelas autoridades, como também por qualquer outro integrante do povo® .

Quanto ao dever do ofensor de indenizar e o direito da vitima a indenizacéo, todo
aquele que cause dano a alguém tem obrigacdo de indenizar e no que diz respeito ao Estado
nédo poderia ser diferente.

Nesse sentido é de grande aproveitamento o ensinamento de Cesare Beccaria'®:

Se cada cidad&o tem obrigagdes a cumprir para com a sociedade, a sociedade
tem, igualmente obrigacbes a cumprir para com cada cidaddo, pois a
natureza do contrato consiste em obrigar igualmente as duas partes
contratantes. Esse liame de obrigacbes mutuas que desce do trono até a
cabana e que liga igualmente o maior e 0 menor dos membros da sociedade
tem como fim Unico o interesse publico, que consiste na observacdo das
convengoes Uteis & maioria. Violada uma dessas convencgoes, abre-se a porta

1% MOREIRA ALVES, José Carlos. Direito Romano. vol. I1. 4. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1986. p. 273-274.

(*) Furto ndo manifesto é aquele em que o ladrdo, tendo-se apoderado clandestinamente da coisa, é descoberto
sem a utilizagdo da perquisitio lance licioque (busca a que a vitima do furto procedia na casa do suspeito como
ladréo, trajando ela, apenas, um pequeno cal¢do que Ihe cobria a parte inferior do tronco, e tendo nas mdos um
prato, ritual antiquissimo e que, no tempo de GAIO, ja se figurava ridiculo). Idem. p. 269.

1% SANTOS. Antonio Jeova. Dano Moral Indenizavel. 2. ed. S&o Paulo: LEJUS, 1999. p. 57.

1% BECCARIA. Cesare. Dos Delitos e Das Penas. Traducdo de José Cretella Jr e Agnes Cretella. 3. ed. Sao
Paulo: Revista dos Tribunais, 2006. p. 26.
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a desordem. A palavra obrigacdo é uma das que se empregam mais
frequentemente em moral do que em qualquer outra ciéncia. Existem
obrigag¢Bes a cumprir no comércio e na sociedade. Uma obrigacdo supde um
raciocinio moral, convencdes raciocinadas. Ndo se pode, porém, emprestar a
palavra obrigacdo uma ideia fisica ou real. E palavra abstrata que precisa ser
explicada. Ninguém pode obrigar-vos a cumprir obrigacdes sem saberdes
quais sdo tais obrigaces.

Quanto ao valor da indenizacgdo, quando se tratar de dano patrimonial, 0 quantum pode
ser apurado mediante a producdo de provas documentais, e mesmo 0s lucros cessantes, pois
possivel aferir quanto a vitima deixara de auferir em virtude da ocorréncia do dano. Ja o dano
moral € mais dificil, pois na fixacdo da indenizacdo por danos morais, seu valor ndo pode ser
tdo grande que venha a promover o enriquecimento indevido para o autor e nem tdo

insignificante que ndo venha a atribuir um carater punitivo ao réu.

2.9 DENUNCIACAO DA LIDE

A expressdo denunciacdo da lide provém do latim denuntiatio litis. A
denunciacdo da lide é um instituto processual que permite, concomitantemente, um ajuste
entre a pretensdo principal e a regressiva. Ha algumas controvérsias sobre o tema, que €
passivel de grande debate doutrinario.

Alexandre de Moraes*® entende que ndo hé4 obrigatoriedade da denunciacdo da
lide, pois a teoria do risco administrativo, constitucionalmente consagrada, ndo exige
demonstracdo de dolo ou culpa por parte do agente, mostrando-se incabivel e processualmente
inadequado discutir-se a responsabilidade subjetiva, que ndo excluira a responsabilidade do
Estado.

Importante lembrar que o artigo 122, paragrafo 2°, da Lei 8.112/90, afasta a
possibilidade de denunciagédo da lide ao dispor que “tratando-se de dano causado a terceiros,
respondera o servidor perante a Fazenda Publica, em acao regressiva”.

Neste diapasdo convem atentar para as observacbes de José Maria Pinheiro

Madeira:

1% MORAES. Alexandre. Constituicdo do Brasil Interpretada e Legislacdo Constitucional. 7. ed. Sdo Paulo:
Atlas, 2007. p. 904,
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Registre-se que os processualistas admitem a denunciagéo a lide nesse caso,
0 que ndo é pacifico no Direito Administrativo, mas ao contrario, a maioria
da doutrina entende inadmissivel com correto argumento que tal fato trata o
injusto encargo a vitima, pois o Estado, ao denunciar a lide, que tem como
fundamento a economia processual, chamara ao processo o seu devedor, e
em face da morosidade que se da nos processos em gue este figura, o sujeito
lesado demorara mais tempo para ser ressarcido do que seria na acéo
comum. Da mesma forma, ndo se justifica que o lesado tenha que esperar a
solucéo de outro litigio para ter o seu atendido™®’.

Para Yussef Said Cahali,

[...] a identificacdo dos sujeitos que devem integrar o pélo passivo da acéo
indenizatoria, para saber se a demanda pode ser proposta contra o Estado e o
agente em litisconsdrcio facultativo possivel, se deve ser proposta apenas
contra o Estado ou se pode ser proposta apenas contra 0 agente, e se seria
admissivel, em qualquer caso, a denunciacdo reciproca da lide, deve ser
examinada necessariamente a partir de uma distincdo fundamental, que
decorre do art. 37, § 6°, da Constituicio™®®.

Também repudiam a hipdtese de denunciacdo a lide, Celso Antonio Bandeira de
Mello™®, reformulando seu posicionamento para acompanhar Weida Zancaner®®.

A Carta Magna de 1.988 assegura gque 0s sujeitos passivos, na reparacao de danos,
sdo as pessoas juridicas de Direito Publico e as de Direito Privado prestadoras de Servicos
Publicos. Nesse sentido Celso Ribeiro Bastos®® ressalta que ndo pode haver denunciacdo da
lide, j& que isso se traduziria em compelir o agente a participar da propria acdo de
indenizac&o.

Para Maria Sylvia Zanella Di Pietro®?, as razées pelas quais a denunciacéo da lide

é incabivel estdo pautadas nos seguintes pressupostos:

a) sdo diversos os fundamentos da responsabilidade do Estado e do servidor;
b) essa diversidade de tratamento retardaria injustificadamente a solucéo do
conflito, pois, se estaria, com a denunciacgdo a lide, introduzindo outra lide
no bojo da lide entre a vitima e o Estado; c) o inciso Il do artigo 70 do CPC

7 MADEIRA, José Maria Pinheiro. Administracdo Pdblica. TOMO 1. 11. ed. Rio de Janeiro: Elsevier, 2009. p. 285.
198 CAHALL, Yussef Said. Responsabilidade Civil do Estado. 3. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2007. p. 151.

19 BANDEIRA DE MELLO. Celso Antdnio. Curso de Direito Administrativo. 28. ed. Sao Paulo: Malheiros,
2011. p. 1050.

200 BRUNINI, Weida Zancaner. Da responsabilidade extracontratual da administracdo publica. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 1981. p. 64-65.

21 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 1994. p. 187.

202 | PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 24. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2011. p. 665.
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refere-se ao garante, o que néo inclui o servidor, no caso da agéo regressiva
prevista no dispositivo constitucional.

Odete Medauar®®, reforcando os argumentos daqueles que sdo contrarios a

denunciagéo da lide, observa que:

a) a CF, art. 37, § 6°, responsabiliza o Estado pelo ressarcimento a vitima do
dano, com base na prova do nexo causal; aqui se trata de relacdo de
responsabilidade entre poder publico e vitima (ou cbnjuge e herdeiros),
descabida a interferéncia de outra relacdo obrigacional; portanto, o art. 70,
I1l, do Codigo de Processo Civil deixa de prevalecer ante a regra
constitucional; b) necessidade de priorizar o direito da vitima, evitando
demora no andamento do processo pelo ingresso de mais um sujeito; c)
ingeréncia de um fundamento novo na demanda principal.

N&o obstante reine dissenso tanto na doutrina quanto na jurisprudéncia no sentido
de repudiar a denunciacdo da lide, ha argumentos favoraveis a denunciacdo, pelo seguinte: a)
o art. 70, 111, do CPC alcanca todos os casos de acédo regressiva; b) por economia processual e
para evitar decisdes conflitantes a responsabilidade do agente pode ser apurada nos autos da
acao de reparacdo de dano; c) recusar a denunciagédo da lide do agente cerceia um direito da
Administragio®.

Também perfilhando a corrente adversa a denunciacdo da lide, Edmir Netto de

Araljo®® sustenta que:

Se estd denunciando a lide, no caso de agdo promovida contra si por
responsabilidade civil objetiva, estara confessando a lide, pois esta
reconhecendo que um agente seu causou um prejuizo injusto a particular, por
dolo ou culpa; e se no sistema constitucional o dolo e a culpa do servidor
(art. 37, 8 6° da CF) ndo eximem o Estado da responsabilidade (na verdade é
exatamente 0 oposto), a Fazenda Publica, com essa confissdo, ndo pode
contestar a a¢do contra si intentada. Esta, também, no minimo, ignorando o
principio da indisponibilidade do interesse publico, ao transigir em uma
acdo, a priori, sem que se verifique a probabilidade do seu fracasso judicial.
O advogado do prejudicado, em nosso entender, poderia nesse caso requerer
0 julgamento no estado do processo.

Isto quer dizer, em outros termos, que, se o Estado denuncia a lide, tal situacdo
configura sem duvida uma confissdo antecipada, uma presuncdo de que 0 agente agiu com

dolo ou culpa.

2% MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 16. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2012. p. 408.
24 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 16. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2012.

25 ARAUJO, Edmir Netto de. Curso de Direito Administrativo. 5.ed. S3o Paulo: Saraiva, 2010. p. 801.
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Edmir Netto de Araljo esclarece, ainda, que quando o prejuizo é causado pelo
servidor, agindo nessa qualidade, ao particular, o regime de responsabilidade para a
composicdo do dano é o da responsabilidade do Estado, com a regressividade contra o
servidor, nos termos do artigo 37, § 6° da Constituicdo Federal vigente. Modernamente, o
problema da responsabilidade do Estado por atos ou omissdes prejudiciais de seus agentes, ou
por fatos e coisas a sua guarda, é equacionado em termos eminentemente objetivos, sendo o
administrado dispensado do 6nus probante quanto a culpabilidade direta ou indireta da
Administracdo. Pelo contrario, presentes todos o0s elementos para a responsabilizacdo (dano,
vitima, sujeito ativo agente publico no exercicio de suas fungdes, causa com referibilidade ao
Estado), esta Administracdo é que estara obrigada a comprovar, caso queira eximir-se integral
ou parcialmente da obrigatoriedade de reparar o dano, que ocorre em qualquer das hipoteses
excludentes ou atenuantes de responsabilidade, para isso examinando especialmente a causa,
que é o elemento catalisador dos danos mencionados®®.

Posicionou-se muito bem Marcia Andréa Biihring®®’, para quem o artigo 70, I,
do Codigo de Processo Civil, ainda que afirme ser a denunciacdo da lide obrigatdria, tal
dispositivo torna-se indcuo, visto a Carta Magna assegurar acdo de regresso independente de
denunciagéo. Por isso — complementa a autora — ndo cabe a medida, eis que a Constituigdo
Federal vislumbrou a mais ampla reparagdo ao cidadao pelos prejuizos causados pela a¢do do
Poder Publico, que ficaria comprometida no tempo da denunciagéo.

A denunciacdo da lide € dispensavel e até mesmo inoportuna, uma vez que a regra
do art. 70, inciso Ill, do Codigo de Processo Civil ndo encontra aplicacdo nos casos de
responsabilidade objetiva, e, além disso, esse dispositivo do CPC deixa de prevalecer diante
da regra constitucional.

Ldcia Vale Figueiredo®®

argumenta que a denunciacdo da lide, com fundamento
no art. 70, I11, do CPC, é restrita aquele que ostenta a condicdo de garante, ndo podendo ser
confundido com o agente publico, cuja responsabilidade ainda sera posteriormente aferida. A
mesma autora entende, também, que o funcionario ndo pode ser acionado diretamente se a

vitima pretender apenas provar o dano e a relacdo de causalidade com o Estado (por

26 ARAUJO, Edmir Netto de. O ilicito administrativo e seu processo. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1994. p. 266.

27 BUHRING, Maércia Andréa. Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado. Sdo Paulo: Thopson-10B,
2004, p. 183,

2% F|GUEREDO, Lucia Vale. Curso de Direito Administrativo. 7. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004. p. 278.
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conseguinte objetivamente). Somente se a agdo proposta tiver fundamento na culpa ou dolo
do funcionério sera este parte legitima.

Sendo o agente publico acionado quando o lesado vislumbrar apenas provar o
dano e a relacdo de causalidade com o Estado - cuja responsabilidade é de indole objetiva,
sem necessidade de demonstracdo de culpa -, haverd inquestionavelmente a ilegitimidade de
parte do agente publico.

Nesse sentido é o posicionamento do Supremo Tribunal Federal:

RECURSO EXTRAORDINARIO. ADMINISTRATIVO. RESPONSA-
BILIDADE OBJETIVA DO ESTADO: § 6° DO ART. 37 DA MAGNA
CARTA. ILEGITIMIDADE PASSIVA AD CAUSAM. AGENTE PUBLICO
(EX-PREFEITO). Prética de ato proprio da funcdo. Decreto de intervenc&o.
O § 6° do artigo 37 da Magna Carta autoriza a proposicao de que somente as
pessoas juridicas de direito publico, ou as pessoas juridicas de direito
privado que prestem servigos publicos, é que poderdo responder,
objetivamente, pela reparacdo de danos a terceiros. Isto por ato ou omisséo
dos respectivos agentes, agindo estes na qualidade de agentes publicos, e ndo
como pessoas comuns. Esse mesmo dispositivo constitucional consagra,
ainda, dupla garantia: uma, em favor do particular, possibilitando-lhe ag&o
indenizatéria contra a pessoa juridica de direito publico, ou de direito
privado que preste servigo publico, dado que bem maior, praticamente certa,
a possibilidade de pagamento do dano objetivamente sofrido. Outra garantia,
no entanto, em prol do servidor estatal, que somente responde administrativa
e civilmente perante a pessoa juridica a cujo quadro funcional se vincular.

Recurso extraordinério a que se nega provimento *°.

RECURSO EXTRAORDINARIO. RESPONSABILIDADE OBJETIVA.
ACAO REPARATORIA DE DANO POR ATO ILICITO.
ILEGITIMIDADE DE PARTE PASSIVA. 2. RESPONSABILIDADE
EXCLUSIVA DO ESTADO. A autoridade judiciaria ndo tem
responsabilidade civil pelos atos jurisdicionais praticados. Os magistrados
enguadram-se na espécie agente politico, investidos para o exercicio de
atribuigBes constitucionais, sendo dotados de plena liberdade funcional no
desempenho de suas funcbes, com prerrogativas proprias e legislacdo
especifica. 3. A¢do que deveria ter sido ajuizada contra a Fazenda Estadual -
responsavel eventual pelos alegados danos causados pela autoridade judicial,
ao exercer suas atribuicdes -, a qual, posteriormente, tera assegurado o
direito de regresso contra o0 magistrado responsavel, nas hipoteses de dolo ou
culpa. 4. Legitimidade passiva reservada ao Estado. Auséncia de
responsabilidade concorrente em face dos eventuais prejuizos causados a
terceiros pela autoridade julgadora no exercicio de suas func@es, a teor do

art. 37, § 6°, da CF/88. 5. Recurso extraordinario conhecido e provido®.

Portanto, é a denunciacdo da lide uma das formas de intervencdo de terceiros em

que o denunciante, acautelando-se contra a possibilidade de condenacdo, chama o causador do

2RE 327.904-1/SP, Rel .Min. Carlos Britto; 12 T; j. 15.08.2008.

219RE 228977/SP; 22 Turma do STF; Rel. Min. Néri da Silveira; j. 05/03/2002.
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dano para juntar-se a ele, a fim de também integrar o polo passivo. Entretanto, pelos
inconvenientes que provoca - ja apontados no decorrer dessas consideracfes, ndo comporta

seu manejo nas hipoteses de processos em que se discute a responsabilidade do Estado.

2.10 ACAO REGRESSIVA CONTRA O CAUSADOR DO DANO

A Constituicdo Federal vigente autoriza a interposicdo de acdo regressiva contra 0
causador do dano, nas hipéteses de culpa ou dolo. O artigo 37, § 6° da CF/88 assegura o
direito de regresso em face do responsavel nos casos em que seja constatada a presenca de
dolo ou culpa. No entanto, ndo sera caso de regresso quando o agente causador do dano ou
concorrente para esse evento danoso nao tenha participado com dolo ou culpa, assim como
também ndo for possivel identificar o agente culpado, nas hipdteses de falta ou deficiéncia do
servico ou de sua prestacdo tardia: nessas circunstancias, o 6nus é tdo somente da
Administracéo.

O artigo 194 da Constituicdo de 1.946 ja prescrevia que:

[...] as pessoas juridicas de direito publico interno sdo civilmente
responsaveis pelos danos que os seus funcionarios, nessa qualidade,
causarem a terceiros.

Paragrafo Unico. Caber-lhes-& acgdo regressiva contra os funcionarios
causadores do dano, quando tiver havido culpa deles.

De acordo com os ensinamentos de Edmir Netto de Araujo®', a culpabilidade ou
o0 dolo do agente, na omissé@o ou prética do ato prejudicial, somente sera apurada para que, em
caso positivo, promova o0 Estado a acdo regressiva a que se refere o 8§ 6° do art. 37 da
Constituicdo Federal de 1988, contra o causador do dano em espécie, e esta acdo constitui
obrigagdo do Estado, em virtude do principio da indisponibilidade dos interesses publicos. E
mesmo que a Constituicdo Federal atual ndo mencionasse, a acao regressiva contra o agente
causador do dano seria cabivel nos termos do artigo 934 do Codigo Civil.

Conforme esclarece Marcia Andréa Biihring % , até determinada época,
sobrevinha uma discordancia no que se refere ao direito ou dever de regresso, apontado no

artigo 37, § 6°, da Carta Magna atual, mas, atualmente, a questdo esté totalmente pacificada,

211 ARAUJO, Edmir Netto de. O ilicito administrativo e seu processo. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1994. p. 800..

212 BUHRING, Maércia Andréa. Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado. S&o Paulo: Thopson-10B,
2004. p. 173.
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uma vez que o Poder Publico € obrigado a intentar acdo regressiva, naqueles casos em que
fica comprovada a culpa ou o dolo de seus agentes, nas hipoteses de danos causados, ainda
que o texto constitucional assevere “assegurado o direito de regresso contra 0 responsavel”.

Para Hely Lopes Meirelles®*®, a acdo regressiva movida pela administracdo contra
0 agente causador da lesdo esta preconizada no § 6° do art. 37, da CF/88 como mandamento a
todas as entidades publicas e particulares prestadoras de servigos publicos. Para o éxito dessa
acao, exigem-se dois requisitos: primeiro, que a Administracdo ja tenha sido condenada a
indenizar a vitima do dano sofrido; segundo, que se comprove a culpa do funcionario no
evento danoso. Enquanto para a Administragéo a responsabilidade independe de culpa, para o
agente a responsabilidade estd diretamente vinculada a culpa; aquela é objetiva, esta é
subjetiva e se apura pelos critérios gerais do Codigo Civil.

Di6genes Gasparini®** ressalta que o direito de regresso ndo prescreve, conforme
preconiza o § 5°, do art. 37, da Carta Magna. A acédo de regresso podera ser ajuizada em face
do agente causador do dano e, na falta, contra seus herdeiros ou sucessores, dado que
obrigacdo meramente patrimonial. Ademais, pode ser intentada ap6s o afastamento
(exoneracdo, demissdo, disponibilidade, aposentadoria) do agente causador do dano de seu
cargo, emprego, ou funcédo publica.

O Estado tem o dever de ajuizar uma acao regressiva, nas hipoteses em que se
provar a culpa ou o dolo de seus agentes, nos casos de danos efetivamente consumados. O
direito de regresso € imperativo para o ente publico, em homenagem ao principio da
indisponibilidade do interesse ptblico®® .

Marcia Andréa Biihring?® assevera que “Depois que a vitima ¢ indenizada, o
Estado deve recompor seu patriménio que foi desfalcado a custa dos bens do agente causador
do dano, visto estar a acdo regressiva expressamente autorizada, conforme o enunciado

constitucional” .

23 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 37. ed., atualizada por Eurico Andrade
Azevedo, Décio Balestero Aleixo e José Emmanuel Burle Filho. Sdo Paulo: Malheiros, 2011.p. 710.

214 GASPARINI. Di6genes. Direito Administrativo. 17. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012.
21> FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de Direito Administrativo. 7. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2.004. p. 291.

218 BUHRING. Mércia Andréa. Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado. S&o Paulo: Thompson-10B,
2004. p.175.
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217

Nessa mesma toada, José Maria Pinheiro Madeira“" afirma que

O direito de regresso € admissivel no Direito Administrativo, pois o agente
estatal que cometeu um dano a terceiro tera que ressarcir ao Estado aquilo
que ele ja pagou ao particular que foi lesado. H& controvérsia na doutrina no
que tange a existéncia ou ndo de prazo prescricional na acdo de regresso,
prevalecendo o entendimento de que ndo ha prazo imprescritivel*®,

Segundo Elcio Trujillo®*

, No que diz respeito aos danos decorrentes de atividades
licitas, o Estado responde com exclusividade perante a vitima. Entretanto, quanto as lesbes
decorrentes de praticas ilicitas, o Estado tem o direito-dever de exercitar o direito de regresso
em face ao agente que praticou a ilicitude, recompondo o erario publico.

O artigo 37, § 6° assegura o direito de regresso contra o responsavel nos casos de
dolo ou culpa, ou seja, estar-se-ia referindo ao agente publico que culposa ou dolosamente
praticou o ato sancionavel. Em tese, ndo ha que se falar em direito de regresso, quando o
agente, agindo no estrito cumprimento do dever legal, causa dano a terceiros. Neste caso,
separa-se 0 ato licito do ato ilicito pelo direito de regresso.

E também o entendimento do Tribunal de Justica de S&o Paulo:

INDENIZACAO. RESPONSABILIDADE CIVIL. MAGISTRADO. DOLO
NO EXERCICIO DA ATIVIDADE JURISDICIONAL. LITIS-
CONSORCIO PASSIVO NECESSARIO COM O ESTADO. INAD-
MISSIBILIDADE. Hipdtese em que somente este pode voltar-se contra 0
juiz em agdo regressiva. Ilegitimidade passiva “ad causam”. Recurso ndo
provido. — “Sé o Estado podera voltar-se contra 0 Magistrado, comprovado o
dolo no exercicio da atividade jurisdicional, para ressarcir-se do que pagou a
parte que suportou o dano” (TJSP — 22 C. Dir. Publico — Ap. Rel. Vanderci
Alvares —j. 10.09.1996 — JTJ-LEX 186/94).

2.11 A PRESCRICAO

O principio da prescrigcdo de direitos garante a segurancga juridica das relagfes. De acordo com
0 antigo adagio juridico - O direito ndo socorre os que dormem - assim, também, com
qualquer outro direito, no caso de reparacdo de danos causados por exercicio de atividade

estatal, também ha que se aplicar a referida regra.

21" MADEIRA, José Maria Pinheiro. Administracdo Publica. TOMO 1. 11.ed. Rio de Janeiro: Elsevier, 2010. p. 284.

219 TRUJILLO, Elcio. Responsabilidade do Estado por Atos Licitos. Sdo Paulo: LED Editora de Direito, 1997.
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A Lei federal n® 9.494, de 10 de setembro de 1.997 disciplina a aplicacdo da tutela
antecipada contra a Fazenda Publica. O prazo prescricional para propor agdo judicial
buscando indenizacdo por danos, cuja responsabilidade é imputada ao Estado, é de 5 (cinco)
anos contados a partir da data da ocorréncia do fato danoso, nos termos do artigo 1° do
Decreto 20.910/32, in verbis:

Art. 1° As dividas passivas da Unido, dos Estados e dos Municipios, bem
assim todo e qualquer direito ou acdo contra a Fazenda federal, estadual ou
municipal, seja qual for a sua natureza, prescrevem em cinco anos contados
da data do ato ou fato do qual se originarem.

Importante destacar que o instituto da prescricdo, assim como a decadéncia,
militam em favor da seguranca juridica, ou seja, garantem a estabilidade das relacbes
juridicas, por meio da eliminacdo do estado de potencial modificacdo que pesa sobre elas. A
prescricédo representa a perda da acdo que protege o direito, enquanto a decadéncia representa
a perda do proprio direito. Tanto uma quanto outra deflagram o transcurso do tempo
qualificado pela conduta omissiva do titular do direito®*°.

No que tange ao direito administrativo, tém-se, de um lado, as pretensdes do
administrado diante a Administracdo, por via administrativa ou judicial, e, de outro giro, 0
exercicio do dever-poder (funcdo) da administracdo, por si ou pela via judicial, perante o
administrado.

O artigo 178, § 10, inciso VI do Codigo Civil Brasileiro de 1.916, possuia a
mesma redacdo do artigo 1° do Decreto 20.910/32, entretanto o referido dispositivo nédo
encontrou correspondéncia no novo Codigo Civil Brasileiro de 2.002, razdo pela qual o
referido Decreto continua sendo a base legal para aplicagdo da prescricdo nos casos de
indenizacgéo reclamada contra o Estado.

Também a jurisprudéncia aponta para esse entendimento, conforme mencionado

por Alexandre de Moraes®*:

Prescricdo quinquenal: STJ — “Prescrigdo — Decreto n°® 20.910/32. 1.
Prescreve em cinco anos, contados da ocorréncia do ato ou fato, a agdo
contra a fazenda estadual para haver indenizacdo por responsabilidade civil
do Estado. 2. Ndo pode vingar a acdo indenizatdria proposta depois de cinco
anos do evento causador da morte do filho da autora” (STJ — 22 T. — Resp. n°
20.860-2/SP — Rel. Min. Peganha Martins. Ementario STJ, n® 9/627).

220 \/ALIM, Rafael. O Principio da Seguranca Juridica no Direito Administrativo. S&o Paulo: Malheiros, 2010. p. 131.

221 MORAES. Alexandre. Constituicdo do Brasil Interpretada e Legislacdo Constitucional. 7. ed. Sdo Paulo:
Atlas, 2007. p. 909-910.
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E, ainda, com relacdo ao inicio da contagem do prazo:

Inicio da contagem do prazo prescricional: STJ — “Administrativo-
Responsabilidade civil do Estado — CF/88, art. 37, § 6° - Hospital publico —
Virus HIV — Contaminagdo — Transfusdo sanguinea — Prescri¢do quinquenal
— N&o ocorréncia — Decreto 20.910/32, art. 1° Administrativo.
Responsabilidade civil do Estado (art. 37, § 6°, CF). Contaminacdo pelo
virus HIV. Hospital publico (transfusdo sanguinea). Prescricdo quinquenal
inocorrente. Decreto Federal 20.910/32 (art. 1°). 1. O fato vértice para a
contagem do prazo quinquenal (art. 1°, Dec. Fed. 20.910/32), no caso, finca-
se na data do conhecimento do resultado revelado pelo exame técnico
laboratorial e ndo de causa externa anterior, desconhecida pelo destinatario
da transfusdo de sangue (HIV). Em contrario pensar, seria a revolta do
direito contra a realidade dos fatos, homenageando-se compreensdo ilogica
de prévio conhecimento pelo destinatario e voluntaria aceitacdo de
transfusdo fatal com sangue contaminado” (STJ — 12 T. — Resp. n°® 140.158-
0/SC — Rel. Min. Milton Luiz Pereira. RSTJ 102/127).

“ADMINISTRATIVO - PROCESSUAL CIVIL - ACAO DE
INDENIZACAO POR DANOS MORAIS E MATERIAIS - PRESCRICAO
QUINQUENAL - FAZENDA PUBLICA - INTELIGENCIA DO ART. 1°
DO DECRETO N.° 20.910/32 - MANUTENCAO DA SENTENCA. 1 -
Cuidando-se de acdo de indenizagdo ajuizada contra o Estado, o prazo
prescricional previsto no Decreto n.° 20.910, de 06/01/32, que é a legislagdo
especial reguladora da prescrigdo nas relagdes juridicas em que a Fazenda
Publica é devedora, prepondera sobre aquele estabelecido no Codigo Civil. 2
- Em consequéncia, se a agdo foi proposta mais de cinco anos apés a pratica
do ilicito atribuida ao Estado, encontra-se prescrita a pretensdo do autor de
haver indenizagdo por danos materiais e morais. 3 - Recurso ndo-provido.
APELACAO CIVEL N° 1.0611.06.018647-9/001 - COMARCA DE SAO
FRANCISCO - APELANTE(S): ELI CARLOS QUEIROZ DA SILVA -
APELADO(A)(S): ESTADO MINAS GERAIS, MUNICIPIO SAO
FRANCISCO - RELATOR: EXMO. SR. DES. EDGARD PENNA
AMORIM. NuUmero do processo: 1.0611.06.018647-9/001(1), Numeracédo
Unica: 0186479-70.2006.8.13.0611, julgamento 19/02/2009, publicago
20/05/20009.

No que diz respeito as Sociedades de Economia Mista, prescreve em 20 anos a
acao para haver indenizacao, por responsabilidade civil, nos termos da Sumula 39 do STJ.
No caso das Autarquias e entidades e 6rgdos paraestatais, o artigo 2° do Decreto-

Lei n®4.597/42, estende a aplicacdo do Decreto 20.910, nos seguintes termos:

Art. 2° - O Decreto n° 20.910, de 6 de janeiro de 1932, que regula a
prescricdo quinquenal, abrange as dividas passivas das autarquias, ou
entidades e 6rgdos paraestatais, criados por lei e mantidos mediante
impostos, taxas ou quaisquer contribuicBes, exigidas em virtude de lei
federal, estadual ou municipal, bem como a todo e qualquer direito e acdo
contra os mesmos (grifo nosso).



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/Antigos/D20910.htm
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Concluséao

Neste segundo capitulo, buscou-se primeiramente trazer a lume o papel do Estado,
em linhas gerais; em seguida empreendeu-se a tentativa de focalizar a responsabilidade do
Estado pela omisséo, e as consequéncias que a conduta omissiva pode acarretar, suscitando o
problema do conceito de faute de service, importado da doutrina francesa, mas que pela
traducdo equivocada provoca, ainda, entre os doutrinadores confusdo na conceituacdo do
instituto, sendo causa de divergéncia tanto doutrinaria quanto jurisprudencial.

Para verificar se hd omissdo danosa ou como se refere Juarez de Freitas — omissdo
desproporcional —, aquela passivel de reparacdo, deve-se verificar se a omissdo estatal €
socialmente benéfica ou se se trata de omissdo que negligencia 0s mecanismos para obtencédo
eficaz e razoavel dos fins colimados pela Administracdo, ou, ainda, se a omissdo é necessaria
ou se refere a abstencdo da pratica do ato que impde sacrificios iniquos e inaceitaveis na
distribuicdo dos encargos.

Também consideramos importante, nesse estudo, distinguir a responsabilidade do
Agente Pablico daquela imputada ao Estado, pois o0 agente publico, sendo a pessoa juridica
que presta servicos ao Estado e as pessoas juridicas da Administracdo indireta — pode, no
exercicio de suas funcdes ou em razdo desse exercicio, praticar atos ilicitos nas esferas civil,
penal e administrativa.

Nesse contexto, destacou-se a responsabilidade inominada do Estado decorrente
de variacgdes climaticas, movimentos sociais e multitudinarios.

A fim de proporcionar uma visdo generalizada da questdo que envolve a
Responsabilidade Estatal, pontuamos alguns aspectos relativos a reparagdo do dano, e
pontuamos a denunciacdo da lide, sem deixar de fazer mengdo a obrigagdo do Estado em
exercitar o direito de regresso contra o agente causador do dano e, por fim, fazendo referéncia
ao instituto da prescrigéo.

Diante de todos os argumentos esposados e do panorama geral apresentado, nosso
posicionamento é no sentido de que, nos casos de comportamento omissivo que causarem
danos a terceiros, ocorra a aplicacdo da Teoria Objetiva, na modalidade de Risco
Administrativo, considerando a necessidade de proteger-se a vitima ante a dificuldade desta
em demonstrar a culpa ou o dolo do agente publico, ou que o servigco ndo funcionou,
funcionou mal, ou funcionou tardiamente. Ademais, a doutrina que sustenta a teoria subjetiva,

mostra-se muito fragil. Além disso, o artigo 43 do Codigo Civil de 2.002, corroborando a
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norma constitucional, estabelece que ha que se falar em culpa apenas na hipotese de acdo
regressiva movida pelo Estado face ao agente causador do dano.
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111 PRINCIPIO DA PREVENCAO E DA PRECAUQAO APLICADO A
RESPONSABILIDADE DO ESTADO POR OMISSAO

3.1 DEFINICAO E CLASSIFICACAO DE PRINCIPIOS

A origem da palavra “principio” reside no vernaculo grego; na lingua latina
principium, pode ser traduzido como aquilo que ocupa o primeiro lugar. Todas as areas do
saber estdo consolidadas sobre principios, porque se referem as proposicdes basicas,
fundamentais e tipicas, que vinculam as edificacBes subsequentes de determinada ciéncia.

Nicola Abbagnano® adverte que, em Matematica e Ldgica, esse termo estd em
desuso quando se trata de indicar as premissas de um discurso, sendo substituido por axioma
ou postulado. Nestas areas do saber, € comum denominar, de principios, teoremas particulares
cuja importéncia para o desenvolvimento posterior de um sistema se queira ressaltar.

O significado de principio no sentido de ponto de partida, fundamento ou causa
foi introduzido por Anaximandro®. Platio® também recorria ao conceito de principio quando
referia-se & causa do movimento ou, ainda, ao fundamento da demonstracao®.

Aristételes °, considerado o fundador da légica formal, foi o primeiro a
sistematizar os significados para principio, conforme se observa:

1°) Ponto de partida de um movimento, por exemplo, de uma linha ou de um

caminho;

! ABBAGNANO, Nicola. Dicionéario de Filosofia. S&o Paulo: Martins Fontes, 2007. p. 929.

2 ANAXIMANDRO foi um filésofo grego pré-Socrético que, seguindo a escola jonica, viveu entre 610 a.C. e
547 a.C. Além de filésofo, era também gedgrafo, matematico, astrénomo, politico e discipulo de Tales. Seguiu a
escola jonica.

SPLATAO era fil6sofo em Atenas, cidade onde nasceu e viveu entre 428 a.C. e 348 a.C., e também onde fundou
a Academia, a primeira instituicdo de ensino superior do ocidente. Era discipulo de Sdcrates e teve como pupilo
Aristoteles. Platdo possuia grande capacidade intelectual, para tratar de temas como ética, politica, metafisica e
teoria do conhecimento.

*ABBAGNANO, Nicola. Dicionario de Filosofia. S&o Paulo: Martins Fontes, 2007. p. 928.

SARISTOTELES foi um filésofo grego, aluno de Platdo e professor de Alexandre, o Grande, nascido em
Estagira, 384 a.C. Faleceu em Atenas em 322 a.C. Seus escritos abrangem diversos assuntos, como a fisica, a
metafisica, as leis da poesia e do drama, a mdsica, a ldgica, a retdrica, 0 governo, a ética, a biologia e a zoologia.
Juntamente com Platdo e Socrates, Aristoteles é visto como um dos fundadores da filosofia ocidental. Em 343
a.C. tornou-se tutor de Alexandre da Macedodnia, na época com 13 anos de idade, que foi o mais célebre
conquistador do mundo antigo. Em 335 a.C. Alexandre assume o trono e Aristoteles volta para Atenas, onde
funda o Liceu (lyceum) em 335 a.C.


http://pt.wikipedia.org/wiki/Tales_de_Mileto
http://pt.wikipedia.org/wiki/Escola_j%C3%B4nica
http://pt.wikipedia.org/wiki/Fil%C3%B3sofo
http://pt.wikipedia.org/wiki/Gr%C3%A9cia_Antiga
http://pt.wikipedia.org/wiki/Plat%C3%A3o
http://pt.wikipedia.org/wiki/Alexandre,_o_Grande
http://pt.wikipedia.org/wiki/Estagira
http://pt.wikipedia.org/wiki/384_a.C.
http://pt.wikipedia.org/wiki/322_a.C.
http://pt.wikipedia.org/wiki/F%C3%ADsica_(Arist%C3%B3teles)
http://pt.wikipedia.org/wiki/Metaf%C3%ADsica
http://pt.wikipedia.org/wiki/Po%C3%A9tica_(Arist%C3%B3teles)
http://pt.wikipedia.org/wiki/M%C3%BAsica
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http://pt.wikipedia.org/wiki/Ret%C3%B3rica
http://pt.wikipedia.org/wiki/Governo
http://pt.wikipedia.org/wiki/%C3%89tica
http://pt.wikipedia.org/wiki/Biologia
http://pt.wikipedia.org/wiki/Zoologia
http://pt.wikipedia.org/wiki/Plat%C3%A3o
http://pt.wikipedia.org/wiki/S%C3%B3crates
http://pt.wikipedia.org/wiki/Filosofia_ocidental
http://pt.wikipedia.org/wiki/343_a.C.
http://pt.wikipedia.org/wiki/343_a.C.
http://pt.wikipedia.org/wiki/Alexandre,_o_Grande
http://pt.wikipedia.org/wiki/335_a.C.
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2°) O melhor ponto de partida, ou aquilo que facilita aprender uma coisa;

3% Ponto de partida efetivo de uma produgdo, como a quilha de um navio ou 0s
alicerces de uma casa;

4% Causa externa de um processo ou de um movimento, como um insulto que
provoca uma briga;

5% O que, com a deciséo, determina movimentos ou mudancgas, Como 0 governo
ou as magistraturas de uma cidade;

6°) Aquilo de que parte um processo de conhecimento, como por exemplo as
premissas de uma demonstracao.

O Dicionéario Houaiss de Lingua Portuguesa apregoa que:

Principio. s.m. 1. o primeiro momento da existéncia (de algo), ou de uma
acdo ou processo; comego, inicio [...]. 2. O que serve de base a alguma coisa;
a causa primeira, raiz, razdo. 3. Ditame moral; regra, lei, preceito. 5.
Proposicdo elementar e fundamental que serve de base a uma ordem de
conhecimento.

A definicéo adotada por Celso Antonio Bandeira de Mello® informa que:

Principio é, pois, por definicdo, mandamento nuclear de um sistema,
verdadeiro alicerce dele, disposi¢do fundamental que irradia sobre diferentes
normas, compondo-lhes o espirito e servindo de critério para exata
compreensao e inteligéncia delas, exatamente porque define a légica e a
racionalidade do sistema normativo, conferindo-lhe a ténica que lhe da
sentido harménico.

De acordo com Luis-Diez Picazo’, a nocéo de principio deriva da linguagem da
geometria, “onde designa as verdades primeiras” e, precisamente por essa razdo, Sa0
“principios”, isto &, “porque estdo ao principio”, sdo verdades objetivas, nem sempre
pertencentes ao mundo do ser, sendo do dever-ser, na qualidade de normas juridicas, dotadas
de vigéncia, validez e obrigatoriedade.

Paulo Bonavides®, referindo-se ao conceito de principio suscitado pela Corte

Constitucional Italiana, cita a sentenca proferida em 1.956, nos seguintes termos:

® BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo. 28. ed. revista, atualizada e
ampliada. S&o Paulo: Malheiros. 2011. p. 54.

"PICAZO, Luis-Diez. Los principios generales del derecho em el pensamento de F. de Castro. In: Anuario de
Derecho Civil, t. XXXVI, fasc.3° out/dez 1983, pp. 1267-1268, apud BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito
Constitucional. 13. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2003. p. 255-256.

® BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 13. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2003. p. 256.
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Faz-se mister assinalar que se devem considerar como principios do
ordenamento juridico aquelas orientacdes e aquelas diretivas de carater geral
e fundamental que se possam deduzir da conexdo sistematica, da
coordenacdo e da intima racionalidade das normas, que concorrem para
formar, assim, num dado momento historico, o tecido do ordenamento
juridico.

O estudo dos principios é objeto da principiologia, ciéncia que identifica,
conceitua e classifica os principios e estende minuciosa investigacao acerca do tema, ou seja,
sistematiza racionalmente os principios. De modo genérico, principio é o ponto inicial, a
pedra angular ou aquilo que serve de base a partir da qual se ergue ou edifica um estudo que
segue evoluindo, ou ainda, premissa utilizada como base a uma ordem de conhecimentos.

Todas as areas do conhecimento estdo sedimentadas sobre “principios” proprios,
que servem de viga mestra na construcdo daquela area especifica. Assim, ha varios critérios
para classifica-los, e de acordo com o0 que se busque destacar, como por exemplo, 0 aspecto
temporal, 16gico, ético, socioldgico, religioso, e assim por diante.

Para a dissertacdo aqui desenvolvida, elegemos a classificacdo baseada no critério
da abrangéncia, utilizada por José Cretella Neto® em obra sobre a principiologia do processo
civil, mas que pode perfeitamente ser aplicada a analise aqui proposta. Pelo critério da
abrangéncia, os principios podem ser classificados como onivalentes ou universais,
plurivalentes e setoriais.

Onivalentes ou universais sdo aqueles que podem ser aplicados, indistintamente, a
todas as ciéncias, pois se constituem em principios racionais do pensamento. As modalidades
de principios onivalentes sdo:

- principio da identidade, segundo o qual, no decorrer do raciocinio, um termo
somente pode representar um conceito Unico e especifico, ndo se confundindo com nenhum
outro. Ex.: A Terra é redonda.

- principio da né&o-contradicdo, aquele que estabelece que duas ideias
contraditérias ndo podem ser, a0 mesmo tempo, verdadeiras, nem simultaneamente falsas.
Dois atributos diametralmente opostos sdo mutuamente excludentes. Ex.: O mar é azul e
verde.

- principio do terceiro excluido - estabelece que havendo duas proposi¢des
conflitantes, se uma delas for verdadeira, a outra serd, necessariamente, falsa, e

reciprocamente, inexistindo uma terceira solucéo.

¥ CRETELLA NETO, José. Fundamentos Principiolégicos do Processo Civil. Rio de Janeiro: Forense, 2002,.p. 5-9.
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- principio da razéo suficiente - apregoa que nada existe sem uma causa, ou seja,
sem uma razéo que explique o porqué dessa existéncia ou acontecimento.

Plurivalentes sdo aqueles principios comuns a mais de uma ciéncia, ou a um
grupo de ciéncias, orientando-as apenas nos aspectos em que se interpenetrem (alterum non
laedere).

Setoriais sdo principios considerados como proposi¢es bésicas nos quais
repousam o0s diversos setores em que se baseia determinada ciéncia. No Direito
Administrativo, um exemplo claro de principio setorial € o principio da especialidade,
segundo o qual toda pessoa juridica publica descentralizada, como as autarquias, deve
desempenhar suas atividades, perseguindo o objeto especifico para o qual foi constituida. Ou
seja, as pessoas juridicas publicas administrativas devem empregar 0s recursos humanos,

materiais e técnicos para a consecucdo do fim especifico, em virtude do qual foram criadas.

3.2 PRINCIPIOS GERAIS DE DIREITO

Principios gerais de direito sdo premissas bésicas, normas de carater geral com
papel fundamental no desenvolvimento de uma teoria e das quais outras normas podem ser
derivadas. Tém por finalidade nortear a marcha investigativa do estudioso do direito. Além
disso, servem, ainda, como fonte para o julgador direcionar a solucdo das demandas
submetidas a sua apreciacao, quando a lei ou a jurisprudéncia ndo conseguem dar conta dessa
empreitada.

De acordo com Irene Patricia Nohara'®, “Principios sdo normas juridicas de
carater geral e elevada carga valorativa”. Até a metade do século XX, os principios foram
tidos como pertencentes ao mais baixo grau de hierarquizacdo das fontes de direito, ou seja,
fontes secundarias e meramente supletivas das situacdes de lacuna normativa.

Os principios gerais de direito sdo fontes de aplicacdo da ciéncia juridica que,
como normas, tém carater vinculante, cogente ou obrigatorio, na propor¢do em que se
configuram em destacada expressdo do consenso social acerca de valores basicos a serem

assegurados no Estado Democratico.

9 NOHARA, Irene Patricia. Direito Administrativo. Sao Paulo: Atlas, 2011. p. 53.



170

Em posicdo contraria, Osvaldo Aranha Bandeira de Mello™ considerava os
principios gerais de direito ladeados a analogia, a doutrina e & equidade como “modos” e
aplicacdo do direito.

Clévis Bevilaqua® entendia que:

[...] principios gerais de Direito sdo os elementos fundamentais da cultura
juridica humana em nossos dias.

Dentre esses principios, podem ser citados os seguintes:

. ninguém pode transferir mais direitos do que possui;

. ninguém deve ser condenado sem ser ouvido

. ninguém pode invocar a propria malicia, para beneficiar-se;

. quem exercita o proprio direito ndo causa prejuizo a ninguém;

. 0 contrato faz lei entre as partes;

. ato praticado com vicio de origem, ndo se convalida com o decorrer do
tempo.

Os Principios Gerais do Direito sdo as bases fundamentais da ciéncia juridica, que
Ihe servem de apoio e coeréncia, sustentando o ideal de Justica que permeia o Direito. Sdo
premissas fundantes de carater geral dentro de cada area de atuacdo do Direito.

Convém destacar que, embora a expressao “Principios Gerais do Direito” conduza
a ideia de postulados genéricos, essa mesma expressao vai abranger tanto os principios gerais
guanto os especificos relativos a um determinado ramo da ciéncia juridica. Tais principios
tém dupla funcdo, uma vez que orientam tanto o legislador na elaboracdo das normas, quanto
0 aplicador do direito, diante de uma lacuna ou omissdo legal. Por possuir carater
essencialmente amplo, o aplicador do Direito, bem como o legislador, que neles se baseiam,
devem ter cautela e limites para a atuacdo, sob pena de incorrer em incoeréncia na solucédo
para uma determinada situacao.

A Lei de Introducdo ao Cddigo Civil, em seu artigo 4°, recomenda ao juiz que no
caso de omissao da lei, este recorra a analogia. Caso essa ndo resolva a questdo, que sejam
verificados os usos e costumes do local. Entretanto, se mesmo assim, a situacdo ndo for
solucionada, o juiz langara méo dos Principios Gerais do Direito.

Para Genaro Carrié*® ha diversos sentidos possiveis para o conceito de principios,

dentre os quais: a) parte ou ingrediente importante de algo, nucleo bésico ou, ainda,

1 BANDEIRA DE MELLO, Osvaldo Aranha. Principios Gerais de Direito Administrativo. vol. I. 3. ed. Sao
Paulo: Malheiros, 2007. p. 234.

12 BEVILAQUA. Clévis. Cédigo Civil dos Estados Unidos do Brasil. Vol. I. 7. ed. Rio de Janeiro: Livraria ed.
Francisco Alves, 1944. p. 16 apud CRETELLA NETO, José. Fundamentos Principiolégicos do Processo Civil.
Rio de Janeiro: Forense, 2002. p. 14.
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caracteristica central; b) regra, guia, orientacdo ou indicacdes gerais; c) fonte geradora, causa
ou origem; d) finalidade, objetivo, propdsito ou meta; e) premissa, ponto de partida, verdade
teodrica postulada como evidente ou esséncia; f) regra pratica de conteddo evidente e verdade
ética inquestionavel; e ainda g) uma maxima.

Robert Alexy e Ronald Dworkin, em estudo sobre a configuracdo das normas
juridicas, admitem a divisio em duas categorias: 0s principios e as regras™*. A contribuicdo
destes notaveis pos-positivistas proporcionou a reaproximacdo da ética com o Direito.
Superando as doutrinas positivistas, Alexy e Dworkin defenderam a inclusdo de um novo tipo
de norma no ordenamento juridico, as chamadas normas principio, que juntamente com as

normas regras regulariam as condutas.

3.3 DISTINCAO ENTRE NORMAS, PRINCIPIOS E REGRAS

Tanto regras quanto principios sdo espécies do género normas, e ambos dizem o
que deve ser formulado por meio das expressdes dednticas basicas do dever, da permissdo ou
da proibicdo. Ha diversos critérios para estabelecer diferencas entre regras e principios. *

De acordo com Robert Alexy®®, o critério mais utilizado para estabelecer a
diferenca entre regra e principio é o critério da generalidade, segundo o qual regras sao
normas com grau de generalidade mais baixo, enquanto principios sdo normas com grau de
generalidade mais alto.

Ronald Dworkin'’ afirmava que regras, sendo validas, devem ser aplicadas de
forma tudo-ou-nada; por outro lado os principios somente conteriam elementos que indicam

uma direcdo, mas ndo tém como consequéncias necessarias uma determinada decis&o.

3 CARRIO, Genaro. Principios Juridicos e Positivismo Juridico. Buenos Aires,:Abeledo-Perrot, 1970. p. 34-38
apud ZOCKUN. Mauricio. Responsabilidade Patrimonial do Estado. Sdo Paulo: Malheiros, 2010. p. 85.

1 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 25.ed. Sao Paulo: Atlas. 2012. p. 19.

> ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. Tradugdo Virgilio Afonso da Silva. 2.ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2011. p. 87.

1% |dem, Ibidem. p. 87.

" DWORKIN, Ronald. Taking Rights Seriously. p. 24 e 26. In: ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos
Fundamentais. Traducdo Virgilio Afonso da Silva. 2.ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2011. p. 104.
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Alexy®®, por suas reflexdes, demonstra que principios e regras sédo razdes de
naturezas distintas. Ambos podem ser considerados como razfes para as aces ou razdes para
as normas; Principios sdo sempre razdes prima facie , e estdo intimamente ligados ao conceito
de valores, e Regras sdo, se ndo houver estabelecimento de alguma excecdo, razdes
definitivas.

Atualmente, os principios, cuja observancia € obrigatoria e vinculante, ocupam
lugar de grande destaque no cenario juridico, mas ndo foi sempre assim. Durante a vigéncia
da teoria positivista, 0s principios estavam adstritos a aplicacdo supletiva e ocupavam o papel
de meros coadjuvantes.

A teoria normativa dos principios é tema que guarda intima relagdo com o pds-
positivismo. A distin¢do entre principios e regras é o ponto principal do pos-positivismo,
fruto da influéncia exercida por Ronald Dworkin e Robert Alexy, cujos pensamentos
encontram-se amplamente divulgados no Brasil por Paulo Bonavides, Luis Roberto Barroso
entre outros. Ao analisarmos o contexto juridico brasileiro atual, conforme o ja citado artigo
4° da Lei de Introducdo do Codigo Civil, encontramos a tradicional hierarquia das fontes do
direito: “Quando a lei for omissa, o juiz decidird o caso de acordo com a analogia, 0s
costumes e os principios gerais de direito”. Por ai, se observa que 0s principios se posicionam
em ultimo lugar, na categoria de fonte subsidiaria do direito, cuja aplicacdo so se justifica na
falta de lei ou de costume, assim como na impossibilidade de aplicacdo da analogia.
Entretanto, com o surgimento do p6s-positivismo, 0s principios assumiram o posto de fonte
de alta envergadura.

Segundo Paulo Bonavides, a juridicidade dos principios passa por trés distintas

fases:

i) a jusnaturalista: cuida-se da fase mais antiga, na qual os principios
habitavam ainda em uma esfera por inteiro abstrata e detinham
normatividade por demais duvidosa, mais se ajustando,em verdade, a uma
dimensdo meramente ético-valorativa que inspirava postulados de justica; ii)
a juspositivista: aqui os principios adentram nos Cdédigos, tornando-se
inequivocamente juridicos, porém apenas como fonte normativa subsididria,
0 que lhe castrou a normatividade; iii) pds-positivista: corresponde aos
grandes momentos constituintes das Ultimas décadas do século XX, onde se
acentua a hegemonia axioldgica dos principios, tratados verdadeiramente
como direito, com for¢ca vinculante e tudo, convertidos que foram em

8 ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. Traducéo Virgilio Afonso da Silva. 2.ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2011. p. 106-107.

19 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 19. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2006. p. 259-266.



173

pedestal normativo sobre o qual assenta todo o edificio juridico dos novos
sistemas constitucionais.

O fenémeno do pos-positivismo surge, na modernidade, conforme assevera Luis
Roberto Barroso®’, como um novo caminho que se descortina, no momento em que “o direito
esta em crise” € o positivismo vive uma crise existencial. Na sua percepcao, “a injustica
passeia pelas ruas com passos firmes e a inseguranga ¢ a caracteristica da nossa era”, e

declara com segurancga que:

O pds-positivismo é a designacao provisoria e genérica de um ideério difuso,
no qual se incluem a definig&o das relagdes entre valores, principios e regras,
aspectos da chamada nova hermenéutica e a teoria dos direitos
fundamentais. [...] O Direito, a partir da segunda metade do século XX, ja
ndo cabia mais no positivismo juridico. A aproximacdo quase absoluta entre
Direito e norma e sua rigida separacdo da ética ndo correspondiam ao estagio
do processo civilizatério e as ambicGes dos que patrocinavam a causa da
humanidade. Por outro lado, o discurso cientifico impregnara o Direito. Seus
operadores ndo desejavam o retorno puro e simples ao jusnaturalismo, aos
fundamentos vagos, abstratos ou metafisicos de uma razdo subjetiva. Nesse
contexto, 0 pds-positivismo ndo surge com o impeto da desconstrugdo, mas
como uma superacdo do conhecimento convencional. Ele inicia sua trajetoria
guardando deferéncia relativa ao ordenamento positivo, mas nele
reintroduzindo as ideias de justica e legitimidade. O constitucionalismo
moderno promove, assim, uma volta aos valores, uma reaproximagao entre
ética e Direito™.

2

As reflexdes feitas por Paulo Bonavides ** nos mostram com clareza a

complexidade do tema em questdo, conforme se depreende do seguinte trecho:

E na idade do p6s-positivismo que tanto a Doutrina do Direito Natural como
a do velho positivismo ortodoxo vém abaixo, sofrendo golpes profundos e
critica lacerante, provenientes de uma reacdo intelectual implacavel,
capitaneada sobretudo por Dworkin, jurista de Harvard. Sua obra tem
valiosamente contribuido para tracar e caracterizar o angulo novo de
normatividade definitiva reconhecida aos principios. [...] A construcdo
doutrinaria da normatividade dos principios provém, em grande parte, do
empenho da Filosofia e da Teoria Geral do Direito em buscarem um campo
neutro onde se possa superar a antinomia classica Direito Natural/Direito
Positivo. [...] Em resumo, a teoria dos principios chega & presente fase do

2 BARROSO, Luis Roberto. Neoconstitucionalismo e Constitucionalizacdo do Direito. In: Revista da Escola
Nacional da Magistratura. Ano I, n. 02, outubro de 2006, Brasilia: Escola Nacional da Magistratura — ENM, p.
26. In: MARANHAO, Ney Stany Morais. O Fendmeno Pos-Positivista: Consideragdes Gerais. Disponivel em:
<http://www.anamatra.org.br/sites/1200/1223/00001573.pdf>. Acesso em: 17 dez. 2012.

1 BARROSO, Luis Roberto. Fundamentos Tedricos e Filoséficos do Novo Direito Constitucional Brasileiro
(P6s-Modernidade, Teoria Critica e Pds-Positivismo). In: BARROSO, Luis Roberto (org.). A Nova
Interpretacdo Constitucional: Ponderacdo, Direitos Fundamentais e Relagdes Privadas. 2. ed. Rio de Janeiro:
Renovar, 2006. p. 27-28.

2 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 19. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2006. p. 265-276, 294.
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pos-positivismo com 0s seguintes resultados ja consolidados: a passagem
dos principios da especulacdo metafisica e abstrata para 0 campo concreto e
positivo do Direito, com baixissimo teor de densidade normativa; a transicdo
crucial da ordem jusprivatista (sua antiga insercdo nos CAdigos) para a drbita
juspublicistica (seu ingresso nas Constituices); a suspensdo da distin¢éo
classica entre principios e normas; o deslocamento dos principios da esfera
da jusfilosofia para o dominio da Ciéncia Juridica; a proclamacdo de sua
normatividade; a perda de seu carater de normas programaticas; o
reconhecimento definitivo de sua positividade e concretude por obra
sobretudo das Constituigdes; a distingdo entre regras e principios, como
espécies diversificadas do género norma, e, finalmente, por expressdo
méaxima de todo esse desdobramento doutrinario, o mais significativo de
seus efeitos: a total hegemonia e preeminéncia dos principios.

Toda a tradicdo do pensamento juridico ocidental é dominada pela distin¢éo entre
“direito positivo” e “direito natural”.

Segundo Norberto Bobbio®, a expressio “positivismo juridico” ndo deriva de
“positivismo” em sentido filos6fico, embora tenha havido uma ligagdo entre ambas, posto que
alguns positivistas juridicos eram, também, positivistas no sentido filosofico. Tanto é assim
que enquanto o positivismo juridico surgiu na Alemanha, o positivismo filoséfico surgiu na
Franca. O juspositivismo estd ligado a crenca exacerbada no poder do conhecimento
cientifico.

Ao contrario, para Paulo Nader®*, “o positivismo juridico é fiel aos principios do
positivismo filosofico, rejeita todos os elementos de abstracdo na area do Direito, a comecar
pela ideia de Direito Natural, por julga-la metafisica e anticientifica”. O positivismo juridico
se omite em relacdo a valores, e o direito repousa exclusivamente na lei. Para o positivista, a
lei assume a condicdo de unico valor. H& que se destadar que o principio da obediéncia
incondicional a lei foi responsavel pelo surgimento de regimes totalitarios como o fascismo, o
nazismo e o stalinismo, e deu causa a sua decadéncia.

A Teoria Pura de Hans Kelsen® situou o Direito na area do dever-ser. Segundo
essa percepg¢do, a ordem juridica estaria disposta em uma estrutura normativa em forma de
piramide, na qual uma norma esté vinculada a outra norma, sucessivamente, e a denominada
Norma Fundamental legitimaria toda esta estrutura normativa, que se apresenta de maneira
hierarquizada. As normas juridicas formam uma pirdmide, na qual se tem pela ordem: a

Constituicdo, a lei, a sentenca de execugdo. A Constituicdo estaria no topo da piramide e

2 BOBBIO, Norberto. O Positivismo Juridico. Sdo Paulo: icone, 1999. p. 15.
# NADER, Paulo. Introducdo ao Estudo do Direito. 19. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2000. p. 370.

 KELSEN, Hans. Teoria Pura do Direito. 2. ed. revista da traduc&o de J. Cretella Junior e Agnes Cretella. Sdo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2002.
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acima dela encontra-se a Norma Fundamental, ou Grande Norma, ou ainda Norma Hipotética,
que poderia ser uma Constituicdo anterior ou uma revolucéo triunfante?®. O objeto da ciéncia
do Direito seria apenas o estudo da norma juridica.

Kelsen admitia como conceito de justica, a aplicacdo da norma juridica ao caso
concreto; a sua ideia era de que consideracdes de ordem valorativa estariam fora da ciéncia do
direito.

Miguel Reale?’, em 1.968, lancou a teoria de que o fendmeno juridico s6 faz
sentido com a participacdo dialética do fato, valor e da norma. Todo fato (evento) possui um
valor (aspecto axioldgico) e para tal uma determinada norma. Essa teoria ficou mundialmente
conhecida como “Teoria Tridimensional”, segundo a qual o Direito se define como “realidade
historico-cultural tridimensional, ordenada de forma bilateral atributiva, segundo valores de

convivéncia.”

3.4 PRINCIPIOS DO DIREITO ADMINISTRATIVO

“Sao principios basilares do Direito Administrativo e do Estado de Direito: a
supremacia do interesse publico e a legalidade, pois elas conferem o equilibrio entre a
satisfacdo dos interesses coletivos e as liberdades individuais?.

Curvando-se a importancia dos principios administrativos, as Constituicdes
brasileiras, em varios momentos, fazem-lhes referéncia, revelando as bases fundamentais da
Administracdo, de maneira que uma conduta pode ser considerada valida apenas se guardar
compatibilidade com esses principios.

O artigo 37, § 6°, da Constituicdo Federal de 1988 agasalhou cinco principios do
Direito Administrativo: legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia (este
acrescentado pela EC n° 19/98).

Ja a Constituicdo Estadual de Séo Paulo, além da adocao dos principios constantes
do referido artigo 37, também acrescenta a esse rol 0s principios da razoabilidade, finalidade,

motivag&o e interesse publico.

% NADER, Paulo. Introducdo ao Estudo do Direito. 19. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2000. p. 374.
’ REALE, Miguel. Teoria Tridimensional do Direito. 5. ed. S&o Paulo: Saraiva, 1994.

% NOHARA, Irene Patricia. Direito Administrativo. S&o Paulo: Atlas, 2011. p. 55.
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A Lei n® 9.784/99 (Lei de Processo Administrativo), no artigo 2° por sua vez,
cuidou dos seguintes principios: legalidade, finalidade, motivacdo, razoabilidade,
proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditério, seguranca juridica, interesse
publico e eficiéncia.

José dos Santos Carvalho Filho ?°

adotou nomenclatura diferenciada, ao
denominar “expressos” os principios constitucionais e chamar de “reconhecidos” aqueles

aceitos pela doutrina como ndo constitucionais, definindo-os da seguinte forma:

Principios administrativos sdo postulados fundamentais que inspiram todo o
modo de agir da Administracdo Publica. Representam canones pré-
normativos, norteando a conduta do Estado quando no exercicio de
atividades administrativas.

3.4.1 Principios constitucionais do Direito Administrativo

Muitos principios morais, éticos e juridicos, por sua excepcional importancia,
foram convertidos, pelo legislador, em norma constitucional.

Robert Alexy construiu a teoria de principios e regras pautando-se na classificacdo
formal de direitos fundamentais da Alemanha. No entanto, os direitos fundamentais que
compdem o ordenamento juridico brasileiro estdo enfeixados por um critério material.

Alguns principios estampados no artigo 5° da atual Constitui¢do da Republica séo,
de acordo com a visdo de Robert Alexy, simples regras. Isto €, entre nds, os principios e as
regras de Alexy estdo no mesmo patamar hierarquico e, por isso, gozam da mesma valéncia
normativa™.

Nenhuma das Constitui¢cbes anteriores havia trazido em seu bojo principios e
preceitos basicos do Direito Administrativo de maneira tdo detalhada e completa quanto a
atual Constituicdo Federal, e, conforme os ensinamentos de Paulo Bonavides 31 «Os

principios, uma vez constitucionalizados, se fazem a chave de todo o sistema normativo”.

2 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 25. ed. S&o Paulo: Atlas. 2012. p. 18-19.
%0 ZOCKUN. Mauricio. Responsabilidade Patrimonial do Estado. S&o Paulo: Malheiros, 2010. p. 91.

1 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 13. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2003. p. 258.
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A par disso, é preciso fazer uma distincdo entre principios politico-
constitucionais, indicadores das opgBes politicas fundamentais, que moldam toda a Carta
Magna (exs.: os principios contidos nos arts. 1° a 4° da CF/88) e os principios juridico-
constitucionais, que informam toda a ordem juridica nacional.

Os principios de interesse, nesta dissertacdo, sdo os juridico-constitucionais, de
natureza administrativa.

A Constituicdo Federal atual prescreve os principios constitucionais informativos
do Direito Administrativo em capitulo préprio, ou seja, aquele dedicado, exclusivamente, a
Administracdo. Também sdo chamados de Principios Constitucionais da Administracao
Publica, Principios Basicos da Administracdo, Principios Constitucionais da Administracdo
ou, ainda, Principios de Direito Administrativo.

Os principios constitucionais do Direito Administrativo constam do art. 37, caput,
da Constituicdo Federal de 1.988 e séo os seguintes:

e Principio da legalidade;

e Principio da impessoalidade;

e Principio da moralidade;

e Principio da publicidade; e

¢ Principio da eficiéncia (este ultimo acrescentado pela EC 19/98).

Pelo principio da legalidade, o administrador publico est4, em toda a sua
atividade funcional, sujeito as determinacgdes legais, ndo podendo se afastar ou se desviar, sob
pena de praticar ato invalido e sujeitar-se a responsabilizacdo disciplinar, civil e criminal,
conforme o caso. Considera-se que este seja 0 principio mais importante, dentre os citados,
pois dele advém todos os outros, uma vez que, além de indicado nos arts. 5°, I, 37 e 84, 1V,
da Constituicdo Federal vigente, assenta-se na propria estrutura do Estado de Direito. Quanto
a Administracdo Publica, esse principio estabelece que a validade e a eficicia de toda a
atividade administrativa estdo condicionadas ao atendimento da norma legal.

Na Administracdo Publica, ndo ha liberdade nem vontade pessoais. Nas relacdes
juridicas particulares é licito fazer tudo o que a lei ndo proibe, mas, em via inversa, na
Administracdo Pablica, sé é permitido fazer o que a lei autoriza.

Quanto ao principio da moralidade, a Administracdo Publica e seus agentes
devem atuar de acordo com valores éticos, compreendendo em seu ambito principios de

lealdade e boa-fé.
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A moralidade administrativa constitui pressuposto essencial de validade de todo
ato da Administragdo Publica. N&o se trata da moral comum, mas sim de uma moral juridica,
entendida como “o conjunto de regras de conduta tiradas da disciplina interior da
Administragdo”. Entende-se que 0 agente administrativo, como ser humano dotado de
capacidade de atuar, deve, necessariamente, distinguir o bem do mal. E, ao atuar, ndo podera
desprezar o elemento ético de sua conduta. Assim, ndo terd que decidir somente entre o legal
e o ilegal, o justo e o injusto, 0 conveniente e o0 inconveniente, 0 oportuno e o inoportuno, mas
também entre 0 honesto e o desonesto. Por consideracbes de Direito e de Moral, o ato
administrativo ndo tera que obedecer somente as leis juridicas, mas também a ética da prépria
instituicdo, pois, as vezes, o que € legal ndo é honesto, conforme j& proclamavam os romanos:
non omne quod licet honestum est.

A moral comum é imposta ao Homem para sua conduta externa; a moral
administrativa é imposta ao agente publico para sua conduta interna, segundo as exigéncias
da instituicdo a que serve e a finalidade de sua acédo, que é o bem comum.

Em resumo, a moralidade do ato administrativo juntamente com a sua legalidade e
finalidade constituem pressupostos de validade sem os quais toda a atividade publica sera
ilegitima.

A moralidade administrativa integra o Direito Pablico como elemento
indissociavel na sua aplicacdo e na sua finalidade, erigindo-se em fator de legalidade. Dessa
forma, conclui-se que o controle jurisdicional ndo se restringe somente ao exame da
legalidade do ato administrativo, mas por legalidade ou legitimidade entende-se além da
conformagdo do ato com a lei, também com a moral administrativa e com o interesse coletivo.

O principio da impessoalidade, também acolhido no art. 37, caput, da CF, pode
ser tido como indicativo da imparcialidade que condiciona a atividade administrativa a deferir
tratamento igual a todos, deve ser levado em conta para excluir a promogdo pessoal de
autoridades ou servidores publicos sobre suas realizacdes administrativas; repele tratamento
discriminatorio ou favoritismo entre os administrados; aniquila hipdteses de perseguicdes,
animosidades pessoais, politicas ou ideoldgicas, impedindo a interferéncia de tais condutas na
atividade administrativa.

Pelo principio da publicidade, obriga-se a divulgacdo oficial do ato para
conhecimento publico e inicio de seus efeitos externos. A atuacdo do Poder Publico deve ser
transparente, visando proporcionar o controle dos seus atos, contratos ou negdcios pelos

administrados.
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O referido controle tem fundamento no interesse dos administrados em ter ciéncia
dos assuntos que lhes dizem respeito, possibilitando-lhes a defesa de seus direitos por meios
de acBes constitucionais, tais como 0 mandado de seguranca e a acao popular.

A publicidade visa inibir a ocultacdo do exercicio funcional do agente publico,
impossibilitando a pratica de conduta reprovavel contréria a moralidade administrativa. Além
disso, a publicidade abrange todo o universo da Administracdo Publica, em que eventos das
mais variadas modalidades sdo revestidos de absoluta clareza: atos concluidos e em
andamento, pareceres de Orgdos técnicos e juridicos, processos licitatérios (atas de
julgamentos e contratos), procedimentos administrativos diversos, comprovacao de despesas e
prestacdo de contas.

A publicacdo que produz efeitos juridicos é aquela feita pelos 6rgdo oficiais da
Administracdo, e ndo pela imprensa particular, pela televisdo ou pelo radio, ainda que em
horério oficial. Entendem-se como érgdos oficiais, ndo s6 o Diario Oficial, mas também as
publicacGes contratadas com essa finalidade.

O principio da eficiéncia é aquele que obriga a Administracdo Publica a
empreender todos os esfor¢os necessarios e disponiveis para o melhor desempenho de suas
atividades.

Este principio foi introduzido na CF pela Emenda Constitucional n® 19, de
04.06.1998, mas falar em Administracdo Publica eficiente parece redundéancia, pois que a
eficiéncia, mais do que um principio individualizado consiste em uma obrigacdo implicita da
engrenagem administrativa, subentendendo nesta engrenagem os agentes publicos, 0s 6rgaos
administrativos e os entes da administracdo direta e indireta.

A eficiéncia ¢, para muitos autores, colocada no rol de “deveres” do
Administrador Puablico, e ndo no de principios, como ocorre com a legalidade, a
impessoalidade, a publicidade e a moralidade. A verificagdo da eficiéncia abrange aspectos
quantitativos e qualitativos. A rigor, a eficiéncia, considerada em sentido amplo, esta implicita
no principio da moralidade, pois que a desidia funcional denota certo desvio de conduta,
prejudicando ndo apenas a produtividade, mas a lisura das agdes praticadas, comprometendo a
credibilidade daqueles que sdo depositarios da confianca dos administrados.

Observam-se as deficiéncias do servigo publico tanto pelos vicios burocréaticos
quanto pelo excesso de trabalho dos agentes publicos, pela caréncia de mao de obra
especializada, ou simplesmente pela desmotivacdo do agente, que ndo vislumbra satisfagéo
pessoal no desempenho de suas fungdes.
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Muito embora tal principio tenha sido consagrado pela EC 19/98, na realidade

corresponde ao “dever da boa administragdo” da doutrina italiana, 0 que j& se acha

sedimentado entre nés, pela Reforma Administrativa Federal do Decreto n® 200/67.

A eficécia na prestacdo dos servigos publicos, igualmente, vem acompanhada de

inimeros mecanismos constitucionais para sua implementacdo. Dessa forma, o texto

constitucional consagra o principio da eficiéncia, a flexibilizacdo do conceito de estabilidade

do servidor publico e os contratos de gestao.

3.4.2 Principios ndo constitucionais do Direito Administrativo

Também se revestem de importancia outros principios quando consagrados por

normas legais de hierarquia inferior, como ocorre com a Constitui¢cdo Estadual de Sdo Paulo,

que acolhe os seguintes principios:

Principio da razoabilidade;
Principio da finalidade;
Principio da motivacéo; e

Principio do interesse publico.

Qutras leis que dispdem sobre a Administracdo Publica também podem conter

principios informativos do Direito Administrativo. Assim, pode-se, ainda, citar 0s seguintes

principios, que constituem o chamado regime juridico-administrativo:

Principio da supremacia do interesse publico;
Principio da continuidade;

Principio da indisponibilidade;

Principio da autotutela;

Principio da especialidade;

Principio da presuncéo de legitimidade;
Principio da proporcionalidade;

Principio da seguranca juridica;

O principio da razoabilidade é aquele sedimentado em critérios racionais, e esta

atrelado as situagGes postas pela coletividade em determinado momento, levando em conta
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aspectos econémicos, culturais ou sociais, ou seja, valores éticos e morais validos para toda a
coletividade.

Tal principio visa limitar o poder discricionario do agente publico, que podera
praticar determinados atos, com certa margem de liberdade de avaliacdo ou decisdo, segundo
critérios de conveniéncia e oportunidade, desde que ndo ultrapasse os limites de bom senso,
de coeréncia, de legitimidade, e de economia, sempre visando ao bem comum.

Por essa razdo, observa-se que, mesmo quando o exercicio da atividade
administrativa permite ao agente certa liberdade de agir, ao mesmo tempo, impede que tal
liberdade seja desmedida, inconsequente e prejudicial ao interesse publico.

O principio da finalidade estabelece que o objetivo a ser atingido pela préatica de
determinado ato deve estar determinado na norma legal; ndo se confunde com o principio da
legalidade, mas é consequéncia dele.

Todo ato que se apartar desse objetivo sujeitar-se-a a invalidacdo por desvio de
finalidade, que nossa Lei da A¢do Popular conceituou como “o fim diverso daquele previsto,
explicita ou implicitamente, na regra de competéncia do agente” (Lei n° 4.717/65, art. 2°,
paragrafo Unico).

O principio da finalidade exige que o ato seja praticado sempre com o objetivo de
preservar o interesse publico, que, por vezes, pode coincidir com o interesse de particular,
como ocorre, por exemplo, em contratos publicos em que € licito conjugar o interesse coletivo
com o particular.

A lei ndo concede permissdo para agir sem um objetivo; a obrigacéo juridica ndo é
uma obrigagdo inconsequente, pois visa a um fim especifico, predetermina um destino,
antecipa um alcance.

A ideia é, basicamente, o atrelamento de um fim preestabelecido e que deve ser
traduzido, sempre, em beneficio da maioria, enquanto prové a seguranca do Estado, a
manutencdo da ordem publica e a satisfacdo de todas as necessidades da sociedade.

Pelo principio da motivacdo, todo ato administrativo deve ser justificado. O
agente publico jamais podera agir de acordo com sua prépria vontade, ndo Ihe sendo facultado
o livre arbitrio no exercicio funcional. Por vezes, a vontade do agente pode coincidir com o
interesse coletivo, mas a justificativa ou a motivacdo deve estar baseada no interesse publico,
e somente por essa razdo a execucdo do ato sera admitida, tornando-o valido, para que
produza seus efeitos.

Em Direito Administrativo, deve-se pesquisar o motivo da acdo do agente publico

como centro motriz da vontade, pois, inexistindo o motivo, invalido sera o ato administrativo.
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O principio do interesse publico estabelece que os efeitos de determinado ato
administrativo devem atender ao bem-estar coletivo, e ndo ao interesse proprio do agente
administrativo.

Quanto ao principio da supremacia do interesse publico, trata-se da sobreposicao
do interesse coletivo ao individual, isso ndo significa que o interesse particular deva ser
desprezado, pois a superioridade do interesse coletivo ndo deve desrespeitar o direito do
particular ou afrontar lei que o assegure. E principio geral de Direito em qualquer sociedade.
Trata-se de um pressuposto l6gico para o convivio social e, muito embora ndo esteja expresso
no art. 37 da CF, pode ser encontrado em varios outros dispositivos que o contemplam.

Exemplo claro é o instituto da desapropriagdo previsto no art. 5°, XXIV e XXV da
CF, em que é patente a sobreposicdo da conveniéncia em favor da coletividade sobre o
particular. Porém, a norma determina que o particular seja indenizado pela perda do
patriménio. Desta forma, o interesse publico é contemplado sem lesar o direito individual.

Pelo Principio da continuidade, os contratos de servicos firmados entre particular
e Administracdo Publica ndo podem ser paralisados, pois a atividade administrativa ndo deve
ser interrompida, correndo-se o risco de causar danos a coletividade, ainda que a
Administracdo descumpra clausula contratual.

No Direito Privado, as partes contratantes encontram-se em condicao de igualdade
quanto aos direitos e obrigagdes resultantes da relacdo juridica, o que coloca o contrato,
guanto a execucdo, a alteracdo e as demais condi¢Bes, em uma sistematica reciproca quase
absoluta. Ja no regime juridico de Direito Publico, em virtude da aplicacdo do principio da
supremacia do interesse publico sobre o interesse individual, com o Estado em posicdo de
preponderancia sobre o particular na relacdo juridica, possibilita-se que o mesmo Estado tome
certas medidas ou use de certas prerrogativas sem a aquiescéncia do contratado, embora sejam
observadas certas regras juridicas protetoras do interesse privado e do equilibrio contratual.

Tratando-se de agentes publicos, certas funcdes ndo podem ser paralisadas sob
nenhum pretexto, nem mesmo para o exercicio de direito constitucional (CF, art. 37, VII).
Servigos essenciais ndo admitem suspensdo ou interrup¢do, como os de seguranga publica,
transporte pablico e saude.

O Principio da indisponibilidade corresponde a impossibilidade do administrador
em concretizar quaisquer transacfes sem prévia e correspondente norma legal que o autorize.
O agente publico assume papel de gestor de bens, de pessoal, e de servigos publicos.
Exercendo tal gestdo, realiza os negécios administrativos segundo a legislagéo pertinente.
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E dever do agente publico zelar por aquilo que lhe é confiado, por serem
indisponiveis bens e interesses publicos, uma vez que pertencem e dizem respeito a sociedade.

Em suma, o principio da indisponibilidade limita a gestdo do administrador,
proibindo-o de praticar atos que configurem disposicdo dos bens publicos sem autorizacéo
legal.

Em virtude do principio da autotutela, é facultado & administracdo reconsiderar
seus proprios atos, tanto para revoga-los quanto para anula-los. A simula 473 do STF,
estabelece que: “A Administracdo pode anular seus proprios atos, quando eivados dos vicios
que os tornem ilegais. Porque deles ndo se originam direitos; ou revoga-los, por motivo de
conveniéncia e oportunidade, respeitados os direitos adquiridos, e ressalvada, em todos os
casos, a aprecia¢ao judicial”. Anula-se 0 ato ilegal ou revoga-se o ato inconveniente ou
inoportuno. Caracteriza-se, especificamente, pela autorrevisdo de seus atos, por ela propria
(de oficio), ou por provocacao de particular.

Pelo principio da especialidade, as entidades estatais ndo podem alterar ou
abandonar os objetivos para os quais foram constituidas, devendo sempre atuar vinculadas aos
seus fins ou objeto social.

Cabe a lei definir a criacdo e a area de atuacdo de qualquer entidade da
administracdo indireta (autarquias, empresas publicas, fundacgdes, sociedades de economia
mista etc.), ndo se admitindo o exercicio de atividade diversa daquela legalmente admitida e
estatutariamente fixada.

O principio da presuncdo de legitimidade consiste na ideia de que a
Administracdo Publica encontra-se revestida de auténtica permissdo para militar ou agir,
empreendendo todos os esforcos na consecucdo e defesa do interesse social. Por conta deste
principio, todos os atos praticados pelos agentes publicos tém validade juridica, assim como
todas as a¢Bes implementadas no exercicio funcional, sendo plenamente vélidas.

O principio da proporcionalidade reflete a busca do equilibrio entre os meios e 0s
fins utilizados no exercicio das atividades, visando inibir préaticas abusivas e desconexas.
Quando a Administracdo utiliza medidas com intensidade ou extensdo além do que caberia,
ressalta a ilegalidade de sua conduta. O principio da proporcionalidade é, assim, uma faceta
do principio da razoabilidade.

O principio da seguranca juridica € a propria esséncia da ciéncia do Direito, de
tal sorte que faz parte do sistema constitucional como um todo. Seu alcance muito amplo
enquadra-se entre os principios gerais de Direito, fundamentos normativos de todo sistema

juridico-positivo.
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O conceito de seguranca juridica coincide com uma das mais profundas
aspiracdes do Homem; a da seguranca em si mesma, e da certeza possivel em relacdo ao que o
cerca. E traduzivel na necessidade de vislumbrar algo como estavel, permitindo projetar
alguma previsibilidade nos comportamentos cujos frutos sdo esperaveis, e ndo aleatoriamente,
ao sabor do acaso.

Podemos tomar, por exemplo, a hipdtese em que o ato administrativo contenha
apenas irregularidade formal, e a invalidacdo acarrete maiores prejuizos do que o
aproveitamento de seus efeitos juridicos. Diante dessa circunstancia, o administrador podera

proceder a convalidacdo daquele ato.

3.4.3 Violagao dos principios

Cabe destacar a importancia da observancia dos principios nos dias de hoje, pois a
atuacdo contraria aos seus preceitos acarreta a invalidade dos efeitos almejados pela
Administracdo ou pelos seus prepostos.

Ha& que se enfatizar, ainda, que principios sdo o esteio de todo ordenamento
juridico, dotado de normatividade; o norte interpretativo e o fundamento de validade da
norma, representando a estrutura na qual se sustenta toda a pirdmide de leis e normas
regulamentadoras do exercicio funcional da Administracdo e cuja violacdo representa a
negacdo do préprio Direito.

Muito embora 0s principios constitucionais gozem de forca normativa e
aplicabilidade imediata, o Supremo Tribuna Federal tem entendido que, em regra, a alegagéo
de violagdo a principio ndo enseja a admissibilidade do Recurso Extraordinério; a um sé
tempo, estd se negando sua forca normativa, quanto a aplicagdo da técnica da interpretacéo,

conforme se verifica pelo julgado a seguir:

EMENTA: CONSTITUCIONAL. AGRAVO REGIMENTAL EM
AGRAVO DE INSTRUMENTO. CADERNETA DE POUPANCA. CISAQ.
CORRECAO MONETARIA. ALEGADA OFENSA AO ART. 5° II,
XXXVI, LIV E LV, DA CF. AUSENCIA DE PREQUESTIONAMENTO.
SUMULAS 282 e 356 DO STF. INCIDENCIA. AGRAVO IMPROVIDO
[...] 1 - O Tribunal entende ndo ser cabivel a interposicdo de RE por
contrariedade ao art. 5°,11, da Constituicdo Federal, quando a verificacdo da
ofensa envolva a reapreciacdo de interpretacdo dada a normas
infraconstitucionais pelo Tribunal a quo (SUimula 636 do STF). Il - A
orientagdo desta Corte, por meio de remansosa jurisprudéncia, é a de que a
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alegada violagéo ao art. 5°, LIV e LV, da Constitui¢do, pode configurar, em
regra, situacdo de ofensa reflexa ao texto constitucional, por demandar a
analise de legislacdo processual ordinaria, o gue inviabiliza o conhecimento
do recurso extraordinario. [...]. V - Agravo regimental improvido. Processo
Al 749925 AgR / SP , STF, relator Min. Ricardo Lewandowski, 1* Turma,
julgamento: 15.09.20009.

EMENTA: RECURSO EXTRAORDINARIO - ALEGADA VIOLACAO
A PRECEITOS INSCRITOS NA CONSTITUICAO DA REPUBLICA -
AUSENCIA DE OFENSA DIRETA A CONSTITUICAO -
CONTENCIOSO DE MERA LEGALIDADE - RECURSO
EXTRAORDINARIO NAO CONHECIDO. - As alegagdes de desrespeito
aos postulados da legalidade, do devido processo legal, da plenitude de
defesa e da motivagdo dos atos decisorios, por dependerem de exame prévio
e necessario da legislacdo comum, podem configurar, quando muito,
situagbes caracterizadoras de ofensa meramente reflexa ao texto da
Constituicdo, 0o que ndo basta, s6 por si, para viabilizar o0 acesso a via
recursal extraordinaria. Precedentes. - O procedimento hermenéutico do
Tribunal de jurisdi¢do inferior - quando examina o quadro normativo
positivado pelo Estado e dele extrai, para resolucdo do litigio, a interpretagédo
dos diversos diplomas de natureza infraconstitucional que o compdem - ndo
transgride, diretamente, o principio da legalidade. Precedentes. Processo RE
197825 / SP, relator Min. Marco Aurélio, 22 turma, julgamento 14.03.2006.

Ha& vetusto entendimento no &mbito do Supremo Tribunal Federal de que s6 cabe
Recurso Extraordinario por violacdo direta a Constituicdo. Compreende-se por violacdo nao
reflexa aquela que, para analise da questdo constitucional, ndo dependa da interpretacdo pelo
STF de matéria infraconstitucional. Ao se concluir que, em regra, a alegacdo de violacdo a
principio ndo enseja a admissibilidade do Recurso Extraordinario, a um sé tempo, esta se
negando sua forca normativa, quanto & aplicacdo da técnica da interpretacdo conforme™.

O Supremo Tribunal Federal, como guardido da Constituicdo Federal, é o érgéo
competente para apreciar e dar a ultima palavra acerca do contetdo constitucional. Portanto,
ainda que haja a alegada violacdo reflexa, a corte superior deve apreciar os fundamentos do
recurso para que analise se foi dada interpretacdo conforme a Constituicdo, impedindo que

seus dispositivos sejam vilipendiados.

%2 LIMA, Isan Almeida. Do cabimento de recurso extraordinario por violacdo a principio. Aplicacdo do
neoconstitucionalismo e neoprocessualismo na teoria dos recursos. In: Jus Navigandi, Teresina, ano 15, n. 2507,
13 maio 2010. Disponivel em: <http://jus.com.br/revista/texto/14843>. Acesso em: 9 jan. 2013.
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3.5 PRINCIPIO DA PRECAUCAO: UM PRINCIPIO JURIDICO

A nocdo de precaucdo ndo é um conceito juridico, mas uma ideia comum, ao
alcance de todos. Segundo Cretella Neto®, “A precaucdo tem como substrato emocional,
basicamente, o medo do desconhecido”.

Precaucédo vem do latim praecautio-onis, derivando de praecavere, que significa
ser cauteloso ou guardar-se; também pode significar prudéncia genérica com respeito a um
perigo de dano ou risco. Pode, ainda, em aplicacio mais concreta, indicar atos
acautelatorios®.

O principio da precaucdo esta fundamentado na percepcao de que qualquer duvida
deva ser considerada como elemento autorizativo para a implementacdo de providéncia a fim
de afastar um perigo. Segundo esse principio, a mais remota possibilidade da existéncia de
algum risco potencial a salde ou a0 meio ambiente, mesmo que ndo comprovada de forma
cientifica, justifica a adogdo de medidas que busquem evitar o evento danoso.

O principio da precaucdo ja estd consagrado em matéria relacionada ao Direito
Ambiental, na qual é fundamental a interferéncia do Estado, bem como em matéria ligada ao
Direito do Consumidor, em que encontra indiscriminada aplicacdo, a partir da ideia de que 0s
alimentos geneticamente modificados (transgénicos) representariam risco a saude dos
consumidores.

Zlata Drnas de Clément®, esclarece que:

El principio de precaucion tiene su origen em um antiguo canon del
comportamento humano, correspondiéndose a uma visién renovada de la
ancestral concepcion de “prudencia” ante lo incerto, lo desconocido. Em Ia
“prudencia” se enlazan la “conjetura” basada em la ‘“memoria”, la
“inteligencia” com su razonamient0 indicativo-deductivo (analogia com lo
conocido) y la “providencia” (disposicion antecipada para evitar o minimizar
los dafios 0 males supuestos y temidos). Implica uma actitude de reserva,
circunspeccion, prevision.*

% CRETELLA NETO, José. Direito Processual na Organizag&o do Comércio — OMC. Rio de Janeiro: Forense,
2003. p. 224.

% LOPEZ, Teresa Ancona. Principio da Precaucdo e Evolucdo da Responsabilidade Civil. Sdo Paulo: Quatier
Latin, 2010. p.99.

% CLEMENT, Zlata Drnas de. El Principio de Precaucién Ambiental — La Pratica Argentina. Cérdoba: Lerner
Editora SRL, 2008. p. 14.

% O principio da precaucdo tem suas origens em um antigo canon do comportamento humano, correspondendo a
uma viséo renovada do antigo conceito de "prudéncia” diante do que é incerto, o desconhecido. Na "prudéncia”
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José Cretella Neto®”, em rica e minuciosa pesquisa acerca do referido principio,

ensina que:

O principio da precaucéo (precautionary principle) baseia-se na ideia de que
qualquer incerteza deve ser interpretada com vistas a adocao de determinada
medida de salvaguarda. Segundo esse principio, a mera cogitacdo da
existéncia de algum risco potencial a salide ou ao meio-ambiente, ainda que
ndo comprovado de forma cientifica, justifica a ado¢do de medidas que
evitem o dano temido.

Juarez de Freitas®®, por sua vez, assevera que o principio da precaucdo, dotado de
eficdcia direta e imediata, impde ao Poder Publico diligéncias ndo tergiversaveis, com a
adocdo de medidas antecipatdrias e proporcionais, mesmo no caso de incerteza quanto a
producdo de danos fundadamente temidos (juizo de verossimilhanca).

Entretanto, a Bioética e o Biodireito também se valem do referido preceito a fim
de utiliza-lo como mecanismo de protecdo as pesquisas ligadas a biotecnologia.

No Brasil, o Principio 15 da Declaragdo do Rio sobre Meio Ambiente e

Desenvolvimento, estatui que :

Com o fim de proteger o0 meio ambiente, o principio da precaucéo devera ser
amplamente observado pelos Estados, de acordo com suas capacidades.
Quando houver ameaca de danos graves ou irreversiveis, a auséncia de
certeza cientifica absoluta ndo sera utilizada como razéo para o adiamento de
medidas economicamente viaveis para prevenir a degradagdo ambiental.

O principio da precaucédo é destacado pelo importante papel que desempenha no
cenario moderno, isto €, no contexto de grandes avangos tecnoldgicos, notadamente no que se
refere as atividades biotecnoldgicas, o que vem nutrindo na sociedade tanto o sentimento de
esperanca de um futuro promissor quanto as incertezas de eventuais riscos a saude dos
individuos e ao meio ambiente. O interesse pelo tema justifica-se por envolver aspectos
ligados a vida humana e a protecdo ao meio ambiente, dando impulso aos principios bioéticos
e biocientificos. A relevancia desses fatos leva a inevitavel influéncia no ambito juridico,

destacando-se a criagdo de novos institutos.

se enlagam a “conjectura” baseada na “memoria” e “inteligéncia” com seu raciocinio indutivo-dedutivo
(analogia com o conhecido) e a “providéncia” (disposi¢@o antecipada para evitar ou minimizar os danos ou
supostos males temidos). Implica em uma atitude de reserva, circunspeccao, previsao (traducao livre).

3 CRETELLA NETO, José. Direito Processual na Organizacao do Comércio — OMC. Rio de Janeiro: Forense,
2003. p. 224.

% FREITAS, Juarez. Sustentabilidade — Direito ao Futuro. 2. ed.Belo Horizonte: Férum, 2012. p. 285.
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Observe-se, dessa forma, a relevancia do Principio da precaucdo para melhor
tratamento dos problemas envolvendo biosseguranca, seja sob o prisma do bioético, seja sob 0
prisma do biojuridico.

Este principio permite que sejam tomadas medidas em relacdo a certos
fendmenos, como € o caso das alteragBes climaticas, sem que seja necessario esperar pelas
provas completas e irrefutiveis da existéncia de perigo iminente.

A ndo adoc¢éo do principio da precaucdo configura, ou pelo menos tem o condéo
de configurar, omissdo antijuridica, especifica, certa e anébmala. Desse forma, do mesmo
modo como ocorre, na hip6tese de auséncia de prevencdo exigivel, a falta ou a falha, na
precaucao pode gerar dano injusto e, por conseguinte, indenizavel.

3.6 PRINCIPIO DA PREVENCAO

Zlata Drnas de Clément® adverte que o principio da precaucdo diferencia-se da
prevencdo, na medida em que aquele se aplica em situacGes de risco incerto.

José Cretella Neto* informa que “Precaucéo é conceito que, de certo modo, atua
em sentido contrario ao da légica juridica classica, baseada no principio da prevencéo, o qual
ampara legalmente a imposicdo de medidas destinadas a evitar danos que costumam
efetivamente ocorrer”.

Sérgio Cavalieri Filho, por sua vez, destaca que o Principio da Prevencdo vem
ganhando relevo, exemplificando tal afirmacdo com o dispositivo contido no artigo 6°, inciso
VI, do CDC, lembrando que “[...] embora a fungao ressarcitoria da responsabilidade civil seja
preponderante, busca-se modernamente evitar a ocorréncia de novos danos para que nao
tornem socialmente insuportaveis”.

O Codigo de Defesa do Consumidor, no Capitulo 1V, Secédo I, apresenta tipica
conotacao preventiva, mormente ao proibir a colocacdo, no mercado de consumo, de produtos

0u servigos que apresentem alto grau de nocividade ou periculosidade.

% CLEMENT, Zlata Drnas de. El Principio de Precaucién Ambiental — La Prética Argentina. Cérdoba: Lerner
Editora SRL, 2008. p. 14.

“0 CRETELLA NETO, José. Direito Internacional do Meio Ambiente. S&o Paulo: Saraiva, 2012. p. 223.
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De acordo com Juarez de Oliveira®, sdo os elementos centrais identificados no
principio da prevencéo: “(a) alta e intensa probalidade (certeza) de dano especial e anémalo;
b) atribuicdo e possibilidade de o Poder Publico evitar o dano social, econémico ou ambiental;

c) Onus estatal de produzir a prova da excludente do nexo de causalidade intertemporal”.

3.7 PRINCIPIO DA PRECAUCAO X PREVENCAO DE RISCOS

Ja esté pacificado o entendimento de que Prevencgdo e Precaucdo sdo proposicoes
distintas. Prevenir é acautelar-se daquilo que, conhecidamente, se entende como causador do
dano; de outra banda, precaver advém de algo de que ndo se tem certeza cientifica sobre a
potencialidade lesiva da conduta, do produto ou da substancia etc.

N&o se pode tratar coisas distintas atribuindo-lhes o mesmo vocébulo, sobretudo
no ambito juridico, visto que a clareza conceitual proporciona o controle mais eficiente das
acOes estatais. Portanto a correta defini¢do ndo se configura apenas de filigrana, ja que havera
repercussdes praticas.

Conforme ensina Teresa Ancona Lopez*?, as vezes ha confusdo entre os conceitos
de precaucdo e prevencdo, em decorréncia do fato de, em ambos 0s casos, existir a
possibilidade de acontecimento danoso. Porém ndo sdo da mesma natureza: no caso da
precaucao, trata-se da probabilidade de que a hipdtese esteja certa. Por outro giro, na hipotese
de prevencao, o perigo é estabelecido e cuida-se de probabilidade de acidente.

No principio da prevengéo, implicito no artigo 225 da CF de 1988, sua relevancia
estd adstrita a necessidade de implementar medidas que impecam a ocorréncia de danos. O
artigo 225, caput, da Constituicdo de 1988, em seu artigo 225, adotou expressamente o

principio da prevencdo, conforme se observa:

Art. 225 — Todos tém direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado,
bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-
se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para
as presentes e futuras geracoes.

* FREITAS, Juarez. Sustentabilidade — Direito ao Futuro. 2.ed. Belo Horizonte: Férum, 2012. p. 285.

*2 LOPEZ, Teresa Ancona. Principio da Precaucéo e Evolucdo da Responsabilidade Civil. Sdo Paulo: Quatier
Latin, 2010. p. 101.



190

Nos dizeres de José Cretella Neto®,

Precaugdo é conceito que, de certo modo, atua em sentido contrario ao da
l6gica juridica classica, baseada no principio da prevencdo, o qual ampara
legalmente a imposicdo de medidas destinadas a evitar danos que costumam
efetivamente ocorrer, na pratica (ex.: determinados tipos de moléstias, cuja
causa pode ser estatisticamente correlacionada a exposicdo a produtos
guimicos) ou cuja ocorréncia é bastante provavel, se presentes certos fatores
de risco, de forma isolada ou combinada.

3.8 AEFETIVIDADE DO PRINCIPIO DA PRECAUCAO

Se a aplicacdo de tal principio acaba parecendo onerosa, vale lembrar a licdo do

Ministro Pedro Lessa, referindo-se a doutrina objetiva, para quem o aparelho administrativo

ndo estd devidamente organizado e o Unico remédio contra tal desorganiza¢do ‘‘seria,

precisamente, forcar o Estado, por aplicacdo severa da regra da responsabilidade, a escolher

2244

empregados mais esclarecidos e mais devotados aos interesses publicos™™".

Irene Patricia Nohara® ressalta o alcance do principio da eficiéncia, vinculando

sua efetividade a observancia ao principio da precaucdo, nos seguintes termos:

Com andlise das guerras mundiais, dos problemas ambientais com efeitos
supranacionais provocados pela acdo humana e das transformacdes nas
relagbes sociais, com a flexibilizacdo da jornada e do local de trabalho e as
modificacdes nas relacBes de familia, a coletividade deparou-se com a
transnacionalizagdo dos chamados “riscos civilizacionais”.[...]

[...] O principio da precaucéo e a necessidade do justo equacionamento
do risco também do ponto de vista internacional passaram a ser a ténica
da discussdo contemporéanea. Nesta perspectiva, ressaltou-se o valor da
eficiéncia e rapidez, uma vez que, para evitar a situacdo de catéstrofe
em ambito internacional e também nacional, é necessario que haja
maior flexibilidade das estruturas organizacionais, que incluem os
Estados nacionais.

* CRETELLA NETO, José. Direito Processual na Organizacdo do Comércio — OMC. Rio de Janeiro: Forense,

2003. p. 225.

“ WALD, Arnoldo. Os Fundamentos da Responsabilidade Civil do Estado. In: Revista de Informagdo
Legislativa, Brasilia, ano 30, n® 117, jan/mar 1993. p. 22.

** NOHARA, Irene Patricia. Reforma Administrativa e Burocracia. Sdo Paulo: Atlas, 2012. p. 154 (grifo nosso).
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Para a referida autora, o principio da eficiéncia positivado pela Emenda
Constitucional 19/98 encontra eco na observancia do principio da precaucdo, uma vez que
este principio alberga tamanha importancia que sua aplicacdo ndo se restringe ao direito
patrio, irradiando também no campo internacional.

A globalizacéo e a integracdo entre as nagdes, assim como o0 empreendimento na
Sociedade moderna, intensificaram o potencial de transnacionalidade dos riscos ao meio
ambiente, a satde publica, e por via de consequéncia, a protecdo a vida. Na pratica, 0 &mbito
de aplicacdo do principio € muito mais amplo e estende-se igualmente a politica dos
consumidores e & saude humana, animal ou vegetal.

De acordo com o principio da precaucdo, se houver evidéncias cientificas
razoaveis de qualquer natureza para se acreditar que uma atividade, tecnologia ou substancia
possam ser nocivas, obriga-se 0 agente a agir no sentido de evitar o mal. Esperar sempre pela
certeza cientifica pode ocasionar sofrimento e morte, e 0s danos ao universo natural podem
ser irreversiveis, perpetuando-se por um longo periodo. Este principio é aplicado, portanto,
sempre que subsista uma incerteza ou enquanto ndo se dispuser de informac6es cientificas
completas sobre o risco potencial.

A aplicacédo do principio da precaucdo encontra grande resisténcia, e uma delas é
a exigéncia de certeza cientifica como uma norma, segundo a qual se sup8e que se a previsao
do dano ndo puder ser comprovada cientificamente, ndo pode ser considerada como
verdadeira. A auséncia de certeza é utilizada, assim, para justificar a continuidade do uso de
uma tecnologia ou substancia nociva.

Outra circunstancia em que ocorre essa resisténcia ¢ a utilizagdo da “avaliacdo de
riscos”, cuja margem € muito estreita, com o objetivo de determinar se uma pratica especifica
deve ser regulamentada. Ainda, outra hipOtese igualmente resistente ¢ a “analise do custo/
beneficio”.

Muito embora o principio da precaucdo represente um grande avanco no sentido
de preservar a saude publica, 0 meio ambiente, a vida, enfim a integridade humana em sua
plenitude, é necessario certa cautela para que a aplicacdo desse principio ndo se torne, nas
maos de insensatos, um instrumento para a pratica de acOes arbitrarias, nem tampouco

legitime um Estado intervencionista.
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3.9 APLICACAO DA PRECAUCAO E PREVENCAO NA ATIVIDADE ESTATAL

A possibilidade de aplicacdo do principio da precaucdo a atividade estatal é
perfeitamente vidvel, na medida em que o Estado deve utilizar-se de todos 0s recursos
disponiveis como base para justificar a implementacdo de medidas de salvaguarda frente a
uma hipotética ocorréncia de dano irreparavel.

Nesse sentido, recorremos as licbes de Aristételes, que afirmava que “tem-se
como caracteristica do homem prudente ser ele capaz de deliberar sobre o que é bom e
proveitoso para si mesmo, ndo num ramo particular, mas o que é vantajoso ou Util como
%o,

recurso para o bem-estar gera

O filosofo segue, complementando que:

Por isso homens como Péricles sdo julgados prudentes porque possuem uma
faculdade de discernir que coisas sdo boas para si mesmo e para 0S Seres
humanos. E é por isso que coincide com nosso entendimento do que seja
alguém conhecedor da administragdo doméstica e administracao politica.

Entretanto, deve-se tomar cuidado com situagdes em que, sob o discurso da
protecdo integral, o Estado promova a retaliacdo comercial. Exemplo claro ocorreu no
episddio em que o governo canadense proibiu a entrada de carne brasileira, rotulada como
suspeita, apenas como forma de tentar atingir o mercado aeronautico.

Em 02 de fevereiro de 2.001, uma sexta-feira, o Canada decretou o blogueio das
importacdes de carne brasileira, no que foi seguido pelos Estados Unidos e pelo México,
gerando uma onda de protestos e declaracdes belicosas diante das cameras, gragas a rapida
propagacdo da versdo oficial do governo brasileiro, que se colocou como vitima de uma
retaliagdo comercial decorrente da disputa entre as fabricantes de avides, a nacional Embraer
e a canadense Bombardier.”” Os periédicos Veja, Isto é e Epoca publicaram manchetes como
por exemplo: “Nédo é a vaca que esta louca: incomodado com o crescimento da Embraer, o
Canada parte para a retaliagdo e inventa que a carne brasileira est4 contaminada.”

Naquele episodio, havia um alerta para as autoridades brasileiras: o ponto mais

importante a ser observado ndo era se, no Brasil, havia ou ndo foco da doenca conhecida

* ARISTOTELES. Etica & Nicomaco. Tradutor Edson Bini. 2.ed. S&o Paulo: Edipro, 2007. p. 182.

*" FELICIO, Pedro Eduardo. Brasil X Canada: Histérico De Uma Crise Que Poderia Ter Sido Evitada. Disponivel em:
<http://www.fea.unicamp.br/deptos/dta/carnes/files/Brasil_x_Canada.pdf>. Acesso em: 22 dez. 2012.
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como “vaca louca”, mas certificar-se de que o pais estava tomando as medidas preventivas
para evitar a contaminagao.

Nessa esteira de raciocinio, vale recorrer as licdes de Juarez de Freitas*®, segundo
0 qual existe proibicdo constitucional para o excesso de inércia (ou omissao desproporcional),
entretanto, esse novo panorama que se apresenta requer um também novo foco hermenéutico,
especificamente para concretizar os emergentes principios da precaugdo e da prevencao.

Gascon y Marin®® aponta alguns dispositivos legais que contém, de forma
implicita, a observancia do principio da prevencdo como forma de evitar a ocorréncia de

danos:

[...] O art. 56 da Lei das Aguas autoriza, para prevenir inundac@es ou conter
as iminentes, a praticar, em caso de urgéncia, obras provisorias ou destruir as
existentes em todo tipo de prédios, admitido o principio da indenizagao por
perdas e danos. As disposi¢des sanitarias autorizam a destruigdo de objetos
quando o exija a garantia da desinfeccdo, devendo o dono ser indenizado
pelo Ayuntamento (art. 132). O regulamento de epidemias de 04.06.1915,
Lei 18.09.1914, firma o principio de indenizar particulares, quando se lhes
imponham medidas que causem prejuizos econdmicos.

Concluséao

As reflexdes expostas neste capitulo tém a finalidade de reconsiderar as bases do
direito administrativo, pois sé é concebivel um direito que privilegie a visdo antropocéntrica,
mesmo porque o ser humano é a razdo de o Estado existir. O Estado assumiu o importante
papel de concretizar os direitos fundamentais, entretanto tem obrigacdo de lancar mao de
todos os recursos a fim de garantir sua efetivacao.

N&o se trata de um Estado intervencionista, mas um Estado cuidador, atento e
diligente; nesse espirito, a recepcdo dos principios da precaucdo e da prevengédo no estudo do
direito administrativo, mais especificamente na analise da Responsabilidade Estatal, se
apresentam como uma nova perspectiva, um novo rumo no sentido de aperfeicoar a atuagao

do Estado no exercicio de suas atividades.

*® FREITAS, Juarez. Sustentabilidade — Direito ao Futuro. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2012. p. 281.

* GASCON Y MARIN, José. Tratado de Derecho Administrativo. vol. 1. 11. ed. Madrid: Ed. C. Bermejo, 1950. p. 554-
558 apud CRETELLA JR., José. O Estado e a Obrigacao de Indenizar. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2002. p. 164.
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A contribuigdo de Ronald Dworkin e Robert Alexy proporcionou a reaproximacao
da ética com o Direito. Superando as doutrinas positivistas, estes doutrinadores defenderam a
inclusdo de um novo tipo de norma no ordenamento juridico, as chamadas normas principio,
que, juntamente com as normas regras, regulariam as condutas.

E certo que aos operadores do direito cabera a tarefa de delinear novos limites,
valores e principios, visando implementar, na Ciéncia Juridica, a interdisciplinaridade inerente
a essa nova realidade tecnoldgica e cultural que vem transformando todo o cenario mundial.

O principio da precaucdo pode ser invocado sempre que Seja necessaria uma
intervencdo urgente face a um possivel risco para a saide humana, animal ou vegetal, ou
quando necessario para a protecdo do ambiente, caso 0s dados cientificos ndo permitam uma
analise completa do risco, ou seja, ndo permitam medir o risco com certeza suficiente.

Tal principio somente poderd ser invocado na hipdtese de risco potencial, ndo
podendo nunca justificar a tomada de decisdo arbitréria, e sua aplicacdo fica condicionada a
verificacdo de trés condigOes: a) identificacdo dos efeitos potencialmente negativos; b)
avaliacdo dos dados cientificos disponiveis; ¢) extensdo das incertezas cientificas.

O principio da precaucdo se mostra como uma alternativa inovadora para
preservar a humanidade de ameagas reais ou mesmo do sentimento generalizado de medo em
relacdo a defesa da salde publica, da qualidade dos alimentos e do equilibrio do meio
ambiente.

No mundo em que vivemos, fatos e atos modificam a natureza das coisas e a vida
das pessoas, para melhor ou para pior, conforme disposi¢cdo das normas e regras ou com a
infracdo de tais normas ou regras. Em certa medida, os acontecimentos tém vontade prdpria,
ocorrem independentemente do querer humano e proporcionam mutacfes grandes ou
pequenas nas coisas e nos individuos. Nesses casos, via de regra, nenhum individuo é
responsavel pelo evento, nenhuma pessoa natural ou juridica ou entidade criada pelo homem é
chamada a responder pelas mudancas operadas, como lhes tendo dado causa.

No entanto, mesmo no terreno dos fatos, pode incidir a responsabiliza¢do, como,
por exemplo, no caso em que a previsibilidade humana poderia ter ceifado os efeitos danosos
do fato do mundo. Neste caso, excepcionalmente, o individuo adere ao fato para efeitos de
responsabilidade, porque embora ndo seja causa direta do fato é causa direta do dano, pois

podendo impedi-lo ndo o fez™.

% CRETELLA JR., José. O Estado e a obrigacéo de indenizar. Rio de Janeiro: Forense, 2002. p. 25.
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E fechamos o nosso raciocinio abragando as consideracdes de Juarez de Freitas™,
mas indo mais longe. Para ele, o principio da prevengdo, em Direito Administrativo e no
Direito Ambiental, determina, sem mora ou sofisma acomodaticio, o cumprimento, diligente,
eficiente e eficaz, da obrigacdo estatal de impedir o nexo causal de danos perfeitamente
previsiveis.

Por fim, concluimos que, aliado ao principio da prevencdo, o da precaucao
também encontra destaque, uma vez que ndo ha pretexto para a passividade complacente,

submissa e servil do Ente Estatal.

1 FREITAS, Juarez. Sustentabilidade — Direito ao Futuro. 2.ed. Belo Horizonte: Férum, 2012. p. 284.
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IV O CONTROLE COMO MECANISMO PARA EVITAR O DANO

4.1 O CONCEITO DE “CONTROLE”

A Declaracdo dos Diretos do Homem e do Cidadao, aprovada em 26 de agosto de
1.789, contendo 17 artigos, inspirada nos pensamentos iluministas e na Revolugdo americana,
preceitua, em seu artigo 15, que “A sociedade tem o direito de pedir conta a todo agente
publico de sua administragdo”. E sabido que aquele que atua em nome de outro deve prestar
contas de sua atuagdo.

Controle! da Administracdo Publica pode ser traduzido como o conjunto de
elementos que concorrem para operar a vigilancia, o direcionamento e a correc¢do da atividade
administrativa, para que ela ndo se afaste das normas e principios contidos no ordenamento
juridico, tampouco dos interesses publicos pelos quais esta obrigada a zelar. Sdo elementos
basicos do controle, a fiscalizacdo e a revisdo.

A fiscalizacdo é a verificacdo que se faz acerca da atividade administrativa
desenvolvida pelos 6rgdos e pelos agentes publicos. Ja a revisdo é o poder de corrigir as
condutas administrativas.

Edmir Netto de Aratjo? prefere a expressdo Controle da Administracdo, para
denominar o sentido de fiscalizacdo e monitoramento da atividade estatal, pois, para ele, a
expressdao controle administrativo é restritiva, envolvendo predominantemente o controle
interno da administracdo sobre si mesma. Assim, o conceito de Controle da Administracédo

pode ser apontado como:

[...Jo conjunto de mecanismos e atividades, juridicos, jurisdicionais e
administrativos, para o exercicio da fiscalizacdo e revisdo que sobre ela
exercem Orgdos dos Poderes Judiciario, Legislativo e do préprio Executivo,
as vezes como faculdade de vigilancia, orientacdo e corre¢do, outras como

! A palavra controle é de origem francesa (contréle) e, por isso, sempre encontrou resisténcias entre os cultores
do vernéaculo. Mas, por ser intraduzivel e insubstituivel no seu significado vulgar ou técnico, incorporou-se
definitivamente em nosso idioma, j& constando dos modernos dicionarios da Lingua Portuguesa nas suas varias
acepcdes. E, no direito patrio, o vocabulo controle foi introduzido e consagrado por Seabra Fagundes desde a
publicacdo de sua insuperavel monografia O Controle dos Atos Administrativos pelo Poder Judiciario (12 edi¢éo,
1941). In: MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 37. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2011. p.
713 (NOTA DE RODAPE).

2 ARAUJO, Edmir Netto de. Curso de Direito Administrativo. 5. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2010. p. 1181.
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poder-dever indisponivel, objetivando a conformacéo da atuagdo do agente,
6rgdo ou entidade a legalidade, conveniéncia e oportunidade , supremacia do
interesse publico e outros principios que decorrem do ordenamento juridico.

Celso Antonio Bandeira de Mello®, tratando do tema, faz importante meng&o a lei
n° 4.898, de 9 de dezembro de 1965, que regula o direito de representacdo e o0 processo de
responsabilidade administrativa, civil e penal, nos casos de abuso de autoridade. De acordo
com o referido dispositivo legal, qualquer pessoa pode suscitar o controle da administragéo
para que seja sancionado o agente que haja incidido em abuso de autoridade. Para efeitos
desta norma legal, classifica-se como autoridade o agente que exerce cargo, fungdo ou
emprego publico, de natureza civil ou militar, mesmo que de carater transitorio e sem
remuneracao, nos termos do art. 5° da referida lei.

Nas palavras de Hely Lopes Meirelles®, “Controle, no ambito da administragdo
publica, é a faculdade de vigilancia, orientacdo e correcdo que um Poder, 6rgdo ou autoridade
exerce sobre a conduta funcional do outro. Tratando-se de administracdo direta ou
centralizada decorre da subordinacdo hierarquica™, e, na esfera da Administracdo indireta ou
descentralizada, é produto da vinculagdo administrativa, nos termos da lei instituidora das
entidades que a compdem.

De acordo com as licdes de José Carvalho dos Santos Filho®, denomina-se
controle da Administracdo Publica: “o conjunto de mecanismos juridicos € administrativos
por meio dos quais se exerce o poder de fiscalizagéo e de revisdo da atividade administrativa e
qualquer das esferas de Poder”.

A vigilancia configura-se pela observancia constante da atuacdo exercida pelos
mandatarios das atividades estatais, imprescindiveis para a marcha administrativa. Para
demonstrar a importancia da vigilancia, recorremos ao mito de Gyges, descrito na obra de
Platdo intitulada Replblica. O personagem dessa historia, um pastor chamado Gyges,
encontra por acaso uma caverna onde jaz um cadaver que usava um anel. Quando Gyges
coloca o anel no préprio dedo, descobre que, ao retorcé-lo, se torna invisivel. Sem ninguém
para monitorar seu comportamento, Gyges passa a praticar mas agdes - seduz a rainha, mata o

rei e se apossa do poder e segue praticando inquidades. Essa historia levanta uma questao

* BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 28. ed. Sdo Paulo: Malheiros.
2011. p. 945-946.

* MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 37. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2011. p. 713.

> CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 25. ed. Sao Paulo: Atlas. 2012. p. 929.
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moral: 0 homem n&o seria capaz de resistir & pratica do ilicito se soubesse que seus atos ndo
seriam testemunhados ou punidos.

A vigilancia € necessaria, pois conforme ja advertia Montesquieu, “todo aquele
que tem o poder tende a abusar dele [...]. O poder vai até onde encontra limites. S6 o poder
controla o poder”. Essa maxima se pde mais atual que nunca.

De outra banda, esta o direcionamento ou a orientacdo da conduta estatal que tem
por objetivo guiar a atuacdo administrativa rumo ao atendimento das necessidades coletivas.

A Advocacia Geral da Unido, assim como a Procuradoria Federal, do Estado e do
Municipio cumprem a tarefa de direcionamento ou orientacdo por meio da emissdo de
pareceres, mediante solicitacdo dos 6rgaos aos quais estdo vinculados.

No que diz respeito a corre¢do, esta visa ao realinhamento das condutas desviadas
das normas juridicas, dos principios e até mesmo do interesse publico, quando se verifica a
ocorréncia de hipotese na qual o agente publico se distancia dos ditames os quais a conduta
estatal deve trilhar, e o Estado tem possibilidade de detectar tal anormalidade, lancando mao
dos mecanismos de controle colocados a sua disposi¢ao, e restabelecendo a ordem natural das
coisas.

O Estado é soberano, o poder exercido é uno e indivisivel. No entanto, o exercicio
desse poder poderé ser feito por diversos érgdos que o compdem.

Montesquieu® propagava que o exercicio do Poder concentrado nas méos de um
sO individuo conduz ao arbitrio e & tirania. Dessa forma, visando evitar tais maleficios, este

filésofo exalta a necessidade de haver uma separacdo das funcdes do Estado:

[...] € uma experiéncia eterna a de que todo homem gue tem poder tende a
abusar dele; ele vai até onde encontra limites. Quem o diria! a prdpria
virtude tem necessidade de limites. Para que ndo se possa abusar do poder é
preciso que, pela disposicdo das coisas, o poder detenha o poder. [...]
Quando na mesma pessoa Ou N0 mesmo corpo de magistratura o poder
legislativo esta reunido ao poder executivo, ndo ha liberdade, porque se pode
temer que 0 mesmo monarca ou 0 mesmo senado fagcam leis tiranicas para
executa-las tiranicamente. Nao ha liberdade se o poder de julgar ndo esta
separado do poder legislativo e do executivo. Se ele estivesse confundido
com o poder legislativo, o poder sobre a vida e a liberdade dos cidad&os seria
arbitrario, pois o juiz seria legislador. Se ele estiver confundido com o poder
executivo, o juiz podera ter a forca de um opressor. Tudo estaria perdido se o
mesmo homem ou o0 mesmo corpo de principais, nobres ou povo,
exercessem estes trés poderes: o de fazer as leis, 0 de executar as resolucdes
publicas e o de julgar as questdes dos particulares.

® MONTESQUIEU, Charles de Secondat, Baron de. Do Espirito das Leis. Traducdo Roberto Leal Ferreira. Sdo
Paulo: Martin Claret, 2010. p. 167-168.
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A Administracdo Publica, enquanto atividade estatal voltada para a realizacdo do
interesse publico, por cuidar da gestdo de interesses alheios, deve ser controlada por meio de
instrumentos adequados para evitar a ocorréncia de arbitrariedades, ilegalidades e lesbes a
direitos individuais.

Niklas Luhmann’ definia controle como sendo 0 exame critico de processos
decisorios, objetivando uma intervencéao transformadora no caso de o processo decisorio em
seu desenvolvimento ndo corresponder as consideragdes do controle.

Em todas as suas manifestacdes, o Poder Publico deve atuar com legitimidade, ou
seja, segundo as normas pertinentes a cada ato e de acordo com a finalidade e o interesse
coletivo na sua realizacdo. Infringindo as normas legais, ou relegando os principios basicos da
Administracdo, ou ultrapassando a competéncia, ou, ainda, se desviando da finalidade
institucional, o agente publico vicia o ato com ilegalidade e o expBe a anulacdo pela propria
Administracdo ou pelo Judiciario, em acdo adequada.

A Administragdo, no papel de gestora de determinados interesses que a lei
classifica como publicos e considerando que a defesa e 0 prosseguimento desses interesses
sdo obrigatérios e também legitimo dever estatal, estd encarregada da continuidade da
atividade administrativa sendo  principio que se impde, prevalecendo em quaisquer
circunstancias.

No exercicio de suas func¢des, a Administracdo Publica se sujeita ao controle por
parte dos Poderes Legislativo e Judiciario, além de exercé-lo, ela mesma, sobre seus proprios
atos.

A finalidade do controle é assegurar que a Administracdo PUblica execute suas
atividades em consonancia com os principios acolhidos pelo ordenamento legal, como os da
legalidade, moralidade, finalidade publica, publicidade, motivacdo, impessoalidade, e outros
principios, na atuacdo administrativa’.

Nesse sentido, Odete Medauar®, citando Jean Waline, nos traz a seguinte licao:

" LUHMANN, Niklas. Sociologia do Direito Il. Traducdo Gustavo Bayer. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro,
1985. p. 84-85 apud FRANCA, Philip Gil. O Controle da Administracéo Publica. 2. ed. Séo Paulo: Revista dos
Tribunais. p. 28.

® Nesse sentido ARAUJO, Edmir Netto de. Curso de Direito Administrativo. 5. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. p.
1180, preferindo a terminologia CONTROLE DA ADMINISTRACAO, pois considera o uso do termo controle
administrativo restritivo ao controle interno da Administracdo sobre si mesma.

® MEDAUAR, Odete. Controle da Administracdo Publica. 2. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2012. p. 13-
14 apud WALINE, Jean. Lévolution du contréle de I"administration depuis um siécle. Revue du Droit Public et
de la Science Politique, 1984. p. 1.327-1328.
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Todo controle é destinado num primeiro momento a assegurar a melhor
execucdo do servico e num segundo momento a analisar a atividade do
servigo para aprimora-lo; a Administracéo Publica tem a gestdo dos servigos
publicos e seu bom funcionamento €, entdo, primordial; por outro lado, a
Administracdo funciona com recursos publicos e é também a melhor
utilizacdo do dinheiro publico que estd em causa; enfim, a obrigacdo de
controle aparece mais imperiosa em razdo das prerrogativas e poderes de que
é dotada a Administracdo Publica; como, entdo, evitar que a Administracdo
abuse dos poderes que lhe sdo conferidos? Ha uma resposta classica: pela
sujeicdo da Administracdo ao Direito, isto €, pelo principio da legalidade;
mas € preciso ter certeza de que, se ndo houver observancia desse principio
ou no caso de deficiéncia, tais falhas, propositais ou néo, serdo detectadas e
0S erros corrigidos.

O Controle da Administracdo pode ser interno ou externo, conforme seja
realizado, ou ndo, pela propria Administracdo, respectivamente. Quando nos referimos ao
controle interno este se concretiza pela aplicacdo do principio da autotutela, do qual decorre o
poder de mesmo nome.

Di6genes Gasparini'® adverte que, pelo Controle, a Administragdo Publica e os
orgdos de administracdo do Legislativo e do Judiciario confirmam ou desfazem seus atos,
confirmam quando estes sdo legitimos, convenientes oportunos e eficientes, ou anulam
quando sdo ilegais, modificam ou revogam o legal, mas inconveniente, inoportuno ou
ineficiente.

Nessa toada, se mostra de curial relevancia esclarecer que o controle
administrativo pode ser considerado ainda mais abrangente do que o controle da
Administracdo Publica, considerando que os demais poderes — Legislativo e Judiciario —
também praticam atos administrativos para a gestdo de seus quadros e, por isso, estdo sujeitos
ao controle administrativo, que difere do Controle da Administragdo propriamente dito*.

O escritor indiano George Orwell*

, eém sua obra de ficcao “1984”, publicada em
1949, inspirado na opresséo dos regimes totalitarios das décadas 1930/1940, descreve em seu
livro as circunstancias e as consequéncias do controle excessivo perpetrado pelo Estado,
proibindo as pessoas até mesmo de pensar ou agir livremente. Nessa obra, o autor faz
referéncia ao controle exacerbado do Estado que vigia constantemente todos os individuos e

pune severamente aqueles que apresentam comportamento considerado suspeito. Os proprios

19 GASPARINI, Di6genes. Direito Administrativo. 10. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2005. p. 819
1 NOHARA. Irene Patricia. Direito Administrativo. S&o Paulo: Atlas, 2011. p. 800.

12 ORWELL, George. 1984. Traducio Alexandre Hubner e Heloisa Jahn. S3o Paulo: Companhia das Letras, 2009.
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filhos ou vizinhos dos individuos eram incentivados a denunciar a “Policia do Pensamento”
gquem cometesse um “crimideia”(crime de ideia). Esse quadro é assustador, na medida em
que aniquila qualquer indicio de democracia.

Segundo Jean Waline®®:

De maniére um peu surprenante il n’y a pas, dans la doctrine contemporaine,
de théorie générale du controle de I’ Administration. Cela s’explique par le
fait que pendant trés longtemps on a confiné le probléme du contréle de
I’ Administration au seul contrdle par le juge. Mais il a bien fallu reconnaitre
que, quel que soit le trés grand mérite de celui-ci, il ne pouvait subvenir a
toutes les nécessités d’un contréle efficace; on a donc vu apparaitre,
paralléelement au contréle juridictionnel, um contréle non juridictionnel de
I’administration.

Na concepcdo de Roberto Dromi'*, o Poder Piblico, na qualidade de Estado
fiscalizador, mostra-se por meio de suas funcbes essenciais: governo e controle, o controle
coexiste ao Estado, controlar ndo é reduzir direitos, mas compatibiliza-los e harmoniza-los
para possibilitar a convivéncia social. O Estado fiscalizador implica um sistema de controle
que abarca os controles politico, legislativo, jurisdicional e administrativo, que garante a

regular e eficiente marcha da administracdo e da sociedade.

El Estado debe ejercer el control, porque es presupuesto de la liberdad
publica. La liberdad del hombre exige la responsabilidad em el ejercicio del
poder de los derechos. No hay responsbilidad sin control.

O controle é indispensavel, e sua relevancia, mormente no combate a corrupcao, é
aspecto bastante suscitado nos dias atuais, ndo apenas pelos estudiosos do Direito

Administrativo, mas também pelo cientistas politicos, fildsofos contemporéneos entre outros.

4.1.1 Classificacao e tipologia

No ambito das ciéncias, inclusive no Direito, € comum os estudiosos elaborarem
classificagfes dos diversos institutos, pois isso torna a respectiva compreensdo mais eficaz, e

mais facilmente alcancavel, de forma mais didéatica e pedagdgica.

¥ WALINE, Jean. Droit Administratif. 23. ed. Paris: DAlloz, 2010. p. 30.

“ DROMI, Roberto. Derecho Administrativo. 5. ed. Buenos Aires: Ciudad Argentina, 1995. p. 45-49.
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Em acurado estudo sobre o Controle da Administragdo Publica, Odete Medauar™
cita alguns autores estrangeiros, apontando a variedade de tipologias e classificagdes das
formas de controle, dificultando a unanimidade sobre o tema.

Gérard Bergeron *°

oferece a seguinte classificacdo do controle em geral,
utilizando diversos critérios e subcritérios: | — Quanto ao tempo (i-duracdo: permanentes e nao
permanentes; ii - momento: a priori e a posteriori); Il - Quanto a direcdo (i-em altura: vindos
do alto e vindos de baixo; ii-segundo a reversibilidade: reversiveis e irreversiveis); Il —
Quanto a autoridade: unitaristas, federalistas e confederalistas; IV — Quanto a iniciativa
(ativos, semiativos, passivos); V — Quanto a estrutura (i-de organizacao: institucionalizados,
ndo institucionalizados; ii- de mediacdo: diretos e indiretos); VI — Quanto ao resultado
(propulsivos e estabilizadores); VII — Quanto a pressdo (sugestdo e conselho, instrucdo e
disciplina, comando e execucdo, ingeréncia e intervencdo, anulacdo e reforma, gestdo e
apropriacgéo, substituicdo e eliminacdo).

Jorge Silva Censio’, autor uruguaio, ressaltando que os controles sdo variados,
apresenta a seguinte classificacdo: | — Quanto ao objeto: (i - controle sobre as pessoas, ii-
controle sobre a atividade administrativa, iii-controle de legalidade, iv — controle de
oportunidade ou conveniéncia, v — controle da legalidade e oportunidade); Il — Quanto ao
momento em que o0 controle se exerce (i-controle preventivo, ii-controle concomitantemente
simultaneo, iii-controle a posteriori): 11l — Quanto a forma em que o controle “se pde em
movimento” (i-controle de oficio, ii-controle a pedido da parte, iii-controle obrigatorio; IV —
Quanto aos 6rgdos que atuam na fungdo do controle®® (i-controle intraorganico, ii-controle
interorganico, iii-controle extraorganico).

9

Guy Braibant, Nicole Questiaux e Celine Wiener * apontam as seguintes

modalidades de controle: | — Quanto aos 6rgdos (i-controle interno, ii- controle externo); Il -

> MEDAUAR, Odete. Controle da Administracéo Publica. 2.ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2012. p. 32-42.

* BERGERON, Gérard. Functionnement de I'Etat. 2.ed. Paris: Armand Colin, 1965. p. 80 e ss. apud MEDAUAR,
Odete. Controle da Administracao Publica. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2012. p. 33-34.

7 CENSIO, Jorge Silva. El Control de la Administracion. In: Revista de Direito Piblico 39/40, 1976. p. 5-19 apud
MEDAUAR, Odete. Controle da Administracdo Publica. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2012. p. 35.

'8 Na classificagdo quanto aos 6rgdos que atuam na fungdo de controle, Jorge Silva Censio aderiu & mesma
tipologia adotada pelo argentino Roberto Dromi, inspirada em Karl Loewenstein. Dromi acrescenta a esta
classificacdo o controle de entes estatais e o controle dos entes paraestatais.

9 BRAIBANT, Guy; QUESTIAUX Nicole, WIENER Celine. Le Contréle de I"’Administration et la protection
des cytoyens, Paris: Cujas, 1973. p. 220-221 apud MEDAUAR, Odete. Controle da Administracdo Publica. 2.
ed. Sdo Paulo:Revista dos Tribunais, 2012. p. 37.
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Quanto aos procedimentos (i-sobre os agentes, ii-sobre os atos da Administragéo; permanente,
intermitente, por pecgas, in loco, de oficio, por iniciativa do orgdo de controle, por
reclamacdo); 111 — Quanto as funcdes (i - preventivo, ii - corretivo).

Na doutrina brasileira, Seabra Fagundes? apresenta um triplice sistema de
controle das atividades estatais, com base naquele que o realiza: controle administrativo,
controle legislativo e controle jurisdicional.

Edmir Netto de Araujo?! considera como mais importante o critério de
classificacdo o qual divide o Controle nas modalidades de Interno e Externo, pois, para ele,
este deve ter precedéncia sobre os demais, quer por abranger elementos de todos os outros ou,
ainda, por focalizar estruturalmente os mecanismos de controle da Administrag&o.

José dos Santos Carvalho Filho?® adota critérios de classificacdo segundo o
enfogque que se queira dar, por exemplo: o controle segundo o érgdo controlador pode ser,
legislativo, executivo e judicial; quanto a extensdo pode ser classificado em interno e externo;
no que se refere a natureza temos o controle de legalidade e de mérito; quanto ao &mbito da
Administracdo pode ser por subordinacdo ou por vinculacdo; guanto a oportunidade pode ser
prévio, concomitante ou posterior; e finalmente quanto a iniciativa pode ser de oficio ou
provocado.

O entendimento de Hely Lopes Meirelles® é no sentido de que:

Os tipos e formas de controle da atividade administrativa variam segundo o
Poder, 6rgdo ou autoridade que o exercita ou o fundamento, 0 modo e o
momento de sua efetivacdo.[...] Esse controles, conforme seu fundamento,
serdo hierarquicos ou finalisticos; consoante a localizacdo do 6rgdo que os
realiza, podem ser internos ou externos; segundo 0 momento em que s&o
feitos, consideram-se prévios, concomitantes ou subsequentes, ou, por outras
palavras, preventivos, sucessivos ou corretivos, e, finalmente, quanto ao
aspecto controlado, podem ser de legalidade ou de mérito.

Odete Medauar®* se baseia no critério do agente controlador, isto é, o 6rgéo, ente,
instituicdo ou pessoa que exerce a atividade de controle sobre a Administragdo Pablica. O

2 FAGUNDES . M. Seabra. O Controle dos Atos Administrativos pelo Poder Judiciério. 7. ed. Rio de Janeiro:
Ed. Forense, 2005. p. 124-125.

2l ARAUJO, Edmir Netto de. Curso de Direito Administrativo. 5. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2010. p. 1182.
22 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 25. ed. S&o Paulo:Atlas, p. 931-935.
% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 37. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2011. p. 714.

# MEDAUAR, Odete. Controle da Administracéo Publica. 2. ed. Sdo Paulo:Revista dos Tribunais, 2012. p. 42-43.
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controle realizado por agente que integra o corpo da Administracdo Publica, classifica-se
como controle interno; citamos, a titulo de exemplo, o controle hierarquico, a tutela
administrativa, a fiscalizacdo realizada por Inspetorias, Supervisfes e Ouvidorias. Por outro
lado, o controle realizado por Orgdo, agente ou Instituicdo estranhos a estrutura da
Administragdo, classifica-se como controle externo; evidenciam-se tais situagcdes nas
hipoteses em que ha atuacdo do Tribunal de Contas (6rgdo técnico-juridico) ou Instituicoes

politicas (partidos politicos).

4.2 O CONTROLE INTERNO DA ADMINISTRACAO

O controle da Administracdo Publica é mecanismo, mais que fundamental,
imprescindivel para a garantia da ordem juridica, cujo objetivo é impedir a conduta praticada
fora dos limites do sistema institucionalizado, contrariando os valores que conformam o
direito. Séo forcas que determinam como a Administracdo deve se portar para cumprir sua
miss&o constitucional®,

O Controle interno é aquele exercido pela propria Administracdo na relacdo de
subordinacdo hierarquica, sobre seus proprios atos e agentes, ou por sistema de auditoria que
acompanha seu exercicio.

Em primeiro lugar, é necessario distinguir Controle Administrativo e Controle da
Administracdo Pdblica, uma vez que se referem a institutos distintos. O Controle
Administrativo é todo aquele que exerce o Executivo, assim como 0s 0rgaos internos dos
demais Poderes (Legislativo ou Judiciario) exercem sobre suas atividades. Por outro lado, o
Controle da Administragdo compreende o0 monitoramento tanto interno quanto externo das
atividades da Administragcdo Publica. Ou seja, o controle interno (ou administrativo) também
é exercido pelo Legislativo e Judiciario em relacdo as suas estruturas internas (autotutela).
Resumidamente, é aquele exercido sobre qualquer entidade da Administracdo Publica por
hierarquia (dentro da propria pessoa juridica), por tutela (do Executivo sobre entidade da
administracdo Indireta ou descentralizada), fundado na autotutela administrativa (poder de

revisdo de seus proprios atos)?°.

2 FRANCA, Philip Gil. O Controle da Administracdo Publica. 2. ed. Sdo Paulo: Rev. Tribunais, 2010. p. 80.

% ARAUJO, EDMIR NETTO DE. Curso de Direito Administrativo. 5. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2010. p. 1184.
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Pela Sumula 473, “A Administracdo pode anular seus proprios atos, quando
eivados de vicios que os tornem ilegais, porque deles ndo se originam direitos; ou revoga-los,
por motivo de conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos adquiridos, e ressalvada,
em todos os casos, a apreciacao judicial”.

Também a Constituicdo Federal de 1.988 contemplou o controle interno, nos

termos do art. 74, in verbis:

Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma
integrada, sistema de controle interno com a finalidade de:

I - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a
execucdo dos programas de governo e dos orcamentos da Unido;

Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e
eficiéncia, da gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial nos o6rgdos e
entidades da administragdo federal, bem como da aplicacdo de recursos
publicos por entidades de direito privado;

111 - exercer o controle das operac@es de crédito, avais e garantias, bem como
dos direitos e haveres da Unido;

IV - apoiar o controle externo no exercicio de sua missdo institucional.

§ 1° - Os responsaveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento de
qualquer irregularidade ou ilegalidade, dela dardo ciéncia ao Tribunal de
Contas da Unido, sob pena de responsabilidade solidaria.

§ 2° - Qualquer cidadao, partido politico, associagdo ou sindicato é parte
legitima para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades
perante o Tribunal de Contas da Unido.

O ponto de maior importancia nesse tipo de controle é admitir-se que o poder de
fiscalizar e reavaliar seus atos ocorre no interior da mesma estrutura de Poder. Ou seja,
denomina-se Controle Interno porque o controlador e o controlado fazem parte da mesma
estrutura organizacional®’,

De acordo com Elcio Trujillo®®:

O principio do controle administrativo ou tutela, tem vinculagdo com a
indisponibilidade dos interesses pubicos. O Estado, através da
Administracdo, procede a persecucdo de interesses que consagrou como
pertinentes a si préprio. A implementacdo deles é feita pelo préprio Estado,
mediante os diversos 6rgdos da Administracao.

Né&o é s6 o Executivo que promove o controle interno em relacdo a seus 0rgéos;
também os Poderes Legislativo e Judiciario, em relagdo a suas proprias estruturas
administrativas (autotutela) o fazem, uma vez que também exercem funcdo administrativa,

dentro dos limites de suas atribuicdes .

%" No mesmo sentido DIOGENES GASPARINI. p. 548 e CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de
Direito Administrativo. 25. ed.S8o Paulo: Atlas, 2012. p. 935.

8 TRUJILLO, Elcio. Responsabilidade do Estado por ato Licito. Sio Paulo:LED-Editora do Direito,1996.,p. 91.
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Muito embora a doutrina trate frequentemente de mecanismos de controle (interno
e externo) do Poder Executivo, vale lembrar que a Emenda Constitucional n°® 45/04 criou
como forma de controle externo para o Poder Judiciario o Conselho Nacional de Justica, que
se revela como 6rgdo independente, cuja funcéo é fiscalizar e propor politicas publicas para o
Poder Judiciario, controlar suas atividades administrativa e financeira, e fazer o controle
ético-disciplinar de seus membros.

O Controle Administrativo®® apresenta varias finalidades suscitadas pela doutrina.
Controle Administrativo exercido de Oficio é o poder de fiscalizacdo e correcdo que a
Administracdo Publica (em sentido amplo) exerce sobre sua prépria atuacdo, sob os aspectos
de legalidade e mérito, por iniciativa prépria ou mediante provocacdo. Na primeira hipotese,
pode decorrer de: a) fiscalizacdo hierarquica, b) supervisdo superior, c) controle financeiro, d)
pareceres vinculantes, e) ouvidoria.

Controle Administrativo exercido por provocagdo € outra hipotese de controle
interno ou administrativo, e pode ocorrer por: a) exercicio do direito de peticdo, b) pedido de
reconsideracao, ¢) reclamacéo administrativa, d) recurso administrativo.

O Estado é o guardido da legalidade, e por isso seus agentes tém o poder-dever de
investigar as irregularidades que lhes sdo apontadas e recompor a legalidade. A denlncia
formal e assinada por quem quer que seja, dirigida a autoridade, esta assentada no texto
constitucional (CF, art. 5°, XXXIV, a — direito de peticdo), e ndo vincula o signatario da
medida (salvo falsa imputacdo), que ndo precisa ter interesse direto na corre¢do do ato ou
situacdo apontados.

De acordo com os ensinamentos de Dromi*°, observa-se que o controle da
Administrag&o, ou intraorganicos, como ele chama, tem por finalidade atestar a legitimidade
e oportunidade da forma e o fim da atuacdo publica, como elementos de constatagdo da
correspondéncia entre “antecedente e consequente”, assim como “forma prevista e fim
proposto”, e com “forma e finalidade realizada”.

O controle é, simultaneamente, uma prerrogativa e um dever, levando-se em conta
a obrigatoriedade que implica seu exercicio e sua natureza integralizadora a uma funcao

estatal, de contetdo juridico. E um poder-dever estruturado sobre a ideia de tutela, cuidado e

% Odete Medauar critica a expressao controle administrativo afirmando que esta terminologia merece reparos,
ante a possibilidade de associagdo do vocdbulo “administrativo” a fiscalizagdes exercidas pela Administragdo
Publica, o que ndo corresponde a acepg¢do de controle exercido sobre si propria. In MEDAUAR, Odete. Controle
da Administracdo Publica. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2012. p. 48.

%0 DROMI, Roberto. Derecho Administrativo. 10. ed. Buenos Aires: Ciudad Argentina, 2004. p. 172.
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salvaguarda da ordem juridica, que adquire uma importancia fundamental dentro do Estado
delineado pelo constitucionalismo moderno®.

Aquele que administra tem dever juridico de dar conta de sua gestdo e de
responsabilizar-se por seus atos, nos exatos termos da nogéo de controle. Ou seja, de um lado
pedir conta (controlar) e responder ou prestar contas (ser controlado) de outro lado.

Os meios de controle, segundo Hely Lopes Meirelles®?, de modo genérico, sdo
bipartidos em fiscalizacdo hierarquica e recursos administrativos, embora a lei possa
especificar outras modalidades mais adequadas, para certos 0rgdos, entes ou atividades da
Administracédo Direta ou Indireta, como, por exemplo a prestacao de contas.

O Decreto-lei 200, de 25 de fevereiro de 1.967, dispondo sobre a reforma
administrativa federal, incluiu o controle como um dos seus principios fundamentais, nos
termos do art. 6°, inciso V.

Resumidamente, no nosso entendimento, o Controle de Administracdo Publica
pode ser interno ou externo: interno quando for realizado por meio de instrumentos que se
encontram dentro de sua estrutura, e externo quando realizado por instrumentos ou 6rgaos

estranhos aos seus quadros.

4.2.1 Recursos administrativos

Recurso administrativo € todo o meio que os administrados podem utilizar para
provocar o reexame do ato editado pela propria Administracdo Publica, pela mesma
autoridade ou por outra hierarquicamente superior. Alguns autores consideram o pedido de
reconsideracdo uma espécie de recurso administrativo, uma vez que o pedido de
reconsideracdo se consubstancia em pedido de reexame de uma decisédo e é dirigido a mesma
autoridade que a editou. Observemos a Lei 8.666/93, que trata de licitacbes e contratos
administrativos, inserindo o pedido de reconsideracdo da declaracdo de idoneidade entre os

recursos administrativos, nos termos do artigo 109, in verbis:

Art. 109. Dos atos da Administragdo decorrentes da aplicacdo desta Lei
cabem:

1 DROMI, Roberto. Derecho Administrativo. 10. ed. Buenos Aires: Ciudad Argentina, 2004. p. 172.

%2 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 37. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2011. p. 720.



208

111 - pedido de reconsideracdo, de decisdo de Ministro de Estado, ou
Secretario Estadual ou Municipal, conforme o caso, na hipétese do § 4° do
art. 87 desta Lei, no prazo de 10 (dez) dias Uteis da intimacéo do ato.

Assim como o pedido de reconsideracdo, o recurso hierarquico e a revisao
também seriam classificados como espécies, cujo género seria 0 Recurso Administrativo em
sentido amplo.

Os Recursos administrativos podem ter efeito suspensivo ou devolutivo.
Devolutivo é o efeito normal de todos os recursos, pois remete de volta o exame da matéria a
autoridade competente para decidir. JA o efeito suspensivo, como o proprio nome diz,
suspende os efeitos do ato até a decisdo do recurso, e sO existe quando a lei o prevé

expressamente, ou seja, no siléncio da lei o recurso é recebido apenas com efeito devolutivo®,

4.2.2 A figura do ombudsman e as ouvidorias

Baseados na figura do Ombudsman, que se consubstancia em uma das formas de
controle externo, foram criados 6rgdos ou autoridades internas, inseridos na estrutura da
Administracdo Publica, intitulados Ouvidorias.

Para compreender a figura do Ombudsman € necessario conhecer sua origem, uma
vez que se trata de mecanismo muito utilizado na Europa continental, como figura Auxiliar
dos Parlamentos, consistente em designacao, por estes, de agente fiscalizador para o controle
dos diversos setores da Administracdo. Originario da Suécia (para alguns, sua origem veio da
Noruega), € dotado de poderes de persuasao e influéncia (mas ndo de anulagdo/revogacao ou
penalizagdo) quanto a autoridade administrativa fiscalizada, e poderes de proposta em relacdo
a solucdo de problemas apontados por particulares em queixas, reclamacfes ou
representacdes.

A ele se atribuem também varias prerrogativas que Ihe conferem respeitabilidade

e imparcialidade, além da indispensével independéncia em relacdo ao Executivo.

% Nesse sentido, EDMIR NETTO DE ARAUJO. Curso de Direito Administrativo. 5. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2010. p. 1186.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8666cons.htm#art87§3
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8666cons.htm#art87§3
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Essa pratica se propagou, merecendo destaque a instituicdo do “Ombudsman
europeu” (Provedor de Justica Europeu), com ambito em toda a Unido Europeia, como
“guardiao” do Codigo Europeu de Boa Conduta Administrativa.

O controle dos atos administrativos na Francga € feito pela propria administracdo
publica, que, além de exercer a autotutela, julga os litigios decorrentes de suas atividades. O
Contentieux Administratif influenciou diversos paises na Europa e nas Américas, como
Colémbia, Equador, Uruguai e Venezuela. Com o provavel intuito de subtrair, do exame do
judiciario, lesGes causadas pela Administracdo, os franceses separaram duas ordens de
jurisdicéo, vejamos.

A primeira é a jurisdigdo do Poder Judiciario, formada por juizos e tribunais
comuns e ordinarios até a Corte de Cassacao.

A segunda é a jurisdicdo Administrativa, formada por juizos e tribunais
administrativos até o Conselho de Estado. Dentre esses tribunais, encontra-se o Tribunal de
Conflitos, uma comissdo paritaria, do tipo arbitral e jurisdicional, encarregada de solucionar
os conflitos de atribuicdo entre as ordens judicidria e administrativa, prolatando “sentencas de
conflito”, atributivas ou declaratérias de competéncia.

Ainda na Franca, dentre as autoridades independentes, podemos citar: Le
Médiateur de la République, cuja natureza encontra-se explicitada nas licdes de Dominique
Turpin®;

Institué par la loi du 3 janvier 1973, il est charge de recevoir les réclamations
relatives au functionnement des administrations et services publics, sur
saisine — via um parlementaire — d"un particulier ou d"une personne morale
(cf. le décret du 31 janvier 2008 réorganisant ses services), ainsi que de

formuler des propositions de réformé. 1l est assité de prés de 300 délégués
départementaux que réglent les réclamations les plus simples (90%)®.

Turpin destaca, ainda, a figura do Défenseur des droits:

Inspiré par les “Ombudsmen” scandinaves et le “Defenseur du peuple”
espagnol, il veillera “au respect des droits et libertés par les administrations
de I"Etat, les collectivités territoriales, les établissements publics, ainsi que
tout organisme investi d"une mission de servisse public & I"égard duquel la

% TURPIN, Dominique. Contentieux Administratif. 5. ed. Paris: Hachette Sipérieur, 2010. p. 8.

% “Instituido pela lei de 3 de janeiro de 1973, é encarregado de receber as reclamagdes relativas ao
funcionamento da Administracéo e servicos publicos, sob provocacdo — via um parlamentar — de um particular
ou de uma pessoa juridica (cf. o decreto de 31 de janeiro de 2008 que reorganizou 0S Servicos), assim como
formular propostas de reforma. Ele é assistido por 300 delegados departamentais que analisam as reclamacdes
mais simples (90%).” (tradugao livre).
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loi organique (2 venir) lui attribue des compétences” (article 71-1 8 ler. de la
Constitution) sur saisine de toute personne s estimant lésée ou d office. Il
disposera d"un pouvoir de recommandation, d’injonction, de transaction et
d’investigation, il sera assité de deux collégues de trois membres®.

Nos dominios do direito inglés, encontramos ideia analoga a figura do Ouvidor ou
Ombusdman. Ao tempo de Jacques I, havia a Corte do Banco do Rei, uma espécie de
corporacdo encarregada de atender, em nome da Coroa, as reclamacdes contra os funcionarios
do préprio rei, emitindo writs, que os servos da Coroa eram obrigados a respeitar. No reinado
de Carlos I, surgiu a Camara Estrelada, outro 6rgdo que aparece como elemento de amparo do
sudito contra os funcionarios do Estado; apds sua extingdo, foram criadas as corporagcfes dos

condados, com grande poder sobre os atos da Administracio®’.

4.3 CONTROLE EXTERNO DA ADMINISTRACAO

A separacdo das fungbes do Estado constitui medida salutar que visa a limitar o
poder pelo préprio poder. Dessa forma, dividem-se as competéncias entre os diversos 6rgdos
do Estado e Ihe conferem prerrogativas para que atuem de maneira independente sem que um
se sobreponha ao outro. E 0 que se chama checks and balance, ou “sistema de freios e

contrapesos”*®

, que permite a existéncia de uma espécie de controle que um érgdo pode
exercer sobre o outro sem, contudo, estar imune a esse mesmo controle.

O controle externo do Estado é aquele exercido, nos termos constitucionais, por
outro Poder, diverso daquele que é controlado; abrange, além do controle parlamentar direto
(pelo Poder Legislativo) e do exercido pelos Tribunais de Contas (que sdo 6rgdos auxiliares

do Poder Legislativo), também o controle jurisdicional, exercido pelo Poder Judiciario.

% TURPIN, Dominique. Contentieux Administratif. 5. ed. Paris: Hachette Sipérieur, 2010. p. 9. “Inspirado no
‘Ombudsmen’ escandinavo e no “Defensor do Povo™ espanhol, ird assegurar “o respeito aos direitos e liberdades
das Administracdes do Estado, as coletividades territoriais, as instituicdes publicas, bem como todo organismo
investido de uma missdo de servigo publico para os quais a lei organica (em breve) lhe atribui as competéncias”
(art. 71-1, § 1° da Constituicdo) sob provocagdo de qualquer pessoa lesada ou seu representante legal. Ele terd
como atribuicdo recomendar, propor acdes judiciais e investigacOes, serd acompanhado de mais dois colegas.
(traducdo livre).

" FAGUNDES . M. Seabra. O Controle dos Atos Administrativos pelo Poder Judiciério. 7. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2005. p. 124-125

% FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional apud ARAUJO, Edmir Netto de.
Curso de Direito Administrativo. 5. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. p. 1180.
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No &mbito de monitoramento externo, identificamos, também, o controle popular
ou social como forma mais democratica de fiscalizacdo por parte da comunidade, que por
meio das Ouvidorias exerce pressdo sobre 0s 6rgaos governamentais, no sentido de fazer valer
suas reivindicacGes. A populacdo também pode participar e influenciar na conducdo dos
assuntos publicos por meio de instrumentos como: a) acdo popular; b) consultas publicas; c)
audiéncias publicas; d) plebiscito; e, ainda, e) referendo.

No que diz respeito a consulta pablica e a audiéncia popular para o debate de
questdes relacionadas a interesses coletivos, ja ha previsdo legal nos termos da lei 9.784, 29
de janeiro de 1999, que regula o processo administrativo no &mbito da Administracdo Publica
Federal, em seus arts. 31 e 32, in verbis:

Art. 31. Quando a matéria do processo envolver assunto de interesse geral, 0
6rgdo competente poderd, mediante despacho motivado, abrir periodo de
consulta pablica para manifestacdo de terceiros, antes da decisdo do pedido,
se ndo houver prejuizo para a parte interessada.

§ 1° A abertura da consulta publica sera objeto de divulgacéo pelos meios
oficiais, a fim de que pessoas fisicas ou juridicas possam examinar 0s autos,
fixando-se prazo para oferecimento de alegages escritas.

§ 2° O comparecimento a consulta publica ndo confere, por si, a condicéo de
interessado do processo, mas confere o direito de obter da Administracéo
resposta fundamentada, que poderd ser comum a todas as alegacdes
substancialmente iguais.

Art. 32. Antes da tomada de decisdo, a juizo da autoridade, diante da
relevancia da questdo, podera ser realizada audiéncia publica para debates
sobre a matéria do processo.

No que se refere a este tema, importante lembrar que varios Municipios brasileiros
tém implementado a pratica de realizacdo do orcamento participativo, oportunidade em que a
populacédo discute quais sao as prioridades a serem contempladas pelo orgcamento publico.

Além dos exemplos mencionados, podemos, ainda, apontar:

(1) O art. 2° 11, do Estatuto da Cidade, que prevé a obrigatoriedade da gestdo

democratica nos planos de desenvolvimento urbano, in verbis:

Art. 2° - Art. 2° A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana,
mediante as seguintes diretrizes gerais:

Il. gestdo democratica por meio da participacdo da populacdo e de
associacOes representativas dos varios segmentos da comunidade na
formulacgdo, execucdo e acompanhamento de planos, programas e projetos de
desenvolvimento urbano;

(2) O artigo 37, 8§ 3° da Constituicdo Federal de 1988, que determina a edicdo de

lei que discipline formas de participacao do usuario na Administragéo:
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83° - A lei disciplinard as formas de participacdo do usuario na
administracdo publica direta e indireta, regulando especialmente:

I — as reclamacgGes relativas a prestacdo dos servicos publicos em geral,
asseguradas a manutencdo de servico de atendimento ao usuario e a
avaliacéo periddica, externa e interna, da qualidade dos servigos;

Il — 0 acesso dos usudrios a registros administrativos e a informacdes sobre
atos de governo, observado o disposto no art. 5°, X e XXXI|II;

Il — a disciplina da representacdo contra o exercicio negligente ou abusivo
de cargo, emprego ou fungdo na administracdo publica.

(3) O artigo 198, 1ll, da Constituicdo Federal atual, que prevé a participagdo da

comunidade no servico de saude:

Art. 198 - As acles e servicos publicos de salde integram uma rede
regionalizada e hierarquizada e constituem um sistema Unico, organizado de
acordo com as seguintes diretrizes:

111 - participagdo da comunidade.

(4) O artigo 194, VII, da Seguridade Social, no qual é mencionado o carater
democratico e de cogestdo:

Art. 194 - A seguridade social compreende um conjunto integrado de agdes
de iniciativa dos Poderes Publicos e da sociedade, destinadas a assegurar 0s
direitos relativos a saude, a previdéncia e a assisténcia social.

Paragrafo unico. Compete ao Poder Publico, nos termos da lei, organizar a
seguridade social, com base nos seguintes objetivos:

VIl - carater democrético e descentralizado da administragdo, mediante
gestdo quadripartite, com participacdo dos trabalhadores, dos empregadores,
dos aposentados e do Governo nos 6rgdos colegiados.(Redacdo dada pela
Emenda Constitucional n° 20, de 1998).

(5) O artigo 2°, inciso X, da Lei n° 11.445, de 05 de janeiro de 2007 que prevé o
controle social dos servicos publicos de saneamento basico, sendo este considerado: conjunto
de mecanismos e procedimentos que garantem a sociedade informagdes, representacdes
técnicas e participagcdes nos processos de formulagdo de politicas, de planejamento e de

avaliacdo relacionados aos servigos publicos de saneamento basico.

Art. 2° - Os servicos publicos de saneamento basico serdo prestados com
base nos seguintes principios fundamentais:

X - controle social;


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc20.htm#art194pvii
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc20.htm#art194pvii
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4.3.1 Controle da administragdo pelo Ministério Publico

N&o h& como negar que o Ministério Publico exerce controle efetivo sobre a
Administracdo Publica: a sua atuacdo, que é evidenciada pela instauracdo de Inquéritos Civis,
a emissdo de recomendacéo e relatorios, a tomada de compromisso de ajustamento de conduta
e 0 acompanhamento de processos administrativos demonstram a forte atuacdo do Ministério
Publico e de modo proficiente a existéncia dessa modalidade de controle.

A fundamentacdo legal de sua funcdo de monitoramento da Administragdo
Publica encontra-se esculpida no caput do artigo 127 e no artigo 129, da Constituicdo Federal

de 1988, nos seguintes termos:

Art. 127. O Ministério Publico é instituicdo permanente, essencial a fungéo
jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe a defesa da ordem juridica, do
regime democrético e dos interesses sociais e individuais indisponiveis.

[..]

Art. 129. Séo fungdes institucionais do Ministério Publico:

| - promover, privativamente, a acdo penal publica, na forma da lei;

Il - zelar pelo efetivo respeito dos Poderes Publicos e dos servigos de
relevancia publica aos direitos assegurados nesta Constitui¢do, promovendo
as medidas necessarias a sua garantia;

Il - promover o inquérito civil e a acdo civil publica, para a protecdo do
patrimdnio publico e social, do meio ambiente e de outros interesses difusos
e coletivos;

IV - promover a acdo de inconstitucionalidade ou representacdo para fins de
intervencdo da Unido e dos Estados, nos casos previstos nesta Constituicéo;
V - defender judicialmente os direitos e interesses das populagdes indigenas;
VI - expedir notificagdes nos procedimentos administrativos de sua
competéncia, requisitando informagdes e documentos para instrui-los, na
forma da lei complementar respectiva;

VIl - exercer o controle externo da atividade policial, na forma da lei
complementar mencionada no artigo anterior;

VI - requisitar diligéncias investigatorias e a instauracdo de inqueérito
policial, indicados os fundamentos juridicos de suas manifestacGes
processuais;

IX - exercer outras funcdes que Ihe forem conferidas, desde que compativeis
com sua finalidade, sendo-lhe vedada a representacéo judicial e a consultoria
juridica de entidades publicas.

N&o obstante a Constituicdo vigente ter atribuido um rol de competéncias ao
Ministério Publico, o que representa momento institucional significante, vale observar que
desde as OrdenacBes Manuelinas (1.521) e as Filipinas (1.603) ja havia referéncia ao

Promotor de Justica como um fiscal da lei. A Carta Magna de 1824 ndo trouxe qualquer
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dispositivo sobre o Ministério Publico, entretanto uma Lei Comum de 1890 lhe atribuiu

carater de Instituicdo®®. Quanto & Constituicdo Federal de 1891, esta ndo cita 0 MP como

orgao.

Foi a Carta Magna de 1.934 a primeira a Ihe dar tratamento, incluindo-o, nos

termos do artigo 95 e 98, no capitulo VI, entre 0s 6rgdos de cooperacdo nas atividades

governamentais.

Art 95 - O Ministério Publico serd organizado na Unido, no Distrito Federal
e nos Territorios por lei federal, e, nos Estados, pelas leis locais.

§ 1° - O Chefe do Ministério Publico Federal nos Juizos comuns é o
Procurador-Geral da Republica, de nomeagdo do Presidente da Republica,
com aprovacdo do Senado Federal, dentre cidaddos com o0s requisitos
estabelecidos para os Ministros da Corte Suprema. Terd 0S mesmos
vencimentos desses Ministros, sendo, porém, demissivel ad nutum .

2° - Os Chefes do Ministério Publico no Distrito Federal e nos Territdrios
serdo de livre nomeacdo do Presidente da Republica dentre juristas de
notavel saber e reputacdo ilibada, alistados eleitores e maiores de 30 anos,
com o0s vencimentos dos Desembargadores.

§ 3° - Os membros do Ministério Pablico Federal que sirvam nos Juizos
comuns serdo nomeados mediante concurso e sé perderdo 0s cargos, nos
termos da lei, por sentenca judiciaria, ou processo administrativo, no qual
Ihes sera assegurada ampla defesa.

Art 96 - Quando a Corte Suprema declarar inconstitucional qualquer
dispositivo de lei ou ato governamental, o Procurador Geral da Republica
comunicara a decisdo ao Senado Federal para os fins do art. 91, n° IV, e bem
assim a autoridade legislativa ou executiva, de que tenha emanado a lei ou o
ato.

Art 97 - Os Chefes do Ministério Publico na Unido e nos Estados ndo podem
exercer qualquer outra funcdo publica, salvo o magistério e 0s casos
previstos na Constituicdo. A violacdo deste preceito importa a perda do
cargo.

Art 98 - O Ministério Publico, nas Justicas Militar e Eleitoral, sera
organizado por leis especiais, e sO terd, na segunda, as incompatibilidades
que estas prescrevem.

Nessa toada, a Lei Maior de 1.946 prestigiou o 6rgéo, fazendo referéncia sobre a

Instituicdo, em titulo proprio, conforme se depreende nos artigos 125 a 128, desvinculando-o

de qualquer outro Poder da Unido.

Art. 125 - A lei organizara o Ministério Publico da Unido, junto & Justica
Comum, a Militar, a Eleitoral e a do Trabalho.

Art 126 - O Ministério Publico federal tem por Chefe o Procurador-Geral da
Republica. O Procurador, nomeado pelo Presidente da Republica, depois de
aprovada a escolha pelo Senado Federal, dentre cidaddos com os requisitos
indicados no artigo 99, é demissivel ad nutum .

Paragrafo Unico - A Unido sera representada em Juizo pelos Procuradores da
Republica, podendo a lei cometer esse encargo, nas Comarcas do interior, ao
Ministério Publico local.

% MEDAUAR, Odete. Controle da Administracdo Publica. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2012. p.

165-166.
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Art. 127 - Os membros do Ministério Pablico da Unido, do Distrito Federal e
dos Territorios ingressardo nos cargos iniciais da carreira mediante concurso.
Ap0s dois anos de exercicio, ndo poderdo ser demitidos sendo por sentenca
judiciaria ou mediante processo administrativo em que se lhes faculte ampla
defesa; nem removidos a ndo ser mediante representacdo motivada do Chefe
do Ministério Publico, com fundamento em conveniéncia do servico.

Art. 128 - Nos Estados, a Ministério Publico sera também organizado em
carreira, observados os preceitos do artigo anterior e mais o principio de
promocao de entrancia a entrancia.

A Constituicdo Federal de 1.967 reservou uma Secdo ao Ministério Publico, dos

artigos 137 a 139:

Art 137 - A lei organizara o Ministério Publico da Unido junto aos Juizes e
Tribunais Federais.

Art 138 - O Ministério Publico Federal tem por Chefe o Procurador-Geral da
Republica, o qual serd nomeado pelo Presidente da Republica, depois de
aprovada a escolha pelo Senado Federal, dentre cidaddos com os requisitos
Indicados no art. 113, § 1°.

§ 1° - Os membros do Ministério Publico da Unido, do Distrito Federal e dos
Territorios ingressardo nos cargos iniciais de carreira, mediante concurso
publico de provas e titulos. Apo6s dois anos de exercicio, ndo poderdo ser
demitidos sendo por sentenga judiciaria, ou em virtude de processo
administrativo em que se lhes faculte ampla defesa; nem removidos, a ndo
ser mediante representacdo do Procurador-Geral, com fundamento em
conveniéncia do servico.

§ 2° - A Unido sera representada em Juizo pelos Procuradores da Republica,
podendo a lei cometer esse encargo, nas Comarcas do interior, ao Ministério
Publico local.

Art 139 - O Ministério Publico dos Estados sera organizado em carreira, por
lei estadual, observado o disposto no paragrafo primeiro do artigo anterior.
Paragrafo Unico - Aplica-se aos membros do Ministério Publico o disposto
no art. 108, § 1°, e art. 136, § 4°.

A Emenda Constitucional de 1/1.969 manteve os dispositivos legais da

Constituicdo anterior.

Essa breve retrospectiva acerca da trajetoria do Ministério Publico se presta para

que possamos vislumbrar a evolucéo da referida Instituicdo, no decorrer da historia brasileira,

e 0 quanto ganhou relevo ao longo do tempo.

O Ministério Publico, na qualidade de instituicdo essencial a fung&o jurisdicional

do Estado, atuando em ac¢des que geram o Controle da Administragdo Publica, possui, entre as

suas atribuigdes elencadas no artigo 129 da Constituicdo Federal, a legitimidade para celebrar

ajustes de conduta, obrigando a Administracdo a adequar-se a determinados comportamentos,

aos preceitos legais; possui legitimidade para propor, privativamente, acdo civil publica,

hipotese em que a celeuma é submetida a apreciagdo do Judiciario.
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4.3.2. Controle legislativo (ou parlamentar)

O controle legislativo (ou parlamentar) € exercido pelas Casas Legislativas
(Congresso Nacional, Senado Federal, Camara dos Deputados, Assembleias Legislativas,
Cémara Distrital e Camara dos Vereadores) e se evidencia em grande variedade de atos,
poderes, competéncias e aprovacgoes, atribuidos pelo ordenamento juridico para tornar efetiva
a submissdo ao exame, especialmente com lastro no art. 49, X, da Constituicdo Federal, que
da competéncia ao Congresso Nacional para fiscalizar e controlar os atos do Poder Executivo,
inclusive os da Administracao indireta.

O monitoramento do Legislativo é efetivamente exercido pelo controle
parlamentar direto (casas legislativas), e pelos 6rgdos auxiliares do Poder Legislativo
(Tribunais de Contas), cujo fundamento eminentemente constitucional encontra guarida no
artigo 49, inciso X da Constituicao federal de 1.988.

O Poder Legislativo, no desempenho da atividade verificadora, pode instaurar
ComissOes Parlamentares de Inquérito - CPI’s; proceder a pedidos de informagdes; convocar
autoridades para esclarecimentos; suspender e destituir (“impeachment”) o Presidente da
Republica; e exercer a fiscalizacdo financeira, contabil, operacional e orcamentaria sobre atos
e contratos dos demais Poderes, com 0 apoio consultivo do Tribunal de Contas.

O Controle externo exercido pelos Tribunais de Contas e Congresso Nacional esta

esculpido nos artigos 70 e 71, da Carta Magna, nos seguintes termos:

Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentéria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administragdo direta e indireta,
guanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das
subvencBes e renlncia de receitas, sera exercida pelo Congresso
Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno
de cada Poder.

Paragrafo Unico. Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica
ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros,
bens e valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome
desta, assuma obrigacGes de natureza pecuniaria.

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera
exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual
compete:

| - apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da Republica,
mediante parecer prévio que devera ser elaborado em sessenta dias a contar
de seu recebimento;

Il - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por
dinheiros, bens e valores publicos da administracdo direta e indireta,
incluidas as fundacBes e sociedades instituidas e mantidas pelo Poder
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Publico federal, e as contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou
outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erario pablico;

Il - apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admissdo de
pessoal, a qualquer titulo, na administracdo direta e indireta, incluidas as
fundacBes instituidas e mantidas pelo Poder Publico, excetuadas as
nomeacOes para cargo de provimento em comissdao, bem como a das
concessdes de aposentadorias, reformas e pensdes, ressalvadas as melhorias
posteriores que ndo alterem o fundamento legal do ato concessorio;

IV - realizar, por iniciativa propria, da Camara dos Deputados, do Senado
Federal, de Comissdo técnica ou de inquérito, inspecbes e auditorias de
natureza contébil, financeira, orgamentéria, operacional e patrimonial, nas
unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciéario, e
demais entidades referidas no inciso Il;

V - fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais de cujo
capital social a Unido participe, de forma direta ou indireta, nos termos do
tratado constitutivo;

VI - fiscalizar a aplicacdo de quaisquer recursos repassados pela Unido
mediante convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres, a
Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio;

VIl - prestar as informacBes solicitadas pelo Congresso Nacional, por
qualquer de suas Casas, ou por qualquer das respectivas Comissdes, sobre a
fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial e
sobre resultados de auditorias e inspecdes realizadas;

VIII - aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou
irregularidade de contas, as san¢des previstas em lei, que estabelecera, entre
outras cominagdes, multa proporcional ao dano causado ao erério;

IX - assinar prazo para que o0 6rgdo ou entidade adote as providéncias
necessarias ao exato cumprimento da lei, se verificada ilegalidade;

X - sustar, se ndo atendido, a execucdo do ato impugnado, comunicando a
decisdo a Camara dos Deputados e ao Senado Federal;

XI - representar ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos
apurados.

§ 1° - No caso de contrato, o ato de sustacdo serd adotado diretamente pelo
Congresso Nacional, que solicitard, de imediato, ao Poder Executivo, as
medidas cabiveis.

§ 2° - Se 0 Congresso Nacional ou o Poder Executivo, no prazo de noventa
dias, ndo efetivar as medidas previstas no paragrafo anterior, o Tribunal
decidira a respeito.

§ 3° - As decisdes do Tribunal de que resulte imputacdo de débito ou multa
terdo eficacia de titulo executivo.

§ 4° - O Tribunal encaminhard ao Congresso Nacional, trimestral e
anualmente, relatério de suas atividades (grifos nossos).

Ldcia Valle Figueiredo trazendo a lume a amplitude do controle ndo apenas na
declaracdo expressa de que todos aqueles que manipulam recursos publicos a ele se
submetem, bem como na abrangéncia desse controle, e palmilhando o texto constitucional,

constata que “nada ficou ao largo da fiscaliza¢ao”.

“0 FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de Direito Administrativo. 7. ed. S3o Paulo: Malheiros, 2004. p. 356-357.
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4.3.3 Controle pelo Judiciario

O controle externo da Administracdo também pode ser exercido pelo Poder
Judiciario, classificando-se em preventivo ou corretivo, ou ainda decorrente de acdes
constitucionais: habeas corpus, habeas data, mandado de seguranca, mandado de injuncéo,
acdo popular e acéo civil publica.

Segundo Jean Waline*,

Ce qui caractérise le droit administratif c"est la trés grande importance qu’il
accorde au contrble juridictionnel c'est-a-dire au contrdle de
I”Administration par un juge spécialisé, le juge administratif, qui a le pouvoir
d'annuler les décisions illégales de I'Administration. Au fonde, on considére
gue si I'’Administration manque au Droit c'est au juge administratif qu'il
revient de la sanctionner. Pour cela les administrés disposent d' un certain
nombre de recours, I'un de ceus-ci, le recours pour excés de pouvoir ayant
une importance toute particuliére.*

A finalidade essencial e caracteristica do controle jurisdicional é a protecdo do
individuo em face da Administracéo Publica®.

Nos dizeres de Lucia Valle Figueiredo*,

O controle externo pelo Poder Judiciario, nesta Constituicdo de 1988,
foi aumentado e fortalecido. Dizemos aumentado porque, agora, ndo
se limita o exame do Judiciario as lesdes de direito. A mera ameaca ja
fundamenta a revisdo ou correcdo judicial.
A edicdo do ato administrativo (ou pratica de atos materiais) pelo agente do
Estado podera, ocasionalmente, ndo estar de acordo com o modelo legal ou com o interesse
publico, lesando, assim, direitos ou interesses do administrado, o qual, em certos casos,
podera recorrer ao Poder Judicidrio para restabelecer o equilibrio da ordem juridica lesado

com a medida e, assim, recolocar as coisas no “status quo ante”.

*L WALINE, Jean. Droit Administratif. 23. ed. Paris: Dalloz, 2010. p. 30.

*20 que caracteriza o direito administrativo é a grande importancia que atribui ao Judiciario, ou seja, o controle
dos Administradores por um juiz especializado, o juiz de direito administrativo, que tem o poder de cancelar
decisbes ilegais da Administracdo. Basicamente, considera-se que se a Administracdo falha ¢é de
responsabilidade do juiz administrativo aplicar a sang¢do. Para isso, os administrados dispdem de recursos, um
deles é o recurso por abuso de poder, que tem importancia especial (traducao livre).

* FAGUNDES, Miguel Seabra. O Controle dos Atos Administrativos pelo Poder Judiciario. 7. ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2005. p. 135.

* FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de Direito Administrativo. 7. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2004. p. 358.
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O fundamento do controle jurisdicional da atividade administrativa repousa no art.
50, XXXV, CF/88, segundo o qual nenhuma lesdo ou ameaga a direito podera ser subtraida ao
exame do Poder Judiciario.

Para Celso Antonio Bandeira de Mello*:

[...] o Poder Judiciério, a instancia da parte interessada, controla, in concreto,
a legitimidade dos comportamentos da Administracdo Publica, anulando
suas condutas ilegitimas, compelindo-a aquelas que seriam obrigatérias e
condenando-a a indenizar os lesados, quando for o caso. Diz o art. 5°,
XXXV, da Constituicdo brasileira que “a lei ndo excluira da apreciagcdo do
Poder Judiciario, lesdo ou ameaga ao direito”.

Conforme ensina Seabra Fagundes*®, acompanhando o direito inglés é que melhor
se pode compreender o ciclo evolutivo do controle jurisdicional sobre a Administracdo
Publica, haja vista ter sido & que se originou. Guilherme, o Conquistador, quando se
ausentava do pais, delegava ao Justiciar a regéncia do reino e a incumbéncia de administrar

justica em seu nome. Este foi o primeiro fato de missao julgadora.

4.3.4 Unicidade e duplicidade de jurisdicéo

A unicidade de jurisdigdo - ou o exercicio da jurisdicdo administrativa pelo poder
judiciario - é também conhecida como modelo Anglo-saxdo, no qual o Judiciario tem
conhecimento exclusivo do contencioso da Administracdo, o que possibilita o nivelamento
entre a Administracdo e o administrado, para solucdo judicial de suas demandas. O
desenvolvimento desse modelo acompanha a Evolugdo do Estado e do Direito Publico Inglés,

e a separacao gradativa dos poderes.

[...] Em 1701, com o Act of settlement, se veda a demissdo livre dos
funcionarios da Justica, é ai que comeca a existir, praticamente, o controle
do Poder Administrativo por um 6rgdo autbnomo, mais tarde individualizado
na estrutura politica de todos os Estados com o nome de Poder Judiciario.
Por isso se pode dizer que esbocar a histdria do controle jurisdicional da
Administracdo Publica, por intermédio da jurisdigcdo ordinéria, é acompanhar
a gradativa formacéo do Poder Judiciario como érgéo autbnomo na estrutura

“ BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 28. ed. S&o Paulo: Malheiros.
2011. p. 954-955.

*® FAGUNDES, Miguel Seabra. O Controle dos Atos Administrativos pelo Poder Judiciario. 7. ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2005. p. 142.
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politica do Estado, porque é exatamente através desse fenbmeno que se
efetiva, com nitidez, a sua aparicdo no mecanismo estatal®’ .

A funcdo jurisdicional, que estava em estado latente, s6 aparece com nitidez,
quando surge, dentro da Administracdo, uma separacdo de 6rgdos. Esse foi um processo
gradativo de separacdo de funcgdes que, de inicio, ndo eram claras nem definidas, de forma
que havia funcionarios que administravam propriamente e funcionarios que resolviam as
contendas.

Os atos da administracdo passaram a ser controlados pelo Poder Judiciario, que
tem competéncia para julgar as contendas envolvendo a administragdo puablica. Esse sistema
de exame contencioso dos atos da Administracdo Publica pelos 6rgdos do Poder Judiciario é
ainda hoje adotado na Gra-Bretanha, onde teve as suas raizes historicas.

De acordo com os ensinamentos de Edmir Netto de Aradjo*®, o controle, porém,
ndo é exclusividade do Poder Judiciario. Existem, na Inglaterra, os “Tribunais especiais”
“administrativos” (statutory tribuna) que designam genericamente jurisdi¢cdes administrativas
especializadas. Porém nem todos esses tribunais especializados sdo administrativos (cuidam
também de outras matérias). Alguns ndo sdo criados por lei e outros tratam apenas de litigios
entre proprietérios e arrendatarios de imoveis. Pode-se defini-los como “procedimentos quase
judiciais”, j4 que normalmente existe direito a recurso ao judicidrio. Muitas vezes esses
tribunais especiais servem apenas de filtro para descongestionar o judiciario.

Sob a influéncia do Direito inglés, cujo sistema de exame contencioso dos atos da
Administracdo Publica pelos 6rgdos do Poder Judiciario é ainda hoje adotado na Gra-
Bretanha, este foi seguido por outros paises que adotaram esse modelo. E o caso dos Estados
Unidos da América do Norte, conforme estabelecido no art. 2°, inciso Ill, da Constitui¢éo
Federal .

Em 1.931, a Constitui¢do belga o acolheu. Esse foi um acontecimento relevante a
sua difusdo, pois veio a ser posteriormente adotado, por inspiracdo do direito belga, na Italia
com a lei n° 2.248, de 20 de marco de 1.865, e na Roménia, em 1.866. A Irlanda, na

Constituicdo de 1.922 também deu ao Judicidrio o controle exclusivo dos atos da

* EAGUNDES, Miguel Seabra. O Controle dos Atos Administrativos pelo Poder Judiciario. 7. ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2005. p. 143-144.

8 ARAUJO, Edmir Netto. Curso de Direito Administrativo. 5. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2010. p. 1280.

* FAGUNDES, Miguel Seabra. O Controle dos Atos Administrativos pelo Poder Judiciario. 7. ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2005. p. 146.
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Administracdo Pdblica. Igualmente, no México, este é o sistema acolhido™. Além de varios
paises de common law, também alguns de origem romanistica sofrem a influéncia do modelo
inglés.

Nos Estados Unidos da América, também existem muitos ‘tribunais
administrativos” que concretizam a chamada justica administrativa, por meio de
procedimentos quase judiciais. Porém, ndo podem ser confundidos com o contencioso
administrativo, que atua na Franca.

Na opinido de Edmir Netto de Aradjo>', ndo se deve confundir os tribunais
administrativos ingleses e norte-americanos com o contencioso administrativo francés, porque
decisdes daqueles, podem, em principio, ser revistas pelos tribunais judiciarios. Na justica
administrativa americana, assim como na inglesa, ndo ha ordem judicial administrativa,
autbnoma e independente do Poder Judiciario comum: ha somente 6rgdos administrativos
quase-judiciais, relativamente autbnomos em relacdo ao Poder Executivo (Administracdo) e
adstritos ao Poder Judiciario comum pela via recursal.

O sistema de jurisdicdo duplice, no qual ha jurisdicdo especifica para julgar os
litigios decorrentes das atividades da Administracdo Pulblica, esta pautado no exemplo
classico que € representado pelo sistema francés.

A origem da duplicidade de jurisdicdo deita raizes na época que sucedeu a
revolucdo Francesa, no século XVIII, oportunidade em que ocorreram grandes convulsdes
sociais, e nos movimentos multitudinarios, caracteristicos do estado de excecdo, em que
ocorreram numerosas lesdes ao patrimonio publico®®. A dualidade de jurisdicdes no sistema
francés implica a existéncia de duas ordens jurisdicionais com competéncias distintas. N&o ha,
em regra, um critério Unico para definir a competéncia do juiz administrativo em detrimento
do juiz judiciario. Para eventuais conflitos positivos ou negativos entre essas duas ordens
jurisdicionais, criou-se o Tribunal de Conflitos. Existem trés niveis hierarquicos: o Conselho
de Estado, as Cortes administrativas de apelacéo e os Tribunais administrativos.

Na Franca, por muito tempo, os parlamentos, corpos judiciarios, se puseram em
luta com o poder real e os intendentes (6rgdos locais da Administragdo), embaracando certas

reformas administrativas que foram tentadas. A revolucdo de 1789 veio encontrar a opinido

% FAGUNDES, Miguel Seabra. O Controle dos Atos Administrativos pelo Poder Judiciario. 7. ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2005. p. 148-149.

1 ARAUJO, Edmir Netto. Curso de Direito Administrativo. 5. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2010. p. 1280.

*2 |dem, Ibidem. p. 1278.



222

publica prevenida, em consequéncia desses fatos, contra a ingeréncia dos corpos judiciarios
nos negdcios administrativos. Sob essas influéncias, exclui, a legislagdo revolucionaria,
qualquer possibilidade de contato entre os Poderes Executivo e Judiciario, com a lei n® 16, de

24 de agosto de 1790, que estatuiu:

As fungdes judiciarias sdo distintas e ficardo sempre separadas das funcGes
administrativas. Os juizes ndo poderdo, sob pena de prevaricacdo, perturbar,
por qualquer forma, as operacdes dos corpos administrativos>,

Com isso, a administracdo € juiz de seus atos e cabe a ela corrigir erros,
conhecendo das reclamacdes suscitadas pelos administrados. As Leis 6, de 11 de setembro e
7, de 14 de outubro, ambas de 1.790, investem o Chefe do Estado e os Ministros e Corpos
Departamentais nessa atribuigao.

Esse modelo esta de acordo com a concepcao francesa de separacdo de poderes.
Para essa concepcdo, deve-se vedar a penetracdo de um no ambito peculiar de outro,
implicando violagdo a esse principio o julgamento pelo judiciario de controvérsias nascidas da
atividade administrativa >*. A jurisdicdo duplice se estendeu para a Finlandia, a Grécia, a
Turquia, a lugoslavia, a Polonia, a Suica e a Hungria>>, e hoje é adotado por vérios paises.

Maurice Hauriou ®

chama atencdo para a conveniéncia de ndo confundir
contencioso administrativo e jurisdicdo administrativa. O contencioso administrativo,
segundo a sua percepgdo, compreende o conjunto de processos suscitados pela atividade da
Administracdo Publica. Jurisdicdo administrativa é expressdo que designa o conjunto de
poderes de certos tribunais para o conhecimento das causas do contencioso administrativo.
Tem um sentido semelhante ao das expressdes jurisdigéo civil e jurisdi¢éo penal.

Nos paises que adotam o chamado sistema de jurisdi¢do Unica, quando se fala de
jurisdicdo ordinaria, compreende-se 0 conhecimento pelas autoridades judiciarias de
quaisquer acgdes. Onde se adota o sistema oposto (duplicidade jurisdicional), aparece
completamente organizada, ao lado da jurisdicdo comum ou ordinéria, a administrativa,

compreendendo o conhecimento das ac6es originarias de atos da administracdo Publica.

¥ FAGUNDES, Miguel Seabra. O Controle dos Atos Administrativos pelo Poder Judiciario. 7. ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2005. p. 150.

5 Idem, Ibidem. p. 151.
> |dem, Ibidem. p. 152.
*® HAURIOU, Maurice, Précis de Droit Administratif et de Droit Publique, 10. ed. Paris: Sirey, 1921, p. 869

apud FAGUNDES, Miguel Seabra. O Controle dos Atos Administrativos pelo Poder Judiciario. 7. ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2005. p. 141-nota de rodapé.
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Vale salientar que a jurisdicdo administrativa sO estd autorizada a apreciar o
contencioso apds a exaustdo da via administrativa. O procedimento administrativo francés é
formal e inquisitério. Outra particularidade é que a anulacdo de atos unilaterais
administrativos podera se dar em razéo de forma, isto é, legalidade externa, ou de mérito, ou

de legalidade interna.

4.3.5 O sistema adotado no Brasil e suas controvérsias

A Justica brasileira adota o sistema de jurisdi¢do una. Isso significa que somente
o Poder Judiciario pode exercer a funcdo jurisdicional. Nenhum contencioso administrativo
que venha a ser instalado, nem os Tribunais de Contas, Tribunal Maritimo ou qualquer outro
orgdo ndo integrado na estrutura do Poder Judiciario pode substitui-lo ou exercer suas
atribuices precipuas.

Ainda sobre o sistema juridico brasileiro, destacamos que ja& se encontra
pacificado o entendimento de que € possivel que os atos administrativos discricionarios
possam ser controlados pelo Judiciario no que tange a sua legalidade e a sua legitimidade.
Entretanto, a divergéncia se instaura, quando se suscita a extensdo desse controle, sobretudo a
partir da introducdo de uma nova concepcao do principio da legalidade, que passa a abranger
ndo s6 a conformidade com a lei, mas também com os principios norteadores do ordenamento
juridico, caracterizando o que muitos doutrinadores vém chamando de principio da
juridicidade, que restringe o campo do chamado mérito administrativo.

Aspecto importante a ser destacado e que se configura atualmente em tema
amplamente debatido é aquele que trata do Controle Judicial das Politicas Publicas. Até que
ponto o Poder Judiciario pode interferir nas Politicas Publicas?

Maria Paula Dallari Bucci®’, em obra de sua lavra, esclarece que Politicas
Publicas sdo “programas de a¢do governamental visando a coordenar os meios a disposi¢do
do Estado e as atividades privadas”, para a realiza¢do de objetivos socialmente relevantes e
politicamente determinados. O Poder Publico estabelece quais interesses vai atender
prioritariamente, ja que ele ndo pode atender todos de uma s6 vez. A realidade demonstra que
ndo ha dotacdo orcamentéaria para atender a todos os interesses sociais. O Estado Social que

brota da Constituicdo Federal vigente € muito prodigo em criar direitos do cidaddo e deveres

S DALLARI BUCCI, Maria Paula. Direito Administrativo e Politicas Pablicas. Sao Paulo: Saraiva, 2006. p. 241.
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do Estado, porém, como foi dito, ndo existem recursos suficientes para atender a todos os
Interesses sociais.

Conforme ja expusemos em linhas anteriores, a teoria da triparticdo dos Poderes
propagada por Montesquieu mostra-se necessaria para conservar a autonomia e a
independéncia de cada um dos Poderes, afastando a concentragédo de todas as atividades em
um Unico ente e prevenindo abusos. Entretanto esse critério tem sido posto em xeque, tendo
em vista a atuacao do Poder Judiciario nos dias atuais, que vem sistematicamente interferindo
nas Politicas Publicas, na medida em que condena a Administracdo Pablica, mediante agdes
individuais ou coletivas, ao fornecimento de remédios, tratamentos médicos, cirurgias etc.

A Administracdo Publica vem sendo ostensivamente compelida pelo Judiciario a
arcar com despesas medicas e tratamentos de salde mais complexos, nos casos em que 0
administrado, em ac¢des individuais (propostas isoladamente), sem condi¢cdes de arcar com 0s
custos, busca a tutela jurisdicional, que via de regra, prolata uma sentenca favoravel.

Nos casos de acOes coletivas, a defesa da Administracdo tem sido invocar o
“Principio da Reserva do Possivel”. Nessas situacdes, diferentemente do que ocorre nas acdes
individuais, o Judiciario, a luz de tal principio, reconhece a dificuldade e acaba por indeferir
o pleito. A rigor, em homenagem ao critério da triparticdo dos poderes, 0 Judiciario nao
poderia interferir e determinar o que é prioridade em termos de Politicas Publicas, pois essa
matéria € de competéncia do Poder Legislativo. Porém, na préatica, o Judiciario vem
adentrando cada vez mais nessa seara, de forma sistematica, por duas razdes:

a) Inércia ou omissdo da Administracdo Publica, configurada pelo mal gasto do
dinheiro publico, a corrupgdo e o desvio de poder.

b) A forte atuagdo do Ministério Publico na defesa dos direitos coletivos e difusos,
sob o fundamento da garantia do “minimo existencial dos direitos fundamentais”.

A partir dessas ideias, nasceu um movimento denominado Judicializacdo das
Politicas Puablicas ou Politizacdo do Judiciario, Ativismo Judicial, segundo o qual o
Judiciario ndo se limita a dizer se a Administracdo Publica esta agindo certo ou errado, mas
cria regras a partir das suas decisdes judiciais.

Nos casos das agOes individuais, quando o Judicidrio opta por prolatar uma
sentenga favoravel, ndo se pode dizer que estd interferindo em uma Politica Publica
diretamente, porque se trata de direito individual, e as politicas publicas tém um conceito mais
genérico (sdo metas ou diretrizes). No entanto, a quantidade de processos dessa natureza é

gigantesca, a ponto de afetar as politicas publicas.
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Esse fato tem provocado grande debate entre os juristas. Maria Sylvia Zanella Di
Pietro®® utiliza o exemplo em que o Ministério Publico intentou acdo para que o Municipio
providenciasse saneamento basico para a populacdo; outro exemplo dado por ela foi o caso
em que o Ministério Publico ajuizou acdo em que pleiteava que um determinado Municipio
fosse obrigado a providenciar a construcdo de um cemitério. Ela somente admite a
interferéncia do Judiciario quando a opcdo da Administracdo Publica for antijuridica e
considera inconcebivel a ideia de que o Judiciario interfira na execucdo de politicas publicas,
sendo descabida quando a op¢do da Administracdo Publica for razoavel, aceitavel e atender as
metas constitucionais, asseverando que isso se configura na invasao da discricionariedade da
Entidade Administrativa.

Elival da Silva Ramos, em tese apresentada na Universidade de Sao Paulo,
tratando dos pardmetros dogmaticos do ativismo judicial em matéria constitucional, define

que:

[por] Ativismo judicial, deve-se entender o exercicio da funcéo jurisdicional
para além dos limites impostos pelo préprio ordenamento que incumbe,
institucionalmente, ao Poder Judiciario fazer atuar, resolvendo litigios de
feicdes subjetivas (conflitos de interesse) e controvérsias juridicas de
natureza objetiva (conflitos normativos).

O Debate esta distante de ser pacificado, pois os juristas tém se debrucado sobre o
tema, erguendo varios argumentos, de diferentes prismas, todos muito legitimos. Diante do
atual contexto, perfilhamos o entendimento de Maria Sylvia Zanella Di Pietro, para quem ha
que haver limites de atuacdo do Judiciario sobre as Politicas Publicas, pois a Administracdo
Publica tem o dever constitucional de promover tais politicas, entretanto a efetivacdo desse
dever pode ser inviabilizada pela dificuldade criada pelo Judiciario, conforme destacamos em

linhas anteriores.

®  palestra proferida  por MARIA SYLVIA ZANELLA DI PIETRO, disponivel em:

<http://www.editoraatlas.com.br/tvWeb/webapp/video detalhe.aspx?cod canal=1187&cod_video=skq8Bj_ 7ax0>.
Acesso em: 28 set. 2012.
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4.3.6 O controle politico

O controle politico é matéria estudada mais detidamente no ambito do Direito
Constitucional, pois s@o inimeras as hipdteses que traduzem esse controle, cujo objetivo é a
preservacdo e o equilibrio das instituicdes democraticas do pais®®. A Constituicio Federal
atual traz, no artigo 66, dois exemplos que ilustram as citadas hipdteses, no 8 1°, conforme se

verifica a seguir:

§ 1° - Se o Presidente da Republica considerar o projeto, no todo ou em
parte, inconstitucional ou contrario ao interesse publico, vetd-lo-a total ou
parcialmente, no prazo de quinze dias Uteis, contados da data do
recebimento, e comunicara, dentro de quarenta e oito horas, ao Presidente do
Senado Federal, os motivos do veto.

Na hipdtese do 8§ 1° o Executivo controla o Legislativo por meio de vetos aos
projetos originados nesse Poder. Por outra banda, o Legislativo controla o Executivo por meio

da rejeicédo ao veto do Chefe deste Poder, conforme se depreende do referido dispositivo:

§ 4° - O veto sera apreciado em sessdo conjunta, dentro de trinta dias a
contar de seu recebimento, s6 podendo ser rejeitado pelo voto da maioria
absoluta dos Deputados e Senadores, em escrutinio secreto.

Conforme ensina Miguel Seabra Fagundes®, seguindo a evolucdo geral da teoria
da separacdo dos 6rgaos e funcdes do Estado, observa-se, inicialmente, o surgimento do Poder
Legislativo por meio do Parlamento. O soberano comega a sucumbir do seu absolutismo sob a
pressdo dos nobres e do povo. O Parlamento comeca a exercer certo controle sobre os atos da
Coroa. A sua atuacdo ndo se mostra juridica sob qualquer aspecto, sendo puramente politica.

O Judiciério fiscaliza a atuag&o dos outros dois Poderes (Executivo e Legislativo)
pelo controle da legalidade e da constitucionalidade de seus atos. Em contraponto a isso, € 0
chefe do Poder Executivo que, exercendo controle politico sobre o Judiciario, nomeia 0s
integrantes dos mais altos Tribunais do pais, conforme se verifica no art. 101, da atual

Constituicao, in verbis:

¥ CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 25. ed. S&o Paulo: Atlas, 2012. p. 928.

% FEAGUNDES, Miguel Seabra. O Controle dos Atos Administrativos pelo Poder Judiciario. 7. ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2005. p. 142.
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Art. 101. O Supremo Tribunal Federal compde-se de onze Ministros,
escolhidos dentre cidaddos com mais de trinta e cinco e menos de sessenta e
cinco anos de idade, de notavel saber juridico e reputacéo ilibada.

Paragrafo Unico. Os Ministros do Supremo Tribunal Federal serdo nomeados
pelo Presidente da Republica, depois de aprovada a escolha pela maioria
absoluta do Senado Federal.

José dos Santos Carvalho Filho® faz referéncia ao controle politico. Segundo seu
entendimento, o Controle do Estado pode ser exercido de duas formas distintas, que merecem

ser diferenciadas, o controle politico e o controle administrativo.

De um lado temos o controle politico, aquele que tem por base a necessidade
de equilibrio entre os Poderes estruturais da Republica — o Executivo, 0
Legislativo e o Judiciario. Nesse controle, cujo delineamento se encontra na
Constituicdo, pontifica o sistema de freios e contrapesos, nele se
estabelecendo normas que inibem o crescimento de qualquer um deles em
detrimento de outro e que permitem a compensacdo de eventuais pontos de
debilidade de um para ndo deixa-lo sucumbir a forca de outro. Sdo realmente
freios e contrapesos dos Poderes politicos.

Essa modalidade de controle surgiu da ja citada teoria da separacdo dos poderes,
idealizada por Locke e Montesquieu, conforme ja citamos anteriormente. Em O Espirito das
Leis, Montesquieu sustentou que é fundamental que um Poder detenha o outro, e que todos
devem atuar harmonicamente. O Poder soberano é uno e indivisivel, entretanto suas funcGes
devem ser diversificadas, e para cada uma delas é necessario criar um 6rgéo proprio.

A Constituicao Federal Brasileira atual, no artigo 2°, estabelece que “ - S&o
Poderes da Unido, independentes e harménicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o
Judiciario”.

Ao lado do controle politico, identificamos dois outros tipos de controle que tém
despontado com maior destaque: o Controle Social e o Controle de Politicas Publicas.

Controle Social € o mecanismo de integracdo entre a Sociedade e a
Administragdo Publica, com a finalidade de solucionar problemas e deficiéncias sociais com
mais eficiéncia. A Carta Magna de 1988, ao propor a criacdo de espacos de participacao
popular, buscou garantir a construcdo de politicas sociais que atendam os interesses da
populacdo e 0 acompanhamento da gestdo publica por parte dos administrados.

Além da legislacdo constitucional e infraconstitucional, aponta alguns
instrumentos para a efetivacdo do controle social, conforme os exemplos a seguir:

a) Audiéncia Pablica — evento em que se reinem autoridades e interessados, em

data e local previamente determinados e amplamente divulgados, para que sejam debatidos

81 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 25. ed.Sao Paulo: Atlas, 2012. p. 927.
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aspectos de determinado assunto em pauta, de interesse geral, ocasido em que todos tém a
palavra.

A Lei 10.257, de 10 de julho de 2001 (Estatuto da Cidade), nos termos do
paragrafo 4°, do artigo 40, preleciona que os Municipios garantam a realizacdo de audiéncias
publicas com participacdo da populagdo e de associa¢Oes representativas, no processo de
elaboracdo e fiscalizagdo da implementagéo do plano diretor.

A Lei 8.666, de 21 de junho de 1993 (Lei de Licitacbes e Contratos), art. 39-
caput, prevé a obrigatoriedade de audiéncia publica antes da publicacdo de edital, sempre que
o valor previsto em uma licitagdo ou em conjunto de licitagdes simultaneas e sucessivas
ultrapasse 100 (cem) vezes o valor para obras e servigos de engenharia na modalidade de
concorréncia, podendo haver manifestacdo de todos os interessados.

b) Consulta Pablica — E o meio pelo qual a Administracdo divulga um projeto,
um plano, um programa que pretenda implementar. Destaque-se que sua principal finalidade
é colher as opinides dos administrados sobre temas de grande importancia para a
Comunidade. Esse sistema permite intensificar a articulacdo entre a representatividade e a
sociedade, possibilitando a participacdo da Sociedade na formulacao e definicdo de politicas
publicas.

c) O artigo 74, § 2° da Constituicdo de 1988, atribui legitimidade a qualquer
cidaddo, partido politico, associacdo ou sindicato para denunciar irregularidades ou

ilegalidades perante o Tribunal de Contas.

4.3.7 O controle financeiro e orgamentario

O controle financeiro imposto a Administragdo Publica é exercido pelo Poder
Legislativo, com o auxilio dos Tribunais de Contas e esta adstrito a fiscalizagdo contabil,
financeira, orcamentaria e patrimonial da Administracdo Publica direta e indireta, ou ainda a
qualquer pessoa, fisica ou juridica que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre

recursos publicos, nos termos do artigo 70 da Constituicdo Federal, in verbis:

Art. 70. A fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta,
quanto & legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagdo das subvencdes
e rendncia de receitas, serd exercida pelo Congresso Nacional, mediante
controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder.
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O Senado tem competéncias para atuacdo em questdes financeiras, orcamentarias
e de crédito, conforme se verifica no artigo 52 da CF/88, reforcado pela Lei de
responsabilidade fiscal.

4.4 INSTRUMENTOS OU MEIOS DE CONTROLE

A Constituicdo Federal atual determina que “todo o poder emana do povo”,
entretanto ndo é o povo quem administra o Estado diretamente, ele elege seus representantes
que fardo ecoar a sua voz no parlamento, editando as normas que 0s agentes publicos deverao
seguir para alcancar o inafastavel e pretendido interesse da coletividade.

A utilizacdo de mecanismos na perseguicdo do interesse publico, na fruicdo dos
poderes que sao atribuidos aos agentes publicos para alcancar esses objetivos, pode
ultrapassar os limites, levando-os a cometer abusos ou ilegalidades. Por esse motivo, tornam-
se imprescindiveis a fiscalizagdo (preventiva) e o controle dos atos da administracéo.

A Carta Magna vigente prevé acdes especificas de controle da Administracéo
Publica, as quais a doutrina se refere com a denominagao de “remédios constitucionais”. Sa0
assim chamados porque tém a natureza de garantias dos direitos fundamentais, encontrando-
se inseridos em Capitulo proprio da CF/88, cujo titulo tem 0 mesmo nome. A sua finalidade é
provocar a intervencdo das autoridades, via de regra, a Judiciaria, para corrigir os atos da
Administracdo que se mostram lesivos de direitos individuais ou coletivos.

Enquanto Maria Sylvia Zanella Di Pietro® trata os referidos mecanismos de
controle, sob a denominagio de “meios de controle”, Didgenes Gasparini®®, qualifica-os como
“instrumentos do controle jurisdicional .

De acordo com José dos Santos Carvalho Filho®, os meios de controle judicial
podem ser especificos e inespecificos. Os meios especificos sdo aquelas a¢des que exigem a
presenca das pessoas administrativas ou de seus agentes no processo. S&o meios especificos a
acdo civil pablica, a acdo popular, 0 mandado de seguranca, 0 mandado de injunc¢do, o habeas

corpus e o habeas data.

%2 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 24. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2011. p. 772.
% GASPARINI, Di6genes. Direito Administrativo. 17. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. p. 1063.

8 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 25. ed. Sdo Paulo: Atlas. 2012. p. 1009.
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J4 os meios inespecificos de controle judicial da Administragdo sdo aqueles
representados pelas acfes que ndo exigem necessariamente a presencga do Estado em qualquer
dos polos da relacdo processual, como por exemplo, as acGes ordinarias, a acdo penal
(somente aquela que visa a condenacao de agentes publicos por crimes contra particulares e
contra a propria administracdo), os interditos possessorios, a nunciagdo por obra nova, a
consignacao em pagamento etc.

Todos os instrumentos sdo exercitados na instancia civil, com excecdo do habeas

corpus que € utilizado na instancia penal.

4.4.1. Habeas Corpus

O habeas corpus é medida judicial cujo objetivo é proteger o direito de
locomogdo dos individuos. Encontra-se esculpida no art. 5° inciso LXVIII, da atual
Constituicdo Federal, determinando que: “conceder-se-a ‘habeas-corpus’ sempre que alguém
sofrer ou se achar ameacado de sofrer violéncia ou coacdo em sua liberdade de locomocéo,
por ilegalidade ou abuso de poder”. E, ainda, no art. 647, do Codigo de Processo Penal, nos
seguintes termos: “Dar-se-4 habeas corpus sempre que alguém sofrer ou se achar na iminéncia
de sofrer violéncia ou coagdo ilegal na sua liberdade de ir e vir, salvo nos casos de punicéo
disciplinar” .

A origem etimologica da expressdo “habeas corpus” provém do latim e significa
“que tenhas teu corpo”. A origem do referido instituto deita suas raizes no direito inglés, mais
especificamente na Magna Carta de 1.215, imposta pelos nobres ao rei da Inglaterra, Jodo sem
Terra. O writ de habeas corpus, em sua génese, aproximava-se do préprio conceito do devido
processo legal (due process of law). Sua utilizagdo so foi restrita ao direito de locomocao dos
individuos em 1.679, por meio do Habeas Corpus Act.

Pontes de Miranda®, acerca do habeas corpus, ensinava que:

Historica, tradicional e filosoficamente, o habeas corpus sempre foi
mandado-remédio (remedial mandatory writ), da classe dos extraordinary
remedies; e, como a protecdo possessoria, que representa complemento
necessario da protecdo da propriedade, facilitacdo da prova em favor do
proprietério, embora isso redunde, por vezes, em beneficios a ndo-
proprietérios, o habeas corpus foi criado para a protecdo da liberdade fisica.

% MIRANDA, Pontes de. Histéria e Pratica do Habeas-Corpus. 7. ed. Rio de Janeiro: Borsoi, 1972. p. 3.
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No ordenamento juridico brasileiro, surgiu pela primeira vez no
Cddigo de Processo Criminal do Império, nos termos do art. 340, de
1.832 afirmando que: “Todo cidaddo que entender que ele, ou outrem,
sofre uma prisdo ilegal ou constrangimento ilegal em sua liberdade
tem direito de pedir uma ordem de habeas corpus em seu favor.”

O Instituto alcangou status constitucional na Carta Magna de 1.891, nos termos do

art. 72, 8 22, em que se estabelecia que: “Dar-se-4 habeas corpus sempre que o individuo
sofrer ou se achar em iminente perigo de sofrer violéncia ou coacgéo, por ilegalidade ou abuso
de poder” .

Atualmente, ha duas modalidades de habeas corpus, o preventivo e o repressivo.
O habeas corpus preventivo € aquele que € impetrado mediante a ameaca de constrangimento
a liberdade, ou seja, antes que a prisdo seja efetivada. JA o habeas corpus repressivo é a
medida cabivel quando o ato concreto de constrangimento ja se aperfeicoou, isto é, a prisdo ja
foi consumada, cerceando o direito de ir, vir e ficar.

Qualquer individuo, brasileiro ou estrangeiro, pode impetrar habeas corpus em
beneficio proprio ou alheio. Para que seja exercitado indistintamente e para que nao haja
restricdo na sua utilizagéo, o art. 5°, inciso LXXVII da CF/88 prescreve a gratuidade tanto do
habeas corpus, quanto do habeas data, na seguinte forma: “sdo gratuitas as acdes de habeas-
corpus e habeas-data, e, na forma da lei, os atos necessarios ao exercicio da cidadania”.

Muito embora o habeas corpus tenha como caracteristica a celeridade, o
requerimento de medida liminar é perfeitamente admissivel, desde que estejam presentes 0s
requisitos necessarios para a concessdo da referida ordem, quais sejam, o fumus boni iuris e 0
periculum in mora.

A jurisprudéncia mais autorizada reconhece o cabimento de medida liminar em

sede de habeas corpus conforme ja decidiu o eminente Ministro Celso de Mello:

A medida liminar, no processo penal de habeas corpus, tem o carater de
providéncia cautelar. Desempenha importante funcdo instrumental, pois
destina-se a garantir — pela preservacdo cautelar da liberdade de locomocéo
fisica do individuo — a eficacia da decisdo a ser ulteriormente proferida
guando do julgamento definitivo do writ constitucional (RTJ 147/962). HC
79748 RJ, origem: Rio de Janeiro.

Julgamento 09/11/1999, Publicacdo DJ 17/11/1999. Partes Paulo Martins da
Silva , Carlos Antonio de Oliveira Lima e outros, Relator(a): CELSO DE
MELLO.

Para impetracdo de habeas corpus, é indispensavel identificar a presenca dos
seguintes pressupostos: a) ilegalidade ou abuso de poder, b) violéncia, coacdo e ameaca a

liberdade de locomocgéo.
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4.4.2 Habeas Data

Habeas data é a ferramenta juridica empregada na protecdo do direito liquido e
certo de conhecimento de informacdes e registros relativos ao impetrante.

Configura-se em acdo judicial, uma vez que estdo presentes os elementos
fundamentais da acdo — partes, causa de pedir e pedido. Observe-se que € destinada a tutela
dos direitos do cidaddo a frente dos bancos de dados publicos ou que exercam tais funcgdes, a
fim de permitir o fornecimento e o acesso das informacdes registradas, bem como sua
retificacdo, em caso de ndo corresponder a verdade quando néo se prefira fazé-lo por processo
sigiloso, judicial ou administrativo.

A Constituicdo Federal de 1.988 recepcionou pioneiramente o habeas data, nos
termos do art. 5°, inciso LXXII, cujo rito processual esta regulado pela Lei Federal n° 9.507,
de 12 de novembro de 1.997, que além de disciplinar o procedimento da acdo, também

acrescentou mais uma hipotese de cabimento da medida, além daquelas ja previstas na CF/88.

4.4.3 Mandado de injuncao

O embasamento legal da acdo mandamental esta albergado no art. 5°, inciso LXXI
da atual CF/88, em que se vislumbra: “Conceder-se-4 mandado de injuncdo sempre que a
falta de norma regulamentadora torne inviavel o exercicio dos direitos e liberdades
constitucionais e das prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania e a cidadania” .

Ndo ha, ainda, no ordenamento juridico patrio, lei ordinaria que regulamente
especificamente o mandado de injuncéo; todos os aspectos da medida devem ser analisados
somente a luz do texto constitucional. Sendo meio especifico de controle da Administragéo,
seu procedimento é contencioso, uma vez que 0 processo contém controvérsia litigiosa, e
especial, considerando que obedece a um rito proprio, que a jurisprudéncia entendeu fosse o
do mandado de seguranca e a lei acabou por enveredar-se no mesmo sentido .

Note-se que a Lei n° 8.038, de 28 de maio de 1.990, que institui normas

procedimentais para 0s processos que especifica perante o Superior Tribunal de Justica e o

% CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 25 ed. S&o Paulo: Atlas, 2012. p. 1043.
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Supremo Tribunal Federal, previu expressamente que 0 mandado de injuncdo seguira o rito do
mandado de seguranca enquanto ndo sobrevier a legislacdo especifica regulando o tema, nos

seguintes termos:

Paragrafo Unico - No mandado de injuncdo e no habeas data, serdo
observadas, no que couber, as normas do mandado de seguranca, enguanto
nédo editada legislacdo especifica.

4.4.4 Mandado de seguranca

Mandado de Seguranca € uma acdo constitucional destinada a proteger direito
liquido e certo, ndo amparavel por habeas corpus ou habeas data, em caso de ilegalidade ou
abuso de poder praticado por autoridade publica ou agente no exercicio e atribui¢ées do Poder
Publico®’.

Este remédio juridico encontra-se esculpido no artigo 5°, inciso LXIX e LXX, da
Lei Maior atual, nas modalidades de individual e coletivo, regulado pela Lei 12.016, de 07 de
agosto de 2.009.

Celso Antonio Bandeira de Mello® observa que:

O mandado de seguranca individual visa a assegurar o direito pertinente
individualmente ao impetrante ou impetrantes, ao passo que o mandado de
seguranca coletivo é via aberta aos partidos politicos com representagdo no
Congresso Nacional, as organizacdes sindicais, entidades de classe ou
associacOes legalmente constituidas e em funcionamento ha pelo menos um
ano, em defesa daqueles interesses de seus membros ou associados que
concernem ao fator que os agrega na entidade, dadas as finalidades que Ihe
correspondem e consubstanciam seu objeto social.

Muito embora o Mandado de Seguranca seja mais utilizado contra atos
comissivos, isto €, aqueles efetivamente praticados pelos agentes puablicos, ndo ha

controversias quanto ao cabimento também contra atos omissivos (ou omissdes

87 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. S&o Paulo: Saraiva, 2005. p. 756.
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administrativas) ou pessoas com fungdes delegadas, uma vez que tais omissdes equivalem a
atos de autoridades®.
A doutrina ja se posicionou nessa mesma linha, e esse posicionamento foi

confirmado pela jurisprudéncia no Supremo Tribunal Federal, na seguinte medida:

MANDADO DE SEGURANCA. PAGAMENTO DE VENCIMENTOS
DECADENCIA. 1. Ndo ocorre a decadéncia se a impetracdo é feita contra
atos omissivos de execucdo autdbnoma e sucessiva, como 0 pagamento de
vencimentos mensais (RE 70.319, rel. Min. Aliomar Baleeiro, RE 79.888,
rel. Min. Moreira Alves e RE 95.238, rel. Min. Neri da Silveira). 2. Recurso
provido. RMS 24.214, Rel. Min. Ellen Gracie em 14.6.20.5, Recorrente
Paulo Roberto Brasileiro do Nascimento, Recorrida UNIAO.

4.4.5 Agao popular

A acdo popular encontra amparo legal no dispositivo constitucional estampado no
artigo 5°, inciso LXXIII, da Lei Maior, caracterizando-se como o instrumento colocado a
disposicdo de qualquer cidaddo a fim de anular atos lesivos ao patriménio publico ou de
entidade de que o Estado participe, ou, ainda a moralidade administrativa, ao meio ambiente,
bem como ao ambiente historico e cultural.

A Lei 4.717, de 29 de junho de 1.965, regula a A¢do Popular. Na opinido de Celso
Antonio Bandeira de Mello™, ¢, talvez, a Ginica medida judicial que, efetivamente, amedronta
os administradores, uma vez que, conforme o art. 11 da referida lei, na hipétese de a acéo ser
julgada procedente, determinando a decretagdo da invalidade do ato impugnado, a deciséo
“condenara ao pagamento de perdas e danos os responsdveis pela sua pratica e os
beneficiarios dele” .

Importante destacar que a Acdo Popular ndo foi uma inovacdo trazida pela
Constituicdo de 1.988, uma vez que a Carta Constitucional de 1.946, em Capitulo destinado
aos Direitos e as Garantias individuais, nos termos do art. 141, § 38, ja tratava do tema,

muito embora de forma menos abrangente.

% CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 25. ed. S&o Paulo: Atlas, 2012. p. 1032.

" BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 28.ed. Sdo Paulo: Malheiros.
2011. p. 964.
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4.4.6 Agdo civil publica

A Acéo Civil Pablica é o remédio juridico de que o Ministério Publico ou outras
entidades legitimadas se utilizam para a defesa de interesses coletivos, difusos e individuais
homogéneos. N&o se destina a defesa de interesse ou direito individual.

A Constituicdo Federal de 1.988, no artigo 129, 8§ 1°, aponta o Ministério Publico
como parte legitima para propor a Agdo Civil Publica, entretanto ndo lhe da exclusividade,
pois essa prerrogativa é concorrente com outros legitimados, conforme se depreende do artigo
50 da Lei 7.347, de 24 de julho de 1985, que disciplina a acdo civil publica de
responsabilidade por danos causados ao meio-ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de

valor artistico, estético, histérico, turistico, in verbis:

Art. 5% Tém legitimidade para propor a acéo principal e a acdo cautelar:

| - o Ministério Publico;

Il - a Defensoria Publica;

111 - a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios;

IV - a autarquia, empresa publica, fundacdo ou sociedade de economia
mista;

V - a associacdo gque, concomitantemente:

a) esteja constituida ha pelo menos 1 (um) ano nos termos da lei civil, b)
inclua, entre suas finalidades institucionais, a protecdo ao meio ambiente, ao
consumidor, a ordem econdmica, a livre concorréncia ou ao patriménio
artistico, estético, historico, turistico e paisagistico.

§ 5.° Admitir-se-a o litisconsorcio facultativo entre os Ministérios Publicos
da Unido, do Distrito Federal e dos Estados na defesa dos interesses e
direitos de que cuida esta lei.

Podera figurar no polo passivo da Acdo Civil Publica qualquer pessoas fisica ou
juridica que seja agente causador de dano a quaisquer interesses coletivos, difusos ou
individuais homogéneos.

A Defensoria Publica foi incluida no rol de legitimados para 0 manejo da agédo
civil publica, por forga da Lei 11.448/07, que alterou o artigo 5° da Lei 7.347/85. A lei
Complementar n°® 80, de 12 de janeiro de 1994, art. 4°, alterada pela Lei Complementar 132 de
07 de outubro de 2009, determina que:

Art. 4° Sdo funcGes institucionais da Defensoria Publica, dentre outras:
VII — promover acdo civil publica e todas as espécies de agdes capazes de
propiciar a adequada tutela dos direitos difusos, coletivos ou individuais
homogéneos quando o resultado da demanda puder beneficiar grupo de
pessoas hipossuficientes [...]
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No caso das associacdes, 0 pressuposto de admissibilidade configurado na pré-
constituicdo podera ser dispensado pelo juiz, quando for manifesto interesse social,
evidenciado pela natureza e dimenséo da lesdo, ou pela relevancia do bem juridico protegido.

Dentre todos os legitimados, o Ministério Publico € o mais atuante, talvez porque
essa legitimidade decorra da propria Constituicdo Federal, nos termos do artigo 129, inciso
II:

Art. 129. Séo funcgdes institucionais do Ministério Publico:

| - promover, privativamente, a acdo penal publica, na forma da lei;

Il - zelar pelo efetivo respeito dos Poderes Publicos e dos servigos de
relevancia publica aos direitos assegurados nesta Constituicdo, promovendo
as medidas necessarias a sua garantia;

Il - promover o inquérito civil e a agdo civil publica, para a protecdo do
patrimdnio publico e social, do meio ambiente e de outros interesses difusos
e coletivos.

Na hipétese de ndo figurar como parte, o Ministério Publico deverd intervir,
obrigatoriamente, como fiscal da lei, podendo assumir a titularidade ativa quando houver
desisténcia infundada ou abandono por parte do autor da acgéo.

Para o melhor desempenho dessa relevante funcdo, a Constituicdo Federal de
1.988, colocou a disposicdo do Ministério Publico, o Inquérito Civil, que se caracteriza por
procedimento de natureza investigatdria e de carater administrativo, presidido pelo Ministério
Pablico, no qual poderdo ser requisitados, de quaisquer Orgdos publicos, certidGes,
informacBes, exames ou pericias. No Inquérito Civil, poderdo ser expedidas notificacdes,
ouvidas testemunhas, ou solicitadas quaisquer diligéncias.

Inserida no Ordenamento Juridico pela Lei 7.347/85, a A¢éo Civil Pablica tem por
finalidade evitar ou prevenir danos ao meio ambiente, ao consumidor, ao patriménio publico,
aos bens e direitos de valor artistico, historico, cultural e turistico, podendo ser objeto de
condenacéo pecuniaria ou cumprimento de obrigacao de fazer ou de nédo fazer.

Tanto a Agéo Coletiva quanto a Agdo Civil Publica séo efetivos instrumentos de
Justica, pois por meio delas o cidaddo encontra a compensagdo de seus prejuizos, sem
necessidade de ajuizar individualmente o litigio, hip6tese em que teria que contratar advogado
e arcar com o 6nus de um processo judicial, na maioria dos casos, obtendo sentencas
contraditdrias. J& no caso da agdo coletiva e da acdo civil publica, se procedente, beneficia

todo o grupo lesado, representando uma enorme economia processual.
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4.4.7 Acdo direta de inconstitucionalidade

A Acédo Direta de Inconstitucionalidade esta regulada pela Lei n® 9.868, de 10 de
novembro de 1.999, cujos critérios de competéncia e legitimacdo encontram-se esculpidos nos
artigos 102, inciso I, e 103, da Constituicdo Federal de 1.988. Sera interposta para que seja
apreciada em hipdtese de inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, objetivando seu
banimento do ordenamento juridico.

A ADIn podera ser por omissdo, nos termos do § 2°, do artigo 103, hipGtese em
que o objetivo da acdo serd o reconhecimento judicial da inércia do Poder competente em

expedir providéncia normativa, afrontando a norma constitucional

4.5 COISA JULGADA ADMINISTRATIVA

A coisa julgada é tema estudado mais detidamente na Teoria Geral do Processo,
cujo objeto é a imutabilidade de uma decisdo, ou seja, que a decisdo ndo pode mais ser
alterada. Saliente-se que esta figura é propria da funcdo jurisdicional do Estado, funcéo essa
que tem o objetivo de autorizar que o juiz aplique a lei no caso concreto’*.

No Direito Administrativo, quando a doutrina trata da coisa julgada
administrativa, esta se apropriando deste instituto em decorréncia das semelhancas que
apresenta tanto na seara judicial quanto na esfera administrativa, entretanto € necessario
compreender que tais semelhangas ndo equiparam a coisa julgada administrativa a coisa
julgada judicial.

A coisa julgada administrativa revela-se na imutabilidade da deciséo
administrativa dentro da Administracdo Publica. Trata-se do ndo cabimento de recurso na via
administrativa. Todavia, ndo impede que haja andlise pelo Poder Judiciério, por forca do
artigo 5° inciso XXXV, que determina que “nenhuma lesdo ou ameaga ao direito sera
excluida da apreciacdo do Poder Judiciaro”, motivo pelo qual ndo ¢ considerada uma
verdadeira coisa julgada, haja vista ndo gerar a perenidade da deciséo, atributo que somente

esta presente nas decisdes judiciais.

™t CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 25. ed. So Paulo: Atlas. 2012. p. 954.
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O fato de a “coisa julgada” administrativa ndo impedir a analise da matéria pelo
Poder Judiciario decorre do mecanismo de controle adotado pelo ordenamento juridico
brasileiro, segundo o qual todos os litigios devem ser resolvidos preferencialmente pela
justica comum. E o chamado sistema de jurisdicdo Unica, conforme ja mencionamos em

topico anterior.

4.6 PRESCRICAO E DECADENCIA

A prescricdo € a perda da oportunidade de formular uma pretensao na via judicial,
em decorréncia da inércia do titular do direito material. Ndo € o direito material que se
extingue, mas sim a pretensdo a tutela, a ser requerida por meio de acdo judicial. J& a
decadéncia se diferencia da prescricdo na medida em que decreta a extincao do préprio direito
material. A prescricdo pode ser interrompida, enquanto na decadéncia nao ha paralizacdo do
decurso de prazo, a menos que a lei expressamente admita.

Também pode ser considerada como meio de controle interno da Administragdo
Publica a decretacdo ou o reconhecimento da prescricdo ou da decadéncia pela autoridade
competente, pois o decurso do tempo pode afetar as relagOes juridicas, seja para aquisi¢éo,
seja para perda de direitos.

A doutrina entende que prescri¢cdo administrativa é a perda do prazo para recurso
administrativo pelo interessado, ou o escoamento do prazo para que a Administracdo
reexamine e/ou modifique seus proprios atos ou, ainda, na esfera disciplinar, a perda do prazo

para que a Administragéo apure responsabilidades e aplique penalidades administrativas.

Conclusao

Controle, resumidamente, pode ser conceituado como o0 conjunto de instrumentos
juridicos cuja finalidade € a fiscalizagdo (controle prévio ou a priori) e a corre¢do (controle
posterior ou a posteriori) das atividades da Administracdo Publica.
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O Direito Administrativo coloca a disposi¢do da Sociedade Civil vérias formas de
controle da atividade administrativa e politica (voto), entretanto a omissdo individual em
participar do processo politico e democratico, acarreta a ampliacdo do arbitrio governamental.

O Controle interno € aquele exercido pela propria Administracdo na relacdo de
subordinacgdo hierarquica, sobre seus proprios atos e agentes, ou por sistema de auditoria que
acompanha seu exercicio.

O Controle externo da Administracdo Publica é feito pelo Parlamento, por
intermédio do Tribunal de Contas e pelo Judiciario.

A Emenda Constitucional n° 45, que trata da reforma do Poder Judiciéario, criou o
Conselho Nacional de Justica — CNJ, que tem, entre suas atribuices, a elaboracao de politicas
estratégicas para o Judiciario, fiscalizacdo da gestdo administrativa e financeira dos tribunais
e, em carater suplementar, trata também de questdes disciplinares, controlando a atuacéo dos
juizes. O CNJ é integrado por quinze membros que exercem mandato de dois anos, permitida
a reconducao.

A mencionada Emenda também criou o Conselho Nacional do Ministério Publico-
CNMP, cujas atribuicdes sdo zelar pela autonomia funcional e administrativa do Ministério
Publico, receber e conhecer as reclamac@es contra membros ou érgdos do MP, entre outras. O
CNMP é composto por catorze membros, dos quais seis de fora do Ministério Publico, com
mandato de dois anos, admitindo-se recondug&o.



240

CONCLUSOES FINAIS

O esforco empreendido ao longo desta dissertacdo foi dirigido para a analise dos
diversos aspectos que o tema central — Responsabilidade do Estado por omissdo — apresenta.
Muito embora tenhamos procurado tracar os conceitos aqui envolvidos da maneira mais clara
possivel, muitos deles ainda carecem de uma analise mais detida e, por certo, davidas e
questionamentos hdo de emergir.

Alguns aspectos periféricos foram suscitados e, embora possa parecer que nao tém
ligacdo direta com o tema central, contribuem para nossa sugestdo da observacdo do instituto
da responsabilidade por omissdo sob um novo angulo, como, por exemplo, a incorporacéo e a
positivacdo dos principios da prevencdo e da precaucdo no rol de principios informativos da
atividade administrativa. Mesmo ndo sendo uma inovacao, poucos autores ousaram advogar

em favor de sua aplicabilidade.

No primeiro capitulo, buscou-se delinear, em apertada sintese, a trajetoria
histérica da responsabilidade do Estado ao longo dos tempos. Verificamos, nessa parte da
dissertacdo, que muito embora alguns respeitaveis doutrinadores utilizem a terminologia
responsabilidade civil do Estado, parece mais coerente a utilizagdo da denominacéo
Responsabilidade Extracontratual do Estado apenas, pois o vocabulo “civil” remete-nos a
nocdo de culpa, e, ainda, tem-se que ao Estado ndo é possivel ser atribuida outra forma de
responsabilizacdo, a0 menos nos mesmos parametros em que esta € atribuida as pessoas
naturais.

Saliente-se que, no principio, em épocas de governos absolutistas e despoéticos, o
entendimento reinante pautava-se na irresponsabilidade do Estado, pois a figura do monarca
era considerada a personificacdo do Estado e sua soberania advinha de um poder divino.
Nessa linha de raciocinio, era inadmissivel a ideia de que o monarca cometia erros que
pudessem resultar em danos passiveis de ser indenizaveis. Ressalve-se, entretanto, que havia
apenas a remota possibilidade de responsabilizar danos causados pelo agente publico atuante.

No segundo estagio evolutivo da responsabilidade estatal, vislumbrou-se o
Estado como responsavel pelos atos culposos que seus prepostos praticassem em detrimento
dos administrados. Restou superada a teoria da irresponsabilidade, admitindo-se, a partir de
entdo, a responsabilidade do Estado por culpa, mas era necessario distinguir os atos de gestdo
e de império. Quando se tratava de danos ocasionados pela pratica de atos de gestdo, era
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plenamente possivel suscitar a responsabilizacdo estatal, mas quando os danos eram
resultantes da pratica de atos de império, o Estado ndo poderia ser responsabilizado. A
dificuldade em se identificar a natureza do ato impossibilitava, pois, a reparacdo e, desse
modo, abandonou-se a distincdo entre a natureza dos atos para fins de responsabilizacdo
estatal. Em seguida, passou-se a adotar a teoria da culpa administrativa ou culpa anénima, ou
ainda a responsabilizacdo pela falta do servico. Entdo, mesmo que a responsabilizagédo
continuasse a se basear na ideia de culpa, bastava a mera prova de que 0 servico ndo
funcionou, funcionou mal ou funcionou tardiamente, para a comprovacao da culpa estatal,
sendo dispensavel, repita-se, a identificacdo individual do funcionério que praticou a conduta
lesiva.

No terceiro e atual estagio evolutivo da responsabilidade do Estado, prevalece a
teoria objetiva, desvinculada de qualquer ideia de culpa (dolo ou culpa em sentido estrito),
admitida pelos diversos ordenamentos juridicos. No Brasil, a teoria objetiva esta positivada
desde a Constituicdo Federal de 1.946. O ordenamento juridico pétrio agasalhou a teoria
objetiva pautada no risco administrativo, hipotese em que o Estado somente fica desobrigado
de responsabilizacdo quando houver incidéncia de uma das causas excludentes.

A Responsabilidade Civil, seja do Estado, ou de particulares, é inerente a l6gica
do Estado de Direito, a qual submete todos ao império da lei. Além da legalidade, impdem-se
também, os principios de igualdade e justica.

N&o ha davidas quanto a obrigacdo do Estado de indenizar os prejuizos causados a
terceiros, oriundos de suas atividades estatais. Sao, portanto, trés elementos configuradores da
responsabilidade do Estado: o fato administrativo, o dano (moral ou patrimonial) e, por fim, a
existéncia do nexo de causalidade entre o fato administrativo e o resultado danoso.

A responsabilidade extracontratual do Estado independe da ilicitude ou ndo do
comportamento do agente em sua conduta funcional, desde que ndo haja causa de excluséo da

responsabilidade estatal.

No segundo capitulo, buscou-se primeiramente trazer a lume, em linhas gerais, 0
papel do Estado, para, em seguida empreender-se a tentativa de focalizar a responsabilidade
do Estado pela omissdo, e as consequéncias que a conduta omissiva pode acarretar, suscitando
o problema do significado do vocabulo faute, importado da doutrina francesa, mas que, pela
traducdo equivocada, provoca, ainda, confusdo na conceituagcdo do instituto entre os

doutrinadores brasileiros, sendo causa de divergéncia tanto doutrinéria quanto jurisprudencial.
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Para verificar se ha omissdo danosa — ou, como prefere Juarez de Freitas, omissdo
desproporcional, - aquela passivel de reparacdo, deve-se verificar se a omissdo estatal é
socialmente benéfica, se € omissdo que negligencia os mecanismos para obtencéo eficaz e
razoavel dos fins colimados pela Administracdo, ou ainda, se a omissdo é necessaria ou se
refere & abstencdo da pratica do ato que impde sacrificios iniquos e inaceitaveis na
distribuicéo dos encargos.

Também consideramos importante, neste estudo, distinguir a responsabilidade do
Agente Publico daquela imputada ao Estado, pois aquele, sendo a pessoa natural que presta
servicos a este e as pessoas juridicas da Administracdo indireta, pode, no exercicio de suas
funcdes ou em razdo desse exercicio, praticar atos ilicitos, cuja repercussao atinja as esferas
civil, penal e administrativa.

Nesse contexto, destacou-se a responsabilidade inominada do Estado decorrente
de variacgdes climaticas, movimentos sociais e multitudinarios.

A fim de proporcionar uma visdo solar da questdo que envolve a
Responsabilidade Estatal, pontuamos alguns aspectos relativos a reparacdo do dano, e
levantamos a questdo relacionada a denunciacdo da lide, sem deixar de fazer mencdo a
obrigacdo do Estado em exercitar o direito de regresso contra o0 agente causador do dano, e
por fim, fazendo referéncia ao instituto da prescricao.

Por todos 0s argumentos esposados e 0 contexto geral, nosso posicionamento € no
sentido de que € aplicavel a Teoria Objetiva, na modalidade de Risco Administrativo, nos
casos de comportamentos omissivos que causarem danos a terceiros, considerando a
necessidade de proteger a vitima ante a dificuldade em demonstrar a culpa ou o dolo do
agente publico, ou que o servico ndo funcionou, funcionou mal, ou funcionou tardiamente.
Ademais, a doutrina que sustenta a teoria subjetiva mostra-se muito fragil. Além disso, o
artigo 43 do Cadigo Civil de 2.002, corroborando a norma constitucional, estabelece que ha
que se falar em culpa apenas na hipotese de acdo regressiva movida pelo Estado face ao
agente causador do dano.

Nos dizeres de Juarez de Freitas', “O tempo da tolerancia para as omissdes ilicitas
e desproporcionais precisa chegar ao fim”.

Como se percebe, em matéria de Responsabilidade do Estado, ha um longo
caminho a ser trilhado. A expansdo da atividade estatal no Estado contemporaneo tem

fomentado a discussdo e a renovagdo do debate sobre a responsabilidade do Estado por

! FREITAS, Juarez. Sustentabilidade — Direito ao Futuro. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2012. p. 281.
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condutas omissivas. A responsabilidade do Estado, nesse sentido, é mero resultado da
submissdo do Poder Publico ao Direito.

Outra reflexdo importante e que vale a pena ser observada é o fato de a
responsabilidade do Estado fundamentar-se em dois principios: o principio da legalidade e o
principio da igualdade, como forma de garantir uma reparticdo equanime dos 6nus e encargos
de atos ou omissGes danosas, impedindo que apenas alguns suportem prejuizos decorrentes de
atividades do interesse da coletividade.

Nessa linha de raciocinio, a responsabilidade do Estado por omissdao merece ser
reformulada como dever - das pessoas juridicas de direito publico e privado prestadoras de
servicos publicos e de direito privado prestadoras de servigos publicos lato sensu - de prevenir
danos incidentes sobre o contexto atual e futuro e, se for o caso, indenizar e recompor o
patrimonio, independentemente de conjecturas acerca de culpa ou dolo, seja por acdo ou
omisséo.

A Responsabilidade do Estado corresponde a obrigacdo que lhe é imposta de
reparar 0os danos causados por seus agentes, no exercicio de suas fungdes, ou os danos
causados em decorréncia do exercicio da atividade estatal, mesmo que ndo se possa identificar
ou individualizar quem foi, efetivamente, o causador da lesdo. A Constituicdo Federal adotou
a teoria da responsabilidade objetiva e subjetiva dos agentes publicos nos termos do artigo 37,
8 6°, da CF/88.

Celso Antdnio Bandeira de Mello® aponta trés tipos de situacdes ensejadoras de
responsabilizacdo estatal: (a) a primeira se consubstancia na agdo, circunstancia que exige a
aplicacdo da teoria objetiva; (b) a segunda situacdo baseia-se na omissdo, que segundo a
doutrina majoritaria é suscetivel a teoria subjetiva; e por derradeiro, (c) as situacoes
produzidas pelo Estado diretamente propiciatérias de dano, que se equiparam a conduta
comissiva.

Distingue-se o dever de ressarcir e o dever de indenizar. O primeiro decorre de ato
ilicito; o segundo decorre mesmo de ato licito que cause prejuizo a outrem.

No que tange a responsabilidade por omissdo, ressalte-se que a expressdo falta de
servico provém de tradugdo defeituosa da palavra francesa faute, uma vez que, na Franca, 0

real significado desse vocabulo ¢ “culpa”.

2 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 28. ed. Sao Paulo:Malheiros, 2010.
p. 1018.
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A responsabilidade extracontratual baseia-se, de acordo com a teoria cléssica, em
trés elementos essenciais: 0 dano, a culpa do ofensor e a relagcdo de causalidade entre o fato
culposo e o dano.

O Estado é responsavel por danos causados ao administrado em decorréncia das
atividades legislativas e judiciarias, uma vez que ambas se configuram em funcdo do Estado:
ndo sdo servigos administrativos, mas servigos publicos.

No terceiro capitulo, as reflexdes expostas tém a finalidade de reconsiderar as
bases do direito administrativo, pois s6 é concebivel um direito que privilegie a viséo
antropocéntrica, mesmo porque o ser humano é a razdo de o Estado existir. O Estado assumiu
o0 importante papel de concretizar os direitos fundamentais, entretanto tem obrigagao de langar
méo de todos os recursos a fim de garantir sua efetivacao.

N&o se trata de um Estado intervencionista, mas um Estado cuidador, atento e
diligente; nesse espirito, a recepcdo dos principios da precaucdo e da prevenc¢do no estudo do
direito administrativo, mais especificamente na analise da Responsabilidade Estatal, se
apresenta como uma nova perspectiva, um novo rumo no sentido de aperfeicoar a atuacao do
Estado no exercicio de suas atividades.

E certo que, aos operadores do direito, cabera a tarefa de delinear novos limites,
valores e principios, visando implementar, na Ciéncia Juridica, a interdisciplinaridade inerente
a essa nova realidade tecnoldgica e cultural que vem transformando todo o cenario mundial.

O principio da precaucdo pode ser invocado sempre que for necessaria uma
intervencdo urgente face ao possivel risco para a saide humana, animal ou vegetal, ou quando
necessario para a protecdo do ambiente, caso os dados cientificos ndo permitam uma analise
completa do risco, ou seja, quando ndo for possivel medir o risco com certeza suficiente.

Tal principio somente podera ser invocado na hipbtese de risco potencial, ndo
podendo nunca justificar a tomada de decisdo arbitréaria, e sua aplica¢do fica condicionada a
verificacdo de trés condigdes: (a) identificacdo dos efeitos potencialmente negativos; (b)
avaliacdo dos dados cientificos disponiveis; (c) extensdo das incertezas cientificas.

O principio da precaucdo mostra-se como uma alternativa inovadora para
preservar a humanidade de ameagas reais ou mesmo do sentimento generalizado de medo em
relacdo a defesa da salde publica, da qualidade dos alimentos e do equilibrio do meio
ambiente.

No mundo em que vivemos, fatos e atos modificam a natureza das coisas e a vida
das pessoas, para melhor ou para pior, conforme disposi¢cdo das normas e regras ou com a

infracdo de tais normas ou regras. Em certa medida, os acontecimentos tém vontade propria,
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ocorrem independentemente do querer humano e proporcionam mutagfes grandes ou
pequenas nas coisas e nos individuos. Nesses casos, via de regra, nenhum individuo é
responsavel pelo evento, nenhuma pessoa natural ou juridica ou entidade criada pelo homem é
chamada a responder pelas mudancas operadas, como lhes tendo dado causa.

No entanto, mesmo no terreno dos fatos, pode incidir a responsabiliza¢do, como,
por exemplo, no caso em que a previsibilidade humana poderia ter ceifado os efeitos danosos
do fato do mundo. Neste caso, excepcionalmente, o individuo adere ao fato para efeitos de
responsabilidade, porque embora ndo seja causa direta do fato é causa direta do dano, pois
podendo impedi-lo ndo o fez>.

E fechamos o nosso raciocinio, abracando as consideracdes de Juarez de Freitas”,
mas indo mais longe. Para ele, o principio da prevencdo, no Direito Administrativo e no
Direito Ambiental, determina, sem mora ou sofisma acomodaticio, 0 cumprimento, diligente,
eficiente e eficaz, da obrigacdo estatal de impedir o nexo causal de danos perfeitamente
previsiveis. N0s complementamos esse raciocinio, concluindo que, aliado ao principio da
prevencdo, o0 da precaucdo também encontra destaque, uma vez que ndo ha pretexto para a
passividade complacente, submissa e servil do Ente Estatal.

A proposta de assimilar 0s principios da prevencao e da precauc¢do, incorporando-
os ao rol de principios informativos do Direito Administrativo, provém do fato de

acreditarmos que a prudéncia é virtude do homem sébio.

No quarto e ultimo capitulo, apresentamos o Controle, que, resumidamente, pode
ser conceituado como o conjunto de instrumentos juridicos cuja finalidade é a fiscalizacdo
(controle prévio ou a priori) e a corre¢ao (controle posterior ou a posteriori) das atividades da
Administragdo Puablica.

O Direito Administrativo coloca a disposi¢do da Sociedade Civil vérias formas de
controle da atividade administrativa e politica (voto); entretanto, a omissdo individual em
participar do processo politico e democratico acarreta a ampliacdo do arbitrio governamental.

O Controle interno é aquele exercido pela propria Administracdo na relagdo de
subordinagdo hierdrquica sobre seus proprios atos e agentes, ou por sistema de auditoria que

acompanhe seu exercicio.

¥ CRETELLA JR., José. O Estado e a obrigacéo de indenizar. Rio de Janeiro: Ed. Forense. 2002. p. 25.

* FREITAS, Juarez. Sustentabilidade — Direito ao Futuro, 22 edicdo, Belo Horizonte: Editora Férum, 2012. p. 284.
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O Controle externo da Administracdo Publica é feito pelo Parlamento, por
intermédio do Tribunal de Contas e pelo Judiciario.

A Emenda Constitucional n° 45, que trata da reforma do Poder Judiciéario, criou o
Conselho Nacional de Justica — CNJ; entre suas atribui¢fes estdo: a elaboracdo de politicas
estratégicas para o Judiciério, a fiscalizacdo da gestdo administrativa e financeira dos tribunais
e, em carater suplementar, também as questfes disciplinares, controlando a atuacdo dos
juizes. O CNJ é integrado por quinze membros que exercem mandato de dois anos, permitida
a reconducao.

A mencionada Emenda também criou o Conselho Nacional do Ministério Publico-
CNMP, cujas atribuicdes sdo: zelar pela autonomia funcional e administrativa do Ministério
Publico, receber e conhecer as reclamacdes contra membros ou 6rgdos do MP, entre outras. O
CNMP é composto por catorze membros, dos quais seis de fora do Ministério Publico, com
mandato de dois anos, admitindo-se recondug&o.

Por derradeiro, compartilhamos de opinido no mesmo sentido da corrente
doutrinaria que defende a aplicacdo da teoria da responsabilidade objetiva do Estado quando
os danos causados, aos administrados, por omissao ou deficiéncia de atuacdo estatal, ensejam
tal responsabilidade. Em suma: a regra do ordenamento constitucional brasileiro é clara:
responsabilidade objetiva do Estado, baseada no risco, independentemente de dolo ou culpa
do agente, mesmo para os casos de omissdo, levando-se em considera¢do o dolo ou culpa
somente para fins de acdo regressiva, propondo a recepcao dos principios da prevencao e da
precaucdo como medidas protetivas e mecanismos para evitar a ocorréncia do dano, aliados a
observéancia e utilizacéo efetiva dos instrumentos de controle.

Por fim, trouxemos as referéncias bibliograficas utilizadas na sua elaboragéo,
composta de boa parte da doutrina nacional, e singela mengdo da doutrina estrangeira, sem,
contudo, cultivar a pretensdo de esgotar o estudo sobre o referido tema, mas buscando

fornecer subsidios sélidos para aprofundamento dos estudos.
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