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1. [Inirodugio

A responsabilidade ¢ a marca fundamental do Estado contermporineo.
Vislumbrado sob a perspectiva democrética, que constitui seu ideal e sua
justificativa, o Estado ccatemporaneo é repensado ¢ tem o seu Direito
revisto & refeito sob o bindmio participagiic e responsabilidade da socie-

dade e da propria entidade estatal.

A responsabilidade, aqui visualizada em seu aspecto mais inteiro
e estendido a todo o corpo social & a toda estrutura estatal, traduz o sinal
de coeréncia interna da proposia democrdtica na convivéncia politica.
O sentido de responsabilidade entronizou-se na esséncia do Direito, por
ser considerado atualmente elemento imprescindivel & realizagio da Justiga
material.

O principio da responsabilidade estatal — que ndo se desgarra nem
se surpreende politicamente em estado de isolamento da responsabilidade
social, vale dizer, de cada individuo em face de seu grupo social —
indica, como nenhum ouiro, a profunda transformag@o do conceito, estru-

R. Inf. legisl. Brasilia a. 28 n. 111 jul/sat, 1991 79



tura e dindmica do Estado Moderno, como o acentuava sabiamente
DUGUIT (1), e a prépria nogdo ¢ dinfmica do Direito Pliblico nos mo-
mentos mais recentes de nossa histéria, quando se substitui a tbnica funda-
mental do tratamento Juridico do Estado para o individuo, que o cria ¢
nele vive para se aperfeigoar e se realizar, e nio o contrério.

O movimento social que reorganizou as relagGes entre os individuos
¢ o Estado abriu espago para que fossem revisitadas as nogSes de respon-
sabilidade juridica e do préprio Direito Piblico, consoante antes enfa-
tizado.

E que numa nova postura juridica sob a qual se enfoca o Estado, as
nogdes, principios e institutos do Direito Pidblico sofrem substanciais alte-
ragBes de correspondéncia e adequagdo. As fungBes do Direito, numa socie-
dade em que o individuo seja o elemento de valorizagdo e de medida geral
para a validade e certeza de todas as diretrizes e dindmica institucional,
voltam-se ao atendimento primério das necessidades do ser humano,
evolvendo-se todos os institutos no sentido de preservé-lo e oferecer todas
as condigbes para a sua realizagdo. O Direito deixa de ser um instrumento
a servico do Poder ¢ passa a ser 0 que sempre deveria ter sido, especial-
mente quando nos referimos ao Direito Pdblico, um instrumento de reali-
zagdo da Justica a servigo do individuo (%).

A responsabilidade estatal, que se busca aqui estudar brevemente,
tem o sentido de uma obrigagfo juridica que tem o Estado de deixar
imune de qualquer dano o patriménio particular atingido por sua conduta,
restabelecendo-se, assim, a situagio anterior a0 dano em que o mesmo
se encontrava.

A responsabilidade ¢, pois, principio juridico embasador do sistema
juridico democréatico. Ao lado de outros principios, como o da legalidade,
o da igualdade de todos na lei e em toda a dindmica estatal, ¢ de certa
forma complementando-os para a realizagdo préitica da Justica material,
ela atua como o elemento garantidor da invulnerabilidade dos direitos
fundamentais do individuo assegurados no sistema juridico ante as inves-
tidas do Poder Pdblico que podem, e com freqii€ncia esbarram e ingressam,
na seara preservade juridicamente de sua atuagdo.

E freqiiente encontrarem-se afirmativas no sentido de que a respon-
sabilidade estatal tem o seu fundamento no principio da legalidade. Autog'es
celebrados consideram a responsabilidade estatal um dos pilares do Direito

(1) Incontestablement, c’est l'extension toujours plus grande donnée & Ia res-
ponsabilité de l'Etat qui révele mieux que toute autre chose la transformation
profonde de Iftat Moderne et la disparition constente et progressive de la notion
de souveraineté.” (DUGUIT, Léon — Traité de Droit Constitutionnel), Paris, An-
cienne Librairie Fontemoing & Cie. Editeurs, 1930, t. I, p. 459.

(2) Cf. SANTAMARIA PASTOR, La Teorig de la responsabilidad del Estado Le-
gislador, apud CANOTILHOQ, José Joaquim Gomes — O problema da respomsa-
bilidade do Estado por actos licitos, Coimbra, Livraria Almedina, 1974, p. 14
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Administrativo (¥). A eficdcia do principio da responsabilidade estatal dé
a medida da efetividade do principio da legalidade em determinado sistema
juridico, S&o principios diversos, mas que atuam em diregdo (nica, qual
seja, a de assegurar a plenitude dos direitos fundamentais do individuo
sem que se perca do horizonte juridico o norte maior da garantia de
plenificacio dos direitos da sociedade e de sua prevaléncis sobre os
interesses particulares.

O principio da legalidade, que se conjuga com o da responsabilidade,
ora objeto de nossas preocupagdes, tem, hoje, conteido mais extenso €
vivo do que jamais ¢ teve. A legalidade € a instrumentalizagdo da Justiga
material, quando resultante de uma norma legitima ¢ € a garantia do
processo democritico de convivéncia politica. Derrubado o fetichismo da
lei, como pega bastante e solitdria asseguradora da Justica, assentou-se a
sua necessidade como um dos elementos sem os quais o Direito ndo se
cumpre e a Justica ndo se realiza. Mas como pode conter a Justiga, a lei,
sabe-se hoje melhor que ontem, pode conter a injustica, a ditadura traves-
tida de democracia, a execugdo da tortura fantasiada da execugdo de
sentenga justa.

A legalidade é dado essencial do Direito Democrético, mas tem con-
teiido e forma diversos dos que assumia antes, ¢ ndo se basta e nem é
suficiente a que a sociedade certifique-se da Justica do sistema politico,
nem da instrumentalidade do sistema juridico para a consecugdo material
prética daquela.

A legalidade carece de outros principios, que lhe déem efetividade e
forma de justica. Um dos principios que s¢ associa ao da legalidade para
o cumprimento da finalidade democrética do Direito & exatamente o que
centra nossas atengdes.

Verifica-se, assim, que ndo se hd copitar de Estado Democrético de
Direito sem que comparega no sistema jurfdico — em sua formalizagiio
e em sua aplicagdo — o principio da responsabilidade estatal. Quanto mais
amplo e eficaz for este principio no sistema juridico, tanto mais democré-
tico sera o Estado, vez que pela aplicagao deste principio se tem a medida
de respeito ao individuo e & sociedade em sua convivéncia com o Estado
¢, principalmente, a medida de efetividade do principio da legalidade, marca
que se agrega até mesmo nominalmente ao Estado de Direito.

A importincia do principio da responsabilidade acentuou-se com o
avantajamento da atuagiio do Estado, que quanto mais se espraia em sua

(3) “El principio de legalidad — y su garantia en el recurso contencioso-adminis-
trativo — ¥y el de responsabilidad patrimontial de los entes publicos constituyen,
por ello, los dos grandes sopories esfructurales del Derecho Administrativo, cuyo
equilibrio, amenazado slempre por el peso inicial de las prerrogativas del Poder,
depende, justamente, de su correcto juego”, (ENTERIA, Eduardo Garcia de &
FERNANDEZ, Tombs-Ramon — Curso de Derecho Administrativo, Madrid: Edi-
torisl Civitas, 1986, t. II, p. 321).
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presenga na sociedade, tanto mais se arrisca a adentrar espagos dos parti-
culares, invulneraveis juridicamente, causando-lhes danos patrimonialmente
mensuréveis.

A obrigagio do Estado de atuar para atender as demandas da socie
dade, que sdo cada vez maiores, nfio passa ao largo de uma obrigaciio que
s¢ impde paralelamente de garantir ao particular a intangibilidade de sua
esfera de direitos protegidos e intangiveis no cumprimento daqueles deveres.

Exsurge, entdo, com irretorquivel peso, o principio da responsabilidade
estatal, que dimensiona o acatamento daquela segunda obrigagdo pela sua
assungdo no sistema jurfdico. E matéria repleta de questGes ainda na atua-
lidade, se bem que j& agora muito mais macia em sua cogitagio juridica
que o foi anteriormente. Mas, principalmente, € matéria viva de interesse
¢ plena de encantamento para o estudante de Direito, que nele encontra &
mais sensivel forma de execucdo do Direito Justo, em cuja Srbita se cruzam
os interesses da sociedade, que prioritariamente se cumprem pelo Estado,
e os direitos do individuo, que néo ficam em desvalia pelo acatamento e
realizagdio daqueles.

2. Natureza juridica da responsabilidade do Estado

Muito se escreveu sobre o principio da responsabilidade do Estado sob
o titulo de “Responsabilidade Civil do Estado”. Nio foram poucos, em
nimero nem em celebridade, também os autores que acorreram para escla-
recer que ndo se tratava nem de “‘responsabilidade”, nem de instituto
“civil” ().

E exato gue ndo se cuida de instituto regido pelas normas civis, como
também o é que o matizamento do instituto fa-lo traduzir-se diversamente
de modelos jusprivatistas, longamente tomados como paradigmas para a so-
luggo das questes de direito piblico. Mesmo quanto ao principio da respon-
sahilidade do Estado, nfio se hd de olvidar que os primeiros momentos de
seu bosquejamento jurisprudencial prendem-se & vinculagiio do Estado aos
pardmetros normativos do direito civil, considerado direito comum.

(4) Np primeiro caso, enfetiza-se o pronunciamento de DUGUIT, segundo o gual
“Se dice, y es verdad, que no se trata de responsebilidad y que se deberia em-
piear una expresion diferente. Es posible; pero esta espresidn no existe. Se puede
emplear la palabra responssbilidad; basta con precisar su sentido y su slcance.”
(Las Transformaciones del Derecho, Buenos Aires: Editorial Helasta 8. R. L.,
s/d, p. 138},

Quanto 3 Inadequacio do asdjetivo civil, freqiientemente acoplade A4 expres-
s&o, ouca-ge, dentre outras, a licko de AGUSTIN GORDILLO: “Se la llama
todavia, & veces responshbilidad “civil” del Estado, pero ello es un eufemismo,
porque ni se trata de la clisica "“responsabilidad” del derecho privado, ni es tam-
poco “eivil” en €1 senildo de regirse por a8 normas de gdicho Cddige... “A lo
sumo podria llamérsels asf para sefialar ¢gue es un tipo de responsabilidad que
se traduce en una reparaciéh pecuniaria, esto es, es una indemnizscién de los
dafios y periuicios ocaslonadcs por Ia accidn estatal” (Traiado de Derecho Ad-
ministrativo, Buenos Afres. Ediciones Macchi, 8/d, Parte General, t. II, XX, b).

a2 R. Inf. legisl, Brasilie a, 28 n. 111 jul./set. 1991



De outra patte, o rétulo de “civil”, com que se cravou a responsabili-
dade do Estado até hd pouco, tinha o sentido de se desvincular o seu enten-
dimento da responsabilidade penal, que jamais poderia ser sugerida para
a entidade publica.

Passados os momentos de afirmagdo do principio, tendo as instituigtes
de Direito Ptblico ganho foros de autonomia e diretrizes préprias, ha se
notar, primeiro, que o principio da responsabilidade medra em todos os
campos do Direito Contempordneo, ndo pertencendo a qualquer seara
juridica com exclusividade, nem se aplicando ao Estado por empréstimo ou
por subsungdo deste as regras juscivis, ficando as solugles dos casos em
que comparega este instituto submetidos rigorosamente as regras do Direito
Piiblico, basicamente do Direito Administrativo, as quais tém especificidades
que dissentem em sua aplicagdo, das regras do Direito Civil; o principio
da responsabilidade pertence & Teoria Geral do Direito, tendo a sua dini-
mica ramificagGes e peculiaridades nos diferentes ramos dests drea do conhe-
cimento. Em segundo lugar, hd de se enfatizar que a responsabilidade
¢é principio, perpassando todo o sistema juridico democritice e afetando-o
em sua interpretagfio e aplicacio. Principio é o ponto vital do qual nasce e
em torno do qual volteiam as criages. Principio é o Vetrbo, no sentido de
ser 0 pdlo primério essencial da criagdo e do desenvolvimento das criagtes.
Principio juridico & o preceito normativo primério no gual se fundamenta
e a partir do qual se desenvolve o sistema ordenador de Direito, O princi-
pio juridico traduz o continente e o contingente sistémico, de onde partem
todas as regras que compdem o ordenamento de Direito e para onde conver-
gern as suas linhas de hermenéutica e aplicagdo. Do concurso principiold-
gico de um sistema jurfdico ressaem os preceitos embasadores do ordena-
mento e a propria natureza do Direito posto. Na base de um sistema juri-
dico democritico conjugam-se os principios da garantia da liberdade indivi-
dual, da legalidade, da responsabilidade e da igualdade juridica como pila-
res de sustenta¢do e matizamento ideolégico da normativizagio positiva.

Como principic de Direito, a responsabilidade do Estado rege-se por
normas de Direito Piblico, basicamente inseridas na seara do Direito Admi-
nistrativo, desgarrando-se, destarte, de qualquer conotagdo de Direito Civil,
que se fhe queira porventura apontar como fonte para deslinde de ques-
tbes ocorrentes.

Anote-se, todavia, que como na drea do Direito Civil, 0 de que se
cogita na esfera do Direito Administrativo €, essencialmente, do restabe-
lecimentc de um dano através de refazimento patrimonial compensatério
ou reparatbrio do agravo sofrido indébitamente, no plano do Direito, pelo
particular, em virtude de uma atuacio estatal.

Tal afirmativa tem, pois, o conddo de equacionar os termos da respon-
sabilidade estatal e que se resolverd, incontornavelmente, em termos patri-
moniais, como de outro modo ndo poderia ser, vez que os limites da cria-
¢do juridica, como € a hipStese da pessoa estatal, esharram nos lindes do
criador, que mais nfo pode cogitar que da vivificagho patrimonial e da sua
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subsungio a regramentos legais que lhe dio mobilidade, finalidades e ins-
trumentalidade. Tudo isto desagua na prépria natureza da responsabilidade
estatal, que bem reflete este cardter do Estado, ao se limitar a responder
patrimonialmente ao particular pelos danos que contra ele vier a cometer.

A responsabilidade patrimonial do Estado pode decorrer de condigio
contratual ou extracontratual. No primeiro caso, vincula-se o Estado a uma
obrigacéo de reparagio patrimonial emergente de um clausuramento contido
em contrato de que ele faz parte e ao qual se prendeu. Na segunda hipé-
tese, a obrigagio estatal decorrente do préprio sistema juridico, que néo
acolhe a possibilidade de um Estado desobrigado ou descomprometido com
os gravames que eventualmente podem advir de sua atuagiio ags part-
culares, Cuida-se, aqui, da responsabilidade extracontratual do Estado e €
sobre esta que versam estas observagdes.

A parte as consideragbes sobre a natureza direta ou indireta e subjeti-
va ou objetiva do principio da responsabilidade, que cada sistema jurfdico
cuidaré de conhecer e acatar, e que serd objeto de observaches em outro
t6pico deste estudo (*), h4 se debrugar brevemente sobre a natureza repa-
ratéria, compensatdria ou sancionatéria da responsabilidade extracontra-
tual do Estado.

Para tanto, cumpre aventurar-se, ainda que de leve, como € do espirito
deste trabalho, sobre os cometimentos estatais que podem ensejar a aplica-
gdo do principio da responsabilidade.

Nio pende mais qualquer divide na doutrina, e muito pouca ainda
prevalece na jurisprudéncia, sobre a qualidade dos atos estatais de cuja
pritica ou omissdo pode advir a necessidade de acatamento do principie
da responsabilidade e sua eplicag@o para a solugio da causa decorrente da
quebra de direitos do particular.

Atos licitos ou ilicitos do Estado podem dar azo & aplicagiio do prin-
cipiv da responsabilidade e a natureza juridica obrigacional dai resultante
surgird da mesma raiz do Direito, mes com matizes especificos, Afasta-se
de qualquer das figuras de responsabilidade estatal oriundas daqueles atos
a natureza de sangiio, que outras scaras jurfdicas acolbem. Responsabili-
dade do Estado niio ¢ instituto sancionador, € instituto restaurador de Di-
reito. O que se busca € a tutela do espago juridicamente protegido daquele
que sofreu dano em virtude de atuagfo estatal, nio a detrag@o do autor do
dano. O enfoque do principio recai sobre o patticular que suportou, sem
obrigagdo juridica, prdpria e vilida, o dano ¢ n#o sobre o Estado que lhe
deu causa.

A responsabilidade, na hipétese aqui cuidada, ndo é punigio do Esta-
do, & protecBo ao direito do particular. O comportamento estatal do qual
decorren o dano pode até ser, e muitas vezes o €, efetivamente, reprovével,
censurdvel, invélido juridicamente; outras vezes, ngo. Nada disto muds a

(*) Cir. p, 12.
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imprescindibilidade e extensio do principio da responsabilidade, pois nao
se busca por esta figura a reprovagdc do Estado; procura-se a proteciio do
individuo; nfo se busca a repulsa da entidade piblica, mas a sua correcdo
e coeréncia aos ditames da Justiga, pela priorizagio do individuo que nele
se encontra e dele necessita.

O que se objetiva, pois, com o principio da responsabilidade estatal
€ o restabelecimento das condigbes anteriores ao cometimento do dano que
gravou antijuridicamente o particular, ou, quando impossivel este restabe-
lecimento, por auséncia de condigbes juridicas, materiais ou fticas, o refa-
zimento do seu correspectivo juridicamente em pectinia.

O que fica a se estudar ¢ se este restabelecimento das condigBes ante-
riores, resoltivel em espécie pecunidria quando ndo o seja o dano e ndo o
possa ser pela mesma espécie porque ocorreu o dano, tem a mesma natu-
reza quando o cometimento gravoso ao particular decorreu de ato licito
e de ato ilicito do Estado.

H4, em ambas as hipdteses, uma satisfagio pelo dano provocado, mas
ten-se assentado, j4 agora com alguma freqiiéncia e louvével rigor juridico,
que, enquanto o dano decorrente de ato estatal licito demanda o suprimento
patrimonial de natureza compensatdria, 0 dano oriundo do cometimento es-
tatal ilicito requer o ressarcimento de natureza reparatdria (°). £ que na-
quele caso, de que se precisa é do reequilibrio juridico da situagdo do
patticular através da neutralizag@o patrimonial do dano ocorrido, enquanto
neste 0 que se aspira € & restauragdo do estrago pela retfratagfo estatal que
se converte em espécie pecunidria; naquele hi uma recomposicdo, neste
hé um saneamento da esfera juridicamente protegida de alguém atingido
pelo comportamento do Estado.

Atende-se a que, num como noutro caso, a responsabilidade impde-se
em seu sentido de plenificagio do Direito protegido do particular alcan-
gado pelo cometimento estatal, mas o aperfeigoamento desta Srbita juridica
tem em conta a natureza do dano provocado, sem, contudo, perder-se de
vista, em qualquer momento, que o ponto de partida para & apuracdo da
incidéncia do principio da responsabilidade € a situagio do particular, a
sua vinculagdo com o Estado em virtude do nexo existente entre o dano
a que foi ele submetido € o comportamento da pessoa estatal.

E de se notar que, conquanto se faga a distingBo entre atos estatais
licitos e ilicitos para a aplicagiio do principio da responsabilidade, nédo se
confunde ou se equipara para qualquer efeito este principio com o pro-
cesso indenizatdrio do Estado nas atuagdes legals em que este seja parte,
como ocorre ¢ € freqiientemente exemplificado na desapropriacio. Para
gue incida a responsabilidade do Estado, urge esteja presente o elemento
dano, proveniente da atuagio desta pessoa, enquanto, na segunda hipdiese
aventada, este ndo existe, havendo ali um condicionamento ao exercicio

) Cfr. p. 1.

R. Inf. legisi. Brasilia a. 28 n. 111 jul./setf. 1991 85



do direito protegido juridicamente, o qual se compde com a possibilidade
de superveniente atuacdo estatal a submeter um bem patrimonialmente
mensurédvel 3s instincias coletivas para o atendimento de um interesse pd-
biico superiormente tutelado juridicamente e que agrega, portanto, a con-
jugacdo de ambos, admitindo, de pronto, a possibilidade de vir a ocorrer
a subsungéio do bem as injunges diretas do Esiado, para tanto recompon-
do-se patrimonialmente o cabedal do particular. Nio hé dano, neste caso,
mas condicionamento para o exercfcio do Direito; ndo hé se cogitar de lesdo
ressarcfvel, mas em remanejamento patrimonial para a garantia do equili-
brio de situagfo juridica anterior do titular do direito.

Pela responsabilidade do Estado, o individuo acha-se instrumentali-
zado a compor os seus eventuais conflitos entre 2 sua esfera de interesse
juridicamente protegida e invulnerdvel A atuag@o exégena, e a Orbita de
interesses idéntica e superiormente tutelada dos interesses ptblicos, sem
quebra do equilfbrio ou da dindmica das instituigfes ou do sobrestamento
da busca dos objetivos ptiblicos.

Por outro lado, a responsabilidade do Estado enquadra a entidade
piblica, ou quem lhe faca as vezes, nos limites da legalidade material
e do comprometimento integral com o Direito.

3. Fundamenios da responsabilidade patrimonial do Estado

Importa refletir sobre os fundamentos da responsabilidade do Estado,
nos termos postos, & saber, a responsabilidade patrimonial extracontratual.

N#o séo poucos os doutrinadores que se debrugaram sobre o tema,
nem sdo em menor niimero as propostas oferecidas para se fixarem tais
fundementos.

Considerouse fundamento da responsabilidade do Estado o prépric
Estado de Direito, que determina, no continente da legalidade, o compor-
tamento estatal. Teve-se por fundamento a culpa do comportamento estatal,
no agiv em desconformidade A legalidade e atingir o particular em sua atua-
¢do. Ponderou-se ser este fundamento o principio da igualdade de todos os
individuos perante os encargos piiblicos, pelo que a desigualagiio provocada
pelo excesso em que se converte, para o particular alcangado, a conduta
estatal ndo poderia subsistir(®).

Superada a fase de reconhecimento e de prevaléncia da responsabi-
Yidade subjetiva do Estado, vale dizer, aquela embasada na 1déia de culpa,

(8} DUGUTT, Léon — Op. cit, p. 140; ENTERTA, Eduarde Carefa de — Op.
cif, p. 337; BENOIT, Francis-Paul — Le Droit Adminisiratif Francais, Paris;
Tibrairie Dallos, 1968, p. 691; MELLO, Celso Aniénio Bandeira de — Ato Admi-
nisirativo ¢ Direitos dos Adminisirados, Sio Panlo: Ed. Rev. des Trib, 1981, p.
131 — XLOBS, Eduardo Sofo — “La responsabilidad pfiblica: enfoque politico™,
in Responsabilidad del Esigdo. Tucuman, Ediclones UNSTA, 1982, pp. 17T 8 34;
ALESST, Renato — L’illecito e lo responsability civile degli enti pubblici, Milano:
Dott. A. Giuffré Editore, 1§72, pp. 27 e 5.
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€ de se acentuar o afsstamento de algumas das teorias que prevaleciam
sobre os fundamentos deste principio, para se buscar na fase atual do Di-
reito, posto na perspectiva democratica de suas instituigles, consoante aci-
ma enfatizado, os elementos sobre os quais se fulcraria o instituto.

Duas sfio as teorias sobre os fundamentos da responsabilidade do
Estado que preponderam na atualidade da doutrina, quais sejam, a que
toma como fundamento o principio da legalidade e a que tem fundamento
no principio da igualdade de situagio dos individuos perante os encargos
piiblicos,

Conquanto prevalentes, estes dois fundamentos apresentados ndo tém
acatamento undnime, havendo aqueles que, & maneira de BENOIT, acen-
tuam que o principio da igualdade estd & base de todo e qualquer instituto
juridico e que tem que ser acatado em sua plenitude: “S'il est donc heu-
reux, politiquement, que notre technique de responsabilité administrative
soit, comme Ia plupart de nos techniques juridiques, en harmonie avec
notre principe d’égalité, ce n’est pas & dire que ce principe en soit le fonde-
ment. L’égalité doit &tre & la base de toutes nos institutions juridiques et
sociales; elle n'est & proprement parler le fondement juridique d’aucune
d’elles. Penser le contraire, c’est méler le probléme juridique du fondement
des institutions et le probléme politique de 1'appréciation de leur valeur”
(Op. cit., p. 693.)

E, alids, aquele autor que explicita a distingdo entre o fundamento
€ o regime da responsabilidade do Estado, explicando ser aquele “celui
qui souleve la recherche des raisons d’étre des conditions précédement dé-
finies et des rapports établis entre elles” (Idem, ibidem),

Por considerar a responsabilidade do Estado principio do sistema ju-
ridico democrético social, claro estd que as suas razdes de ser, para se
empregar a expressdo do mestre francés, (€m que estar aclimatadas juridi-
camente com os préprios fundamentos daquele sistema que tem base poli-
tica relativa, engajada historicamente.

Dai porque parece-me que a responsabilidade do Estado tem como
fundamento juridico o regime politico eleito pelo sistema. Note-se que esta
escotha é de ordem politica, porém a sua estratificag@o juridica insere-0 no
ordenamento como preceito, principio ou norma do mesmo, depurando-o
da sua qualidade meramente politica.

Da opgdo pelo regime democrdtico social e pela forma republicana
do exercicio do Poder, nascem cs principios da legalidade, da responsabili-
dade e da igualdade, que se conjugam para a realizagdo da Justica ma-
terial, buscada com o assentamento do sistema juridico.

Poder-se-ia cogitar de uma democracia social onde a irresponsabili-
dade, especialmente a do Estado, objeto de nossas preocupagoes, desse a
ténica do exercicio do Poder? Poder-se-ia pensar numa democracia leviana,
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fulcrada no sentido da vontade do eventual detentor do Poder? Democracia
¢ outro nome de responsabilidade, de adequagic de comportamentos sociais
e estatais ao direito posto come instrumento de protecio dos individuos
¢ seu fiel cumprimento ¢ execuc@io. Dai porque sempre se acentuou que
a responsabilidade do Estado sofren diretamente o impacto das ideclogias
que foram modelando e remodelando, historicamente, o Estado e suvas
relagdes com a sociedade. As alteragbes ideolbgicas que transformaram
a pouco e pouco o Estado, refletiram-se nas alteragSes que, a pouco ¢
pouco igualmente, modificaram os regimes da responsabilidade estatal.

Por outro lado, o principio da responsabilidade pdblica repousa e
langa-se na esfera sistmica do Direito a partir da sustentagic ¢ da apli-
cagdo do principio republicano. Nido me refiro, aqui, evidentemente, ao
epiteto da forma de governo acatado em dado ordenamento posto, mas
na dindmica institucional que faz do Poder uma res publica ou uma coisa
gerida para a satisfagfo espiria de interesses particulares. Nio importa
ao Direito os rétulos apostos ou adotados no sistema juridico, mas a
realidade institucional. Diteito é verdade, ndo se faz Direito da mentira
jurisdicizada. Lembro o grande RUI ao afirmar ter aprendido “a ndo ter
preferéncias absiratadas em matéria de forma de Governo, a ver que
monarquias nominais podem ser de fafo as melhores Repiblicas, e que, na
realidade, as Repiblicas aparentes sdo muitas vezes as piores tiranias. ..
Das idolatrias conhecidas na histéria da cegueira popular, nenhuma é menos
sensata que a das formas de Governo. Acima destas estd a felicidade da
pétria. Mas acima da felicidade da pétria inda hd alguma coisa: a liber-
dade; porque a liberdade é a condigdo da pétria, é a consciéncia, € o
homem. . .” (BARBOSA, RUI — Comenidrios & Constituicdo Federal Bra-
sileira, Sao Paulo: Saraiva & Cia., I vol., pp. 49 e 50).

Todo regime republicano, em seu desempenho, obriga-se com a socie-
dade o £ esta obrigagdo que, dentre outros principios, d4 forma ao principio
da responsabilidade do Estado.

Pioneiro da assertiva sobre a importéncia do princfpio republicano na
sistematizagdo normativa foi, entre nés, JOSE FERNANDES FILHO.
Enfético, este mestre sempre cunhou de imprescindivel ao entendimento
dos fundamentos de diversos institutos de Direito Administrativo o exame
do principio republicano, em cujo conteldo fixa-se o norte da ordem jurf-
dica dos povos que o adotam, quer em sua rotulagdo de forma de governo,
quer em sua prética administrativa.

Temos, pois, como fundamentos do principio da tesponsabilidade do
Estado o principio democritico, que cinge a pessoa estatal & obrigacdo
juridica de nfo permitir que lesSes aos particulares provenientes de sua
conduta na gestdao da coisa piablica restem ao desamparo e, de outra
parte, o princfpio republicano, do qual nascem os direitos dos individuos
a que a coisa pfiblica seja administrada ¢ destinada as atividades havidas
por essenciais de forma aberta ¢ comprometida com a sociedade, sem quebra
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da igualdade de todos os que compdem o piblico, titular desta mesma coisa.
Do primeiro principio supra-apontado surge, eminente, de imediato, o prin-
cipio da legalidade e da responsabilidade e do segundo, nasce, diretamente,
o da igualdade de todos no suportamento das incumbéncias pdblicas e,
correspectivamente, como a materializag@o deste principio, o da responsa-
bilidade. Os principios da legalidade, da responsabilidade do Estado e da
igualdade de todos na lei aperfeigopam os pilares mestres sobre os quais
se funda o préprio Estado Contemporineo, qual seja, 0 Estado Democrético
de Direito: os principios da Democracia e da Repiblica.

Saliente-se que os principios da legalidade, da responsabilidade estatal
¢ da igualdade de todos na lei, este com as suas variadas modalidades de
aplicago, condensam-se na estruturacdo e arrematamento do Estado Demo-
critico de Direito, de forma a dar-the conteddo especifico e instrumenta-
lizagdo social & sua persecugdo e efetividade.

4. Regime da responsabilidade patrimonial do Estade

Sob este subtitulo pretendo estudar as condigbes de aplicacio do
principio da responsabilidade do Estado, numa visdo histérica ¢ numa
abordagem breve sobre os dados que complem aquelas condigSes no mo-
mento atual.

4.A) Formagio histérica do principio da responsabilidade do Estado

Tem se afirmado, doutrinariamente, que o principio da responsabili-
dade do Estado € fruto de formagdo jurisprudencial e que é peculiaridade
do Estado Moderno.

Em verdade, sob o enfoque atual, ddvida alguma pode existir quanto
A absoluta corre¢do destas duas assertivas, de resto feitas por jusdoutores,
lideres do pensamento juridico contemporineo.

Todavia, ndo seria demais, nem equivoco, trazer-se aqui preceito conti-
do no Cédigo de Hamurabi que por ser texto juridico do Estado Antigo
reflete a corregdo do que antes coloquei sobre os fundamentos do principio
da responsabilidade ptblica.

Rezam os pardgrafos 22, 23 e 24 do Cddigo de Hamurabi:

“§ 22. Se um awilum cometeu um assalto e fol preso: esse
awilum serd morto.

§ 23. Se o assaltante nfo foi preso, o awilum assaltado
declarard diante do Deus todos os seus objetos perdidos: a cidade
¢ o governador, em cuja terra e distrito fol cometido o assalto,
o compensardo por todos os objetos perdidos.

§ 24. Se foi uma vida (0 que se perdeu), a cidade e o
governador pesarfio uma mina de prata para sua familia.”

R. Inf. legisl. Brasilia a. 28 n. 111 jul./sef. 1991 89



Nos pardgrafos 23 e 24 daquele Cédigo, pois, preceituou-se que os
individuos néo deixariam de ter refeitos os seus patrimbnios ou compen-
sados os gravames sofridos, inclusive com perda da vida de vitima de
assalto, quando “a cidade e o governador”, que entfio representavam o
Poder Piiblico, néio solucionassem os danos sofridos na convivéncia social,
cuja seguranga ¢ra expressamente arrolada como sua atribuico fazer
manter.

O que mais chama a atengéio no texto normativo enfocado é a exigén-
cia de nfo se deixar a descoberio de medidas assecuratSrias os direitos dos
particulares, quando a agio do Poder Pdblico ndo fosse eficaz e suficiente
para atender a necessidade social.

Sabe-se que o Estado Antigo era teocritico, ¢ o Cédigo de Hamurabi
nio deixa qualquer dévida sobre tal condigdo naquela sociedade politica.

Entretanto, € inegdvel que as regras acima transcritas demonstram
o acatamento de uma figura extraordinariamente proxima da responsabi-
lidade estatal que somente veio a ter guarida em etapas mais receates do
Estado moderno.

Todavia, ndo se pode deixar de atentar & exposigio de SOTO KLOSS
sobre & presenca, no direito romano, da idéia de responsabilidade. Observa
aquele autor que “. .. pata el romano el jus no es asunto de normas, sino
que es asunto de justicia, ars boni et aequi, aparece evidente que la exis-
tencia de vn dafio implica, de suyo, una ruptura en esa relacién de igual-
dad (en que consiste basicamente la justicia, y mds concretamente lo justo
juridico, su objeto, esto es el Derecho), un desequilibrio, una injusticia,
que es necesario testablecer.

La obligacién de reparar, pues, nace no de una falta, ya que si ésta
no existe, igual se produce ¢! desequilibrio y la ruptura de la justicia, que
es necesario establecer. Nace del dafio, perjuicio que comporta una injus-
ticia (damnun injuria datum) y la injusticia ~— para que exista paz en la
ciudad — debe ser reparada, puesto que ella es [a perturbacién del orden,
indispensable para la convivencia en sociedad”. (Loc. cit., p. 21.)

A afirmagdo do principio da responsabilidade estatal dé-se, contudo,
de forma definitiva em etapas mais recentes do Estado Moderno, posto
serem os primeiros periodos desie torneados pela forma autoritdria de
exercicio do Poder Piblico, o qual, mesmo de piblico, tinha muito pouco.
King Can do Not Wrong. Onde o Rei, encarnando o préprio Estado, como
s€ passou nos primeiros momentos de afirmagio do modelo moderno de
sociedade estatal, ndo incide em falhas, ndo h4 danos. E onde ndo hé danos,
o que dird da responsabilidade que dele decorre.

Assim, corolério histérico e 16gico da primeira fase do Estado Mo-
derno com a sua opgio pelo regime politico autoritdrio, foi a ocorréncia da
irresponsabilidade do Estado.
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Mesmo quando o regime democrdtico, pensado em sua forma liberal e
liberalizante do indivualismo do século dezoito, fez-se palavra de ordem
da opgdo politica, néo se firmou, de imediato, o principic da responsabili-
dade. Compreende-se. A democracia em cujo seio se acolhe o principio da
responsabilidade estatal é aquela que se contém no espago participativo e
republicano da sociedade, e n3o a que se acolhe como nome e encarece ape-
nas o individuo, cujo interesse sobreleva s necessidades e aspiragdes da
sociedade. A democracia sem fundo social, sem contetdo juridico voltada
para a congregacdo dos valores do individuo em sua ambiéncia social, como
a que se esbogou no século dezoito, tinha espago reduzido, se bem que ndo
de todo ausente, para o principio da responsabilidade. De resto, ndo dis-
punha de contetido social cumprido pelo principio da legalidade material,
ao lado do qual aquele se firma e se engrandece; cuidava-se, entéo, e apenas,
da legalidade formal, sem contetido real e sem comprometimento com ou-
tros valores que nfo os que decorriam do individualismo.

Constata DUGUIT que a Declaragio dos Direitos do Homem e do
Cidadao de 1789 néo trazia qualquer referéncia d responsabilidade do
Estado, mas tdo-somente mengdo & responsabilidade do agente publico:
“Art. XV — La societ€ a le droit de demander compte & tout agent public
de son administration”.

Sem embargo de tal afirmativa, contudo, salienta EDUARDO ORTIZ
Y ORTIZ que “Parte esencial del sistema fue la propiedad privada. La
Declaracién de Derecho del Hombre consagrd la libertad, la igualdad y
la propiedad como extensiones de la personalidad, sin las cuales es impo-
sible Ia vida en comum. En las garantias de la propiedad y de la igualdad
ante la ley estd larvada la responsabilidad estatal, la cual, sin embargo,
no aparece formulada en la Declaracién ni en ninguna de las Constituciones
revolucionarias”. (Responsabilidad de la Administracion Pdblica — Evo-
lucién y Tendencias, In Arquivos do Ministério da Justica, Brasilia, 1980,
p. 86).

A idéia forga do Direito que se estabeleceu naquela quadra histérica
e que parece fer contribuido para o entrave ao amadurecimento do prin-
cipio da responsabilidade estatal, é a da soberania do Estado. Com esta
idéia, que ainda hoje pretende fazer refugir da incidéncia daquele prin-
cipio, na jurisprudéncia, uma parcela dos atos estatais constituiu-se uma
cidadela de inexpugnabilidade dos atos do Poder Pablico. Como relevava
DUGUIT “soberania y responsabilidad son nociones que se excluyen®.
(Op. cit., p. 135.)

A incontrastabilidade do Poder Pdblico e de seus atos, que se con-
densava no principio da soberania, ndo apenas nio permitia que o princi-
pio da responsabilidade atingisse a pessoa estatal, mas inclusive impedia
que a responsabilidade dos agentes pdblicos viesse a ter efeito concreto
¢ pleno, & medida em que se exigia que a impugnacio dos atos destes
ficava a depender de prévia autorizagdo para o processo a ser conira eles
ajuizado.
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Todavia, ac dogma da soberania do Estado e de sua inexpugnabilidade,
acrescentava-se, no sistema juridico entfio vigente em Franga, o dogma da
propriedade privada, como valor absoluto, “direito invioldvel e sagrado”
do individuo, sendo os magistrados de ent&o, como os préprios legisladores,
“mais proprietaristas que soberanistas”, na feliz explicagio de DUGUIT
(Op. cit., p. 137).

No embate entre o principio da soberania e o direito & propriedade
privada que, eventualmente, se travava, pela incidéncia sobre o patrimbnio
particular do dano oriundo da atuagio do Estado, decidia-se de molde a,
pouco € pouco, cogitar-se de indenizagles que tinham natureza repara-
téria.

A prbpria dificuldade criada para se atingir o Estado, forcandoo a
se responsabilizar pelos danos decorrentes de sua atuagdo, e que fez com
que se erigisse legalmente o agente péblico como responsével diretamente
pela lesfio e, paralelamente, o embarago aposto a se alcangar o préprio
agente, pela necessidade da imprescindivel ¢ prévia autorizagiio para o
processamento do mesmo, acabou criando a senda para o forcejamento da
condugdo da prépria pessoa estatal a se responsabilizar pelos seus atos.

O celebrado arrét Blanco foi o lider pioneiro da jurisprudéncia, que
viria a provocar & profunda mudanga de orientagfio no entendimento sobre
o principio da responsabilidade do Estado.

Datado de 8 de fevereiro de 1873, assentou-se pela decisfio proferida
neste caso que, a uma, a prépria Administragdo Piblica poderia ser respon-
sabilizada por danos decorrentes de servigos por ela prestados e, a duas,
que a norma civil nélo se aplicava a estas hip6teses, havendo, portanto, auto-
nomia jurfdica da norma administrativa para o tratamento destes casos.

E certo que por esta decisdo excluia-se do conhecimento e julgamento
dos Tribunais Comuns, aplicadores do Direito Civil, as causas em que fosse
parte como possivel responsdvel a Administragio Pdblica, ficando elas,
entdo, submetidas aos Tribunais Administrativos, o que de alguma forma
significava o dificuitamento dos julgamentos.

Neste sentido € que acentua EDUARDO ORTIZ Y ORTIZ ser “claro,
en todo caso, que el arrét Blanco siembra el germen de posibles exenciones
de responsabilidad en favor de la Administracién, al sentar la regla de que
esa responsabilidad “no es ni general ni absoluta; que ella tiene sus reglas
especiales que varian segin los imperativos del servicio y 1a necesidad de
conciliar los derechos del Estado con los derechos privados”. Aquellos
imperativos y estos derechos podian conducir, y condujeron, a la creacién
de reservas de irresponsabilidad o de responsabilidad atenuada, en compa-
racién con la que era propia enfre particula:es, o del mismo Estado con
su capacidad de derecho privado, con solo invocar el Conseil d’Etat o la ley
especml un interés pablico incompatible con la plena reSponsabﬂldad co-
mitin de la Administracién” (loc. cit., p. 88).

92 R. Inf. legisl. Brasilia s, 28 n. 111 jul./set. 1591



Mas a partir desta decisdo, seguida de outras de igual sentido ¢ de
idéntica diretriz, iniciou-se uma caminhada inestancdvel no sentido do
alargamento do principio da responsabilidade do Estado, o que foi facili-
tado pela alteragdo da prépria ideologia social, que tingiu a democracia
renovando o arcabougo juridico do Estado.

4.B) Evolucdo do principio da responsabilidade do Estado

Assentado que o principio da responsabilidade poderia incidir sobre
o Estado, abris-se espago 3 evolugio do regime juridico que o caracteri-
zaria.

Neste tema, duas teorias mais importantes prevalecem e ainda pre-
ponderam, uma mais freqiientemente que a ouira,

I — A responsabilidade subjetiva do Estado

Inicialmente predominou o sentido subjetive da responsabilidade do
Estado, que pode ser entendida como aquela que se fundamenta e se aplica
segundo a ocorréncia do elemento culpa, esta entendida como atuago invé-
lida por afrontar o Direito.

Numa primeira etapa de aplicagiio, a responsabilidade do Estado
explicou-se e executou-se segundo os termos subjetivos da doutrina civilista.

Hé4 que haver, pois, violagdo do Direito com a resultante de um pre-
juizo causado a outrem, ou, na lavra limpida de CLOVIS BEVILAQUA,
“Na culpa hé sempre a viclagio de um dever preexistente” e, na respon-
sabilidade do Estado € necessdric “que o ato seja injusto, ou por omissio
de um dever prescrito em lei, ou por violagdo do direito”. (Cddigo Civil dos
Estados Unidos do Brasil, Rio. Ed. Rio, 1977, vol. 1, p. 215.)

A culpa civil, identificada, determinada e individualizada, foi, con-
tudo, substituida pela nogdo publicistica da culpa. Para os efeitos da res-
ponsabilidade patrimonial do Estado, passou-se a ter como culpa ndo mais
aquela violagdo do direito praticada por alguém agindo pelo Estado, mas
a culpa do préprio Estado, pessoa que atua através dos Grgos, os quais,
& sua vez, compdem-se e dinamizam-se pelos agentes piblicos. Ndo se indi-
vidualiza, assim, a culpa publica, a qual é, pela sua prépria conformagio
estatal, indeterminada e, por vezes, até mesmo indetermindvel. A culpa
seria, entdo, do servigo, ou, na expressdo francesa na qual se tem ainda
uma vez a vertente deste entendimento, a “faute de service”. Assim, se o
servico piablico ndo funcionou, funcionou mal ou funcionou inoportuna
ou intempestivamente, ¢ de tal situa¢iio sobreveio dano a alguém, o servigo
ptiblico foi o causador da lesdo, sendo-lhe, de conseguinte, imputada a
responsabilidade. A culpa é, pois, do servico, imputando-se ac Fstado a
responsabilidade dela decorrente, pois a ele se atribui a competéncia para,
a prestagao eficiente, correta e legal do servigo piblico.
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Observa-se, eatretanto, que a individualizagdo da culpa e a sua publi-
cizagdo nio tiveram o condédc de objetivar, por si 56, a responsabilidade do
Estado. A nogdo de culpa comporta um ftrago subjetivo que lhe é indelével.
Logo, poderia ocorrer uma auséncia de servigo piiblico devido, sem que
se pudesse, necessariamente, responsabilizar-se por isso a entidade estatal,
se ndo se pudesse, entdo, comprovarse ter havido um dos trés elementos
vinculados tradicionalmente ao conceito lato de culpa, a saber, a negligén-
cia, a imprudéncia e a impericia. Assim, ausente qualquer destes elementos
caracterizadores da culpa, ndo haveria que se cogitar do fator subjetivo,
sem o qual nfo se poderia sustentar a responsabilidade do Estado.

11 — A responsabilidade objetiva do Estado

O alargamento do principio da responsabilidade do Estado veio a pro-
piciar a substituigho, ou pelo menos, a convivéncia, vez que alguns autores,
legislagbes e jurisprudéncias ainda sustentam a aplicacdo da teoria da res-
ponsabilidade subjetiva, pela teoria da responsabilidade objetiva do Estado.
Nesta, 0o que se necessita para a sua configuragdo € da comprovagio de
nexo de causa e efeito, entre o comportamento estatal e o dano provocado
sobre a orbita juridica protegida do particular.

Se do comportamento comissivo ou omissivo do Estado sobrevier dano
injusto que onete o campo de direitos de alguém, responsével patrimonial-
mente serd a pessoa estatal.

O que s¢ requer, nesta hipdtese, ¢ a comprovagéo da existéncia do
dano e a relagio causal entre este e a conduta estatal, o que bastard a impu-
tar a esta pessoa a responsabilidade pelo gravame injusto imposto a al-
guém (7), posto nao se compadecer a responsabilidade objetiva com o juizo

de culpabilidade.

O que importa salientar é que, na teoria da responsabilidade objf.tiva,
afastada estd qualquer idéia de culpa, mesmo que presumida ou indireta.
A objetividade significa a exclusdo do elemento subjetivo contido na nogéo
{7 Ensina HELY LOPES MEIRELLES que “A doutrina do direito publico se
propbs resolver & guesifio da responsabilidade eivil da Administracfio por prin-
ciplos objetivos, expressos ne teoria da responsabilidede sem culpa, os fundados
numa culpa especial do servigo piblico quando lesivo de terceiros. Nessa fenta-
tive surgiram ss teses da culpa administrativa, do risco administrative e do risco
integral...” Explicando que a teoria da culpa administrativa “representa o pri-
meirp estdgio da transicfo entre a doutrine subjetive da culpa civil e & tese
obfetiva do risco administrativo que a sucedeu...”, o insigne autor paulista so-
mente afasta-se da idéla de culpa, inclusive a administrativa, como componente
da teoria de responsabilidade objetiva do Estado, quando tece escélios sobre a
teoria do risco administrativo, a qual, segundo ele, “faz surgir & obrigaclo de
indenizar o dano, do 86 ato lesive e injusto causado & vitima pels Administraglo.
N#o se exige qualquer falta do servigo piblico, nem culpa de seus agentes.
Basta & lesfio, sem o concurso do lesado. Na teoria da culpa administrativa exi-
ge-se a falta do servigo; na teoria do risco administrativo exige-se apenas o
tato do servico." (Direito Administrativo Brasileiro, Bio Paulo, Ed, Rev, dos Trib.,
1989, p. 580.)
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de culpa, qualquer que seja o contorno, o rétulo ou o matiz em que venha
esta travestida. A responsabilidade objetiva do Estado diz com a auséncia
deste elemento subjetivo.

4.C) Do nexo de causalidade entre o comportamento estatal e o dano
responsabilizdvel

Na doutrina dominante, portanto, sobre a responsabilidade objetiva
do Estado, imperioso € situarem-se as condigdes acolhidas pelo Direito como
sendo as que estabelece o suscitamento daquele principio.

Para que seja a entidade estatal responsabilizada perante o particular
pelo seu comportamento, licito ou ilicito, urge que entre este e o dano
resultante tenha havido nexo de causalidade, do qual nasce o vinculo
obrigacional extracontratual enire o sujeito estatal e o particular.

Importa, pois, perquirir-se por que, quando e como imputar-se ao
Estado aquela cbrigagio. Para tanto, é de se questionar sobre: I) o titulo
sob o qual se responsabiliza a entidade estatal; II) a relagdo de causalidade
entre o seu comportamento e o dano; III) as caracteristicas deste dano
para que possa ser ele imputdvel ao Estado (¢ quando néc o pode); e,
ainda, IV) o regime de responsabilidade direta ou indireta que o dano pode
impor & pessoa pablica (%)

I — Responsabilizase o Estado pelo dano que lhe seja imputado,
primariamente, porque o autor do evento danoso ohbrigase pelo que do
seu comportamento decorreu. Constatado que o autor fisico do sucesso do
qual adveio o dano integra os quadros da Administra¢do Piablica, a qual
pela sua prépria qualidade de pessoa juridica, despojada de vida psiquica
prépria, age através daqueles que lhe integram os Gérgios, dotando-a de
mobilidade juridica e politica, inegdvel € que afirme-se esta pessoa como
um dos pélos da relagéo obrigacional que constitui a concretude do prin-
cipio da responsabilidade.

O segundo elemento a se apurar para a responsabilizagio do Estado
estd na observagiio da competéncia para a prestagdo da atividade publica,
em cujo desempenho, ou na auséncia do qual, terd ocorrido o dano.

Sendo a prestacio do servigo piiblico de competéncia do Estado, o
dano dela proveniente € de lhe ser imputado, ou porque na dindmica admi-
nistrativa necessdria a sua oferta foi criada situagio de risco que se concre-
tizou onerando o particular de maneira injusta, indébita, ou porque do
comportamento causador do dano adveio enriquecimento sem causa ao
Estado, o que ¢ de todo rejeitado pelo Direito, que obriga o enriquecido
a recompor o patrimadnio onerado, fazendo licito, por esta forma, o gue
anteriormente, ilicito se projetara (%),

(8) A imputahilidade é uma das negbes que se tem na base do estudo sobre a

responsabilidade conscante se releva, salvo rares exce¢des, na doufrina, A pro-
pésito, cf. DUGUIT, 1féon — Op., cit., p. 139.

(9) ENTERIA, Eduardo Garela de — Op. cit., pp. 347 a 353.
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II — Incontroversa é a essencialidade da questiio referente a- causali-
dade a ser demonstrada entre o comportamento estatal e o dano produzido.
Por isso, assevera-se que a responsabilidade condiz com a nogio de imputabi-
lidade, porquanto aquele nexo faz com que seja atribuida a obrigagdo repa-
ratéria ou compensatéria caracterizadora da responsabilidade a uma pessoa
identificada para o Direito. Na hipdtese aqui versada, para se imputar ao
Estado a obrigagdo em que se constitui a sua responsabilidade patrimonial
extracontratual, ¢ de se fixar quando o seu comportamento foi causa do
d,anc:i e quais as caracteristicas de dano podem ser vertidas sob o titulo de
seu dever.

A questdo coloca-se de maneira dificil em virtude das dificuldades
tedricas e préticas para se conhecer com clareza deste elo causal (17).

(10 Trabalbos profundos sobre o teme da imputacio foram elaborados pelos pe-
nalistas, vez que nesta seara juridica a nogiio de imputabilidade converte-se
idéia mestra de todo o sistems normativo.

Em matéria pepal o direito positivo brasileiro tem umga elaboracfio de obri-
gatéria referéncia daqueles que estudam o tema naquele ramo juridico. Trata-se
do art. 11 de Cédigo Penal Brasileiro, que dispbe:

“0 resultado, de que depende a existéncia do crime, somente é impu-
tével 8 quem lhe deu causa. Considera-se causa s aclio ou & omissfo
sem & qual o resultado nao tetia ocorrido.

Parégrafo Gnico — A superveniéncia de causa independente exclul
a imputacio quando, por st 56, produziu o resuliado; os fatos anteriores,
entretanto, imputam-se & quem os praticou.”

* Em explicagles sobre a orientacio do que seria causa para os efeitos do
dispositivo penal — e note-se que & parte inicial do mesmo nhho constitui objeto
de qualquer atenciio nosss, por néoc ter pertinéncia com o tems da responsa-
bilidade patrimonial do Estado —, observa o principal fauior do documento legal
em foco, 0 jurista FRANCISCO CAMPOS, que dentre as virias teorins juridicss
explicativas do que sejs causa, optara-se pela da “equivaléncia dos anteceden-
tes”, que nfio distingue entre “causa e condicfio”, finalizando a sua ligho com
a aflrmativa de que “tudo quanto contyibul, in concreto, pare o resultado, é
cauea.”

A explicagiio dos penalistas fem servido de suporte e subsidio para os sdmi-
nistrativistas slgborarem a doutrina da imputagho na responsabilidade do Estado,
como hem salienta EDUARDO GARCIA DE ENTERIA (op. cit, p. 354).

As dificuldades maiores nesta matéria estfo em que a complexidade dos ante-
cedentes causals obstruem o esclarecimento célere dos casos, pole tmpede a pré-
pria definigio do autor do dano e a sua conseqiiente imputacéo.

Ainda naquele campo penal se tem, no Brasil, vasta pesquisa e orientagfo
doutrindria sobre o tema, chamande a atencéo o trabalho elucidativo de, dentre
outros, NELSON HUNGRIA, que traca vasto panorama sobre ag diversas feorias
que existem e que prevaleceram ou preponderam na matéris. Assim, por exem-
plo, a teoris da equivaléncia dos antecedentes causals ou ds “conditio sine qua
non”®, segundo a qual “causa & toda condi¢cho do resultado e todas as condigdes
se equivalem... tude quante contribui para a producfic do resultado é causa
Incindivel dele. Existe relacfio causal entre & acho ou omissfio e o evento sempre

{Continua)
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Os Obices havidos concentram-se na elucidagio do comportamento
comissivo ou omissive que, efetivamente, viabilizou ou fez com que o
resultado sobreviesse, vez que hi um encadeamento fregiliente entre os
fatos do conjunto dos quais aquele decorre.

A responsabilidade patrimonial extracontratual do Estade somente
ocorrerd quando esta relagdo de causa entre o comportamento que lhe
seja imputdvei ¢ o dano estiver evidenciada.

Sob a ética objetiva da responsabilidade estatal, ha que se estabelecer,
pois, o que seja causa, quer dizer, estabelecerem-se as bases da imputabili-
dade do Estado, afastando-se desta no¢io qualquer ressaibo conceitual de
culpa.

Causa é a razdo de existéncia de uma coisa ou- situagdo. Para os
efeitos da responsabilidade objetiva patrimonial do Estado, causa € o

{Continuacio da nola 10}

que este ndo teria ocorrido sem aquela, isto €, quands nEo se possa, mental-
mente, supor exclufda na série causal a aclio ou omissBo, sem admitir-se que,
in conereto, o resultado teria deixado de ocorrer”; a feoria da causalidade ade-
guada, pela qual “causa € a condicho em geral iddnea ou adequada a determi-
nar ¢ fenomeno”; a teoria da eficiénecia, conforme a gqual “causs € & forga que
produz um fato”; B teorin da causa decisiva, consoante a qual "causa &€ o ele-
mento dindmico que decide da espécie do efeito”; a teoria do equilibrio, segundo
a qual “causa & a forca ultima que, rompendo o equilibrio entre os elementos
favordveis (positivost e os conirarios (negativos), produz o evenio”; a teoria da
condi¢cio insubstituivel, pela qual *s6 é causa a condigho indispensdvel em rela-
chio no evento”; a teoria de tipicidade condicional, conforme a qual “existe nexo
causal em direito pensl, quando entre uma determinada condutn tipica (sto é,
correspondente & descrita por ume norma penal) e um determinado evento, con-
sistente em particular modificacfio do mundo externo (também descrita, de regra,
na dita norma), existe uma relagio gque tenha os caracteristicos de sucessfio,
necessidade e uniformidade”. (HUNGRIA, Nelson — Comentdrios ao Codigo Pe-
nal, Rio, Forense, 1958, vol. I, pp. 60 a 6.

A pluralidade destas teorias patenteia, de Ilorma inconteste, os embaracos
que permeiam o tema, de ume parte, e & imperatividade de se adotar wm posi-
cionamento sobre ele para & solucho das guestdes referentes & responsabilidade
do Estado. ' -

Verifica-se que, no ramo penal, o que se considera para o efeito de imputagho
é ge o fato den origem, for¢ou, conduziu de maneira determinante, o evenfo
que se considera eriminoso e se foi ele provocado com culpa latn sensu, pois que
esta nocdo ¢ acoplada hecessariamente iquela para a imputabilidade.

Come acentuava o insigne penalista NELSON HUNGRIA, “A pergunia —
guando & a¢ido ou omissdo é causa do resuitada, els (a teoria da equivaléneia
dos antecedefties; responde de modo preciso e categérico: a acfo ou omissdo
& sempre causa guando, suprimide in mente (“processo de eliminacis hipotética”,
na frase de THYREN), o resultado #n concreio nfo teria ocorrido” (op. cit., p. 68).

Destarte, o nexo de causzlidade entre o evento provocador e o resuitado cri-
minoso estabelece-se pela agio fisica que conduz o fio determinador ds ocor-
réncia tipica.
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comportamento comisgivo ou omissivo, licito ou ilicito, material ou juridico,
da pessoa estatal ou de quem lhe faca as vezes, que determina, de forma
idbnea, direta ou indireta, a ocorréncia danosa.

A causa constitui a razio prética e inexcludente do dano que se
preiende imputar ao Estado para que a respomsabilidade deste possa dai
se originar, .

Para constituir, juridicamente, razao de ser do dano, a causa tem que,
além de idénea, ser suficiente & produgéio do resultado havido como anti-
juridico responsabilizével, além de ter que se relacionar, direta ou indireta-
mente, mediata ou imediatamente, com o resultado indigitado como injusto.

O fator provocador do dano tem que ser, necessariamente, vinculado,
ainda que nfio como fator tinico de ocorréncia, com o cometimento estatal
ou 0 que lhe seria devido juridicamente assumir.

E que pode haver um concurso de causas que ensejem o dano contra
0 qual se coloca o atingido. Pode ocorrer um fator ocasional que, indireta
e mediatamente, contribua para o resultado danoso, sem que apenas por
isso se possa afirmé-lo como causa do resultado questionado como injusto.
Na primeira hipStese haveria que se indagar sobre a imputabilidade de
quaiquer delas, ou, em especial, daquele que, de maneira idonea ¢ sufi-
ciente, produziu o evento danoso para se conhecer da pessoa responsével.

Pela dificuldade existente com fregiiéncia, na prética, para se a conhe-
cer do ato ou fato que deflagrou o dano que se indigita como sendo
imputével ao Estado, é que a jurisprudéncia tem se socorrido do esclare-
cimento in concreto das circunsifincias que contornaram a espécie posta
a exame para se categorizar como sendo causa do Estado, portanto, a ele
imputavel o dano, ou ndo (*).

III — Essencial para a cogitacio da imputabilidade ao Estado da
responsabilidade € que se configure o dano com as caracteristicas ¢ contor-
nos havidos como peculiares para o suscitamento daquela figura.

Asseverou-se, antes, que ndo & qualquer insergdo estatal na esfera
juridicamente protegida do particular que faz surgir a figura da responsa-
bilidade do Estado. De um lado porque algumas destas incursdes esiatais
ndo caracterizam dano, no sentido de agressdc ao direito do particular
atingido, mas tocam-no no sentido de uma compatibilizagio enire os seus
diveitos e interesses ¢ os da sociedade.

(11) Cf. ENTERIA, Eduardo Carcia de — Op. cit, p. 355, verbis: “No es de ex-
trafinr, habida cuenia de que socbre 12 nocidn de nexo causal se hacen gravitar
problemas diferentes al de la causalidad misma del dafio, que la jurisprudencia
(espafiola ¥ extranjera) renuncie a todo fntento de categorizacién y se limite
a resolver caxo por caso. en funcién de las conecretas circunstencias de cada
uno de &tos, utilizande expresiones de valor ne muy preciso ¥ dotadas por elic
du flexibilidad suficiente”.
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N@o se cuida, portanto, do principio da responsabilidade quando se
estd diante de uma desapropriagdo, exemplo excelente de uma investida
do Poder Piblico sobre a orbita de interesses juridicamente tutelados da
pessoa. Neste caso, o que ocorte € o contingenciamento do direito desta
pelo interesse maior ¢ mais justo da sociedade. Ndo hd, entdo, agressdo
ao Direito ou intersec¢do do principio absoluto da Justica pensada pelo
pove num determinado momento. Pelo contrdrio, hd uma conciliagio
juridicamente posta entre os dois interesses que se afirmam sobre um
mesmo bem, ou sobre um conjunto de bens juridicos.

Para que se cuide de responsabilidade estatal, diz-se, hd que haver
dano. Este, sim, constitui uma arremetida injusta e ofensiva aos interesses
juridicamente albergados do particular. Esta investida em qualidade que
desguarnece dos limites da Justica (tal como aceita pela sociedade em
determinado momento) é que indentifica o particular e o coloca em
posi¢iio de poder responsabilizar o ente estatal. Imprescindivel €, de conse-
guinte, a existéncia de dano, porque a sua caracterizac@io permite o vis-
lumbre da vitima a partir do qual se forma e se conforma o principio
da responsabilidade e sua aplicagio. Pois que é certo que nao é da visdo
exclusiva ou prioritdria do dano que se vislumbra e se solucionam as inda-
gagOes postas sobre a responsabilidade do Estado, mas a partir da 6tica
juridica do particular e de sua situagiio perante agquela entidade.

E, contudo, a caracterizagdo do dano que permite o acabamento da
nogao de imputabilidade ao Estado por se completar por ele a relagio
obrigacional entre este e o lesado.

H4 que ser injusto o dano, desimportando para os efeitos da respon-
sabilidade aqui tratada, a sua natureza ou as suas condicdes.

Cumpre, entretanto, seja caracterizada esta situacdo de injustica em
que tem que estar envolto o dano. O primeiro passo é sempre de distan-
ciar-se do dano a idéia de ilicito, vez que, como antes lembrado, também
0 comportamento estatal licito pode estar na base causal do dano responsa-

bilizdvel ao Estado.

Sao também afastadas as condigbes materiais ou juridicas da atuacdo
da pessoa estatal, pois desimporta, para os efeitos aqui tratados, a maneira
de ser produzido o dano, mas o direito do particular de ndo sofrer situagfo
de injustica sem que seja refeita, por compensagio ou por reparagio, a
ofensa que sobre o seu cabedal de bens e interesses juridicos se abateu.

Como € o dano e a sua imputagdo ao Estado que esclarece a perspec-
tiva da injustica da agressio sofrida pelo particular, a configuragdo daquele
faz-se necessdria para o surgimento do principio da responsabilidade.

Considerando-se, como antes acentuado, que a averiguacio da situa-
¢do juridica do atingido pelo comportamento estatal questionado é mais
importante que o exame deste — porquanto é da injusti¢a incidente sobre
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o particular que se erige 0 dano responsabilizdvel, em virtude da prépria
finalidade que dimensiona o principio da responsabilidade, qual seja, o de
promover o restabelecimento da esfera de direitos daquele que € alcangado
— hé de se atentar, primariamente, & caracteristica de injustica do dano.

Tem-se¢ afirmado, na doutrina, ndo ser qualquer perturbagdc antifu-
ridica incidente sobre o patriménio de alguém e emanado do Estado que
caracteriza o dano. E certo que hé que haver a ofensa antijuridica ao
patriménio do atingido para que se possa cogitar da responsabilidade. Mas
nao € qualquer perturbacfio que ensejard tal cogitagio. Na abalizada ligiio
de GARCIA DE ENTERIA, “el concepto de lesion patrimonial se con-
vierte de este modo en el basamento mismo del sistema... conviene
comenzar por distinguir el concepto juridico de lesién del concepto vulgar
de perjuicio. En este 1iltimo sentido, puramente econdmico o material,
por perjuicio se entiende un detrimento patrimonial cualquiera. Para que
exista lesion resarcible se requiere, sin embargo, que ese detrimento patri-
monial sea antijuridico, no ya porque la conducia de su autor sea contraria
a Derecho (antijuridicidad subjetiva), sino, mds simplesmente, porque el
sujeto que lo sufre no tenga el deber juridico de soportalo (antijuridicidade
objetiva. . .}.” Com fulcro nesta nogdo de danc econdmico e antijuridico
é que finca o eminente autor espanhol a sua conclusdo no sentido de que
“Lo que ahora importa retener es que cualguiera que sea la causa de
imputacién, la Administracién estd obligada a responder siempre que de
su actividad resulte una lesién en el sentido expuesto, un dafio antijuridico
que redna los caracteres de efectividad, posibilidad de evaluacién econdémica
¢ individualizacién en relacién a una persona o grupo de personas...”
(Op. cit., pp. 337 a 339).

Na realidade, considerando-se que é direito do cidaddo ver-se a salvo
de quaisquer investidas estatais que agridam a sua Grbita juridica tal
como posta no sistema normativo vigente, ainda que estas decorram de
comportamento licito poderdio ocasionar dano responsabilizdvel ac Estado,
a dizer, que origina para este o dever de desfazer o estrago do patrimdnio
juridico, economicamente mensurdvel, do particular atingido.

Tomando-se 0 ordenamento brasileiro, tem-se que as condigbes juridicas
de existéncia do individuo, o conjunto de direitos que compBem o seu
cabedal de bens protegidos, estd ressalvado de artemetidas, inclusive e
principalmente estatais, que as modifiquem, independentemente de altera-
¢do legal vilida. Desta forma, a geragdo de gravame patrimonial por com-
portamento imputdvel ao Estado enseja a responsabilidade, por se converter
aquele em dano incompativel com o Direito, pelo que a ele se apde o
adjetivo antijuridico, na terminologia utilizada pelo insigne administrati-
vista espanhol. Mais que antijuridico, asseveramos acima que 0 dano deve-
ria constituir em injustica para que deflagrasse a figura da responsabili-
dade. Em verdade, aquela afirmativa toma como base o sentido instru-
mental do Direito, que tem como objetivo & realizagdo da Justica em sua
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dimensdo e contetido material, conforme colocdvamos nas primeiras linhas
deste estudo. O Estado Democrdtico de Direito, em cujo espago se erige
de maneira completa o principio da responsabilidade, tem como objetivo
rigorosamente a realizacic da Justica, a garantia do individuo, o controle
da Administra¢do Pdblica. Ora, ndo se cuida mais, de conseguinte, de um
Estado Legalitirio, mas de um Estado de Justica. O que torna contririo
ao Direito, quero dizer, antijuridico um comportamento estatal é o seu
distanciamento objetivo do Justo, tal como pensado pela sociedade € posto
legitimamente no sistema normativo. Dano injusto é a ofensa imposta ao
pattiménio juridico do particular, criando-se uma situagdo de agressdo aos
direitos assegurados pelo ordenamento juridico. A apuragiio objetiva da
injustica do dano repousa no cotejo da situagiio patrimonial juridicamente
prevista e assegurada ao individuo e a situacao criada pelo comportamernito
estatal, '

Nio se distancia, aqui, da fecunda licdo de RENATO ALESSI,
segundo a qual “Pantigiuridicitd del fatto dannoso; vale a dire del com-
portamento, il quale deve, in se stesso ¢ nel danno che ne a conseguito,
costituire violazioni della sfera giuridica pertinente al danneggiato,” (L’Ille-
cito e la Responsabilitd civile degli Enti Pubblici”, Milano: Dott. A. Giuffré
Editore, 1972, p. 64) (*%).

Como o comportamento do Estado deve ser injusto, para que se possa
falar em responsabilidade ptblica, e esta condicio pode ser gerada tanto
pela conduta ilicita como pela licita, tanto pelo comportamento comissivo,
‘como pelo omissivo, cumpre, neste passo, salientar-se uma caracterizagio
que se configura de maneira peculiar no dano produzido pelo comporta-
mento licito ¢, ainda, da situaglo injusta criada pela omissdo estatal.

Cuidando-se de dano originado por conduta licita do Estado tem se
assentado, doutrindria e jurisprudencialmente, que, além das caracteristicas
acima apontadas, deve ainda o evento danoso revestir-se das gqualidades
de especialidade e anormalidade.

E compreensivel e justificdvel a exigéncia de caracteristicas especiais
do dano decorrente de comportamento estatal liciio, ao contrdrio do que
sucede com o dano proveniente de comportamento ilicite. E que nesta hipé-
tese a lesdo, ainda que insignificante economicamente e de grande alcance
numérico no grupo social, o dano é imputdvel pela condicio em que foi
gerada e a sua insuportabilidade decorre mesmo da injustica manifesta e
insustentivel que o comportamento estatal faz acoplar irreversivelmente a
ele. Naquela primeira hipétese, contudo, inexiste a injustica evidente decor-
rente da condicdo originiria genérica e inaceitével do dano e, por isso
mesmo, responsabilizavel ao Estado. Ou porque o dano € de tal forma

(12) Preleciona CELSO ANTONIO BANDEIERA DE MELLO dever ser, ainda,
certo o dano, “vale dizer, nfo apenas eventual, possivel, Tanto poders ser atual
como future, desde que ccrto, real” (Op. cit., p. 1557,
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insignificante em sua gravidade juridica e econémica, ou porque tem efeito
irrelevante no contingente atingido, tem se projetado que nestes casos a
lesdo fica fora do alcance juridico da responsabilidade estatal. Assim, cui-
dando-se de dano proveniente de comportamento estatal lcito, para que
possa se cogitar da responsabilidade do Estado, hd que ser anormal o dano,
‘no sentido de ter uma gravidade que refoge a dimensdo do exigivel de
ser suportado em virtude das necessidades sociais, e ser especial, signifi-
cando esta caracteristica que o contingente alcangado pelo dano é de ser
singular em sua descrigio e exiguo em seu circulo de incidéncia. N&o se
toma como critério da especialidade do dano a individualidade ou a gene-
ralidade do comportamento causador do dano, mas a particularizagéio, nas
condicbes antes arroladas, do seu resuliado.

O objetivo é que os danos irrelevantes sob o prisma da extensdo
econdmica ou generalizados e, de conseguinte, atribuiveis s contingéncias
da convivéncia politica, nZo possibilitem que o préprio interesse piiblico,
motivador do comportamento estatal — vez que se trata de conduta vélida
juridicamente, logo consenténea com o interesse da sociedade e fulcrada
no Direito — fiquem comprometidos pelo dnus que sobre a prépria socie-
dade incide, relativo a0 pagamento devido ao lesado (*%).

Inobstante existam autores que agreguem &s caracteristicas comuns dos
danos responsabilizaveis ao Estado critérios especiais quando se cuidarem
de' comportamentos especiais omissivos, ou que salientam a peculiaridade
da aplicagdo do préprio regime da responsabilidade quando destes se tra-
tarem (%), parece-me que a natureza omissiva do compottamento estatal
nio altera nem o regime de responsabilidade do Estado, nem se requer dos
danos qualquer caracteristica peculiar, como ocorre, justificadamente, com

(13) Segundo EDUARDO ORTIZ Y ORTIZ, “lo de especial alude &l niimero de
perjudieados; lo de anormal, a la intensidad o gravedad del perjuicio.” (Loc.

cit., p. 108).

Salienta JOSE GOMES DE CANOTILHO gue “... bem se compreende que
nos casos de sacrificios impostos sutoritativamente através de medidas legftimas,
ou de dancs derivados de atividades perigosas mas licitas, & inadmissibilidade da
indenizacio de danos generalizados e de pequena gravidade seja a regra. ... Se
o dano nfio exceder os encargos normais exigiveis como contrapartida dos bene-
{icios emergentes da existéncis ¢ funclonamento dos servigos plibleos, nfio hé
lugar ao pegamento de indenizacdo, sob pena de insoifiveis problemas financei-
rog, paralisadores da ztividade estadual” (O Problema do Responsabilidade do
Estados por Actos Licitos, Coimbra, Livraria Almedina, 1874, p. 271).

O eminente autor portugués regisira, contude, que “A idéla da exigéncla
- destes dois requisitos na responsabilidade objetiva 56 pode fundar-se na necessi-
.dade de um duplo travip ou lmite: a) evitar a sobrecarga do lesouro piiblico,
limitando o reconhecimento de um dever indenizatéric do Estado ao caso de
danos inequivocamente graves; By procurar ressarcir os danos que, sendo Eraves,
incidiram desigualmente sobre certos cidadfios” (idem, ibidem).

(14) MELLO, Celso Antdnio Bandeira de — Op. cit, pp. 144 e s5.
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o dano decortente de comportamento licito, que se distingue do dano decor-
rente de conduta ilfcita para que se suscite a aplicagio do principio em
causa.

Circunsidncias existem, todavia, em gue o dano nio é imputdvel ao
Estado, nao sendo, por conseguinte, suscitdvel a figura da responsabilidade
desta entidade, Tratam-se dos casos de exclusao da responsabilidade esta-
tal, situagbes previstas especialmente no regime que sobre ela incide,

A caracteristica destas circunstancias excludentes da responsabilidade
estatal é a inexisténcia do vinculo causal entre o comportamento da enti-
dade piiblica ou da entidade concessionaria de servico ptblico e o dano
produzido. Assim, nZo obstante tenha ocorrido dano, este ndo é imputével
ao Estado, por ser oriundo de causa estranha # pessoa piiblica. Consoante
antes afirmado, € o elo de causalidade entre 0 comportamento e o dano
dele decorrente que circunscreve o espago da responsabilidade estatal. Onde
este ndo se puder acertar, ndo sobrevird a responsabilidade.

Nao se cogita, assim, de responsabilidade estatal quando o sutor do
comportamento causador do dano, nfo obstante seja agente piblico, ndo
tenha agido nesta qualidade. O agente piblico pratica atos de sua vida
que ndo tém pertinéncia com a fungie correspondente ao cargo, fungdo
ou emprego piblico no qual se encontra investido, vale dizer, ndo s3o todos
0s seus atos que se praticam na condicdo de servidor piblico. O que exor-
bita daquela qualidade, ainda que ocasione dano, nio terd qualquer relagio
cbrigacional gerada para a entidade a cujos quadros pertenga.

As duas mais destacadas hipbteses de excludente da responsabitidade
estatal s@o a superveniéncia de forga maior e a subjetivagdo do compor-
tamento causador do dano estar no préprio lesado ou em terceiro, este
tftimo quando ndo for imputédvel ao Estado o dever legal de impedir
a prética ocorrida,

A primeira excludente conjecturada cuida da superveniéncia de forga
maior. Entende-se por for¢a maior o fato ndo desejado pelo agente que
impossibifita, de forma incontorndvel, inevitavel, a adogdo de um compuor-
tamento tido como préprio, tornando-se ele assim mero instrumento de
forcas exdgenas irresistiveis (*%).

(15) Niao ¢ undnime o concelto de forge msior, menos ainda s sus distingau
de caso fortuito. Segunde FRANCISCO CAMPOS “constitul forga maior qualguer
fato estranho & vontade do devedor e cujos efeitoe nAo lhe era possivel evitar
ou impedir. O fato em questfo tanto pode ser um scontecimenta da naturera,
come gio on Tato de terceirp. ® tho-somente necessirip gue o devedor seja estranho
a0 fate e que deste resulte necessariamente a impossibliidade de executar a obri-
gagdo. “Le calise élrapgére pour eire Hbératoire, doit revétit deux caractéras:
elle doit créer Vimposibilité absolute d'exdeution, d'une part, et son intervention
doit étre exclusive, exempte de toute idée de faute, de l'sutre.” (DE PAGE. "
(Direfto Administrativo, Rio, Livraria Preitas Bastos, 1958, vol. II, p. 72).

{Conimus)
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{Cantiaunplio. #2 noln 10)

Para MARCELYLQ CAXETARC “a forge maior é o fato imprevisivel e néo
querido pelo agente que o impossibilila absglutamente de agir segundo a5 resolu-
¢oes da vontade prépria, quer paralisando-a, quer itransformando o individuo
e copo nstrumenitd de forgas externas lrresletiveis. ... & forea malor é uma
causa...” (Principios de Direitc Adminisirativo, Rio. Forense, 1989, p. 527).

HELY LOPEB MEIRELLES distingue entre s forga maior ¢ o caso Iortulto,
ssseversido ser “forgh melor... o evento humano que, por sum imprevisi-
bilidade e inevitabllidade, cria para o contratado impossitilidade intransponivel
de regular execug¢do do contrato ... O que caracteriza determinade evento como
forgs major cu caso fortuite sio, pols, a Imprevisibilidade (¢ nfio a imprevisfc
das partes), a Inevitabilidede de sua ocorréncia e o impedimento absoluto que
veda o regular execuclo do contirato.” (Op. cit, p. 215).

Remete o insigne mestre paulista as nogdes de forga malor e caso fortuito
Aquelas que prevalecem no Direito Civil: “Entre nds, entretantc, & nogo de
‘forge meidr ou de caso fortulic comiinuem sendo a tnesma do divedto civil, e
nio vemoa razko pars dlversifiei-la no direito administrativo” (idem, lbidem).

Contuds, o Direlto Civit ‘orasileirp, coma de resto se encontra tegislaches
alienigenas, nfio diferencis as hipdteses ou, pelo menos, oy efeitos da forga malor
e do caso fortuito, como se verttica ne art. 1.068. do Cddigo Civil:

“O devedor nfo responde pelos prejuizos resuliantes do caso fortuito
ou force malor, se expressaments nbo se houver por eles responsabill-
zado. exceto nos casos dos arts, 985, 956 e B5T.”

Em escélios sobre este dispositivo normativo discorre CLOVIS BEVILAQUA
np sentido de gus: Concelfinimenie o caso fortuito e a forga maior se distin-
gusm. O primeiro, segundo a definiclo de HUC, ¢ o “acidente produzide por forga
fisica ininteligente. em condicdes que nfo podijm ser previstas pelas partes”.
A segunde “é o fatc de terceirg, que crioun, para 8 inexecucdo da abrigecho, um
obstdoulo que a boa vontade do devedor nfio pode vencer”. Nio €, porém. a im-
previsilidade que deve, principaimente, caracterizar o caso fortuito, e, sim, &
inevitabilidade. ¥ porque s forca maior também & inevitavel, juridicamente, se
asaimilam estes duas causas de irresponssbilidade. ... ¢ indiferente indagar se a
- impossibilidade de o devedar cumprir w obrigaglo procede de forga metor ou de
caso fortatita. Por lsso, 0 Cddigo Civil reuniu os dois fatos na mesma definicio:
o caso fortuito ou ds forch malor & o fato necessirio, cujos efeitos nfo era possi-
.vel evilar ou impedir. O ewencinl &, pols, que do Iato resulie a impossibilidade,
o que 3¢ acha o devedor de cumprir a ohrigagdo” (op. cit, vol. IT, p. 175},

Ainda ns esfera do Direito Civil, analisa a matéria ROBERTOQ DE RUGGI-
ERQ, sssinalands que “Quando @ imputabiiidade cessa, por nfo ser o fato da-
noso dependente de vontade do sgente, estames em frente do gue se chama o
caso fortuito e, por conseqidncia, da exomeracho de qualquer responsabilidade.
B pois “caso” (fortuito) qualquer evento ndo imputdvel, isto &, qualquer fato
independente da vontade humana e mails precisamente — quande o caso se
considera em relugiio com o niio-cumprimento da obrigagho — qualquer fato que
8 torne Impossivel sem culpa do cbrigade. ... Nfo so sendc uma eapécie de
caso fortuito (ox eventos ordinfrics = extrmordindrios de vida como o granize,
o ralo ¢ a geada enire os primeiroa e as devsstegles de guerra ou a inundaghio
num pafs, gue ordinariamente nio lhe esteja sujeito ne segundo), mas uma
agpécle que tem ox seus carscieres peculiares pelos quais nitidamente se destaca
da eategoria geral do caso fortuito simples, os casos de forge maior (vis major,
domnum Jatale) . Diffcil ¢ marcar com exatidho o3 Mmites rigorosos entre caso
fortuito e vis major, e vérios tém =ldo os critérios sugeridos pelox escritores.

(Continua)
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.(Coanm da nota 15}

Mas se se recorrer as expressbes gque as fontes romanas adotaram pars designar
os casos de forca malor: vis cut resistire non polest, caus quibus resistire non potest,
caut cui humang tnfirmitgs resistere non potest, o critério distintivo parece ser
o de sua irresistibllidade. S&o eventos naturals (por exemplo, incéndios, nau-
fraglo, terremoto) ou. fatos de terceiros (por exemplo, guerra, motins, revolu-
¢bes) oun atos do soberano, que nAao sO nioc se podem absolutamente prever, mas
que nido podem de modo algum evitar-se, visto nio haver forga humana que se
lhes possa opor parsg impedir as suas consequéncias danosas. “(Instituigées de
Diretta Croll”, Sfic Paule. Saraive, 1873, vol. III. p. 990

Em estude monogrifico do lema, ARNOLDO MEDEIROS DA FONSECA
oferece como concelto de caso fortuito ("o qua! fixou-se através de uma elabora-
clio de séculos™ “todo acontecimento inevitivel, necessario, cujos efeitos nao
serian dado & nenhum hontem prudente prevenir ou obstar. Tal é a concepgao
tradicional adotada também pelo nosso Cédigo Civil. Verifica-se no fato neces-
sérlo — diz o C6digo — cujos efeitos nfe era possivel evitar, ou impedir”. Salienta
aquele autor que a doutrina e a jurisprudéncia nfo estabelecem distingdes entre
as duss figuras, e gue hi “na pratica a equivaléncia estabelecida entre as duas
expressfes ... “nfio existindo” nenhuma distingdo entre caso fortuito e forge
melor em nosss legislacfio, quer em face <o Cddigo Civil ¢ do Cédigo de Comér-
clo, quer em face da lel especlal reguladora de acidentes no trabalhe”. (Caso
Fortuito e Teorig da Imprevisdo, Rio. Forense, 1858. p. 14D,

No Direite Administrativo. EDUARDO GARCIA DE ENTERIA expic quec
. en los efectos de la doctrina del riesgo el caso fortuito se define. justamente
vor contraposicién a la »is maior y se caracteriza por dos notas esenclales, la
indeterminacién y la interioridad, cuvos contrarics. la  determinacién irresis-
tible y la exterioridad, singularizen a aquélla, La indeterminacién ecaracteristica
ael caso fortuito supone que la causa del accidente productor del dafio es desca-
nocida. Como decia HAURIOU expresivamente, se trata de una “falta de servicio
que se jgnora. “El elemento esencial y el que da razdn, incluso, del que acabamos
de indicar, es el de Ia interioridad del evento por relacién a ia empresa en cuyo
seno se presenta el dano; se trata, en efecto, de un evento directamente conec-
tado al objeto daficso, a su constitucidn, & su naturaleza intima, al funcionamiento
mismo de la. empress o servicic gue integra ese objeto. Estos dos elementos falian,
por el contrario, en la fuersa mayor, gue, como ya hemos notado, se caracteriza
por sus contrarics, identificindose con una causa extrafia, exterior por relaclén
al objeto daficse y & sus rlesgos propios, ordinariamente imprevisible en su
produccién y, en todo caso, absolutamente irresistible, sun en el supuesto de
que hublers podido ser prevista (cui humana infirmites resistere non potest)
{op. ¢it., p. 3851,

&

Cita. ainda, o celebrado autor espanhol duss decisdes pretorianas nas quais
se¢ contém definicfes distintivas daguelas figuras. Segunda elas, seria forga maior
“aquel suceso que estd fuera del circulo de actuacién del obligado. que no hubilera
podido preverse o que previsto fuera inevitable, gue haya causado un debo
material y directo que exceda visiblemente los accidentes proprios del curso niormal
de la vida por la importancia ¥ transcedencia de su manifestacion”, enquanto
seria caso fortuito p “evento interno”, “intrinseco, inscrito en ¢l funcionamiento
de loa servicios pdblicos, producide por la misma naturaleza, por la misma consis-
tencia de sus elementos, con causa desconocidn” (idem, ibidem).

Parece fundada nesta diferenciacio apresentads e gque faz conter o caso {or-
fulto como evento provocado por elemento intrinseco do servigo piblico ou do
seu prestador enquanto distancia s figura da force maior para o planc do su-
cesso provocado por fator exdgeno ao servico piblico e absolutamente inevitavel

{Contlaun)
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A se valer da nota distintiva utilizada pelos autores estrangeiros na
matéria administrativa, segundo a qual o fator determinante do caso for-
tuite obstaculador do comportamento correto e regular do Estado insere-se
na eseéneia ou na natureza do préprio servico ou na forma de sua pres-
tagio, divide algema pode existir quanto a0 inaproveitamento da figura
como excludente da responsabilidade estatal. '

Todavia, a se fulcrar na corrente dominarte da doutrina brasileira e,
em especial, na legislagio que subsidiariamente oferece argumentos ao Di-
reito Administrativo e na jurisprudéncia dos tribunajs pétrios, parece diffcil
poder se estabelecer qualquer definicdo precisa da diferenga entre ambas.
Para se excepcionar a responsabilidade do Estado em determinado caso,
hd que se certificar da inexisténcia do nexo causal entre o seu comporta-
mento € o dano produzido, pois que sendo possivel estabelecerse aguele
vinculo. por ser o comportamento do Estado, ainda que indesejado, inevi-
tdvel ¢ imprevisivel, o causador do dano, por integrar o fator de deflagragdo
do mesmo a sua esséncia, a forma ou a dindmica do servigo piblico ot da
entidade ou érgio prestador do mesmo, a responsabilidade serd suscitada.

De outra parte, cumpre observar que alguns eventos considerados como
caso fortuito ou forca maior, bem que n@o possam ser vistos como conduta
do Estado ou inserida em seu Ambito de atuagdo, podem suscitar a respon-
sabilidade da entidade quando incidam sobre atividades consideradas mono-
pélioc da pessoa estatal ou de sua expressa obrigacdo sobre elas exercer
fiscalizacdo efc. E o caso, por exemplo, das atividades nucleares que, em-
bora possam suscitar comportamentos lesivos, dos particulares, podem ense-
jar a responsabilidade do Estado, quando forca maior determinar dano sobre
terceiros.

r

A outra excludente de responsabilidade do Estado é a conduta da
prépria vitima. Neste caso a exclusdo repousa em que a imputabilidade
inocorre porque falta o pressuposto da identificagiio do sujeito estatal que
teria dado causa ao dano, ¢ sem este nfio se firma o nexo de causalidade.

Sendo este elo causal o fator determinante da imputabilidade, que,
4 sua vez, determina a responsabilidade, faltando ¢le a seqiiéncia que culmi-
naria com- a responsabilizagio deixa de existir.

{Continuaglo da note 15)

¢ incontornivel em seus efeitos, que conduz o pensamento de uma corrente de
administrativistas brasileiros a se posicionar no sentido de ser estz excludente
da responsabilidade do Estado, o que nio ocorre com aguela. Deste teor ¢ a
manifestacio de CELSBO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO que afianga dgue
“Nos casos ore cogitados (de responsabilidade objetiva) eventual invocaclio de
forca Inafor — forca da naturezs irvesistivel — ¢ yelevanie apenas na medida
em que pode comprovar auséncia de nexo causal entre atuagio do Estado e o
dano ocorrido. ... O caso fortuito nfio & utilmente invocdwel pols sendo um
acidente cuja rafz & tecnicamente desconhecida, nfio elide o nexo entre o com-
portamento defeituoso do Estado e ¢ danp assim produzide. O porque da incor-
reta atuscdo do Estado nfo interfere com o dade objetlve relevante, a saber:
ter agido de modo a produzir a lesfio sofrida por outrem”™ (op. cit, p. 158).
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O ato de terceiro niic é caso de exclusio da responsabilidade do
Estado, a ndo ser que a imputagio passe a ser dirigida a este e retire-se,
como na hipStese precedente, o ponto subjetivo da relagdo obrigacional
gerada pela responsabilidade do Estado, caso em que inocorrerd esta por
auséncia do necessdric vinculo de causalidade entre o comportamento da
entidade cstatal ou da que preste o service piblico na qualidade de sua
concessiondria ¢ o dano produzido.

Todavia, poderd ocorrer, e com fregiiéncia ocorre, que danocs prove-
nientes de comportamentos de terceiros podem ser imputdveis ao Estado.
Exemplo dissoc ¢ a conduta negligente, ou descuidada de terceiro com o
trato da cnergia nuclear, e que gere danos. Considerando-se ser dever do
Estado fiscalizar ¢ controlar a sua utilizagdo no Brasil, v.g., forga € convir
que o cometimento do terceiro poderd determinar diretamente a lesdo sem
que apenas por isso se tenha por excluida a responsabilidade do Estado.

Finalmente. é de se tecer breve observagio sobre o concurso de causas,
ou a concausa ¢ @ sua condicdio de excludente da responsabilidade do
Estado.

Nao se cuida, aqui, de causa independente que, em exame atento,
demonstre a ruptura do nexo entre o fator determinador do dano e o com-
portamento do Estado. Ausente aquele vinculo, conforme antes acentuado,
deixa de existir o péle no qual se fulcra a responsabilidade estatal. Se
a causa superveniente produz por si sé o resultado havido como danoso,
nao se ha falar em concausa, mas em causa independente e, de conse-
guinte, liberatéria da responsabilidade estatal, pois foi esta causa de per si
56 a que se pode ligar o evento lesivo.

Considera-se concurso de causas ou concausa o conjunto de fatores
que conduzem, pela sua interdependéncia ou ordenagiio, o resultade indi-
gitado como dano. Assim, 0 comportamento que, conquanto relativamente
independente do resultado, constitua um desdobramento subseqiiente neces-
sério e ligado ao anterior, de tal forma que o evento produzido tepha elo
de causalidade nfio unicamente a ele, mas ao conjunto constitufido por ele
e pelos que com ele se compuseram para o sucesso provocador do dano,
serve 3 configuragiio da concausa, ou do concurso de causas.

Sendo aquele fator imputado ao Estado € 0 que com que ele se acoplou
para. 0 surgimento do resultado proveniente, por exemplo, da prépria viti-
ma, configuta-se o concurso de responsabilidades, vale dizer, soma-se i
responsabilidade do Estado a do segundo provocador do dano, partilhan-
do-se entre ambos o 6nus reparatdrio da lesdo.

IV — No que concerne ao regime da responsabilidade do Estado, ¢
de se atentar constituir este o conjunto das normas que circunscrevem os
litites ¢ o conteddo do tratamento do tema em dado ordenamento juri-
dico. Interessa-nos, contudo, neste passo, cuidar-se tdo-somente de um
dos aspectos dos regimes que podem ser institufdos para a responsabili-
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dade, vez que outros, como o da eleicio de uma das orientagSes (subjetiva
e objetiva) ¢ a propria caracterizacio da imputabilidade & pessoa estatal
foram objeto dos itens anteriores, todos eles compondo, evidentemente, o
regime da responsabilidade.

Interessa-nos, aqui, o cariter direto ou indireto da responsabilidade
estatal, vale dizer, se o Estado é responsabilizado diretamente ou apenas
em cardter subsididrio ou soliddrio com o agente autor do comportamento.

£ que se tem por adotados, em periodos anteriores mais comumente
que na atualidade, mas que ainda hoje podem ser encontrados, regimes
em que o préprio agente € responsabilizado pelo dano, estabelecendose
o carter, ora soliddrio — caso em que o Estado responde juntamente com
o seu agente —, ora subsididrio e indireto da responsabilidade do Estado,
caso em que responde o agente piiblico, que pode, contudo, voltar-se contra

o Estado para a obtengfio de ressarcimento do seu préprio dnus.

Ora, prevalente a teoria do 6rgdo, pela qual se assenta que o agente
ptblico ao atuar, nesta condigiio, empresta a sua vontade ao Estado, for-
mando aquela que vai ser constituida como da pessoa estatal, é de ser
aceita, por 6bvio, que o regime da responsabilidade do Estado, quer dizer,
aquela relagdo obrigacional embasada numa causa produzida pela entidade
estatal através de seu agente, ¢ de ser a que converte a entidade em res-
ponsével priméria e direta pelo 6nus nascido da obrigagiio, sem que ao
agente plblico seja entregue a carga dela decorrente. O gravame é produ-
zido, licita ou ilicitammente, pela entidade, em sua atuagiio regular pela
facgiio juridica que faz com que a finalidade da norma faga-se ato pela
dinémica do agente, que, & sua vez, converte em comportamento estatal
0 seu cometimento.

Ademais, hé se relevar que o regime da responsabilidade estatal incide,
quando posto em determinado sistema juridico, sobre qualquer comporta-
mento estatal do qual decorra dano ao particular, oriunde ele de compor-
tamento assumido no desempenho da atividade administrativa, legislativa
ou jurisdicional, inexistindo argumento moralmente subsistente e juridica-
I‘;lente sustentdvel da exclusio da responsabilidade decorrente da natureza

O ato.

Os espagos cunhados para dar refiigio e inoperéncia ao regime da
responsabilidade estatal, como os dos atos legislativos ¢, em especial, dos
atos judiciais, tragam infelizes representagdes de argumentos falidos dos
séculos em que o autoritarismo era a regra, a sobranceria arbitrdria o valor
e os direitos dos particulares meras conveniéncias dos poderosos. B um
embarago & dindmica da democracia e ao acatamenio dos seus principios
a permanéncia de tais argumentos, que ndo resistem a qualquer impug-
nagio juridica mais séria do que a simples continuidade de privilégios acima
da garantia de controle das atividades estatais ¢ da eficdcia dos direitos
dos cidadios,
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5. A responsabilidade patrimonial extracontratual do Esiado no Brasil

Nio se conheceu, no Brasil, da irresponsabilidade do Estado, conforme
se constata do exame da legislagdo desde a primeira Constitui¢do brasileira.

Em efeito, na Carta Imperial de 25 de margo de 1824, insculpiu-se
no art. 179, que cuidava dos direitos politicos fundamentais, o principio
da responsabilidade dos “empregados priblicos™:

“A inviolabilidade dos direitos civis e politicos dos cidaddos
brasileiros, que 18m por base a liberdade, a seguranga individual
e a propriedade, é garantida pela Constituigic do Império, pela
maneira seguinte:

29 — Os empregados piblicos sdo estritamente responsdveis
pelos abusos e omissdes praticados no exercicio das suas fungoes,
¢ por ndo fazerem efclivamente tesponsdveis os seus subal-
ternos.”

Em comentdrios sobre este preceito coastitucional, obtemperava
PIMENTA BUENO que “E um principio fundamental que os empregados
publicos sdo estabelecidos no interesse do servigo social, ¢ ndc no seu inte-
ress¢ individual, para manter os direitos dos cidaddos, fazer-lhes justiga,
promover 0s interesses € o bem-estar da associagdo.

Todo o emprego supde regras de seu exercicio, e obrigaghes a
satisfazer, € pois de razao e de dever cumpri-las; essa € também a exigéncia
da prépria honra ¢ moralidade do funciondrio. Nem uma corrupgio ¢
mais detestdvel do que a dos delegados do Poder Piablico, ela prejudica
o poder, desmoraliza a sociedade, inverte em prejuizo o instrumento que
fora estabelecido para ser itil ¢ proteiar.

A responsabilidade dos agentes do poder constiui pois uma das con-
digdes e necessidades essenciais da ordem ¢ liberdade piblica, uma das
garantias indispensdveis dos governos constitucionais™. (Direite Piblico
Brasileiro e Andlise da Constituigiio do Império, Rio: Ministério da Justica
¢ dos Neg6cios Interiores, 1958, p. 428.) :

A prelegio do douto comeniarista da Constituigdo Imperial chama a
aten¢do por arrolar o principio da responsabilidade, como o fizera o
préprio texto normativo, na relagdo dos direitos politicos do individuo
constitucionalmente assegurados e, por outro lado, por considerd-lo exigén-
cia *da propria honra e da morslidade” “dos agentes do poder”. Esta
ultima expressdo, entio, empresta a0 contetdo do texto posto uma dimensdo
que a interpretagdo mais timida poderia dificultar. Nota-se, entretanto,
yue pelo apego ao sentido ético dos governos constitucionais, que se
comprometem com a honra da sociedade ¢ com as exigéncias da liberdade,
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o principio da responsabilidade, bem que cuidado no direito positivo cons-
titucional do Império como se fora apenas do agente pdblico, ¢ introduzido
como direito do individuo oponivel ao Poder Piblico.

Por outro lado, preocupave-se o constituinte imperial em tornar efetiva
a responsabilidade erigida em direito constitucional garantido ao individuo.
Obrigava-se, pois, a que o chefe promovesse a responsabilidade do seu
subalterno, observando, ainda, PIMENTA BUENQ que: "Se, pois, ¢ nao
obstante estes justos fundamentos, o funcionério pdblico, violando a lei
e os seus deveres morais, converte o emprego em meio de interesse pessoal,
ou instrumento de suas paixdes, ndo s o cidadao injustamenie lesado deve
ter o direito de promover sua responssbilidade, mas os seus préprios
superiores estdac na obrigagdo dc provocé-la, de faz8-la efetiva, pois que,
como o nosso paragrafo constitucional bem se expressa, nfio basta deixar
de praticar abusos ou omissGes, é demais essencial fazer efetivamente
responsdveis os subalternos que assim procederem. Nado ¢ na simples
promessa da lei que estd a garantis, sim em sua exala observancia” {idem,
ibidem) .

Nio dissente deste entendimenio outro insigne comentarista da Cons-
tituigio Imperial, RODRIGUES DE SQUZA, ac pontificar: *“A trespon-
sahilidade dos empregados pablices pelos abusos e omissSes praticados no
exercicio de suas fungBes é uma garantia dos direitos individuais e poli-
ticos dos cidaddos, gue deste ou daquele mode podem sofrer” (Andlise
e Comentdrio da Constitui¢do do Império do Brasil, vol. 11, p. 479),

Verifica-se, destarte, que ¢ principio da responsabilidade pelo exer-
cicio do Poder Publico insialou-se enmre nés como direito do individuo
no primeiro momento constitucional e fez-se instrumento prético de mora-
lidade do servigo ptiblico e garantia da efetividade das liberdades piblicas.

E certo que a responsabilidade publica era de patureza pessoal do
agente piblico, e subjetiva, vez que o seu embasamento normativo positi-
vava-se & concentrava-s¢ nas prdticas abusivas ou omissives das quats
decorressem danos aos individuos,

A Constituigiio de 1891 contemplou o principio da responsabilidade
no art, 82, inserido no Titulo V — “Disposi¢des Gerais™:

“QOs funciondrtos piblicos sfo estritemente responsdveis
pelos abusos ¢ omissbes em que incorrerem no exercicio de
seus cargos, assim pela indulgéncis ou negligéneia em nfo res-
ponsabilizarem eleiivamente os seus svbalternos.”

Sob a égide desta Constituigdo e sobre o principic da responsabilidade
do Estado nela inserido cscreveu-se uma das mais belas péginas do Supremo
Tribunal Federal.

Arrimaram-se magistrados do porte de PEDRO LESSA em ligdes lapi-
dares de constitucionalistas brasileiros de escol, como JOAO BARBALHO,
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para questionar ¢ sentido ¢ a extensio do regime da responsahilidade
incluida na Constituicdo, chegando-se, entdo, a desapegd-la do agente
publico exclusivamente e conhecendo-se, pela vez primeira, de maneira
limpida ¢ fundamentada normativamente, a responsabilidade direta do
Estado, ainda que ao lado da responsabilidade do agente piblico.

JOAQ BARBALHO acentuava que “no exercicio de suas fungGes,
os funciondrios entendem sobre objeto referente ao direito dos cidaddos,
a interesses legitimos dos particulares, e sem a responsabilidade tudo isso
ficaria a arbitrio dos empregados e sujeito a prejuizos e lesOes admirdveis.
Por isto a disposigio constitucional de que nos ocupamos, conquanto n#o
mencionada (como o era na Constituigdo Imperial, art. 179, § 29)
entte as garantias dos direitos civis ¢ politicos dos cidaddos, efetivamente
uma delas. E serd uma das mais sélidas e eficazes se, sempre, cada vez
que for ocasido, os prejudicados a fizerem valer pelos meios que a lei
tem estabelecido... B esse um direito cujo exercicio ¢ utilissimo 20
individuo ¢ 2 sociedade...” (Constituicdo Federal Brasileira -—— Comen-
tdrios, Rio: F. Briguiet & Cia. Editores, 1924, p. 484).

Sob o pilio desta Constituigao de 1891 sobreveio a Lei Federal n.* 221,
de 20 de novembro de 1894. Em seu art, 13, § 10, cuidou da com-
peténcia do Poder Judicidrio para “julgar as causas provenientes de
compensagdes, reivindicagbes, indenizagdes de prejuizos ou quaisquer outras
propostas pelo Governo da Unifio contra particulares, e vice-versa”. Com
esta disposigio admitiu-se, implicitamente, a obrigagao para o Estado de
indenizar os prejuizos causados por atos de seus agentes a particulares.

Ainda sobre a matéria cuidou a Lei n.* 1.939, de 28 de agosto de
1908,

Discorrendo sobre este tema, apotava PEDRO LESSA que a respon-
sabilidade do agente piblico, tal como posto na letra constitucional, nfo
excluia a responsabilidade do Estado: “N&o: fora preciso que o nosso
legislador constitucional nfo tivesse o mais vago sentimento da radical e
fecunda revolugdo juridica, que se estava realizando, e ainda continua,
no que diz respeito i responsabilidade do poder pablico, pelos danos
causados aos particulares, para que se limitasse a declarar os funciondrios
ptblicos responsdveis nos termos do art. 82 e por esse meio pretendesse
excluir a responsabilidade do Poder Pablico da Unido, dos Estados e do
Municipio. .. A doutrina da irresponsabilidade do Poder Publico € hoje
repudiada pelos juristas, e vai sendo pouco a pouco desprezada pelos
legisladores. Jd no Sepnado da Franga chegou a receber o epileto de fese
feudal insustentdvel em nossos dias” (Do Poder Judicidrio, Rio: Livraria
Francisco Alves, 1915, p. 161).

A jurisprudéncia dos tribunais pétrios e, inclusive, do Supremo Tri-
bunal Federal procedem, entdio, ao acolhimento da responsabilidade das
entidades estatais, sedimentando o entendimento de que a responsabilidade
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exclusiva e primdria dos agentes piéblicos completava o principio que
era pertinente a0 sistema constitucional (1%).

Por outro lado, comeca-se naquele periado, anterior mesmo ao advento
do Cédigo Civil Brasileiro, a se afirmar a natureza objetiva da respon-
sabilidade estatal, sobre isto acentuando ainda PEDRO LESSA que: “Q
gue importa muito ter sempre em mente é que para haver condenagiio, é
necessério que o autor prove que de fato se deu a lesdo de um direito;
gue essa lesio acarretou um dano cerfo, e ndc apenas eventual, presente
e ndo futuro; finalmente, que entre a prestagiio ou desempenho do servigo
publico, que ocasionou o dano, e este, se verifique uma relegio direta
de causalidade, um lago direto de causa e efeito” {op. cit., p. 170}.

O Cdédigo Civil Brasileiro introduziu o principio da respcnsabilidade
das pesscas juridicas de direito piblico em seu art. 13, verbis:

“As pessoas juridicas de direito pdblico sdo civilmente res-
ponsaveis por atos de seus representanies que nessa qualidade
causem danos a terceiros, procedendo de modo contrério ao direi-
to ou faltando a dever prescrito por lei, salvo o direito regressivo
contra os causadores do dano.”

Tem-se, assim, o que se poderia denominar de segunda fase da im-
plantagiio do principio da responsabilidade das pessoas estatais no direito
brasileiro.

Segundo CLOVIS BEVILAQUA, principal fautor do anteprojeto que
viria a se transformar naquele documento legal, . ..o fundamento dessa
responsabilidade é o principio juridico, em virtude do quel, toda lesdo
de direito deve ser reparada, todo danoc ressarcido, ¢ que o Estado, tendo
por fungfio principal realizar o direito, ndo pode chamar a si o privilégio
de contrariar, no seu interesse, esse principio de justiga™ (cp. cit., vol. 1,
p. 215).

O regime da responsabilidade posto no Cddigo Civil ecolhida a res-
ponsabilidade subjetiva do Estado, eis que para a sua aceitaydo, cuidava-se
de derivar o dano de compartamento “‘contririo ao direito” ou a “dever
prescrito por lei”. Entretanto, consoante antes observado, a jurisprudéncia
cuidou de fecundar as idéias mais justas sobre o tema, objetivando a
aplicagio da responsabilidade estatal ¢ ampliando o Direitc nascido deste
principio.

Renegando a doutrina que distinguia entre atos de gestdio e atos de
império para excluir dos dltimos a responsabilidade do Estado, e que pre-
valeceu algum tempo entre os autores da matéria, acentuava MILCIADES
DE SA FREIRE: “A redacgio do artigo 15 fez desaparecer a divergéncia

8 Ct. FAGU‘NDES, M. Seabra — O Controle dos Afos Administrativos pelo
Poder Judiciério, SA0 Paulo. Saraiva, 1979, pp. 175 ¢ segs., n® 82,
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doutrindria quanto a relsponsabilidade civil das pessoas juridicas de direito
ptblico,

Praticada uma lesio de direito, nao importa saber se ela decorre de
um ato de autcridade publico exercida — jure imperii ou jure gestionis —
para assegurar a reparagfo a pessoa lesada. Em qualquer dos cascs, cum-
pre ressarcir o dano.

As resiricbes ao exercicio dos atributos do dominio, ou de quaisquer
outros direitos, criados pelas exigéncias cada vez maiores da vida coletiva,
tornam vencedora a teoria da responsabilidade do Poder Piblico pelo res-
sarcimento do dano”. (Manual do Cédige Civil Brasileiro, Rio, Jacinto
Ribeiro dos Santos, Editor, 1930, vol. 11, p. 206.}

Em 1934, o Decreto n.° 24.216, de 9 de maio, restringiu a extensio da
responsabilidade estatal ao excluir do seu regime os atos criminosos dos
representantes da Uniao, dos Estados ou Municipics, e dos funcionérios
ou prepostos da Unidio, ainda quando praticados no exercicio do cargo ou
fungdo, em desempenho de seus servigos, salvo se nelas permanecessem
apés a verificagio da ocorréncia.

“Art. 1.° A Unido Federal, o Estado ou o Municipio ndo
respondem civilmente pelos atos criminosos de seus representan-
tes, funciondrios ou prepostos da Unido, ainda quando praticados
no exercicio do cargo ou fungdo, em desempenho de seus servigos,
salvo se neles foram mantidos apds a sua verificagdo.”

E de se registrar que este decreto foi expedido quando ainda ndo
vigorava a Constituigdo de 1934 ¢ que viria a cuidar do tema, e j4 nio mais
valia a Constituigdo de 1891. Viviase, entdo, o periodo de passagem entre
a Revolugdo de 1930 ¢ o advento do movo governo constitucional, que
somenie vem a se instalar com a promulgacio da Constituicdo de 16 de
julho de 1934, Nesta se dispds sobre a responsabilidade, modificando-se
o tratamente que vinha a matéria, até entdo, recebendo constitucional-
mente, porquanto se introduziu a teoria da culpa comum, ou a respon-
sabilidade soliddria. E o teor do art, 171 daguela Lei Magna:

“Os funciopdrios phblicos sfo responsaveis solidariamente
com a Fazenda Nacional, Estadual ou Municipal, por quaisquer
prejuizos decorrentes de negligéneia, omissdo ou abuso no exer-
cicio dos seus cargos.

Pardgrafo primeito. Na agéio proposta comtra a Fazenda
Piiblica, e fundada em lesdo praticada por funciondrio, este serd
sempre citado como litisconsorte,

Pardgrafo segundo. Executada a sentenca conira a Fazenda,
esta promoverd execug¢io contra o funciondrio culpado.”
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Sobrelevava para o constituinte a exisiéncia de vicio decorrente de
negligéncia, omissao ou abuso no exercicio dos cargos. Somente havendo,
pot conseguinte, culpa lato sensu, ter-se-ia a responsabilidade do Estado,
a qual se configuraria, a se interpretar literalmente o texto magno, em
caréter de solidariedade entre a Fazenda Piblica e o agente causador direto
do dano, Este era, por isso, considerado litisconsorte necessirio na agdo
movida contra a Fazenda Piiblica por determinacio constitucional, que,
desta forma, estabelecia vinculo processual necessério, de modo & impedir
qualquer desligamento entre a pessoa estatal e o seu agente.

O caput do art. 171 da Constituigio de 1934 foi rigorosamente repe-
tido no art. 158 da Carta Politica de 10 de novembro de 1937, da qusl
forem excluidas as normas contides nos pardgrafos em que se compunha
aquela regra constitucional anterior.

A Carta de 1937 deixa de ter importdncia pela circunsifincia de se
cwidar apenas de uma Constituigio nominal, sem qualquer outro objetivo
que o de “fazer de conta” que se tinha uma diretriz constitucional a limitar
as relages sociais ¢ politicas entre os membros da sociedade brasileira e o
governo. Pelo que nesta, como em outras matérias, desimporta a regra que,
de qualquer sorte, néo teve o conddo de orientar as balizas que deveriam
se impor s condutas estatais.

A Constituigio de 18 de setembro de 1946 estabeleceu, em seu art. 194,
novo vetor positivo ao tema da responssbilidade:

“As pessoss juridicas de direito pdblico so civilmente res-
ponséveis pelos danos que os seus funciondrios, nessa qualidade,
causem a terceiros,

Pardgrafc tnicc. Caber-lhes-d sglio regressiva contra os
funcionérios causadores do deno, quando tiver havido culpa
destes.”

Esta regra omite qualquer referéncia & desconformidade do compor-
tamento do agente pablico com o ordenamento juridico, prescindindo, ainda,
de qualquer idéia de culpa.

Adota-se, pois, pela vez primeira, de maneira incontroversa, no direito
constitucional brasileiro, a teoria objetiva da responsabilidade estatal, alte-
rando-se a orientagio acanhada ¢, is vezes, autoriidria, sobre o regime que
se positivara anteriormente,

Sobre esta norma constitucional, elucida MARIO MASAGAQ, que
ofereceu a sugestdo 2 subcomissao constituinte que tratou da matéria ¢ que
acabou se convertendo no texto em foco, que: “Adotava-se, assim, a teoria
do risco integral. Para que a indenizagdo fosse devida, bastaria haver dano
¢ nexo causal entre ele  a ag80 ou omissao do funciondrio, nessa qualidade.
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A expressao funcionario foi usada em sentido amplo, a abranger todos
os que, investidos legitimamente, operassem em nome do Estado” {Curso
de [lireito Administrative, Sdo Peulo. Ed. Rev. dos Trib., 1977, p. 303).

Esta € a unica oportunidade constilucional em que se tem a utiliza-
cio da referéncia 2 ‘'responsabilidade civil”. Explica sobre isso PONTES
DE MIRANDA que “A responsabilidade civil”, portanto, quanto 2 inde-
nizacao. .. A expressio ‘‘responsabilidade pelos danos” nao estd, ai, em
lugar de “‘responsabilidade segundo a lei civil”, e sim em contraposiciio a
“responsebilidade penal ou criminal” (Comentdrios a Constituicée de 1967,
com a Emenda n.° 1, de 1969, Rio. Forense, 1987, vol. 111, p. 544).

A Carta Magna de 24 de ianeiro de 1967 dispbs sobre a matéria no
art. 105:

“As pessoas juridicas de direito publico respondem pelos
danos que os seus funciondrios, nessa qualidade, causem a ter-
ceiros.

Pardgrafo dnico. Caberd agdo regressiva contra o funcio-
nério responséavel, nos casos de culpa cu dolo.”

Sedimentada a teoria objetiva da responsabilidade do Estado, a Carta
de 1967 burilava o texto. mantendo a orientagdo gue se fazia, j4 entio.
tradicdo brasileira.

A Emenda n.° . de 1969, modificou brevemente o texto, sem alterar
o teor do principio e do regime da respensabilidade do Estado, rezando que:

“As pesscas juridicas de direito piablico responderdo pelos
danos que seus funciondrios. nessa qualidade, causarem a ter-
ceiros.

Paragrafo dnico. Caberd aglio regressiva contra o funcio-
nario responsdvel, nos casos de culpa ou dolo,”

Mantido o entendimento sobre a objetividade da responsabilidade do
Estudo, escolin PONTES DE MIRANDA gue esta regra constitucional,
como vinha desde 1946, “em vexz de adotar o principio da solidariedade,
que vinha em 1934, adotou o principio da responsabilidade em agiio re-
gressiva, Os interesses do Estado pessaram & segunda plana: nao ha litis-
consGreio necessirio, nem solidariedade, nem extensdo subjetiva da eficd-
cia executiva du senlenga contra a Fazenda nacional. estadual ou munici-
pal, ou contra pessoa juridica de direito piiblico interno ou estrangeiro. Ha,
apenas, o direito de regresso” (op. cit., p. 544),

A Constituicdo de 5 de outubro de 1988 tratou do principio da res-
ponsabilidade estatal em mais de uma norma.

Manteve-s¢ a responsabilidade objetiva do Estado (“das pessoas juri-
dicas de direito publico™), estendendo-se a responsabilizagdo, segundo o
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regime de direito pdblico, 35 pessoas juridicas de direito privado prestado-
ras de servigos ptblicos, no art. 37, pardgrafo sexto:

“As pessoas juridicas de direito ptblico e as de direito pri-
vado prestadoras de servigos piblicos responderdo pelos danos
que seus agentes, nessa qualidade, causarem a terceiros, assegu-
rado o direito de regresso contra o responsdvel nos casos de dolo
ou culpa.” :

Além de se fixar uma faixa maior de incidéncia indiscutivel da res-
ponsabilidade pelo regime de direito piiblico sempre que o dano for decor-
rente da prestacio do servico pidblico, qualquer que seja a natureza juri-
dica do sujeito prestador, o texto refere-se, com maior corre¢io do que
houvera até aqui, a qualidade de agente do autor do comportamento da-
noso. E que a anterior mencéo ao funciondrio reclamava a explicaggo dou-
trindria € o acolhimento jurisprudencial do sentido late que se pode atribuir
a esta palavra, Plasmara-se a inteligéncia de que funciondrio pdblico, como
posto no regramento constitucional anterior, ndo se circunscrevia aquele
que se enquadrava, em virtude do regime juridico do vinculo mantido com
o Estado, no quadro de servidores piablicos estatutdrios. Antes, compreen-
dia-se naquela expressdo, para os efeitos de responsabilidade, todo aquele
que estivesse no exercicio de fungdo piiblica e, nesta condigio e no desem-
penho dela, viesse a se comportar de modo tal a provocar dano a alguém,

Q tratamento desta matéria insere-se no Titulo II — Da Organizagéo
do Estado —, em cujo Capitulo VII se tem o cordenamento especifico da
Administragdo Pdblice.

Nio apenas por isso, contudo, se poderia afirmar que a responsabili-
dade deixe de ser considerada direito constitucional fundamental do indi-
viduo, eis que, como fixado textualmente, no art. 5.°, pardgrafo segundo “os
direitos e garantias expressos nesta Constituicdo”. Vale pois, dizer, que
ndo apenas naquele artigo se encontram os direitos e garantias fundamen-
tais do individuo, mas em seu corpo, ¢ inclusive de forma inexpressa nele,
desde que decorrentes do regime e dos principios constitucionais outros
existem que integram o sistena normativo fundawmental.

Por outro lado, a responsabilidade do Estado por erro judicidrio ou
por manutengdo de preso além do tempo fixado na sentenga foi considerada
de maneira especifica e ndo incluida, genericamente, naquele principio.
Despontou este como um dos direitos fundamentais do individuo, tratado,
portanto, no préprio artigo 5.2, item LXXV:

“Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquet
natureza, garantindo-se aos brasileiros e estrangeiros residentes
no Pais a inviolabilidade do direito & vida, & liberdade, igualdade,
A seguranga ¢ 4 propriedade, nos termos seguintes:

LXXV — o Estado indenizard o condenado por erro judi-
cidrio, assim como o que ficar preso além do tempo fixado na sen-
ten?a-”
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Como antes assinalado, a responsabilidade patrimonial extracontratual
do Estado n#o persegue a natureza do comportamento estatal do qual tenha
decorrido o dano para que se imponha como obrigagio inafastivel do Es-
tado.

Qualquer que seja o comportamento, desde que dele decorra dano a
alguém e que se comprove o elo causal entre aquela conduta e a lesdo ou
violagiio de direitos, ensejard a responsabilidade. Seja, pois, o ato estatal
de patureza administrativa, legislativa ou jurisdicional, é certo que a res-
ponsabilidade terd lugar quando dele se originar dano a2 alguém, como
antes observado.

Nio se excluem, por qualquer argumento ou férmula mdgica que ten-
tasse criar espaco inexpugnével ao direito do individuo de se ver a salvo de
condutas danosas do Estado, os atos legislativos e os judiciais. Todavia,
quando se cuida de erro judicidrio ou de restrigio ao direito & liberdade de
locomogdo, a gravidade do comportamento estatal patenteia-se pela natu-
reza do direito ofendido e pGe-s¢, de modo inquestiondvel e salientado cons-
titucionalmente, a garantia da responsabilidade estatal.

Note-se que ndo se diferencia o regime da responsabilidade neste caso
dos demais, mas acentua-se, pela regra fundamental, a gravidade do dano e
a extensdo do direito do particular ao ressarcimento pelo Fstado em vir-
tude da afronta sofrida.

Mais ainda, e adotando, ainda que de modo tecnicamente questiond-
vel por fazer parecer que apenas neste caso s¢ teria a responsabilidade obje-
tiva do Estado, a Constituicao cuidou do tema ao se referir A responsabili-
dade por risco integral decorrente de dano nuclear no art. 21, XXIII,
alinea c:

“Art. 21. Compete & Unido:

XXIII — explorar os servicos e instalagbes nucleares de
qualquer natureza e exercer o monopdlio estatal sobre a pesquisa,
& lavra, o enriguecimento e processamento, a industrializago e o
coméreio de minérios nucleares ¢ seus derivados, atendidos os
seguintes principios e condigGes:

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

Cuida-se, aqui, de se estabelecer como principio a responsabilidade
estatal por danos nucleares, sem que penda qualquer condicdo, inclusive a
comprovagiio do nexo de causalidade, para que a indenizacfio seja devida.

E que se o dano & nuclear e a compeiéncia para a exploragio dos ser-
vigos e instalagdes nucleares de qualquer natureza é da Unido, a responsa-
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bilidade surge apenas da configuragio do dano que se possa rotular como
nuclear por decorter da existéncia da atividade, tenha ou ndo o proprio
particular dedo causa a ele, tenha sido terceiro o autor do dano, tenha
havido concausa. A hipdtese é de responsabilidade por risco integral, e ©
que a Constitui¢do quer revelar com a regra nio ¢ apenas que o Estado
ndo precisa ter tido conduta culposa para ser responsabilizado, eis que
desta condig@o se prescinde para a caracterizagdo da responsabilidade esta-
tal em qualquer hipdtese. O que se pretende acentusr, neste caso, € que
a obrigagio de indenizagdo ¢ devida pela s6 circunstincia de sobrevir
dano nuclear, pois 0 nexo de causalidade aqui é presumido (o préprio 16-
tulo o indica) e a Unifo é responsdvel por ele em qualquer circunstancia.

Verifica-se, assim, que houve ampliagio do principio da responsa-
bilidade do Estado, maior atencdo a seus desdobramentos, como na hipé-
tese de responsabilidade por dano nuclear, atendendo-se a que, efetiva-
mente, o0 crescimento das interferéncias estatais na sociedade aumenta, pa-
ralelamente, os riscos de lesdes ou ameacas que podem incidir sobre os
individuos. E imperioso, pois, que se desenhe, juridicamente, com rigor
apertado, espago de inexpugnabilidade dos seus direitos confra ofensas es-
tatais, ou, de menos, de salvaguardas juridicas contra a permanéncia de
situagdes danosas, prejudiciais ao individuo e & prépria Justica, cujo sen-
tido e realizacdo ficam mais ¢ mais dificeis de se tornarem eficazes se ndo
se cfetiva a garantia da responsabilidade estatal.

6. A acdo regressiva

Se o Estado deve ser responsabilizado pelos danos que os seus agentes,
nessa qualidade, causam aos individuos, refoge a qualquer divida que ndo
deve a sociedade ser onerada pelo pagamento da indenizagio devida e
aperfeicoada pela pessoa estatal, quando ¢ dano decorreu de comporta-
mento culposo — doloso ou por culpa sfricfo sensu — do seu autor.

Por isso, desde o Cdédigo Civil Brasileiro, assegurou-se a responsabi-
lidade direta do Estado pela reparagfo ou pela compensagio do dano havi-
do, mas determinou-se que haveria o regresso contra o causador do dano
(art. 15, in fine, do Cédigo Civil).

Sobre aquela regra, ponderava CLOVIS BEVILAQUA que “O artigo
analisado consagra o direito regressivo da pessoa jutidica de direito pdbli-
co, contra os causadores do dano. £ aplicagiio de um principio geral de
direito que, tornado efetivo, seria um freio eficaz aos abusos, a que se
deixam arrastar auwtoridades arbiirgrias™ (op. cit., vol. I, p. 215).

Em verdade, o principio do regresso contra o autor do dano, quando
este se origine de culpa ou dolo, atenta para o direito da sociedade ao
Estado Motsl, & ética no exercicio das fungles pidblicas. Assim, se de um
lado ndo se pode deixar ao desabrigo os direitos maculados dos particulares
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por um comportamento imputdvel ao Estado, também ¢ exato que a socie-
dade ndo deve arcar com os O6nus decorrentes de condutas equivocadas dos
agentes pablicos. Por outro lado, pretende-se que a moralidade adminis-
trativa, antes diria, a moralidade estatal (porque ndo se requer a sua ob-
servéncia apenas na gestio da coisa ptblica, mas em todo o comporta-
mento do Estado, entendendo-se por este 0 que ocorre no exercicio das
funcdes legislativas e judiciais também) impega que agentes pdblicos exor-
bitem das suas atividades legais ou as exetcam de forma incompativel com
os ditames da legalidade e da moralidade, adotando condutas que, por
culpa ou dolo, agridem ou ameacem direitos dos particulares.

Assim, ao Estado incumbe o dever de reparar o dano ocotrido pelo
conmportamento que lhe seja imputdvel; mas a ele compete, igualmente, o
dever de ndo arcar com o dnus decorrente desta reparagio quando seja
ela origindria de um comportamento doloso ou culposo do seu agente.

A Constituigdo de 1946, que tornou superada no direito magno positivo
a responsabilidade soliddria do Estado e do seu agente, introduziu, em
pardgrafo préprio, o tratamento da agfio regressiva contra o funcionsrio
causador do dano, quando tiver havido sua culpa.

Néo se utilizou, entdo, a expressdo da obrigagio do exercicio deste
regresso, a qual, contudo, se constituia por forga do seu fundamento juri-
dico e da sua natureza mesma. Nio se imaginaria que, num sistema consti-
tucional que adotasse o principio da moralidade piblica, pudesse ficar ao
arbitrio do agente piiblico competente a eleigfio sobre o exercicio do regres-
s0, que € um direito da sociedade.

Circunsereveu-se bem, naquela Constituigdo, o espago de exercicio da
agdo regressiva: apenas quando tivesse havido culpa do causador do dano.

Com isso evitava-se, por outro lado, o arbitrio no repasse dos Snus
decorrentes da reparagio havida.

O parigrafo tnico do art. 105 da Carta de 1967, bem como o pari-
grafo dnico do art. 107 da Emenda n° 1, de 1969, observada como Carta
Politica Brasileira até o advento da atual Constitui¢io de 1988, albergaram,
igualmente, o cabimento da agdio regressiva contra o “funciondrio respon-
sdvel” nos casos de culpa ou dolo.

Entendia-se que poderia, ou ndo, haver a aglo regressiva, segundo
entendimento predominante no seio das entidades estatais e, ainda, na pré-
pria jurisprudéncia. Afirmava-se tratar-se de um “direito do Estado”, gue
poderia, entéio, exercé-lo, ou nio.

Entretanto, qualquer interpretagdo mais firme do instituto deixaria
esclarecido o cardter obrigatério da ac¢3o regressiva, nos casos de culpa ou
dolo, descritos constitucionalmente.
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Evidente que, se a agdo regressiva presta-se a deixar a salvo de Snus
sociais 0s comportamentos ilegais dos agentes piblicos, nfio se pretende pos-
sa deixar ao arbitrio dos agentes competentes, a escolha dos casos em que
ele pretende se valer do ““direito”, Note-se que, aqui, se teria, efetivamente,
uma atua¢do arbitraria. E que se a atuagio da qual se originou o dano é
culposa ou dolosa, e, de conseguinte, gravosa ao patrimdnio da sociedade
assumido pelo Estado, escolher algum agente quando se vai, ou nfo, debitar
a sociedade o Onus, ou quando se vai impd-lo ao préprio causador do
dano, ¢ cometimento tipicamente arbitrério,

Por outro lado, tal situagfo cria desigualdades de tratamento entre os
proprios agentes priblicos, que se veriam partes de acfio regressiva segundo
a conveniéncia dos seus superiores hierdrquicos, por vontade deles, e ndo
por exigéneia dos principios legais vigentes.

Como o patriménio piblico, que assume o &nus pecuniério do ressar-
cimento havido, ndo pode refugir aos principios da legalidade e da mora-
lidade pdblica, certo é que a agéic regressiva ndo era, nem poderia ser,
gireito do Estado, mas dever incontornavel e de cumprimento obrigatéria

este.

O texto constitucional vigente piorou, neste particulsr, a técnica, ao
afirmar ser “assegurado o direito de regresso contra o responsdvel nos casos
de dolo ou culpa” (art. 37, paragrafo sexto).

Em verdade, para engrossar os argumentos daqueles que entendiam
pela impossibilidade de se exigir do Estado a agfo regressiva, cuja omissdo
pudesse ensejar agio popular — por lesdo ac patrimdnio pdblico — o
constituinte valeuse da palavra “direito”, como se fora uma opgio livre
e desguarnecida de limites a utilizagdo dos bens da sociedade.

Seria inegdvel desavenca entre o sentido da norma em causa e a sua
finalidade atribuirse a palavra “djreito”, empregada naquele dispositivo
constitucional, o significadoc menor de faculdade ou prerrogativa, como se
o interesse piblico pudesse ficar & disposigo de algum agente ptblico.

Cuida-se de examinar o fim da norma, incluida na Constituigiio, tao
ciosa esta do principio da responsabilidade estatal, a agBo regressiva contra
0 causador do dano nos casos de culpa ou dolo.

Trata-se de fazer valer uma das muitas célebres e sébias lighes de
CARLOS MAXIMILIANO, segundo quem “Considera-se o Direito como
uma ciéncia primariamente normativa a finalistica; por isso mesmo a sua
interpretacdo hd de ser, na esséncia, teleolégica. O hermeneuta sempre terd
em vista o fim da lei, o resultado que a mesma precisa atingir em sua
atuaglo pritica. A norma enfeixa um conjunto de providéncias protetoras,
julgadas necessdrias para satisfazer a certas exigéncias econbmicas e sociais;
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serd interpretada de modo que melhor corresponda aquela finalidade e
assegure plenamente a tutela de interesse para a qual foi regida” (Hermenéu-
tica e Aplicagdo do Direito, Rio. Livraria Freitas Bastos S/A., 1965, p. 163).

Nio se poderia pretender, pois, que ¢ sistema constitucional ado-
tasse o principio imperioso da moralidade piblica do comportamento estatal
e assegurar-se a sociedade que os danos havidos por particular imputaveis
ac Estado seriam por ele patrimonialmente ressarcidos, sem que paralela-
mente, assegurasse a ela que o patrimdnio pdblico seria utilizado lesiva-
mente a ela quando do ressarcimento do particular. Assim, decorrido o
dano a ser reparado de conduta culposa ou dolosa de agente piiblico
responsabiliza-se a pessoa juridica, que regride contra o causador. Refaz-se,
destarte, inicialmente ¢ pattiménio do particular ofendido em sua esfera
de direitos e, em seguida, nos casos indicados, a dizer, de culpa ou dolo
do causador do dano, refazse o patrimdnio piblico, através da agfo
regressiva oposta ac provecador do gravame.

Inimagindvel seria que a Constiluigdo, numa passagem, assegurasse
a legalidade e a moralidade publica (art. 37, capuf) ¢, em outra, deixasse
uma brecha ao arbitrio do agente competente para propor, ou ndo, a agéo
regressiva conira o agente causador, por culpa ou dolo, de dano a parti-
cular.

N&o apenas seria uma abertura ao arbitrio daqueles agentes compe-
tentes a fazer a “opgdo” pelo ajuizamento da aco regressiva, mas, ainda,
fustigaria tal interpretacio o principio da motalidade pablica assegurado
ao particular que &, constitucionalmente, instrumentalizado a defendé-la
(agdo popular, art. 52, item LXXIII) e o da impessoalidade da Adminis-
tragdo Piblica, havendo ainda possibilidade de se comprometer o trata-
mento isondmico, erigido como principio maior da Constituigao de 1988,
dos préprios agentes piblicos.

Assim, embora a letra do art. 37, pardgrafo sexto, in fine, ndo tenha
favorecido, tecnicamente, o melhor entendimento que ha sobre a obrigagfo
de ser ajuizada agfo regressiva contra o causador do dano imputdvel ao
Estado, nos casos de dolo ou culpa deste, certo é que a principiologia que
domina o sistema constitucional positivado ndo permite outra interpretag@o
que ndo aquela que a fixa como dever estatal inafastdvel.

Melhor orientaciio parece ser, indubitavelmente, a que se absorveu no
texto da Constituigio do Estado de Minas Gerais, de 21 de setembro de
1989, segundo a qual:

“Art. 16. As pessoas juridicas de direito piblico e as de
direito privado prestadoras de servigos piblicos responderio pelos
danos que seus agentes, nessa qualidade, causarem a terceiros,
sendo obrigatéria a regressdo, no prazo estabelecido em lei, nos
casos de dolo ou culpa.”
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Pela redacéio - oferecida na Constituigdo Mineira é, pois, obrigagdo inde-
fectivel ¢ inquestiondvel pelo rigor da letra da norma, a regressao contra
o causador do dano. E certo que a redagio apresenta deficiéncia ao deixar
de acentuar contra quem a regressio se volta, 0 que se depreende, obvia-
mente, mas que teria sido de melhor técnica a sua indicagdo expressa.

Contudo, prima sobre o texto federal pela clareza da cbrigagio de
se regredir contra o causador do dano nos casos de dolo ou culpa, garan-
tindo-se, deste modo, a moralidade piblica na utilizagdo do patrimdnio
que ¢ da sociedade, além de impedir desmandos ou arbitrios no exercicio
da competéncia sobre a agdo regressiva.

7. Conclusdes

A responsabilidade € a marca do Estado Democritico Contempordneo
e traga a esséncia do momento politico presente. A responsabilidade do
Estado mais ainda reflete esta coeréncia interna da proposta de vida que
se perspectiva dentro de direitos de todos e resguardo dos interesses da
sociedade.

A responsabilidade sobre a qual aqui se fez algumas breves obser-
vagdes € de natureza patrimonial, extracontratual e tem seus fundamentos
assentados nos principios juridicos republicanos, do qual decorrem outros
como o da igualdade de encargos perante a administragio pdblica, e
democrético, sob o qual residem os seus sustentdculos que sao os principios
da legalidade, da isonomia e da responsabilidade.

A teoria hoje sedimentada dota a responsabilidade do Estado de natu-
reza objetiva, vale dizer, para a qual nfio se questiona o elemento subjetivo
da culpa havida na conduta da pessoa estatal, mas apenas na relagdo
causal entre o dano e 0 comportamento que o provocou e que se imputa
aquela entidade.

Qualquer comportamento estatal, comissivo ou omissivo, havido no
desempenho de atividade administrativa, legislativa ou judicial, material
ou juridico, pode ¢nsejar a responsabilidade, ndo existindo mais, de forma
sustentdvel, qualquer ressaibo de irresponsabilidade do Estado nos sistemas
normativos vigentes.

No Brasil, onde jamais vingou a teoria da irresponsabilidade do Estado,
nota-se um crescimento do instituto desde os seus primeircs momentos no
sistema constitucional do Império até a Constituigio de 1988, que alargou
o espago de incidéncia do principio, tornando-o garantia do individuo e
seguranca da sociedade, ao estendé-lo as pessoas juridicas de direito privado
prestadoras de servigos piblicos ¢ engajar, em seu sistema, o dever estatel
de regredir contra o agente causador do dano nos casos de dolo ou culpa.
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