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RESPONSABILIDADE CIVIL
EXTRACONTRATUAL DAS PESSOAS
JURIDICAS DE DIREITO PRIVADO
PRESTADORAS DE SERVICO PUBLICO

Romeu Felipe Bacellar Filho’

Sumadrio: 1 Introducdo. 2 Conceito e extensdo da responsabilidade do Estado. 3
Fundamentos da responsabilidade do Estado: o regime juridico administrati-
vo. 4 Retrospectiva da responsabilidade do Estado. 5 A responsabilidade ex-
tracontratual do Estado. 6 A responsabilidade da Administracdo por ato de
seus agentes: objetiva em relagdo ao Estado e subjetiva em relagdo ao
agente causador do dano. 7 Teorias da responsabilidade civil do Estado. 8
Excludentes e atenuantes da responsabilidade do Estado: o reconhecimento
do dano. 9 A responsabilidade civil das pessoas juridicas de direito publico e
de direito privado prestadoras de servico ptiblico na CF/88.

1 INTRODUCAO

O presente trabalho tem como objeto o estudo da respon-
sabilidade civil extracontratual das pessoas juridicas de direito pri-
vado prestadoras de servigos publicos por danos decorrentes da sua
atuacdo como agente delegado do Estado.

As atividades do Estado, prestadas direta ou indiretamente,
podem produzir danos em todas as esferas, seja no ambito do Exe-
cutivo, do Legislativo ou do Judicidrio. Essa constatacdo determina
o estudo detalhado da matéria com especial enfoque para os danos
produzidos pelos Agentes Delegados da Administragdo Publica, no
caso presente, pelas pessoas juridicas de direito privado prestadoras
de servigo piblico?.

! Doutor em Direito do Estado. Professor de Direito Administrativo da UFPR e
PUC/PR.

2 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 5. ed. Sdo Paulo:
Atlas, p. 408 e 409.
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Destaque-se, inicialmente, a divergéncia doutrindria a res-
peito da denominagdo dada ao tema. Enquanto para alguns, tratar-
se-ia de responsabilidade do préprio Estado, por ser este o detentor
de capacidade e personalidade juridica — o titular de direitos e obri-
gacdes —, para outros, a rotulagdo mais apropriada haveria de ser
“responsabilidade da Administragdo Piblica”, ja que a responsabi-
lizagdo resulta de atos e omissdes por esta praticados e nao de atos
do Estado organizado como entidade politica’.

Optou-se, nesta sede, pela expressdo Estado, em fungéo da
amplitude que confere ao abranger tanto a atividade tipica da Ad-
ministra¢io quanto a atividade judicial e legislativa, todas passiveis
de causar lesdo ao cidaddo. Cuida-se, entdo, genericamente, de res-
ponsabilidade da entidade estatal por danos decorrentes de sua atu-
acdo, direta ou indireta, seja comissiva ou omissiva, licita ou ilicita,
dolosa ou culposa, estendendo-se as consideragdes adiante tratadas
aos agentes delegados.

No tocante 3 modalidade de responsabilidade a ser tratada,
considerou-se apenas a relativa as relagdes extracontratuais, uma
vez que as decorrentes de contratos administrativos deverdo ser
tratadas em oportunidade prépria, fazendo-se despiciendas novas
consideracdes.

Em sentido lato, a responsabilidade patrimonial do Estado
decorre de seus atos, comissivos ou omissivos, licitos ou ilicitos, os
quais redundam em lesdo & esfera juridica patrimonial do cidadao,
configurando, pelo nexo Iégico entre tais elementos, a necessidade
de reparagdo, sem quaisquer perquiri¢des subjetivas. |

Desta forma, embora as consideragdes e explicagdes de-
vam ser deduzidas mais adiante, é curial afirmar, desde logo, que a
responsabilidade do Estado pela reparagdo de danos causados aos
particulares € direta e objetiva, determinada pelo sistema juridico
positivo brasileiro, conforme art. 37, § 6° da Constitui¢do Federal.

Feitas tais consideracdes preliminares, impde-se focalizar
aspectos especificos deste instituto, com o escopo de, empreendida
uma andlise ampla do assunto e esmiugados os tragos mais significa-
tivos do tema, colocar em evidéncia a sua caracteristica marcante: a

3 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 12. ed. Sao
Paulo: RT, p. 550.
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reparacdo de prejuizos causados pela atuacdo estatal, por si ou por
meio de agentes delegados, no desempenho dos misteres publicos, na
mais justa e equanime distribui¢do dos 6nus e encargos sociais.

2 CONCEITO E EXTENSAO DA RESPONSABILIDADE
DO ESTADO

Na atualidade, é sempre maior a ingeréncia do Estado na
vida do cidaddo. A razdo de ser da Administracdo Publica, en-
quanto aparato constituido pelo Estado, reside no gerenciamento da
coisa publica tendo por fim a realizagdo do bem comum.

Esta atividade desenvolve-se por seus agentes, 0s servido-
res publicos em geral. E possivel que estes agentes, no desempenho
das missdes que lhes foram outorgadas, provoquem dano ao patri-
monio dos cidadios. Assim agindo, compelem o Estado a obriga-
¢do juridica de compor tais danos, indenizando os eventuais prejui-
ZOs.

Com efeito, a Administragdo responde perante os particu-
lares pelos atos de seus agentes que venham em prejuizo daqueles.
A resposta da Administragdo Piblica ou ao dever juridico desta em
oferecé-la, confere-se a denominagdo de responsabilidade civil ou,
como prefere Georges Vedel, responsabilidade patrimonial®, tendo
como conseqiiéncia a obrigac¢do de ressarcir o dano’.

No inicio do século, ja asseverava Amaro Cavalcanti que
esse dever juridico decorre tanto da igualdade de direitos quanto da
solidariedade de todos perante os encargos sociais.

Portanto, dado que um individuo seja lesado nos seus di-
reitos, como condigdo ou necessidade do bem comum, se-
gue-se, que os efeitos da lesdo, ou os encargos da sua re-
paracdo, devem ser igualmente repartidos por toda a co-
letividade, isto é, satisfeitos pelo Estado, a fim de que, por
este modo, se restabeleca o equilibrio da justica comutati-
va: “Quod omnes tangit, ab omnibus debet supportari®”.

* VEDEL, Georges. Droit administratif 7. ed. Ed. Themis, 1980.

> Sobre distin¢@o entre indenizagdo e ressarcimento do dano, conferir a obra de
CAHALL Yussef Said. Responsabilidade Civil do Estado, p. 2.

® Responsabilidade Civil do Estado. Ed. Laemmert & Cia., 1905.



16 Doutrina

A responsabilidade civil advém do descumprimento ao
disposto em cldusulas contratuais, ou da conduta humana comissiva
ou omissiva, lesiva a interesses juridicamente protegidos, estranha
a qualquer ajuste, podendo ser contratual ou extracontratual. Joa-
chim Wolfgang Stein sustenta que a responsabilidade extracontra-
tual “assenta-se no respeito a pessoa e aos bens alheios, principio
geral de direito que tende a evoluir no curso do tempo, para abar-

car cada vez mais as situagées fdticas geradoras do dano™’.

Como afirmado, fala-se, neste trabalho, tdo-somente da
responsabilidade civil extracontratual do Estado.

Celso Antdonio Bandeira de Mello define o fundamento
desta responsabilidade, ressaltando o reconhecimento universal de
tal instituto dentro do Direito Piiblico de todos os Estados politica-
mente organizados:

Como qualquer outro sujeito de direitos, o Poder Publico
pode vir a se encontrar na situacdo de quem causou pre-
juizo a alguém, do que lhe resulta obrigacdo de recompor
os agravos patrimoniais oriundos da acdo ou abstengdo
lesiva. Esta nogdo é, hoje, curial no Direito Piblico. To-
dos os povos, todas as legislacoes, doutrina e jurisprudén-
cia universais, reconhecem, em consenso pacifico, o dever
estatal de ressarcir as vitimas de seus comportamentos
danosos®.

Compreendem-se, portanto, dentro da atuac@o estatal ca-
paz de produzir danos ao patrimonio particular, os comportamentos
unilaterais comissivos ou omissivos, licitos ou ilicitos, materiais ou
juridicos, todos jungidos a tutela juridica.

Ademais, a prépria nogdo de responsabilidade do Estado
estd intrinsecamente ligada a nogdo de Estado de Direito. Ao Poder
Piblico nio é dado lesionar direitos alheios e, de forma ilegitima,
ignorar a ocorréncia da lesfio ou a necessidade de reparagao.

Pela mesma razdo que o cidaddo € obrigado a reparar os
danos que porventura vier a causar a terceiros, deve o Estado inde-
nizar suas vitimas, por imposi¢do l6gica do principio da igualdade

" Revista Forense, n. 264.
8 Curso de direito administrativo. 10. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1998, p. 606.
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de todos perante a lei, cAnone da Administracdo Publica, erigido a
categoria de mandamento constitucional.

Tal orientacao se reflete nas licoes de César Chavez:

El deber de reparar es consustancial al Estado de Derecho.
Es que la nocion de ‘responsabilidad’ se encuentra intima-
mente ligada al concepto de orden social. Y si este orden se
configura a partir de normas juridicas que racionalizan los
conflictos que necesariamente se producen en el seno de
una sociedad, la sola idea de que el sujeto que debe velar
por ese orden no sea responsable de sus actos, desnaturali-
za tal concepcion. Es que el derecho, en ultima instancia,
puede consentir inimputables, pero no irresponsables’.

Nesta medida, configura-se sobremodo antijuridico o
comportamento da Administragdo Publica que, ao exercer ativida-
des no interesse de toda a comunidade, onere desigualmente algum
cidaddo, ndo providenciando, com a maior brevidade, o ressarci-
mento ao lesado.

Tal atuag@o afronta a prdpria ordem juridica, a qual as-
senta-se na maxima de que o Poder Publico somente pode agir se-
cundum legem, e, salvo melhor juizo, ndo existe lei que determine a
omissdo do Estado em tais casos. Pelo contrario, a Constitui¢do
Federal disciplinou o assunto determinando a repara¢do em caso de
dano de forma objetiva.

Neste sentido, pronuncia-se Lucia Valle Figueiredo:

aos principios arrolados por Celso Antbnio e por nos tra-
balhados no Capitulo I e, sobretudo, ao principio da lega-
lidade, do qual descende diretamente a relagdo de admi-
nistracdo, [... ] deve corresponder, necessariamente, a
obrigacdo de se responsabilizar o Estado por condutas
que atinjam os administrados".

Logo, por ser o Estado sujeito de direitos e obrigacoes, este €
plenamente responsavel, na exata concep¢do juridica da palavra, o que

® In: “Responsabilidade del Estado. El Deber de Reparacién del Estado en la
Delegacion Transestructural de Cometidos”, Revista Argentina del Régimen
de la Administracion Pablica. Argentina, 1997, p. 9.

10 Curso de direito administrative. 3. ed. So Paulo: Malheiros, 1998, p- 229.
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implica o dever-poder de reparagdo em caso de dano, desde que confi-
gurado o nexo l4gico entre o prejuizo e a atuagdo do ente estatal.

3 FUNDAMENTOS DA RESPONSABILIDADE DO
ESTADO: O REGIME JURIDICO ADMINISTRATIVO

A responsabilidade estatal evoluiu pari passu com a pro-
pria evolugio da concepgdo de regime juridico administrativo. Tal
coincidéncia deve-se a circunstincia de que os elementos formado-
res do referido regime (prerrogativas e sujei¢des) compdem, do
mesmo modo, a base tedrica da responsabilidade civil do Estado.

Para elucidar esta relacdo — responsabilidade estatal e re-
gime juridico administrativo de prerrogativas e sujei¢des — faz-se
imperiosa a andlise dos caracteres deste regime juridico e de suas
consequiéncias.

A Administracdo Publica, face a notéria incumbéncia de
promover o bem comum no seio social, € detentora de privilégios
no relacionamento com o particular. Nesta medida, afirma-se que a
relacdo juridica administrativa é uma relagdo verticalizada, pois
instaura uma relacio de poder entre Administragdo, de um lado, e
cidadao, de outro.

Com efeito, tais privilégios ndo passam de prerrogativas
administrativas concedidas ao Poder Piblico por for¢a da autorida-
de e do principio da supremacia do interesse piblico sobre o indi-
vidual, com vistas 2 consecucdo do bem comum. Estas prerrogati-
vas nio tém equivalente nas relagdes privadas. Existem para possi-
bilitar um melhor controle do equilibrio social, tornando vidvel o
convivio entre os cidad@os.

Podem consubstanciar-se no atributo da auto-executoriedade
de certos atos da Administragio, na autotutela, no poder de expro-
priar, de aplicar sangdes, de alterar ou rescindir unilateralmente os
contratos administrativos, de requisitar bens e servigos, de impor
medidas de policia, de instituir serviddes, de ocupar em carater
provisério iméveis alheios e ainda, nas imunidades tributdrias, nos
privilégios processuais, na concentragio das agdes em juizo priva-
tivo, no cardter especial do processo de execugdo €, finalmente, na
presuncio de veracidade dos atos administrativos''.

"' DI PIETRO, op. cit., p. 59.

o
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Em suma, as prerrogativas da Administragdo traduzem-se
em poderes especiais que possibilitam a sua atuagdo, impondo li-
mites aos interesses do particular (poder de policia), (mas as prer-
rogativas ndo se reduzem ao poder de policia). Como resultado, é
possivel regular a possibilidade de um policial de trinsito aplicar
uma multa, de o poder piblico municipal sancionar empresas po-
luidoras do meio ambiente, desapropriar bens para a reforma agra-
ria, entre outras.

A posicdo de supremacia, conforme Celso Antdnio Ban-
deira de Mello"”, é muitas vezes metaforicamente expressada por
meio da afirmag@o de que vigora a verticalidade nas relagdes entre
a Administracdo e particulares; ao contrario da horizontalidade,
tipica das relagdes de direito privado. Reconhece-se ao Poder Piu-
blico a condi¢@o de autoridade, de comando, relativamente aos par-
ticulares, como indispensavel condi¢do para gerir os interesses pu-
blicos em confronto”, (mas isto na esfera do exercicio da funcdo
administrativa, porque nas relagdes de direito privado ndo vigora a
verticalidade entre Administragdo e particular).

As sujeicoes do poder piiblico encontram-se no mesmo
patamar de importdncia de suas prerrogativas, completando-se,
assim, os caracteres formadores do regime juridico administrativo.

A Administragdo Publica possui um incomensurdvel ni-
mero de imposi¢Oes a sua liberdade de agdo, significativamente
maior que aquelas infligidas ao cidaddo comum. Sdo as sujeicoes
administrativas, as quais restringem a atuagdo do Estado, condicio-
nando-a ao atendimento dos principios vetores do sistema normati-
vo (legalidade, finalidade publica, moralidade administrativa, moti-

12 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Op. cit., p. 30.

" Como salienta Renato ALESSI, a Administragdo Publica, no exercicio da
fungdo administrativa, é considerada parte nas relagées juridicas dirigidas a
realizagcdo dos interesses concretos de que cuida. Todavia, o que distingue a
relacdo juridica entre Administragdo e cidaddo das relagdes instauradas no
dmbito do direito privado é que enquanto estas substanciam relacdes horizontais
dada a paridade e equivaléncia entre os sujeitos, a relacdo juridica administra-
tiva € essencialmente vertical tendo em vista a prevaléncia do sujeito — autori-
dade administrativa — sobre o sujeito privado colocado em estado de subordina-
cdo frente a supremacia da autoridade. Principi di diritto amministrativo: i so-
ggetti attivi e I’esplicazione della funzione amministrativa. Milano: Giuffre,
1974, p. 12.
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vacdo, publicidade, razoabilidade, impessoabilidade, proporcionali-
dade, entre outros).

As sujeicdes e prerrogativas da Administragdo Piblica sao
justificadas pela busca do bem comum, com a recomendacdo de
que, se ndo utilizadas no justo limite que o interesse publico requer,
implicam desvio de poder, nulidade do ato administrativo e respon-
sabilizacdo do agente publico. O regime juridico administrativo
compde-se, portanto, tanto pela necessidade de prote¢ao aos direi-
tos do particular em relagdo ao Estado, quanto pela obrigatoria sa-
tisfacdo dos interesses coletivos. Desta conjugag@o de prerrogativas
e sujeices extrai-se o dever da Administragdo de realizar o bem
comum.

Todavia, inolvidavel é a circunstincia de que as atividades
da Administracdo Ptblica estdo intrinsecamente ligadas ao interes-
se publico. A razdo disso encontra-se na circunstancia desta exercer
fungdo publica, a fungdo administrativa: “existe fungcdo quando
alguém estd investido no dever de satisfazer dadas finalidades em
prol do interesse de outrem, necessitando, para tanto, manejar os

poderes requeridos para supri-las”".

O Estado tem um dever-poder legitimado pela busca do
interesse coletivo. Significa também que ao buscar o interesse de
todos, o bem comum, no uso das prerrogativas a ele conferidas,
pode causar danos de pequena ou grande monta aos particulares e
que, em face dos mesmos principios que orientam a busca desse
interesse, deve zelar pela sua protecdo, ressarcindo o lesado.

Por conseguinte, se o regime juridico administrativo €
formado por prerrogativas e sujeicoes (aquelas supedaneadas pela
supremacia do interesse publico sobre o privado, e estas pela lega-
lidade, finalidade, moralidade) ndo ha outra alternativa, no caso de
dano causado pelo uso dessas prerrogativas, que ndo o ressarci-
mento, em consondncia com o préprio sistema principioldgico
norteador do regime.

Ademais, tal inferéncia é imperativa ndo sé pela subordi-
nacdo da Administragdo ao principio norteador das sujei¢oes — o da
legalidade — mas também pela sua submisséo ao principio da igual-
dade e da prépria moralidade administrativa.

'4 BANDEIRA DE MELLO. Op. cit., p. 31.
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Com efeito, a responsabilidade extracontratual do Estado é
decorréncia do préprio regime juridico administrativo, impendendo
depreender a impossibilidade de sua atuacdo divorciada dos céno-
nes deste, em especial dos principios que orientam e submetem a
acdo do Estado, em atengdo ao fato de que o poder emana do povo
e em proveito dele deve ser exercido, sem arbitrariedades ou desi-
gualdades na reparti¢cdo dos direitos e encargos sociais.

4 RETROSPECTIVA DA RESPONSABILIDADE DO
ESTADO

Desde tempos imemoriais, é insito ao ser humano buscar,
através dos meios ao seu alcance, a reparacdo ao dano causado por
terceiro ao seu patrimonio.

Conforme assevera Rafael Durafi Trujillo:

En los tiempos primitivos no se tuvo idea alguna de obli-
gacion y de responsabilidad. No existia el pacto mutuo de
los contratos, ni la nocion de culpa por hecho ilicito.
Donde ocurria un daiio surgia la venganza para comper-
sarlo. El espirito humano nunca se individualizo ni para
castigar, ni para proteger: se ejercia la venganza en nom-
bre de Dios, a la vez que en la aplicacion del castigo in-
tervenia el individuo, el grupo, la familia, la tribu o la
Comarca®.

Como decorréncia do pensamento entdo consagrado, a
humanidade passou a conviver com a Lei de Talido, o Cddigo de
Hamurabi, a Lei de Israel, o Cédigo da Inquisi¢ao e outros tantos
Estatutos cuja caracteristica fundamental era o rigor na reparac¢io
dos danos ocasionados.

O festejado mestre colombiano menciona uma regra de ca-
rater geral do Pentateuco, em que se pode perceber uma palida idéia
do critério do ressarcimento:

al que haya golpeado de muerte alguna persona, hdgasale
morir. Y quien haya golpeado de muerte a alguna bestia,
que la pague, animal por animal. Y si alguno causarle le-

'> Rafael, Durafi TRUJILLO. Nociones de responsabilidad civil. Bogot4: The-
mis, 1957.
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sién corporal a su préjimo, hdgasale cosa semejante a la
que él a hecho. Rotura por rotura, ojo por ojo, diente por
diente; hdgansale las mismas lesiones corporales que él o
hecho a otros.

Os exemplos trazidos a colagdo pela antiga legislagao ser-
vem para demonstrar — inobstante os rigores por ela acalentados — o
senso comum, sempre presente, de que as pessoas devem responder
pelos danos causados por si ou por seus prepostos, a terceiros. Ge-
orge Ripert, citado por Caio Mario'é, ja salientava que “a idéia da
reparagdo é uma das mais velhas idéias morais da humanidade”.
Se este pensamento de meridiana obviedade sempre preponderou
nas relacdes das pessoas entre si, 0 mesmo ndo sucedia quando o
causador do dano era o Estado, por acdo ou omissdo de seus agen-
tes.

A prevaléncia da idéia do Estado irresponsével, alicergada
no principio da soberania, ndo admitia que ele pudesse fazer mal a
quem quer que fosse. Na concepgdo politica do Estado absolutista,
ndo era licito conceber a reparagdo dos danos causados pelo poder
publico, j4 que ndo se admitia a constituicdo de direitos contra o
Estado Soberano, que tinha a seu favor a prerrogativa da total imu-
nidade.

Surgia sobranceiro o Estado Regalista que, pelos atos, ao
Rei, delegatario dos designios de Deus, era impossivel agir errada-
mente. Sob o fundamento da iluséria infalibilidade do Estado ab-
soluto, apregoava-se ser ele inimputdvel em termos de responsabi-
lidade. Consagrava-se a irresponsabilidade do Estado.

Esta concepg¢do, pela maior substincia dos argumentos de
seus opositores, com o andar dos tempos, foi experimentando um
total esvaziamento, o que se constatard na seqiiéncia, quando da
andlise do titulo especifico.

Indiscutivel a relevincia histérica da doutrina no avango
da legislacdo e no aperfeicoamento da jurisprudéncia. Os insisten-
tes reclamos doutrindrios procuravam demonstrar que a auséncia da
responsabilidade constituia a prépria negagdo do Direito por quem,
primariamente, tinha a incumbéncia de tuteld-lo.

'S PEREIRA, Caio Mirio da Silva. Responsabilidade civil do Estado. Selecdes
Juridicas ADV, p. 1.
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Nos dias atuais, a teoria da irresponsabilidade do Estado
ndao mais encontra respaldo na concep¢ao moderna, inobstante, ra-
ramente, encontrar-se inserida na legislacdo de alguns paises. A
Itélia, por exemplo, consagra a responsabilidade direta do funciona-
rio e subsididria do Estado. O art. 28 da Constitui¢do Italiana foi
assim redigido:

Os funciondrios e agentes do Estado e das pessoas coleti-
vas de direito piiblico sdo diretamente responsdveis, de
harmonia com as leis penais, civis e administrativas, pelos
atos praticados em violagdo dos direitos de outrem. Nestes
casos, a responsabilidade civil estende-se ao Estado e as
pessoas coletivas de Direito Publico" .

Uma incursdo analitica aos textos constitucionais de al-
guns paises possibilita demonstrar o tratamento dado ao tema no
Direito Comparado. A Iugosldvia acata a responsabilidade objetiva,
quando em sua Constitui¢ao prescreve:

Art. 199. Tém direito a indenizacdo todos aqueles a quem
tenham sido infligidos prejuizos no exercicio de uma fungdo
ou de qualquer outra atividade de um orgdo do Estado, ou
de uma organizacdo com fungoes de utilidade puiblica por
virtude do comportamento ilegal ou irregular da pessoa ou
do o0rgdo que exerce esta fungdo ou esta atividade.

As Constituicdes das antigas URSS e Repitiblica Demo-
cratica Alema, respectivamente nos arts. 58 e 104, exaltavam a res-
ponsabilidade objetiva por ato ilegal de funciondrio.

A Constituicdo Lusitana de 1976 adota a responsabilidade
solidédria do Estado com os agentes publicos. O art. 21 da aludida
Carta dispOe:

O Estado e as demais entidades piiblicas sdo civilmente
responsdveis, em forma soliddria com os titulares de seus
orgaos, funciondrios ou agentes, por acdes ou omissoes
praticadas no exercicio das suas fungdes e por causa des-
se exercicio, de que resulte violacdo dos direitos, liberda-
des e garantias ou prejuizo para outrem.

"7 Constituicdo da Itdlia de 27.12.1947, alterada em 09.02.1963, 21.06.1967 ¢
22.11.1967. Obra: Constituicoes de Diversos Paises.
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A antiga Alemanha Ocidental, pela redagdo do art. 34 de seu
texto fundamental, em se tratando de culpa andnima do servigo ou de
danos praticados em razdo de atos licitos, exercita a chamada respon-
sabilidade objetiva direta do Estado ou pessoa coletiva a cujo servico o
agente encontrar-se. Em havendo dolo ou negligéncia grave, o titular
do cargo, causador do dano, serd solidariamente responsavel.

O Brasil, na sua primeira Constitui¢do outorgada em
11.12.1823 (que teve vigéncia a partir de 1824), adotando a tese do
Estado irresponsdvel, estabeleceu a estrita responsabilidade dos
“empregados publicos” pelos abusos e omissdes praticados no
exercicio de suas func¢des e por ndo fazerem efetivamente respon-
sdveis os seus subalternos (art. 179, inc. XXIX).

O texto foi praticamente repetido no caput do art. 82 da
Constituicdo de 1891, observando-se tao-somente irrelevante alte-
racdo na redagao do dispositivo.

O Cédigo Civil (Lei 3.071 de 01.01.1916), acolhendo ori-
entagio de cardter puramente subjetivo determinada pelas idéias da
época, responsabilizava as pessoas juridicas de direito publico (art.
15) por atos de seus representantes, que, nessa qualidade, causas-
sem dano a outrem, subordinando o ressarcimento a prova de que
esses servidores procederam de modo contrério ao direito ou fal-
tando a dever prescrito por lei.

Em comentdrio ao art. 15 do Cédigo Civil, Mério Masagao
assim se expressou:

Esse texto corresponde, através de vicissitudes parlamenta-
res, ao art. 42 do projeto CLOVIS, inspirado na teoria de
CHIRONI. Naéo é fdcil aproximd-lo a alguma das teorias de
Direito Publico, que deixamos assinaladas. Nao faz alusdo a
culpa. Nédo se inclina para a doutrina do risco integral, por-
que condiciona a indenizagdo a ter sido o dano causado por
procedimento contrdrio ao Direito ou com falta a dever pres-
crito por lei. Todavia, por esse mesmo motivo, de alguma
forma pende para a teoria do acidente administrativo®.

Como ser4 analisado posteriormente, o dispositivo da lei
civil, objeto do comentdrio do ilustre tratadista, foi implicitamente

'"® MASAGAO, Mirio. Curso de direito administrativo, p. 302.
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revogado pelos dispositivos constitucionais que consagram a res-
ponsabilidade objetiva.

A Constitui¢do de 1934 trouxe consigo a responsabilidade
soliddria entre o funciondrio e o Estado ao assim expender:

Art. 171. Os funciondrios publicos sdo responsdveis soli-
dariamente com a Fazenda Nacional, Estadual ou Muni-
cipal, por quaisquer prejuizos decorrentes de negligéncia,
omissdo ou abuso no exercicio dos seus cargos.

§ 1° Na agdo proposta contra a Fazenda Publica, e funda-
da em lesdo praticada por funciondrio, este serd sempre
citado como litisconsorte.

§ 2° Executada a sentenca contra a Fazenda, esta promo-
verd execugdo contra o funciondrio culpado.

A Constituicdo de 1937, art. 107, n. 9, repete, ipsis literis o
caput do art. 158 da Constituicdo anterior, excluindo da redagio os
paragrafos nela consignados.

A Constituicdo de 1946 trouxe grande avanco na matéria.
A partir dela, a comunidade juridica teve a oportunidade de convi-
ver, pela primeira vez na histdria, com a responsabilidade civil di-
reta do Estado encarada em termos objetivos. Dispunha o art. 194
daquele texto:

As pessoas juridicas de direito publico interno sdo civil-
mente responsdveis pelos danos que os seus funciondrios,
nessa qualidade, causem a terceiros.

Pardgrafo tinico. Caber-lhes-d acdo regressiva contra os
funciondrios causadores do dano, quando tiver havido
culpado destes.

Na Constituicdo de 1967, salvo modificagdo na redagdo
(art. 105), persistiu 0 mandamento no sentido de responsabilizar
objetivamente as pessoas juridicas de direito publico, vale dizer,
Unido, Estados, Municipios e Autarquias, pelos danos que seus
servidores, nessa qualidade, causassem a terceiros. A Emenda 1 de
1969, no art. 107, corroborou o anteriormente gizado.

A atual Constitui¢do Federal Brasileira (1988) alterou sen-
sivelmente a tratativa do tema, pois, em que pese preservar a ori-
entagio pela responsabilidade direta da Administragdo Publica,
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estendeu-a as pessoas juridicas de direito privado prestadoras de
servico publico, de forma inovadora:

Art. 37. (...)

§ 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 res-
ponsdvel nos casos de dolo ou culpa.

Observa-se, entdo, que o legislador nacional e o estrangei-
ro, de forma mais ou menos contundente, tém pautado sua agao na
busca da reparagio dos danos causados pelo Estado no exercicio da
funcdo publica, em explicito repidio a idéia de irresponsabilidade
do Poder Publico.

5 A RESPONSABILIDADE EXTRACONTRATUAL DO
ESTADO

De forma preliminar, cumpre ressaltar que a espécie de
responsabilidade aqui tratada ndo diz respeito aquela decorrente de
contratos administrativos, a qual possui tratativa e principios pro-
prios.

Como ja mencionado, a responsabilidade objetiva ndo
pode prescindir do evento danoso e da participagédo do agente cau-
sador como elementos integrantes de sua caracterizacdo porque
configuram o nexo de causalidade. A finalidade € a recomposi¢ao
da situagio, do status quo ante, da forma mais eficiente possivel, a
ponto de se considerar que o dano sequer existiu. De forma alguma
visa proporcionar enriquecimento sem causa do particular, mas
sim, uma justa e equanime reparti¢do dos dnus e encargos sociais.

A responsabilidade objetiva representa uma correta distri-
buicio dos encargos entre a coletividade pelo sacrificio do interesse
privado motivado em face da supremacia do interesse publico.

O elemento caracterizador do dano ressarcivel tanto re-
sulta de ato doloso como culposo do agente publico ou, em outra
seara, de falha da mdquina administrativa, podendo ser, ainda, de-
corrente direta ou indiretamente de atividade ou omissdo adminis-
trativa, licita ou ilicita. Segundo Celso Antdnio Bandeira de Mello,
tem-se, nesta hipétese, a obrigagdo de reparagdo econdmica em
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face dos danos lesivos causados a esfera juridicamente garantida de
outrem pelo comportamento unilateral do Estado®.

Trata-se aqui de reparar aquele dano causado pela pre-
valéncia de um interesse publico que nao pode ser satisfeito sem
o sacrificio de um interesse privado, jamais daquele prejuizo juri-
dicamente previsto pelo ordenamento e suportado por todos. Ora,
neste ultimo caso, ndo ha violagdo do direito e, por essa razao,

ndo hd de se falar em responsabilidade, como assinala Renato
Alessi®.

Com efeito, existem casos em que o Poder Piblico, como
qualquer outro sujeito de direitos e obrigacdes, no exercicio de suas
atividades tipicas, causa lesdo a bens e direitos, sem que houvesse
dirigido sua vontade a tal escopo. Ela aparece como conseqiiéncia
da atuacdo legitima do Estado. A lesdo aparece como resultado,
originando para este, de igual modo, a obrigacdo de responder ob-
jetivamente pela reparagao.

6 A RESPONSABILIDADE DA ADMINISTRACAO POR
ATO DE SEUS AGENTES: OBJETIVA EM RELACAO
AO ESTADO E SUBJETIVA EM RELACAO AO
AGENTE CAUSADOR DO DANO

Sob a égide da Constitui¢do Brasileira de 1946, ja se visu-
alizavam com nitidez as espécies de responsabilidade civil do Esta-
do, como se depreende de seu texto:

Art. 194. As pessoas juridicas de direito publico interno
sdo civilmente responsdveis pelos danos que seus funcio-
ndrios, nessa qualidade, causem a terceiros.

Pardgrafo uinico. Caber-lhes-d agdo regressiva contra os
funciondrios causadores do dano, quando tiver havido
culpado destes.

No entanto, em que pese a literalidade da norma e a sua
clareza, muitos doutrinadores tergiversavam a respeito, ora afir-
mando a prevaléncia da teoria objetiva, ora rechacando tal hipéte-

' Op. cit., p. 607-608.

2 L a Responsabilita della Pubblica Amministrazione. 3. ed. Milano: Giuffrg,
1955, p. 155.
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se e assinalando o subjetivismo como tbnica do Texto Constitucio-
nal.

Diante do conflito doutrindrio, os Tribunais hesitavam, de-
monstrando incerteza na aplicacdo do preceito e inseguranga quanto
ao seu alcance.

Nio obstante a disceptacdo doutrindria, € possivel afirmar
que o constituinte acolheu a idéia da responsabilizacdo objetiva.
Adotando esse pensar, Weida Zancaner definiu os sistemas de res-
ponsabilidade vigentes em nosso ordenamento juridico:

Limpida é a letra da lei, sem meandros, incisiva mesmo, a
nosso ver. Ndo hd que se falar ter a Constitui¢do acolhido
a teoria subjetiva, nem sequer pode-se dizer que a teoria
objetiva seja a unica abrigada pelo art. 107 da Constitui-
cdo Federal. Hd concomitdncia das duas teorias, as duas
acolhidas pela letra da lei, mas prepondera um divisor de
dguas: a teoria objetiva tem seu lugar nas relacoes entre o
administrado e o Estado, restando a teoria subjetiva os
casos preceituados pelo art. 107, pardgrafo iinico, que re-
gula as relacdes Estado-funciondrio®.

A Constituicdo Federal consagrou definitivamente a teoria
objetiva nas relacdes Estado-cidaddo. O elemento subjetivo s6 €
referido no pardgrafo tnico do artigo, de forma eventual, como
pressuposto da acdo regressiva da Administracdo contra o servidor
causador do dano.

O preceptivo em questdo permite que o Estado, uma vez
satisfeita a vitima do dano, possa ser devidamente ressarcido, desde
que caracterizados dolo ou culpa do agente causador da ocorréncia.
Nesta vertente, a responsabilizagdo se daria pela teoria subjetiva,
sem afetar a anterior responsabilizacdo objetiva do Poder Publico.
Apenas trabalhou-se o tema da responsabilidade civil em campos
juridicos diversos. No primeiro, cuidou-se dos direitos do cidadado
lesado e o ente estatal. No outro, a preocupacao circunscreve-se ao
agente publico nas suas relagdes com a Administragao.

Nesta linha de raciocinio, € for¢oso entender que o cidaddo
lesado deverd buscar a devida reparacdo em face da Administracdo

21 op. cit., p. 61.
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Piblica”. A relagdo nesse ambito é direta e objetiva, ndo admitindo
litisconsércio nem solidariedade. O agente s6 ird responder em caso
de comprovado comportamento doloso ou culposo, requisito indis-
pensdvel para a obtencdo pela Administragdo da reparacdo em agao
regressiva.

Celso Antonio Bandeira de Mello, em posi¢do oposta,
afirma a possibilidade de ajuizamento da acdo de reparagdo contra
o agente e o Estado solidariamente®. Em face dos argumentos ante-
riormente elencados que conduzem a idéia de que a ag@o deve ser
proposta diretamente contra o Estado, ndo admitindo solidariedade
nem litisconsércio, discorda-se da postura assumida pelo ilustre
mestre.

O Estado responde pelos danos causados, e, concomitante
ou posteriormente, havera de examinar a conduta de seu agente. Se
impregnada por dolo ou por culpa, havera de tentar o devido ressar-
cimento por meio da via judicial.

Neste contexto, aparece o chamado direito de regresso,
exercitavel somente no caso de ser o Estado acionado e individuada
culpa ou dolo do agente, conforme teoria subjetiva, também inscul-
pida nos arts. 15 e 159 do Cédigo Civil. Atualmente a orientagao
nao foi modificada, e a doutrina € unissona a respeito.

Os textos legais brasileiros muitas vezes adotam a expres-
sdo funcionério publico para rotular o agente causador do dano.
Convém ressaltar que a expressdo funciondrio publico € utilizada
em sentido genérico, abrangendo, para fins de responsabilidade,
todas as pessoas incumbidas da realizagdo de algum servigo publico
ou de alguma atividade estatal, seja de cardter permanente ou tem-
pordrio. Ou seja, abrange tanto a pessoa que praticou o ato no exer-
cicio de atribui¢des publicas, quanto aquela que o consumou a pre-
texto de exercé-las. O mesmo tratamento € dispensado a omissao

2 SERRANO JUNIOR, Odoné. Op. cit., p. 65. In fine: Ndo agindo em nome
proprio, mas em nome do Estado, sendo seus atos, agindo na qualidade de re-
presentante do Estado, imputados diretamente a este, as pessoas fisicas dos
agentes publicos ndo poderdo ser acionadas diretamente pelo lesado (direto ou
indireto). Quem serd acionado é o Estado. Paga a indenizacdo por este, ele
poderd exercer a agcdo de regresso, logrando-se vencedor da demanda se de-
monstrar ter o agente agido com dolo ou culpa.

2 Op. cit., p. 643.
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administrativa. A omissdo configura-se nos casos em que se exija a
obrigatéria atuagiio do agente piblico. Se tal atuagdo nédo se imple-
menta e desse comportamento omissivo decorre gravame ao parti-
cular, o Estado deve responder e ressarcir o lesado.

6.1 Da caracteristica do dano ressarcivel

N3o se advoga, neste trabalho, por evidente, a idéia do res-
sarcimento a qualquer dano. O dano ressarcivel € aquele que se
mostra especial, anormal e ofensivo a direito ou interesse legiti-
mamente protegido. A especialidade do dano o faz distinto daque-
les casos em que uma atuacdo geral da Administrac@o, utilizando o
Poder de Policia, possa acarretar qualquer tipo de diminuigio pa-
trimonial ou afrontar interesses dos cidaddos. Oferega-se, como
exemplo, as genéricas limitagdes administrativas ou a proibi¢do do
exercicio tempordrio de atividade. Ndo haverd nestas hipdteses ou
em situacdes similares qualquer direito a ressarcimento. A anorma-
lidade do dano haverd de ser constatada pela superagdo de razoa-
veis limites de suportabilidade. Em qualquer caso, o bem ou inte-
resse reclamados haverdo de estar juridicamente protegidos, de
modo a impedir que o ressarcimento possa abranger bens oriundos
de comportamentos reprovaveis ou interesses considerados excusos
de acordo com o conjunto normativo.

6.2 Da acgdo regressiva e da apuracao da falta pessoal

Afirmada a responsabilidade objetiva do Estado, restaria
aduzir que, uma vez satisfeito o dano, torna-se indispensavel a ave-
riguacdo da culpa ou dolo do agente causador, para, em caso afir-
mativo, configurar-se a viabilidade de ac¢do regressiva.

Conforme leciona Adilson Dallari, a agdo regressiva cons-
titui verdadeiro poder-dever para o Estado, ao qual nao resta alter-
nativa em caso de ser verificada culpa ou dolo do agente piblico™.
Esta opinido é aceita, com a ressalva, apenas, de que se trata de
dever-poder, em face da acentuagdo do cardter de obrigagdo do
Ente Estatal e ndo de prerrogativa, levando sempre em conta a in-
disponibilidade do interesse publico.

2 DALLARI, Adilson Abreu. Regime constitucional dos servidores publicos.
Séo Paulo: RT, p. 118.
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Tal acao representa medida de extrema justica e moralida-
de, alcancando os agentes publicos lato sensu, ja que irrelevante a
categoria funcional, a hierarquia, a natureza do respectivo vinculo
com o Poder Publico. Presentes o dolo ou a culpa, a resposta pe-
rante o Estado se dard na exata medida da condenag@o sofrida pelos
cofres publicos em sede da acdo de indenizac¢io ou ressarcimento.

A logica da agdo regressiva € de singela compreensio: o
Estado indeniza o particular vitima de lesdo, de forma objetiva. O
agente publico ressarce o Estado, regressivamente, provados a cul-
pa ou dolo. E a aplicagdo da teoria subjetiva nas relagdes Estado-
funciondrio. A partir do momento que o Estado for acionado (e ndo
o agente), tem-se como provavel a propositura da referida ago.

Questdes de relevéncia significativa devem ser considera-
das neste ponto. A priori, cabe mencionar que o direito de regresso
do Estado € sempre possivel se configurada e individuada culpa do
agente faltoso, mesmo no caso, de este nio ter solicitado a integra-
¢do do agente na lide (denunciacdo da lide ao agente) ou esta ser
indeferida, por for¢a do comando constitucional atinente (questdo
que, oportunamente, poderd ser melhor elucidada).

De igual modo, em face de ser medida de cardter patrimonial
destinada a reparacdo, o direito do Estado de, regressivamente, ser
indenizado transmite-se aos herdeiros do agente, aos seus sucessores.

- O direito de regresso possui como conditio sine qua non a
comprovagdo de dolo ou culpa do funciondrio na verificagdo do
evento danoso. Para Aguiar Dias: “se a agcdo regressiva cabe quan-
do tiver havido culpa do funciondrio publico, segue-se que ndo
haverd agdo regressiva quando inexistir culpa, embora o Estado
continue a responder pelas conseqiiéncias do evento lesivo’®.

As lesdes provocadas pelo funcionamento regular do ser-
vigo, especiais ou anormais, sdo indenizadas pelo Poder Publico,
sem autorizar o direito de regresso, porque nao ha caracterizagdo do
nucleo permissivo de tal direito, ou seja, a culpa de agente piiblico
no desempenho de fungio piiblica.

Todavia, no que tange a ineficiéncia administrativa, Yus-
sef Cahali*® afirma que a simples ineficiéncia do funciondrio ndo

= “Responsabilidade Civil do Estado”. Revista Forense, 145/18.
% Op. cit.,p. 137 es.
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configura, de per si, causa de responsabilidade deste, ausentes dolo
ou culpa. A falta funcional, segundo o ilustre doutrinador, daria
ensejo ao ilicito administrativo e a aplicagao de pena disciplinar,
mas jamais a responsabilidade civil, pela auséncia do elemento nu-
clear para tanto, a culpa ou dolo.

Parte da doutrina entende que o direito de regresso s6 pode
ser exercido apds a condenacgdo do Ente Estatal, acrescido ao fato
de se constatar atuacdo dolosa ou culposa do agente. Desenvolven-
do raciocinio neste sentido, Odoné Serrano defende que esse siste-
ma funcionaria

como uma espécie de escudo de protegdo, para que Os
agentes piiblicos ndo sejam incomodados com agoes in-
fundadas, com intuitos vexatorios ou de vinganga. o
agente piiblico sé serd acionado pelo Estado, apds a con-
denagdo deste na agdo direta e somente nos casos em que
se vislumbrar conduta dolosa ou culposa daquele®™.

De qualquer maneira, ambas as formas passam por um
processo de conhecimento em que serd verificada a incidéncia de
dolo ou culpa do servidor. A Administragdo néo pode, portanto,
proceder a descontos em folha de pagamento, de forma unilateral e
ilegal, no intuito de satisfazer os valores pagos em indenizacdo. O
devido processo legal deve ser respeitado, sob pena de violagdo
constitucional e de conseqiiente ilegalidade do ato.

No que respeita as faltas pessoais, vale dizer, na vida pri-
vada, cabe ressaltar que estas estdo desvinculadas do servigo esta-
tal, ndo podendo deste modo ensejar a responsabilidade do agente,
até porque, na agdo de indenizagdo, visa-se a reparacdo de lesdo
cometida no exercicio da funcdo publica por dolo ou culpa (falta
individual do agente) ou a reparagdo da lesdo por falta andnima do
Servigo. '

Afinal, a falta pessoal ndo guarda correlagdo com 0s pres-
supostos da responsabilidade civil do Estado, pela desvinculagao
com o exercicio da funcdo piblica. Significa dizer que pode existir
a hipétese de o particular ser lesado por funciondrio publico, po-
rém, a lesdo ndo é proveniente de atividade relacionada ao Estado,

27 No mesmo sentido Diégenes GASPARINL. Op. cit., p. 593-594.
2 Op. cit., p. 68-69.
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a0 munus publico, mas sim, oriunda da relagdo particular que o
agente, na individualidade do convivio privado, travou com o cida-
ddo. Neste caso, ndo hd como responsabilizar o Estado, devendo a
controvérsia ser sanada na seara do direito civil”.

Assim, a apuragdo da falta pessoal em nada deve relacio-
nar-se com a propositura de a¢@o regressiva, vez que 0s possiveis
danos provenientes de sua ocorréncia ndo podem ser resolvidos na
esfera do direito publico, devendo obedecer aos principios infor-
madores do processo administrativo disciplinar € sua reparagao ser
regulada pelas disposi¢des da lei civil.

Neste ponto, oportunas as licdes de Juan Carlos Cassagne:

El fucionario publico no responde directamente por las
faltas del servicio. Frente al tercero o administrado la
responsabilidad es solo del Estado. En caso de que el Es-
tado deba responder por una falta de servicio podrd des-
pués hacer efectiva la responsabilidad de este iltimo. El
agente publico responde directamente frente al tercero en
caso de falta personal. Se aplica aqui — igual que en
Francia — el articulo 1109 del Codigo Civil [... ] En cu-
anto al concepto de ‘falta personal’ ella existird siempre
que los hechos reprochados a un agente publico se apar-
ten de lo que puede considerar-se atinente al servicio, in-
cluso en su funcionamiento defectuoso®.

Cabe salientar que a nog@o de agente puiblico deve ser en-
tendida de forma ampla. Agente piblico para os efeitos de respon-
sabilidade civil é toda pessoa investida em fun¢do publica, inde-
pendente do vinculo que ostenta. Incluem-se, por conseguinte, os
colaboradores da administragdo, todos responsdveis civilmente®.
Sdo abrangidas, assim, todas aquelas pessoas que tomam decisdes
ou realizam atividades de al¢ada, em virtude do desempenho de um

2 Nessa linha Welda ZANCANER, op. cit., p. 65.

3% CASSAGNE, Juan Carlos. Derecho administrativo. V. 1. 5. ed., Buenos
Aires: Abeledo-Perrot, 1996, p. 311-312.

3l DI PIETRO, op. cit., p. 414: “A regra da responsabilidade objetiva exige,
segundo o art. 37, § 6°, da Constituicdo (...) que o dano seja causado por agente
das aludidas pessoas juridicas, o que abrange todas as categorias, de agentes
politicos, administrativos ou particulares em colaboragdo com a Administragdo,
sem interessar o titulo sob o qual prestam o servigo”.
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mister piiblico, do status juridico de funciondrio publico, ressalte-
se, em qualquer escaldao™.

Em suma, agente publico é todo aquele em condi¢des de
efetuar comportamentos imputdveis ao Estado, no seu sentido am-
plo (pessoas juridicas de direito publico, empresas privadas presta-
doras de servico publico, colaboradores, entre outros).

Finalmente, o rito da agdo regressiva € ordindrio, de con-
sonancia com o preceituado na parte final do § 6° do art. 37 da
Constitui¢do Federal, sujeito ao Codigo de Processo Civil, devendo
esta ser instaurada somente entre a pessoa de direito publico inte-
ressada e o seu servidor culpado, no intuito de ressarcimento dos
cofres publicos.

7 TEORIAS DA RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO

Jacira Nunes Mourdo sustenta que “a matéria jurispruden-
cial nos diversos paises tem demonstrado uma evolugdo acentuada,
separando as diversas formas de responsabilidade do Estado, des-
tacando-se vdrias teorias como: Teoria da Irresponsabilidade do
Estado, Teorias Civilistas e Teorias Publicistas caracterizadas pelo

regime politico dominante”.

A teoria da irresponsabilidade do Estado teve sua forma-
¢do com o crescimento dos Estados absolutos e consagrou-se, fun-
damentalmente, com a afirmacio da idéia de soberania. Ao sobera-
no cabia o exercicio da tutela de direitos, o que levava ao contra-
senso da afirmagdo de que em razdo de tal fato ndo poderia o Rel
agir contrario a esta tutela™.

As teorias civilistas, alicercadas na idéia da culpa, marca-
ram a histéria da evolucdo do direito no que cinge a responsabili-
dade do Estado pois, de forma inédita, contrapuseram-se a consoli-
dada e injusta idéia de que o soberano era irresponsével por seus
atos (“the king can do not wrong”).

32 Op. cit., p. 620.

3 Artigo publicado na Revista de Direito Civil, n. 3, p. 63.

34 Conforme Said CAHALI, op. cit, p. 10: “Resguardava-se, assim, o Estado rega-
lista, na sua prepoténcia de ndo contradigdo: o Estado é o 0rgdo gerador do direito,

cabendo-lhe a tutela dele; ao exercer a tutela juridica, o Estado ndo atenta contra a
ordem juridica, pois sendo ele o prdprio direito, jamais praticaria injusticas”.
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A evolugdo acentuada da matéria levou ao abandono da
idéia da culpa, em face de suas limita¢des e a adog@o da teoria pu-
blicista da objetividade para fins de responsabilizacdo da Adminis-
tracdo Publica.

No Brasil, o processo de evolucdo da responsabilidade
objetiva do poder publico foi lapidado nas construg¢des jurispruden-
ciais, mediante o desenvolvimento de teorias que forneceram o su-
pedineo necessdrio para o atual sistema normativo. Sdo elas: teoria
da culpa, do acidente administrativo, do risco administrativo e do
risco integral.

7.1 Teoria da culpa

Tal corrente doutrindria representou uma forte dissociacdo
ao principio da irresponsabilidade do Estado. A teoria da culpa
buscou distinguir os atos praticados pela Administragdo Piblica
que ensejariam ou nao, a indenizacdo pelo Estado.

Com efeito, o grande mérito desta teoria foi romper com
os tradicionais argumentos utilizados para justificar a irresponsabi-
lidade absoluta do Estado, contestando a sua esséncia, contetdo e
aplicabilidade. A teoria da culpa foi o alicerce para o desenvolvi-
mento do que hoje denomina-se responsabilidade objetiva do poder
publico, em todas as suas nuances.

O fulcro da obrigagdo de indenizar era a culpa ou dolo do
agente publico causador da lesdo. Admitia-se a responsabilidade do
agente publico quando o ato lesivo pudesse ser atribuido direta-
mente a ele. Esse cardter culposo ou doloso era o fator condicio-
nante da responsabilidade patrimonial do Estado. Os conceitos de
culpa e dolo aplicados em dmbito privado eram os mesmos aplica-
dos em relacdo ao Estado. A nocio de culpa era fundamental para a
imputacdo da responsabilidade. A ocorréncia de um ato ilicito ou
de uma conduta contrdria ao direito que ocasionasse dano a terceiro
era pressuposto essencial para a obtenc¢do de reparagio.

Todavia, em que pese o progresso evidenciado em relacio
3 teoria da irresponsabilidade, a teoria da culpa demonstrava-se
insuficiente aos interesses da propria idéia de realizagdo da justica,
na medida em que impunha aos cidaddos lesados um encargo muito
penoso, consubstanciado na obrigagdo de comprovar o dano e o
comportamento culposo do agente estatal.
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Nesta fase, para alcancar o ressarcimento pecunidrio em
face do ato praticado pelo Estado, fazia-se uma remissao aos fun-
damentos principiolégicos embasadores da responsabilizagao por
fato de terceiro, ou melhor elucidando, uma utilizagao ampliada e
extensiva da teoria da representagdo, aplicada em Direito Civil,
abrangendo-se, também, os entes publicos.

Por tal ficcdo justificava-se a responsabilidade do Estado
em caso de lesdo somente por culpa do agente publico, represen-
tante do Estado, pela figura da presuncdo da culpa, a qual podia ser
derrogada sempre que se provasse auséncia de culpa in vigilando e
culpa in eligendo.

Em virtude do desenvolvimento da teoria do 6rgao (Otto
Gierke), a idéia da representagdo foi desaparecendo. Por esta teoria,
o0 6rgdo possui como pressuposto a existéncia de uma s pessoa, 0O
préprio Estado, enquanto que a representacao clama pela existéncia
de distintas pessoas, representante e representado, nao se adequan-
do, portanto.

Mais adiante, a culpa civilistica encontrou amparo na dife-
renciagdo entre os chamados “atos de império” e os “atos de ges-
ti0” e na existéncia de culpa decorrente da agdo ou omissdo do
agente publico, fatores os quais, se agregados, determinariam a
responsabilidade do Poder Publico.

Imperioso, nesta oportunidade, analisar a distin¢ao entre a
natureza dos atos emanados do Estado, dada a sua estreita ligagao
com a evolucdo histérica do instituto da responsabilidade civil.

Para fundamentar a teoria da culpa, fazia-se uma clara dis-
tincdo entre os atos emanados do Estado, destacando-os como atos
de império e atos de gestdo, donde decorriam sérias e gravosas con-
seqiiéncias. Atos iure imperii seriam os atos praticados sob o manto
de Potestade Piblica, no exercicio da soberania do Estado, pratica-
dos por ele na qualidade de poder supremo, supra individual, im-
postos unilateralmente e de forma coercitiva e, portanto, insusceti-
veis de gerar direito a indenizagdo. Ao exercer tais prerrogativas, o
Estado estaria isento de qualquer responsabilidade, mesmo havendo
lesdo ou dano ao cidaddo pela pratica do ato.

Por sua vez, atos iure gestionis seriam aqueles exercidos
pelo Estado em situagao de igualdade, de equiparagdo ao particular,
no intuito da conservagio e desenvolvimento do patrimdnio publico
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e para gestdo de seus servicos, o que levava ao reconhecimento da
responsabilidade civil nas mesmas condi¢des e propor¢des a que se
submetem os cidadaos.

Por tal entendimento, sempre que se configurasse evidente
culpa do agente em caso de lesdo e se tratasse de atos de gestdo, o
Estado tornava-se responsavel e obrigado a indenizar. Se nio inte-
gralmente caracterizada ou comprovada a culpa no atuar, nio se lhe
imputava nenhuma responsabilidade.

Do mesmo modo, distinguia-se a pessoa do Rei (insusceti-
vel de errar), praticante dos atos de império, da pessoa do Estado,
praticante dos atos de gestdao por meio de seus prepostos.

A diferenciacio apontada ndo logrou €xito como referencial
da responsabilizacdo ou nao, do Estado, eis que insatisfatéria se apre-
sentava tal solugdo, ainda mais em se considerando despicienda qual-
quer indagacdo a respeito da natureza do ato (de império ou de ges-
tdo), pois ambos retratam forma de atuacdo administrativa, passiveis
de lesionar o particular e de gerar obrigacdo de ressarcimento.

No entanto, embora abandonada a diferencia¢io entre atos
iure imperii € atos iure gestionis, pela dificuldade de fracionamento
da personalidade do Estado e pela impossibilidade de se definir como
de gestdo todos os atos praticados pelo Poder Publico na administra-
¢do dos interesses patrimoniais da comunidade, muitos autores conti-
nuaram apegados a teoria civilista, aceitando a doutrina da responsa-
bilidade do Estado desde que demonstrada a culpa do agente.

Cabe ainda mencionar que, segundo uma parte da doutri-
na, a teoria subjetiva da culpa civil acabou por desembocar na mo-
dalidade da culpa andénima da Administracdo, esta por sua vez en-
raizada na culpa ou falta do servico. Esta temadtica suscita certa
controvérsia no mundo juridico, pela inser¢do do assunto, por al-
guns autores, na matéria alusiva as teorias subjetivas, o que mostra-
se inaceitavel, conforme sera demonstrado.

De fato, a doutrina da culpa civil ndo resolvia os casos de
lesdo ocasionada por falha da méquina administrativa. Tal hip6tese
ndo permite individuar o agente publico, assim como aquela resul-
tante da propria falta de servigo, denominada culpa andnima da
Administra¢ao ou culpa administrativa.

Para equacionar o problema, com base em construgdo juris-
prudencial do contencioso administrativo francés, optou-se por desen-
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volver nova concepgio inerente 2 responsabilidade, baseada na ausén-
cia da figura do causador direto do dano (agente publico) e na aceita-
¢do do fato de o servico estatal funcionar mal, ndo funcionar ou fun-
cionar atrasado, ensejando com isso certa reparagao.

No primeiro caso, se ndo havia possibilidade material de
individuagdo do agente publico a quem poderia ser imputada a ine-
ficiéncia, a imputacdo da responsabilidade recafa na entidade res-
ponsével pelo servico, no caso, o Estado.

No segundo, tratava-se da chamada faute de service, em
que ndo se indagava culpa subjetiva do agente publico mas havia
perquiricdo no que tange a falta objetiva do servigo em si mesmo,
considerado bastante e suficiente como fato gerador da obrigagao
de ressarcir a les@o ocasionada.

A falta do servico ndo dependia da existéncia de ato indi-
vidualizado do agente, pois configurava a méa condi¢@o do servico,
elemento bastante para ensejar a reparagdo. Trata-se do que mais
adiante se denominard de acidente administrativo.

Sem embargo, a superagdo da idéia da culpa individual
pela idéia da falta do servigo constituiu o elo de ligagdo entre as
teorias civilistas e a atual teoria publicista objetiva, relativas a res-
ponsabilidade do poder piiblico.

A teoria da culpa administrativa constituiu o primeiro pas-
so na mutagdo da ideologia subjetiva da culpa civil frente a respon-
sabilidade objetiva do Estado, consubstanciada na tese do risco
administrativo (a seguir aclarada), pois conferiu relevo e importan-
cia a falta do servigo.

Assim, pode-se dizer que a culpa andnima da Administra-
¢cdo foi o embrido do que hoje se entende como teoria objetiva da
responsabilidade do Estado, alids, a inica capaz de compatibilizar a
posi¢do do Poder Piblico frente a dos cidaddos e o ordenamento
constitucional vigente.

7.2 Teoria do acidente administrativo

No item anterior, desenvolveu-se claro raciocinio acerca
da evolucdo da teoria da culpa, culminando na chamada falta do
servico (o servigo estatal funcionava mal, ndo funcionava ou funci-
onava atrasado), elemento este caracterizador do que comumente
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denomina-se teoria do acidente administrativo, com a conseqiiente
ligacdo entre toda a doutrina civilistica e as teorias publicistas con-
sagradas pela objetividade.

Com efeito, da falta do servico (funcionamento irregular)
genericamente considerada e da ndo-individuacdo da culpa de
agente publico nasceu a teoria do acidente administrativo, que im-
punha a responsabilidade do Estado sempre que a sua atuagdo im-
pessoal e irregular resultasse em danos ao particular.

Existe certo conflito na doutrina acerca da insercdo da
falta de servigo no contexto juridico da responsabilidade civil obje-
tiva do Estado. Hely Lopes Meirelles, ao lado de muitos, defendeu
a tese de que a faute du service caracterizaria elemento formador da
teoria civilista da culpa administrativa, onde aquela representaria o
passo inicial para a evolug@o da doutrina do dano objetivo™. Para o
ilustre doutrinador, a falta do servico conjugada com a culpa da
Administracdo comporia o bindmio que respaldaria a obrigatorie-
dade de indenizacgao pelo Estado.

Conforme Celso Anténio Bandeira de Mello, tal modali-
dade de responsabilidade civil estava inserida no contexto da dou-
trina civilista. A no¢do de culpa ainda encontrava-se arraigada e
presente, apenas assumindo carater de culpa especial, pois era rela-
tiva somente a Administracdo. Bastava que se configurasse ausente
ou defeituoso o servigo, para demandar a responsabilidade do Esta-
do por danos dai decorrentes™.

Por outro lado, alguns juristas acabaram por considerar a
falta de servigco elemento formador das teorias publicistas do dano
objetivo, afirmando que a responsabilidade do Poder Piiblico, por
sua natureza, s6 poderia reger-se sob o império das regras de direito
publico, unicas capazes de, tecnicamente, realizar a justica e com-
por o desequilibrio entre as partes’’.

% Direito administrative. 12. ed., So Paulo: Revista dos Tribunais, p. 552.

3 Curso de direito administrativo. 10. ed., Sdo Paulo: Malheiros, p. 615.

37 Conforme Maria Sylvia Zanella DI PIETRO. Direito administrativo. 5. ed.,
Sdo Paulo: Atlas, 1994, p. 411: “Entendeu-se que a responsabilidade do Estado
ndo pode reger-se pelos principios do Cddigo Civil, porque se sujeita a regras
especiais que variam conforme as necessidades do servico e a imposicdo de
conciliar os direitos do Estado com os direitos privados. A partir dai come¢caram
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Cré-se que € possivel inserir a falta de servi¢o dentre a
doutrina objetiva. Afinal, em face do dever de efici€ncia imposto a0

Poder Piiblico, prescinde-se de qualquer perquiricdo de culpa, ainda
que especial.

Reafirme-se que a faute du service acabou por desenca-
dear o processo de evolugdo que culminou com as teorias objeti-
vas do risco, sem contudo sepultar, face o posicionamento de signi-
ficativa parte da doutrina, o resquicio civilista da culpa. A teoria
do acidente administrativo baseada na falta de servigo desmem-
brou-se no que hoje denominamos teorias do risco (integral e ad-
ministrativo).

Pedro Lessa, citado por Yussef Said Cahali®, delineia os
tracos gerais da responsabilidade por faute du service, defendendo
que tal teoria concilia os ditames da culpa administrativa e do risco
integral, numa espécie de fragdo intermedidria rumo a responsabili-
dade objetiva.

O referido autor sintetizou as caracteristicas da teoria ora
analisada segundo os seguintes critérios: 1*) elegeu como alicerce o
principio da igualdade e da reparti¢do dos dnus e dos encargos So-
ciais entre a coletividade; 2%) evidenciou certo resquicio da nog¢ao
de culpa, porém, a culpa, nesse caso, é tratada de forma impessoal,
objetiva, eminentemente do servigo publico.

Em outras palavras, a faute du service determinava o res-
sarcimento ao particular sempre que este se visse lesado por dano
resultante da atuacio estatal, sem dedicar preocupagdo em detectar
0 agente que 0 causou.

Nio obstante, voltando a vista para o terreno publicistico,
tal teoria vinculou o Estado a um dever de indenizar sempre que a
lesdo sofrida emanasse de um fato material oriundo do funciona-
mento passivo do servigo publico.

Destarte, 0 que caracterizou tanto a teoria da culpa admi-
nistrativa como a teoria do acidente administrativo foi a transposi-
¢cdo para o terreno publicistico da nogdo civilista da culpa, o que,

a surgir as teorias publicistas da responsabilidade do Estado: teoria da culpa do
servico ou da culpa administrativa e teoria do risco”.

38 Responsabilidade civil do Estado. Sao Paulo: RT, 1982, p. 25.
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nas palavras de Yussef Said Cahali, significou identificar “na falta
andnima do servigo a causa do dano repardvel””.

7.3 Teoria do Risco

No Brasil, assentada a responsabilidade objetiva ou direta,
consectédria da Constitui¢do de 1946, e sepultada a teoria subjetiva
da culpa, cuja orientacio buscava nascedouro no art. 15 do Cédigo
Civil, a comunidade juridica passou a conviver com a teoria do
risco. Tal teoria fundamentava-se basicamente na atividade de risco
que a Administragdo desenvolve na figuracdo de seus misteres.
Exemplificando: o poder piblico municipal, ao efetivar o alarga-
mento de uma via publica, corre o risco de danificar a propriedade
particular; a For¢a Policial, ao perseguir transgressor das normas
penais, sujeita-se ao risco de ferir populares. Esta dindmica labora-
tiva caracterizada pelo risco que lhe peculiariza (no tema maior:
responsabilidade objetiva) alberga duas teorias: a teoria do risco
integral e a teoria do risco administrativo.

Os fundamentos tedricos resultantes da constru¢do doutri-
ndria acerca da nova orientagdo constitucional fulcraram-se no
principio da eqiiidade, na idéia do risco que a atividade publica gera
para os particulares e na possibilidade de acarretar dano a certos
membros da comunidade impondo-lhes um Onus ndo suportado
pelos demais, no principio do enriquecimento ilicito e na idéia de
seguranga social®.

Em sintese, a Carta Federal de 1946 agasalhou a responsa-
bilidade objetiva do Estado, determinando que, em sendo lesiona-
do, o cidaddo ndo mais teria que provar em juizo culpa ou dolo do
funcionério ou da Administracdo, dado o cariter objetivo da repa-

¥ op. cit., p. 26.

“ ZANCANER, Weida. Op. cit. p. 30: “Partindo do principio da egqiiidade, Otto
Mayer desenvolveu sua teoria acerca do sacrificio, entendendo que, quando um
individuo fosse submetido a um sacrificio especial frente aos demais administra-
dos, e havendo nexo de causalidade entre o evento danoso e a atividade do ente
publico, fosse a atividade licita ou ndo, se impunha ao Estado o dever de repa-
rar o dano. Jd Léon Duguit adotou posicdo em que a seguranga social é o fun-
damento da responsabilidade objetiva do Estado. Segundo Duguit, sempre que
houver um dano ao administrado, o Estado fica obrigado a repard-lo, indepen-
dentemente do fato de ter o servigo publico funcionado normal ou anormalmen-
te”.
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racio do dano. Bastava-lhe evidenciar o nexo de causalidade entre
o evento danoso e o Poder Piblico. O elemento norteador da inde-
nizacdo deixou de ser a falta do servigo para repousar no fato do
servigo®'.

Tais assertivas conduzem a uma justiga distributiva, com a
partilha dos 6nus e encargos sociais entre toda a sociedade, na mais
perfeita coadunagdo com um dos principios cénones do Estado
Democratico de Direito — o principio da igualdade de todos perante
a lei.

Washington de Barros Monteiro também reconhece a
igualdade de distribui¢do dos 6nus e encargos sociais como pre-
ceito publicistico a justificar a teoria do risco: “Presentemente,
para que o Estado responda civilmente, basta a existéncia do dano
e do nexo causal com o ato do funciondrio, ainda que licito, ainda

que regular’®.

Para compensar a desigualdade individual entre Admi-
nistracdo e cidaddo, todos os componentes da coletividade devem
concorrer para a reparagdo do dano. A idéia € a de que os benefi-
cios advindos da atuacdo estatal repartem-se por todos, assim
como os prejuizos sofridos por alguns. O equilibrio de encargos
sociais deve ser mantido entre todos os particulares, sem distin-
coes.

Em outra seara, se a determinacdo constitucional autoriza
a interpretagdo de que o Estado € obrigado ao ressarcimento tao-sé
configurado o nexo causal entre a participagdo do agente publico
(nessa qualidade) e .o resultado lesivo constatado, a principio pode
parecer dificil o estabelecimento de uma distingdo entre as duas
teorias aventadas. Todavia, assim nao €.

Ambas as teorias, como visto, buscam na responsabilidade
objetiva a sua razdo de existir. A tdo-s6 comprovagao da relagdo de
causa e efeito entre o dano e a participa¢@o do agente publico gera a
obrigac¢do de indenizar.

Neste particular, permite-se afirmar que tanto a doutrina

quanto a jurisprudéncia sdo acordes em acolher a responsabilidade -

“! Hely Lopes MEIRELLES. Op. cit., p. 552.
42 Curso de direito civil. Parte Geral, p. 107-109.
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do Estado pelos danos que causar aos particulares na figuragdo di-
namica de sua atividade publica, haja ou ndo culpa do agente publi-
co causador do dano, bastando para isso que a a¢do ou omissdo
parta de servidor publico, nessa qualidade.

A doutrina estrangeira nao diverge desse posicionamento,
como se pode verificar das palavras de Reiriz:

La fundamentacion juridica de la Responsabilidad del
Estado en principios propios del Derecho Publico. Es pre-
ciso abandonar la fundamentacion civilista. En la evolu-
cion histérica de la responsabilidad del Estado, constituyé
un paso trascendente el abandono de las fuentes civilistas

y su reemplazo por principios y normas del Derecho Pi-
blico™.

7.3.1 Teoria do Risco Integral

Como jé afirmado, o risco integral acolhe a idéia de que a
mera comprovacgdo da relacdo de causa e efeito (nexo causal) entre
o evento danoso e a participacdo do agente publico enseja a obriga-
¢ao de reparacao pelo Estado.

Realmente, a evolugdo constitucional e doutrinaria culmi-
nou por desenvolver o que hoje denomina-se, genericamente, teoria
do risco, que acolhe duas espécies: a teoria do risco integral e a
teoria do risco administrativo. Ambas adotam o principio da res-
ponsabiliza¢do objetiva. A primeira consagra a responsabilizagio
objetiva de modo integral, isto é, sem qualquer abrandamento e
sem acolher qualquer tipo de excludente. A segunda, mais consen-
tdnea com a razoabilidade, é submissa a objetividade na responsa-
biliza¢do, mas aceita certas excludentes (culpa da vitima, forca
maior, caso fortuito).

Logo, o traco distintivo entre ambas as teorias concentra-
se no desprezo dedicado pela teoria do risco integral a fatores cir-
cunstanciais (como forca maior e caso fortuito) e a um personagem
cuja atuac@o pode ter sido nenhuma ou decisiva para a configurago
do evento danoso: a vitima.

“* GRACIELA, Maria. El derecho administrativo hoy. Editorial Ciencias de

la Administracién — Divisién Estudios Administrativos, Buenos Aires, 1996, p.
224,
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Milton Luiz Pereira, em notdvel decisdo prolatada no ano
de 1984, isentou de responsabilidade o Poder Publico julgando im-
procedente a agdo proposta contra o Banco Central, Autarquia Fe-
deral, em que o autor, um Banco Rural, propunha a responsabilida-
de objetiva daquela Entidade, aspirando a indenizag@o por perdas €
danos, trazendo como fundamento a injusta e implacdvel fiscaliza-
¢do contra si exercida, redundando na decretagao da liquidagao
extrajudicial da Instituicio Bancdria, cujos efeitos resultaram na
indisponibilidade dos seus bens além de outros s€rios prejuizos.

Neste caso especifico, o ilustre Magistrado isentou de res-
ponsabilidade a Unido Federal, por entender caracterizada a parti-
cipacdo integral da vitima para a ocorréncia do ato danoso.

Cite-se trecho da memordvel decisdo:

No que concerne as pessoas publicas, a responsabilidade
objetiva, com base na teoria do risco administrativo, que
diferindo da teoria do risco integral, admite abranda-
mentos, a conduta de quem se diz vitima influi, serve para
minorar, ou mesmo para excluir a responsabilidade civil

do Estado. (Acao Ordinaria 6.789/79 — 1* Vara/JF)

Nas palavras de Odoné Serrano Junior, pelo desprezo ao
comportamento da vitima na ocorréncia do evento danoso, a teoria
do risco integral pregava que o “Estado tornar-se-ia uma espécie
de ‘segurador universal”*. De fato, a luz de tal orientagao permi-
tir-se-ia o absurdo de que todo e qualquer dano que envolvesse a
Administracio devesse ser por esta indenizado, independente da
ocorréncia de fatores excludentes.

. Com integral razdo, Hely Lopes Meirelles aduz:

A teoria do risco integral é modalidade extremada da
doutrina do risco administrativo, abandonada na prdtica,
por conduzir ao abuso e a iniqiiidade social. Por essa
férmula radical a Administragdo ficaria obrigada a inde-
nizar todo e qualquer dano suportado por terceiros, ainda
que resultante de culpa ou dolo da vitima®.

“ Responsabilidade civil do Estado por atos judiciais. Curitiba: Jurud Editora,
p. 58.

S Op. cit, p. 553.
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Para essa corrente doutrindria, a idéia da causalidade do
ato veio substituir a da culpabilidade do agente*, sem, contudo,
precisar objetivamente a atuac@o da vitima ou de fatores externos,
para o evento danoso. Admitir-se-ia, entdo, que, no caso de um
suicida intentar dar cabo a sua existéncia, utilizando-se para tao
nefasto fim de um veiculo automotor de propriedade do Estado,
este seria responsdvel pela reparagdo a familia daquele, pela total
desconsideracdo da atuagdo da vitima no evento danoso*’. O Esta-
do estaria sempre obrigado a assuncdo de um risco integral no
exercicio de suas atividades. Essa orientacdo, sem diivida, acaba-

ria gerando convulsdes sociais, na exata medida de sua radicalida-
de.

Por tais motivos, a modalidade do risco integral nio foi
adotada pela macica maioria da doutrina brasileira.

Diga-se, no entanto, que parcela significante da doutrina
nao aceita a distin¢do antes deduzida, afirmando que a diferencia-
cdo entre as espécies acolhidas pela teoria do risco retrata mera
questdo semdintica®, pois nunca se pretendeu ou cogitou que a
Administrac¢do ficasse obrigada a indenizar todo e qualquer dano
suportado por terceiros, ainda que resultante de culpa ou dolo da
vitima, pretendendo-se, sim, estabelecer um critério objetivo de
apuracdao da responsabilidade, com a devida exclusdao ou atenua-
cao em face de fatores, voluntédrios ou ndo, que pudessem ter pre-
valecido ou concorrido como causa na verificagdo do dano injus-
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Nado hd por que dissentir do entendimento supracitado,
pela sua evidente clareza, haja vista que, até em dmbito de direito
civil, ao se discutir'a relacdo causal, quando ocorrem situagdes em
que o lesado tenha concorrido para o agravamento ou a ocorréncia
do prejuizo, o julgador deve ponderar tais fatores para diminuir ou
relevar a responsabilidade™.

* Washington de Barros MONTEIRO. Op. cit., p. 107.
*7 GASPARINI, Diégenes. Direito administrativo. S3o Paulo: Saraiva, p- 591.

* ZANCANER Weida. Op. cit., p. 60. Yussef Said CAHALIL Op. cir., p. 32.
Alcino Pinto FALCAO. Responsablhdade patrimonial das pessoas Jurldlcas
de direito publico, RDP 11/45.

* Yussef Said CAHALL Op. cit., p. 33.
%0 Alcino Pinto FALCAO. Op. cit.
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O mesmo acontece com o Estado. A letra da lei estabelece
a reparacdo em face do risco da atividade estatal, seja licita ou ili-
cita, atenuada ou excluida pelo comportamento da vitima, ou fato-
res externos. E a sintese da teoria do risco administrativo, a seguir
minudentemente aclarada.

7.3.2 Teoria do Risco Administrativo

A orientacdo da CF/88 acerca da responsabilidade estatal
repousou no risco administrativo, pelo qual se leva em conta a po-
tencialidade de a¢des danosas do Estado, sejam normais ou anor-
mais, licitas ou ilicitas, aliada ao fator de possivel anormalidade de
conduta da vitima e eventos exteriores na determinagdo do dano
injusto.

Com isso, buscou-se agilizar a indenizagdo pelo Estado ao
particular, isentando-o de provar, para fins de reparagdo, a falta do
servico ou a falta de funcionério publico, bastando-lhe a comprova-
¢do da relagdo de causalidade entre o dano sofrido e a atuagdo ou
omissdo estatal, ressalvada a hipétese de concorréncia culposa sua
na produgdo do evento danoso.

Tal hipStese retrataria a inversdo do 6nus da prova, com-
pelindo a Administragdo Piblica a comprovar a culpa de quem se
diz vitima, no escopo de se eximir total ou parcialmente da respon-
sabilidade pela reparacao.

Nessa linha, Maria Sylvia Zanella di Pietro assinala:

Todos parecem concordar em que se trata de responsabi-
lidade objetiva, que implica averiguar se o dano teve
como causa o funcionamento de um servigo publico, sem
interessar se foi regular ou ndo. Todos também parecem
concordar em que algumas circunstdncias excluem ou di-
minuem a responsabilidade do Estado®.

Como j4 salientado, diante da potencialidade do Estado em
individualmente causar danos a terceiros, decorre a fundamento da
teoria do risco administrativo e o seu dever de indenizar, por meio
dos cofres publicos, os prejuizos oriundos da atividade desempe-
nhada em beneficio da coletividade.

N Op. cit., p. 413.
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A comprovagio pelo Estado de um comportamento culpo-
so ou doloso da vitima serve para graduar, diminuir, mitigar ou até
excluir a sua responsabilidade.

De mesmo modo, no caso de eventos danosos resultantes
exclusivamente de fatos necessdrios ou inevitdveis da natureza, o
Estado pode eximir-se da reparagio, com fulcro na for¢a maior ou
no caso fortuito, entre outros.

Se outro fosse o entendimento, poder-se-ia supor que o
Poder Piblico estaria fadado ao colapso total, pela profusdo de
acdes indenizat6rias fundadas em fatos que envolvessem o Estado,
todavia, sem guardar com este nenhuma relagdo causal quanto ao
evento danoso. O erdrio publico e, em sentido lato, a propria coleti-
vidade acabariam arcando com um Onus praticamente impossivel
de ser suportado.

Ao contrario, o mandamento constitucional determina re-
paracio em funcgdo apenas do funcionamento do servigo publico.
Essa € a ligdo de Caio Mdrio:

a teoria do risco administrativo encara o dano sofrido
pelo particular em conseqiiéncia do funcionamento, puro e
simples, do servigo puiblico. Ndo se cogita se era bom, se
era mau. O que importa é a relacdo de causalidade entre
o dano sofrido pelo particular e a atuagdo do preposto ou
agente estatal’.

Finalmente, a expressao “nessa qualidade” que figura no §
6° do art. 37 da Constitui¢do Federal, abrange a agdo ou omissado do
servidor no exercicio da fungdo piblica ou utilizando de prerrogati-
vas que lhe sdo conferidas pelo fato mesmo de pertencer aos qua-
dros administrativos do Estado. Significa dizer: mesmo que o
agente pablico ndo esteja no exercicio da sua fungdo precipua, mas
se utilize das prerrogativas e vantagens oriundas do status de funci-
onario do Estado, deve a Administracdo Publica reparar o dano, de
forma objetiva, se dessa atuacgdo advier lesdo ao cidadao particular.

E o caso do policial que, ndo estando a servigo, encontra-
se fardado e acaba por infligir a certo particular danos patrimoniais,

52 PEREIRA, Caio Mério da Silva. Institui¢des de direito civil. V. 1, n. 116, p.
394,
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a pretexto de exercer suas atribui¢des, em que pese a sua real inten-
¢do. Tal hipétese configura caso de responsabilidade objetiva no
que tange a relagdo Estado-vitima, e subjetiva (com apuragéo de
culpa e dolo) no que concerne a relagdo Estado-funciondrio.

Ou, ainda, nas palavras de Hely Lopes Meirelles:

o essencial é que o agente da Administra¢do haja pratica-
do o ato ou a omissdo administrativa no exercicio de suas
atribuicées ou a pretexto de exercé-las. Para a vitima é
indiferente o titulo pelo qual o causador direto do dano
esteja vinculado a Administragdo; o necessdrio é que se
encontre a servico do Poder Publico, embora atue fora ou
além de sua competéncia administrativa®.

Desta maneira, prescinde de maiores consideracdes a alu-
dida matéria, restando clara a idéia de fun¢do administrativa como
pressuposto 16gico para a qualificagdo do dano como indenizavel e
para a configura¢do do nexo 16gico entre o evento danoso e a atua-
¢do do agente estatal.

8 EXCLUDENTES E ATENUANTES DA RESPONSABILI-
DADE DO ESTADO: O RECONHECIMENTO DO DANO

Reconhecida a ocorréncia de dano ao patrimdnio do cida-
ddo e o seu nexo de causalidade com a atividade estatal, o manda-
mento constitucional impde a reparagdo pelo Estado, de forma ob-
jetiva, e dispensada a comprovagédo da culpa.

No entanto, como ja referido, existem certas hipéteses em
que o caso concreto recomenda exclusdo total (excludentes) ou
parcial (atenuantes) da responsabilidade do Estado. S&o elas: caso
fortuito e forga maior, culpa da vitima e estado de necessidade.

O caso fortuito e a for¢a maior retratam situagdes que
afastam ou diminuem a responsabilidade estatal. Os dois institutos,
quanto aos seus respectivos conceitos, até hoje, sdo objeto de di-
vergéncia doutrindria. Para alguns, caso fortuito € o evento impre-
visivel decorrente da atividade humana, no caso, falha da maquina
administrativa, e por tal caracteristica enseja responsabilidade do
Estado (ex: explosio dos fios da rede elétrica), enquanto for¢a mai-

3 0p. cit., p. 556-557.
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or é o evento imprevisivel decorrente da a¢do da natureza, inevita-
vel pelo Estado, ndo podendo deste modo ser propiciador da referi-
da responsabilidade (ex: tufdo, terremoto, dilavio).

Algumas definicdes encontradas na doutrina s3o exata-
mente inversas. Considera-se caso fortuito como o evento decorrente
da natureza, e for¢ca maior como aquele oriundo da agdo humana.
Outras situam as ocorréncias praticamente no mesmo patamar.

E o caso de Carvalho Filho, para quem as causas acima
descritas constituiriam apenas fatos imprevisiveis, de idénticos
efeitos, os quais, dependendo do caso, levariam ou no a responsa-
bilidade:

Sdo fatos imprevisiveis aqueles eventos que constituem o

que a doutrina tem denominado de ‘forca maior’ e de

‘caso fortuito’. Ndo distinguiremos, porém, essas catego-

rias, visto que hd grande divergéncia doutrindria na ca-

racterizagcdo de cada um dos eventos. Alguns autores en-
tendem que a forga maior é o acontecimento origindrio da
vontade do homem, como € o caso da greve, por exemplo,
sendo o caso fortuito o evento produzido pela natureza,
como terremotos, tempestades, os raios e trovoes. Qutros
ddo caracterizagdo exatamente contrdria... Pensamos que

o melhor é agrupar a forca maior e o caso fortuito como

fatos imprevisiveis, também chamados de ‘acaso’, porque

sdo idénticos os seus efeitos™.

A distin¢gdo ndo oferece nenhuma dificuldade. Em se tra-
tando de caso fortuito, o traco marcante € a imprevisibilidade. Se o
evento pudesse ser previsto, certamente poderia ser evitado. J4 em
se tratando de for¢a maior, o que transcende € a irresistibilidade. O
evento, em muitos casos, embora previsivel, afigura-se inevitavel
por sua for¢a maior.

Detectados fatos imprevisiveis e inevitdveis, a principio o
Estado ndo responde. Sdo causas excludentes da responsabilidade.
Admita-se, porém, a hipétese de que, na prevencio do evento dano-
s0, haja acdo ou omissdo do Estado, ou ainda, concausas na produ-
¢do do dano, o Estado haverd de responder, ainda que proporcio-
nalmente.

* Op. cit., p. 330.
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Cabe mencionar a importancia do nexo de causalidade
na determinagio das excludentes ou atenuantes da responsabili-
dade do poder piiblico, em face de que esse € o pressuposto que
fornece o sustentdculo para que o dano seja efetivamente repara-
do, dado o seu papel de elo de ligagdo com a atividade adminis-
trativa.

Como visto, também a culpa da vitima afasta ou diminui a
responsabilidade estatal, merecendo destaque esta hipotese pela sua
reiterada ocorréncia.

Primeiramente, impde-se tragar uma distingdo entre a cul-
pa exclusiva da vitima e aquela concorrente com a culpa do Poder
Piiblico, com o objetivo de estabelecer causa atenuante ou exclu-
dente da responsabilidade estatal.

Como asseverado, pode ocorrer que o lesado tenha contri-
buido para a produgdo do evento lesivo, o que isenta em parte 0
Estado, s6 respondendo este na proporg¢do de sua agao ou omissao
(causa atenuante).

De outra sorte, 0 evento lesivo pode ter como Unica causa
a culpabilidade da vitima, o que determina a exclusao da responsa-
bilidade do Estado (causa excludente). De qualquer modo, nao se
pode olvidar que a culpa a ser analisada para fins de determinagao
da atenuagio ou exclusdo da responsabilidade € a culpa do lesado e
nio a da Administragio, regida pela teoria objetiva.

Convenha-se que o nexo causal no evento em que hd culpa
exclusiva da vitima ndo pode se afirmar concretizado. Em se tra-
tando de contribuicdo ‘parcial desta, a relagdo ndo se forma por in-
teiro, exigindo-se, na exata propor¢@o, a isengdo da responsabilida-
de estatal.

Desta forma, em que pese a aparéncia contraditdria, o Es-
tado deverd responder frente ao dano objetivamente, 0 que nao o
impede de defender-se alegando a culpa da vitima, como atenuante
ou excludente, a qual, por razdes Gbvias reguladas pela lei civil, s6
poderd ser averiguada com uma andlise subjetiva da culpabilidade
do terceiro ofendido.

O estado de necessidade constitui a terceira e dltima classe
de situagdes que afastam ou diminuem a responsabilidade estatal,
pois traduz hipétese em que prevalece o interesse coletivo sobre o
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individual. Sobre o tema consulte-se o magistério de Brandao Ca-
valcanti®.

Com efeito, € o nexo causal que determinard, em todas as
situacOes elencadas, as causas excludentes ou atenuantes e a res-
ponsabilizacdo do Estado. Como mencionado, se na relagdo de cau-
salidade ndo existir a participag@o da atividade do Estado na produ-
¢do do dano, ndo ha e nem pode haver indenizacdo pelo poder pu-
blico, por auséncia de indispensdvel pressuposto.

9 A RESPONSABILIDADE CIVIL DAS PESSOAS JURIDICAS
DE DIREITO PUBLICO E DE DIREITO PRIVADO
PRESTADORAS DE SERVICO PUBLICO NA CF/88

Sedimentada a responsabilidade objetiva das pessoas juri-
dicas de direito publico, tanto na doutrina quanto na jurisprudéncia
brasileira, principalmente em razdo dos mandamentos constitucio-
nais a partir das Constituicoes de 1946 e 1967, suscitava-se com
alguma controvérsia o posicionamento em relagdo ao assunto das
pessoas juridicas de direito privado prestadoras de servico piiblico.

Se a dificuldade em estabelecer contornos a expressdo
“servico publico” sempre atormentou os estudiosos de Direito Ad-
ministrativo, pairava, por igual, crucial indagacdo a propésito do
estabelecimento do nexo causal entre o dano e a participagdo do
poder publico. Isto porque, ao agir em nome préprio, por sua conta
e risco, as pessoas juridicas de direito privado ndo eram abrangidas
pelo teor do art. 194 da Constituicdo Federal de 1946 e nem pelo
art. 105 da Constituicdo de 1967, posteriormente, art. 107, da
Emenda Constitucional 1 de 1969.

A Constituicdo vigente, promulgada em 05.10.1988, a par
das notaveis conquistas sociais que fez expargir, ao modificar a
redac@o que j4 vinha perdurando desde 1946, alterou sensivelmente
a tratativa do tema.

De fato, o § 6° do art. 37 da Constitui¢ao Federal dispoe:

As pessoas juridicas de direito publico e as de direito pri-
vado prestadoras de servigos publicos responderdo pelos
danos que seus agentes, nessa qualidade, causarem a ter-

% Tratado de direito administrativo. 3. ed. 1955. V. 1, p. 422.
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ceiros, assegurado o direito de regresso contra o servidor
nos casos de dolo ou de culpa.

O dispositivo constitucional alargou incomensuravelmente
o campo de apreciagdo da responsabilidade objetiva, estendendo-a
as pessoas juridicas de direito privado, prestadoras de servico pu-
blico. O estudo do tema frente a nova postura, objetivando uma
fixagdo de critérios, é, no minimo, perigoso € no geral fascinante.

Abstraindo-se a destinacdo do texto em relagdo as Entida-
des Federativas (Unido, Estados e Municipios) e as Autarquias,
dotadas de personalidade juridica de direito publico, a preocupacao
concentra-se em ingressar nos tortuosos caminhos que se oferecem
a partir da andlise da responsabilidade objetiva das pessoas juridi-
cas de direito privado prestadoras de servigo pdblico (de um modo
geral empresas ptiblicas, sociedades de economia mista, fundagoes,
concessiondrias, permissiondrias e autorizatarias).

De plano, valerd notar que certas pessoas juridicas de di-
reito piblico, como a Ordem dos Advogados do Brasil e o Conselho
Regional de Medicina, hoje classificadas como Autarquias Corpora-
tivas, ndo possuem a fungdo precipua e exclusiva de prestacdo de
servigo publico, embora também o executem sob diversos aspectos,
estando, portanto, isentadas da responsabilizagao objetiva sempre
que a sua atuagdo ndo caracterizar a prestagao de misteres publicos.

Pelo texto anterior, a generalizag@o da extenséo da respon-
sabilidade as pessoas juridicas de direito publico gerava impreci-
sdes de interpretacdo, culminando muitas vezes por considerar ob-
jetiva a responsabilidade de determinadas Autarquias que néo ti-
nham por escopo a prestacdo de servigos publicos. Parece que nes-
tas condicdes o Constituinte, ao corrigir antiga distorgdo, evitou
interpretagdes equivocadas e despidas de juridicidade.

Do mesmo modo, é conveniente aprofundar no tema alusi-
vo 2 responsabilidade subsididria do Estado em face ao dano pro-
duzido pela empresa privada prestadora de servi¢o publico, por ser
matéria diretamente ligada ao tema central e por constituir mais
uma forma de garantia do cidaddo na satisfac@o do seu prejuizo.

Curial, pois, a andlise dos aspectos juridicos da imputag¢ao
da responsabilidade das pessoas juridicas de direito privado em
exercicio de funcdo publica, e de sua implicagdo na reparagdo do
dano proveniente de tal atividade.
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9.1 A responsabilidade das pessoas juridicas de direito
privado prestadoras de servigo publico

9.1.1 Agentes delegados

Agentes delegados sdo aqueles que exercem uma fungéo
publica ou prestam servigos publicos em regime de colaboragio
com a Administragdo visando a uma contraprestacdo. S30 nomea-
dos, designados ou contratados, outorgando-se-lhes uma delegacéo
de funcao, oficio ou servigo.

Tais agentes colaboram com a Administragdo, exercendo
fun¢des publicas das mais variadas, embora nio prescindam de um
vinculo juridico com o Ente Estatal. Todavia, o Estado apenas
transfere o exercicio de sua competéncia, mas nio a titularidade do
servi¢o publico, que continua sendo publico.

O exercicio da fungdo ou atividade delegada rege-se por
atos administrativos que os ligam ao Poder Publico ou por contra-
tos estabelecendo cldusulas e obrigacdes entre as partes, sendo
certo que, no caso, a responsabilidade do Estado € subsididria, de-
vendo tais agentes responderem civilmente, a priori.

Nesse sentido, César Chavez sinteticamente define a ativi-
dade do agente delegado de forma inversa, por meio da Gtica do
Ente Estatal:

El Estado puede ejercer determinadas actividades que son
de su competencia, por si o a través de terceros. Cuando a
éstos solo le transfiere el ejercicio de su competencia, mas
no la titularidad, estamos en presencia de una delegacion
que se hd conceptuado como ‘delegacion transestructural
de cometidos.

Convém asseverar que a subsidiariedade deve-se ao fato
de a funcdo ou atividade delegada consistir em obriga¢do origina-
ria do Estado, e, portanto, de responsabilidade deste, ainda que em
ultima instdncia. O particular ndo pode ver-se afrontado em seus
direitos por ato de agente delegado e ndo ser indenizado, compe-
tindo ao Estado, em caso de insolvéncia deste, proceder a repara-
cdo.

Quanto a responsabilidade das pessoas juridicas de direito
privado prestadoras de servigo publico, € necessdrio, antes da andli-
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e da extensio do dispositivo constitucional em relagdo as ativida-
ies por estas desenvolvidas, lembrar a ligdo de J osé Cretella Junior:

Regra geral, a atividade econdmica é impulsionada pelo
lucro, sendo este a forca motriz da iniciativa do particu-
lar. A ndo ser na hipétese, toda especial, em que a ativi-
dade econémica se identifica com o servigo publico (pois
que tais nogdes, na maioria dos casos, ndo sdo excluden-
tes), caso em que a sociedade de economia mista é Admi-
nistracdo Indireta, nas demais formas de exploragdo,
quando a atividade econdmica € puro e inequivoco servigo
privado objetivando lucro, a sociedade de economia mista
é concorrente da empresa privada™.

O autor estende as empresas piblicas o seu licido modo
de pensar.

Concordando com o ilustre tratadista, parece que tanto as
sociedades de economia mista, empresas publicas e fundagoes ins-
tituidas pelo poder publico, quanto os chamados Entes Estatais de
Cooperacdo que ostentam personalidade juridica de direito privado,
salvo excegdo ainda ndo detectada, sempre prestam, com maior ou
menor intensidade, servico publico (entendida a expressao em sen-
tido amplo). As duas primeiras Entidades quando a atividade eco-
nbémica identifica-se com o servico piblico; a dltima quando o ob-
jetivo de sua institui¢do é caracterizar a presta¢do de um Servigo
publico.

Como assinalado, o art. 37, § 6°, da Constitui¢do precisou
o alcance exato da responsabilidade civil do Estado, ao taxativa-
mente incluir sob a responsabilidade objetiva as empresas privadas
prestadoras de servigos publicos.

O preceito foi esclarecedor ao definir que somente aqueles
atos praticados no exercicio da fungdo publica € que seriam objeto
de responsabilidade objetiva, até porque a pessoa juridica de direito
privado prestadora de servigo piblico ndo esta vinculada somente
ao cometimento do Estado, podendo travar negdcios de natureza
privada. Ou seja, em suas relagdes particulares, ela nao pode ser
obrigada a se submeter a um regime de direito pablico.

56 CRETELLA JUNIOR, José. Direito administrativo brasileiro, V. 1, 1. ed.
Rio de Janeiro: Forense, 1983, p. 93.
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Logo, ditas empresas, inobstante sua estrutura organizaci-
onal, ao exercerem cometimentos do Estado (delegacOes, conces-
soes, por exemplo) respondem objetivamente apenas pelos atos que
seus prepostos pratiquem no exercicio do munus publico. Toda e
qualquer atividade danosa desvinculada de tal fim deve ser repara-
da pela via do direito civil, ndo se impondo a responsabilidade ob-
jetiva.

A légica de tal imputag@o deve-se a circunstancia de que a
atividade € estatal e apenas foi transferida por delegacao ou conces-
s3o, porém conservando seu cardter origindrio. Até porque ndo
constituiria medida de justica que a simples delegacdo de servigo,
por si s6, eliminasse a responsabilidade objetiva do Estado.

Se tal sucedesse, estar-se-ia diante de verdadeira fraude a
Constitui¢ao, pois a transferéncia do servigo publico para a pessoa
juridica privada, bastaria para que o poder publico se esquivasse do
cumprimento do comando constitucional. Além de séria ofensa ao
principio da legalidade, consistiria em gravame ao direito subjetivo
do cidaddo a reparacdo pelos prejuizos sofridos por si, sofridos em
face de uma atividade prépria do poder publico.

Desta forma, o dano causado em fun¢io dessa atividade —
ainda que exercida pelo setor privado — deve ser reparado com o
mesmo rigor que aquele originado do Poder Publico, vale dizer,
objetivamente.

Resta ainda ressaltar que, em se tratando de concessao de
servico publico, existem duas relacOes juridicas diversas, como
informa Liicia Valle Figueiredo®’, a existente entre o poder conce-
dente e o concessiondrio, que se rege pelo disposto no contrato de
concessdo, € a que interessa em matéria de responsabilidade civil,
existente entre 0 concessiondrio € o usudrio de servigo publico.

Nesta dltima relagdo, hd incidéncia de responsabilidade
objetiva, respondendo o concessiondrio por danos decorrentes do
servico por ele executado e concernente a atividade delegada. Isso
porque € o usudrio detentor do direito subjetivo de receber um ser-
vico publico ideal, com todas as garantias e beneficios inerentes a
atuacdo publica, mesmo sendo esse servigo prestado por terceiros
que ndo o Estado.

57 Op. cit., p. 243.
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Esta é a posicdo de César Chavez:

En el punto anterior se hizo referencia a la relacion que
se establece entre la Administracion y un tercero en Vvir-
tud de la delegacion. Pero, si tal delegacion permite que
un tercero lleve a cabo un cometido publico que antes
gestionaba aquélla directamente, nos aparece aquel su-
jeto en virtud del cual se justifica la publicatio: el usud-
rio. El es el beneficiario de la prestacion, y quien tiene
frente a cualquiera que ostente el poder juridico de ejer-
cer servicio publico (continuidad, igualdad, regularidad,
generalidad, uniformidad, obligatoriedad). La delegacion
operada no modifica la posicion del usudrio; éste debe
seguir gozando del servicio. Como explica Barra, la pu-
blicatio tiene la finalidad de garantia em beneficio de los
administrados y la delegacion no modifica tal status. De
tal modo, la relacion entre delegado y usuario respecto al
objeto principal de la delegacion se rige por normas de
derecho publico.

Esse especial modo de vinculagdo entre 0 usudrio € o con-
cessiondrio deriva da prépria relagdo orgénica decorrente da natu-
reza e finalidade da delegagdo, de mister piblico. A conseqiiéncia
nio pode ser outra: 0 concessiondrio deve prestar 0 servigo de for-
ma ideal, posto que o servigo reveste-se de cardter publico, assim
como deve responder pelo dano objetivamente, por igual razao.

Convém frisar que o niicleo gerador da responsabiliza¢ao
objetiva, no caso em apreco, ndo pode ser outro, sendo o cardter
puiblico do servico, o exercicio de atividade publica, de servigo pu-
blico.

Nesta linha de raciocinio, é permitido concluir que a co-
géncia da determinagdo constitucional aplica-se as entidades antes
referidas, quando o dano for constatado em razdo do exercicio de
uma atividade revestidora da caracteristica de servigo publico. Se,
de modo diverso, a atividade em analise ndo configurar prestagao
de servico publico, seria a entidade dispensada da responsabiliza-
¢do objetiva, respondendo ao dano de conformidade com o art. 159
do Cédigo Civil, in verbis: “Aquele que, por agdo ou omissao vo-
luntdria, negligéncia, ou imprudéncia, violar direito, ou causar
prejuizo a outrem, fica obrigado a reparar o dano”.
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9.2 A responsabilidade subsidiaria do Estado por ato das
pessoas juridicas de direito privado prestadoras de
servico publico

Com a evolugdo das comunidades e o significativo aumento
das sociedades organizadas, as atividades do Estado aumentaram con-
sideravelmente, impondo-se a descentralizagdo, assim como a trans-
feréncia para terceiros, ora para melhor atender ao cidaddo, ora pela
circunstincia de o Estado ndo reunir condigdes de executd-las.

Cogita-se neste tépico da responsabilidade subsidiaria do
Estado em funcdo de atos que estes terceiros ou seus prepostos pra-
ticaram no exercicio de atividade publica.

Como analisado, a Constituicdo evoluiu na matéria, igua-
lando, para efeito de responsabilizagdo civil, a pessoa juridica de
direito publico com aquela que ostenta personalidade juridica de
direito privado, desde que prestadora de servigo publico.

No entanto, resta a questdo: e na omissao da pessoa juridi-
ca delegada, o Estado responde, ainda que subsidiariamente?

Em se tratando de um Estado Democrético de Direito e de
uma sociedade organizada sob tal primado, ndo hd como negar o
dever do Estado de subsidiariamente responder pelo dano.

O interesse que deve ser protegido por for¢ca do comando
constitucional é o do usudrio de servico publico, melhor dizendo,
do cidaddo contribuinte, legitimo detentor do direito publico subje-
tivo de ser ressarcido, pela natural reparticdo dos encargos sociais.
Nio se pode olvidar que se o dano existiu em fungdo do munus
piblico, e se seu cardter é anormal e especial, a responsabilidade
objetiva persiste, e o Estado responde subsidiariamente, com base
nos mesmos fundamentos que o levam a responder quando se trata
de ato derivado de atuagdo direta do Poder Publico.

Com inteira razdo Juarez Freitas adverte que as concessio-
ndrias e permissiondrias de servico publico ndo s@o pessoas juridi-
cas como outras quaisquer. Apresentam-se parcialmente publiciza-
das, embora menos que as sociedades de economia mista € as em-
presas publicas®.

8 FREITAS, Juarez. Estudos de Direito Piblico. Sdo Paulo: Malheiros, 1995,
p. 47.
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Se a simples delegacdo ndo constitui fator impeditivo ao
concessiondrio de responder objetivamente, dada a piblica natureza
da funcdo, desarrazoado seria inferir que o poder concedente, o
detentor da funcdo piblica, ndo respondesse de forma subsididria,
se aquele se esquivasse ou ndo pudesse, em face de insolvéncia,
arcar com o Onus.

O Estado é detentor de suas potestades com o exclusivo
fim da busca do bem comum e do interesse publico, ndo podendo
permitir que se ofendam principios basilares do ordenamento e da
Constituicdo. A reparacdo deve ser efetuada, ainda que subsidiari-
amente. Afinal, foi o Estado que colocou nas mios do particular o
exercicio da atividade piblica que lesionou o cidad@o.

Esse posicionamento foi de forma singular defendido por
Celso Antonio Bandeira de Mello, conforme transcrigdo de Cahali:

E razodvel, entdo, concluir que os danos resultantes de ‘ati-
vidade diretamente constitutiva do desempenho do servigo’,
ainda que realizado de modo faltoso, acarretam, no caso de
insolvéncia do concessiondrio, responsabilidade subsididria
do poder concedente. O fundamento dela estd em que o dano
foi efetuado por quem agia em nome do Estado e s6 pode
ocorrer em virtude de estar o concessiondrio no exercicio de
atividade e poderes incumbentes ao concedente®.

Reparado o dano, o Estado deve regressivamente acionar a
pessoa juridica de direito privado para reaver os valores despendi-
dos na indenizagdo ao usudrio. Ademais, o préprio ordenamento
juridico impde tal reparagdo, como se depreende do caput do art. 22
e pardgrafo tnico do Cédigo do Consumidor®, onde existe deter-
minacdo legal do Estado ou de suas concessionarias € permissiona-
rias (responsabilidade subsididria) para a prestagdo de servico efici-
ente, seguro, continuo e para reparagido em caso de dano.

5% op. cit., p. 80.
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Art. 22. Os 6rgdos publicos, por si ou suas empresas, concessionarias, per-
missiondrias ou sob qualquer outra forma de empreendimento, sao obrigados a
fornecer servigos adequados, eficientes, seguros e, quanto aos essenciais, conti-
nuos.

Pardgrafo vinico. Nos casos de descumprimento total ou parcial, das obrigagoes
referidas neste artigo, serdo as pessoas juridicas compelidas a cumpri-las e a
reparar os danos causados, na forma prevista neste Cadigo.
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~ Saliente-se, por fim, que, como a prdpria expressdo estd a
referir, a responsabilidade do Estado em tal caso € subsidiaria, s6
existindo o dever de reparagdo pelo ente estatal se o responsédvel
origindrio (pessoa juridica de direito privado) ndo puder cumprir
com a obrigagdo de reparar o dano.
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