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Resumo

O presente trabalho procura trazer um panorama sobre a responsabilidade
civil, especialmente do Estado por atos omissivos, perquirindo-se sobre os deveres
positivos do Estado que ensejam a sua responsabilidade e de como a jurisprudéncia
de nossos tribunais trata o tema.

Abstract

This paper attempts to bring an overview of the liability, especially in the State for
acts omissive, inquiring about the positive duties of the state that lead to its responsibility
and as the jurisprudence of our courts is the issue.
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1. O Conceito de Responsabilidade Civil

Responsabilidade, em sentido etimoldgico, reflete o sentido geral de
obrigacao, encargo, dever, compromisso, sancao, imposicao. No sentido juridico,
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revela a obrigacao de satisfazer ou executar o ato juridico que se tenha convencionado
ou a obrigacao de satisfazer a prestacao de cumprir o fato atribuido ou imputado
a pessoa por determinacao legal.

A Responsabilidade Civil é a expressao usada na linguagem juridica, em distin¢ao
a Responsabilidade Penal ou Criminal, para designar a obrigacao de reparar ou de
ressarcir o dano, quando injustamente causado a outrem, e que provém da velha
maxima romana no neminem laedere (nao lesar ninguém), visando a protecao do
particular e de seu patrimoénio, material ou moral.

Estd ligada, portanto, ao direito obrigacional.

Resulta da ofensa ou violacao de direito, que redundam em dano ou prejuizo a
outra pessoa, podendo ter como causa a propria agao ou atoiilicito e, ainda, fato ilicito
de outrem, por quem, em virtude de regra legal, se responde ou se é responsavel.

Via de regra, pelo principio da restitutio in integrum, procura-se restituir o
lesado a situacao anterior ao dano. No entanto, quando isso é impossivel, faz-se a
compensacao por meio de uma indenizacao, fixada na proporcao do dano.

A responsabilidade civil imprescinde de culpa, cuja ideia, segundo o art. 186
do Cédigo Civil Brasileiro, esta ligada a atuacao do agente causador do dano com
omissao voluntaria, negligéncia, imprudéncia ou impericia, valendo referir que, para
caracterizar a referida culpa, também ha a necessidade de o evento ser previsivel.

Essa é a Teoria Classica, também denominada Teoria da Culpa ou Teoria
da Responsabilidade Civil Subjetiva, segundo a qual a culpa é fundamento da
responsabilidade civil. Em nao havendo culpa, nao ha responsabilidade. Ou seja,
se o causador do dano nao agiu com dolo ou culpa, nao tem obrigacao de reparar
ou indenizar.

Para se configurar, portanto, a responsabilidade civil subjetiva, é necessdria
a presenca de trés requisitos basicos: a culpa, o dano e o nexo de causalidade entre
a conduta do agente e o dano.

No entanto, a lei impde a certas pessoas, em determinadas situacgoes, a
reparacao de um dano cometido sem culpa. Nesses casos, diz-se que a responsabilidade
é legal, também denominada Teoria da Responsabilidade Civil Objetiva ou do Risco.

Nessa Teoria, se insere a responsabilidade civil do Estado.

2. A Responsabilidade Civil do Estado

Segundo Yussef Said Cahali, “entende-se a responsabilidade civil do Estado
como sendo a obrigacao legal, que lhe é imposta, de ressarcir os danos causados

ll-l

a terceiros por suas atividades”.

No Brasil, tal responsabilidade encontra-se normatizada no art. 37, §6°, da
CF/88, nos seguintes termos:

' In: Responsabilidade Civil do Estado. 3° edi¢ao. Sao Paulo: RT, 2007. p. 13.
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Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos
PoderesdaUniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
obedecerda aos principios de legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:

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

Deflui do dispositivo legal que o ordenamento juridico brasileiro agasalhou
a Teoria da Responsabilidade Objetiva do Estado relativamente aos danos que seus
agentes, nessa qualidade, causarem a terceiros.

Para essa teoria, basta que se comprove o dano e a conduta do agente, nao
importando a existéncia de culpa. Ou seja, nao se exige o comportamento culposo
do funcionario, basta que haja o dano, causado por agente do servico publico agindo
nessa qualidade, para que decorra o dever do Estado de indenizar.

Baseia-se na Teoria do Risco, segundo a qual toda pessoa que exerce alguma
atividade cria um risco de dano para terceiros e deve ser obrigada a repara-lo, ainda
que sua conduta seja isenta de culpa.

Segundo alguns autores, nao se refere a Teoria do Risco Integral, mas sim
a Teoria do Risco Administrativo, na qual a responsabilidade do Estado pode ser
atenuada, se provada a culpa parcial e concorrente da vitima ou mesmo excluida, se
provada a culpa exclusiva da vitima ou forca maior.

Para Carlos Roberto Gongalves, embora haja uma certa confusdo na doutrina,
acerca de qual teoria teria sido adotada pela Constituicao de 1988, se a Teoria do Risco
Integral ou a do Risco Administrativo, essa confusao seria mais de ordem semantica,
porque todos os doutrinadores, no final das contas:

[plartilham do entendimento de que as regras constitucionais
impuseram a responsabilidade objetiva do Estado pela reparagao do
dano, nao significando, contudo, que tal responsabilidade subsista
em qualquer circunstancia, mas podendo ser excluida em caso de
culpa da vitima ou de for¢a maior.>

3. Responsabilidade Civil do Estado por Ato Omissivo

A responsabilidade civil do Estado, como dito acima, também pode advir de
uma conduta omissiva da Administracao.

No entanto, para que reste configurada a omissao ensejadora da responsabilidade,
essa precisa estar ligada a um dever-fazer do Estado. Ou seja, o Estado s6 responde por

2 In: Responsabilidade Civil, Sdo Paulo: Editora Saraiva, 8 edicdo, p. 173.
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omissao quando deveria atuar e nao atuou, quando descumpre um dever legal de agir.
Trata-se, portanto, de comportamento ilicito, que pode ser individualizado na pessoa de
um funciondrio ou de forma genérica, no caso em que se caracteriza a faute de service.

Tal responsabilidade, para alguns autores, estaria inserida no contexto da
objetiva e, para outros, da subjetiva.

Segundo Weida Zancaner Brunini:

Portanto, o Estado responde tanto pelas agoes, como pelas omissdes
dos agentes publicos em geral, pois pode a omissao vir a ser
causa eficiente do dano. A Constituicao, a nosso ver, agasalhou
a responsabilidade objetiva, tanto nos atos comissivos, como nos
omissivos, parecendo-nos preferivel este entendimento aquele que
pretende apartar da teoria objetiva os comportamentos omissivos,
enquadrando-os na teoria subjetiva e, portanto, sujeitando-se
a comprovacao de culpa para a consequente imputacao de
responsabilidade ao Estado.?

Para Carlos Mério da Silva Velloso:

No Direito brasileiro, convive a responsabilidade civil da objetiva,
com base na teoria do risco administrativo, com a responsabilidade
civil subjetiva, na hipotese, por exemplo, de atos omissivos,
determinando-se a responsabilidade pela teoria da culpa ou faltado
servico, que ndo funcionou quando deveria normalmente funcionar,
ou que funcionou mal ou funcionou tardiamente.*

Enfrentando o tema com precisao, o Prof. Guilherme Couto de Castro conclui que
“ha responsabilidade subjetiva quando se tratar de omissao genérica e responsabilidade
objetiva quando se tratar de omissao especifica, onde ha dever individualizado de agir”.s

Nessa conformidade, conclui-se que, em havendoiilicito por parte da Administracao
- 0 agente descumpre dever legal —, basta se comprovar a conduta, o dano e o nexo
causal para ser devida a indenizagcao. Em nao havendoiilicito por parte da Administragao,
ela sé estd obrigada a indenizar se houver o dever especifico e individualizado de agir.

4. Pressupostos da Responsabilidade Civil do Estado

Para que reste configurada a responsabilidade civil do Estado, tanto por ato
comissivo quanto por ato omissivo, é necessdria a comprovacao de trés pressupostos

3 In: Da Responsabilidade Extracontratual da Administracao Publica. Ed. RT, 1981. p. 62.
4 In: Temas de Direito Publico. Belo Horizonte: Ed. Del Rey, p.477, 1994.
5 Conf. A Responsabilidade Civil Objetiva no Direito Brasileiro. Rio de Janeiro: Ed. Forense, p.56 e ss. 1991.
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basicos: o evento danoso, a qualidade de agente na pratica do ato e o nexo causal
entre eles, sendo certo que a auséncia de qualquer desses elementos inibe a
obrigacao de indenizar.

4.1. Evento Danoso

Para que se configure a responsabilidade civil do Estado, é preciso que
haja o dano, assim entendido como aquele que corresponde a lesao de um bem
juridicamente protegido.

E, no plano da responsabilidade objetiva do direito brasileiro, o dano indenizavel
pode resultar tanto de um ato doloso ou culposo do agente publico como de um
ato que, embora ndo culposo ou que demonstre a falha da maquina administrativa,
se configure em ato injusto para o particular, como lesivo ao seu direito subjetivo.

Nao basta a lesao de simples interesse econémico. E necessario o dano juridico,
podendo advir de atividades licitas ouilicitas.

Quando o dano provém de atividade ilicita, ele é sempre antijuridico e necessita
de duas caracteristicas: a) ser certo e nao eventual, podendo ser atual ou futuro e b)
atingir situacao juridica legitima, suscetivel de configurar um direito ou, ao menos,
um interesse legitimo.

Quando o dano provém de atividade licita, necessita, além das caracteristicas
citadas acima, de outras duas caracteristicas: ) ser anormal — exceder os incOmodos
provenientes da vida em sociedade - e d) ser especial - relacionado a uma pessoa
ou a um grupo de pessoas.

Como bem lecionado por Guilherme Couto de Castro:

Rapido exame pode provocar algum choque: uma conduta licita,
algumas vezes importante para o bem de todos, nao deveria gerar
encargos extras ao erario - é a objecao a enfrentar.

Pondere-se, entretanto, que a responsabilidade sem culpa do Estado
existe e tem como fundamento a ideia de socializar o 6nus injusto
recaindo sobre um ou alguns isoladamente; a vitima também nao
é culpada e como foi a acao prépria e direta da administragao a
causadora do mal, é mais justo, em tais casos, a divisao de custos
pela coletividade, representada pelo ente publico.

Nao obstante, ele ainda pondera que:

Ideal utépico seria que o Estado pudesse prover, individualmente,
todas as necessidades de seus cidadados, garantindo-os contra os
infortunios de varia ordem. Indenizar vitima de crime, em face de
simples alegacao genérica de falta de seguranca, equivaleria a
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ter de indenizar, igualmente, as vitimas de auséncia de hospitais,
escolas, esgotos, creches etc.

Excepcionalmente, o ressarcimento até terd cabida, mas importa
agora é fixar a ideia geral da linha objetiva, lastreada no art. 37, §6°,
da Lei Maior, ou seja, a busca da isonomia, fundada na razoavel
socializacao dos riscos, e ndo e nunca na privatizacao dos lucros e
distribuicao dos prejuizos. Tal perspectiva é essencial.

O dano pode ser material, também denominado patrimonial, que consiste no
prejuizo sofrido no patriménio do lesado, abrangendo o que este efetivamente perdeu
(dano emergente) e o que deixou de ganhar (lucro cessante) e, ainda, o dano moral,
que se consubstancia, em apertada sintese, na lesdo a direito inerente a personalidade.

4.2. Nexo de Causalidade

A causalidade é fundamento da responsabilidade objetiva do Estado.

O alegado prejuizo do particular deve ser consequéncia da atividade ou
omissao administrativa.

Sem a relacdo de causalidade entre o fato e o dano, ndo se admite a obrigacao
de indenizar.

Como diz Savatier, “um dano s6 produz responsabilidade, quando ele tem
por causa uma falta cometida ou um risco legalmente sancionado.”

E é necessario que se torne absolutamente certo que, sem o fato, o prejuizo
nao ocorreria.

A certeza parece facil nos casos em que ha apenas uma causa direta. Mas
ha hipoteses em que aparecem as denominadas concausas, que sao circunstancias
ocorridas antes, durante ou ap6s a acao, mas que influenciam a relagcao de causalidade.

Nesse diapasao, o dificil é identificar, diante da existéncia de concausas, qual
delas foi a determinante para a ocorréncia do dano.

Ha vdrias teorias doutrindrias acerca da rela¢do de causalidade, objetivando
perquirir sobre a eficdcia da causa para a producao do resultado lesivo ensejador da
responsabilidade estatal, tais como: a) Teoria da Equivaléncia das Condi¢cdes, segundo a
qual a causa seria toda condicao sem a qual o resultado nao teria ocorrido; b) Teoria da
Causa Préxima e da Causa Direta, em que se procura indicar, entre todas as condi¢ées de
um resultado, a que considera causa. Normalmente, a cronologicamente mais proxima
do evento que se quer imputar; ¢) Teoria da Causalidade Eficiente, segundo a qual
causa seria aquela que tem um intrinseco poder de producao do fenédmeno; d) Teoria
Negativa de Mayer, que usa os métodos da teoria da equivaléncia das condi¢des para
chegar a uma posicao negativa da causalidade, concluindo que, sendo toda condicao

¢ In: A Responsabilidade Civil Objetiva no Direito Brasileiro. Rio de Janeiro: Ed. Forense, p.52 - 53, 1991.
7 Apud GONCALVES, Carlos Roberto. Responsabilidade Civil. Ed. Saraiva, 2003. p.520.
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sine qua non relevante, torna-se sem sentido tal critério para efeito de afericao de
consequéncias, entendendo ser mais decisiva aindagacao da culpabilidade; e) Teoria
da Causalidade Adequada ou da Adequacao, segundo a qual nem todas as condi¢es
serdo causa, mas apenas aquela que for mais apropriada a produzir o evento, ou seja,
causa é o antecedente necessario e adequado a producao do resultado.

O Supremo Tribunal Federal adotou a Teoria do dano direto e imediato, também
denominada Teoria da Interrup¢ao do Nexo Causal, como se infere do acérdao da
lavra do Eminente Ministro Moreira Alves:

Responsabilidade civil do Estado. Dano decorrente de assalto por
quadrilha de que fazia parte preso foragido vérios meses antes.

- A responsabilidade do Estado, embora objetiva por forca do
disposto no artigo 107 da Emenda Constitucional n° 1/69 (e,
atualmente, no paragrafo 6° do artigo 37 da Carta Magna), nao
dispensa, obviamente, o requisito, também objetivo, do nexo de
causalidade entre a acao ou a omissao atribuida a seus agentes e
o dano causado a terceiros.

— Em nosso sistema juridico, como resulta do disposto no artigo 1.060
do Cédigo Civil, a teoria adotada quanto ao nexo de causalidade
e a teoria do dano direto e imediato, também denominada
teoria da interrupcao do nexo causal. Nao obstante aquele
dispositivo da codificacao civil diga respeito a impropriamente
denominada responsabilidade contratual, aplica-se ele também
a responsabilidade extracontratual, inclusive a objetiva, até por
ser aquela que, sem quaisquer consideracdes de ordem subjetiva,
afasta os inconvenientes das outras duas teorias existentes: a da
equivaléncia das condicbes e a da causalidade adequada.

No caso, em face dos fatos tidos como certos pelo acérdao recorrido,
e com base nos quais reconheceu ele o nexo de causalidade
indispensavel para o reconhecimento da responsabilidade objetiva
constitucional, é inequivoco que o nexo de causalidade inexiste e,
portanto, ndo pode haver aincidéncia da responsabilidade prevista
no artigo 107 da Emenda Constitucional n° 1/69, a que corresponde
o paragrafo 6° do artigo 37 da atual Constituicao. Com efeito, o
dano decorrente do assalto por uma quadrilha de que participava
um dos evadidos da prisao nao foi o efeito necessario da omissao
da autoridade publica que o acérdao recorrido teve como causa
da fuga dele, mas resultou de concausas, como a formacao da
quadrilha, e o assalto ocorrido cerca de vinte e um meses apés a
evasao. Recurso Extraordinario conhecido e provido. (RE n° 130.674,
Rel. Min. Moreira Alves, DJ 07/08/92, p. 11782).

Revista do Ministério Publico do Rio de Janeiro n® 69, jul./set. 2018 | 111

Book_RMP-69.indb 111 26/03/2019 15:32:29



Eugénio Rosa de Araulljo

Segundo a referida teoria, a responsabilidade do Estado, embora objetiva,
nao dispensa o requisito do nexo de causalidade entre a acao ou omissao atribuida a
seus agentes e o dano causado a terceiros. O dano deve ser consequéncia necessdria
ao fato que Ihe deu causa e s6 enseja indenizacdo se estiver ligado diretamente ao
mesmo. Nessa conformidade, incabivel a indenizacao de “dano remoto”.

No entanto, hd certos fatos que interrompem o nexo causal, excluindo a
responsabilidade do agente.

A interrupcao do nexo causal ocorre toda vez que, devendo impor-se
um determinado resultado como normal consequéncia do desenrolar de certos
acontecimentos, tal nao se verifica pelo surgimento de uma circunstancia outra
denominada “causa estranha”.

Trata-se das denominadas excludentes da responsabilidade civil, que, no caso
da responsabilidade civil do Estado, seriam: a culpa da vitima, o fato de terceiro, o
caso fortuito e a forca maior.

Merece relevar que se tem entendido que as concausas preexistentes nao
eliminam a relagao causal, considerando-se essas as que ja existiam quando da conduta
do agente. Da mesma forma, as causas supervenientes, que, embora concorram para
o agravamento do resultado, em nada favorecem o agente.

4.3. Qualidade de Agente na Pratica do Ato

A palavra agente compreende aquelas pessoas que, de uma forma ou de outra,
regular ou irregularmente, exercem qualquer atividade inerente ao servico publico,
habeis a producao de danos, pelos quais deve responder o Estado.

Para a incidéncia da responsabilidade civil do Estado, importa encontrar-se
o funciondrio ou agente no exercicio de uma atividade ou funcao publica quando
causar o dano, mesmo que de forma irregular. Assim, por exemplo, no caso de um
policial fardado, ainda que nao esteja em servico, matar alguém, o Estado responde.

Ou seja, sempre que a condicao de funcionario ou agente publico tiver
contribuido de alguma forma para a pratica do ato danoso, ainda que apenas lhe
proporcionando a oportunidade para o comportamento ilicito, o Estado responde
pela obrigacao de indenizar.

5. Excludentes da Responsabilidade Civil do Estado

A maior parte da doutrina considera ébices a responsabilidade civil do Estado
a ocorréncia de culpa exclusiva da vitima, fato de terceiro, caso fortuito e forca maior.

5.1. Culpa Exclusiva da Vitima
Quando o evento danoso acontece por culpa ou fato exclusivo da vitima,

afasta a responsabilidade do Estado indenizar, porque deixa de existir a relacao de
causa e efeito entre seu ato e o prejuizo sofrido pelo lesado.
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No caso de culpa concorrente da vitima, na qual esta contribui, ao mesmo
tempo em que o agente, para a ocorréncia do dano, nao deixando de existir uma
parcela de culpa deste, o Estado responde proporcionalmente ao grau de culpa do
seu agente. Ha a reparticdo de responsabilidades e o juiz fixa a indenizagao de forma
proporcional, respondendo o Estado apenas pelos danos a que deu causa.

5.2. Fato de Terceiro

Quando o dano acontece por ato ou fato de alguém que nao ostenta a condicao
de agente do Estado, mesmo que no transcorrer de uma atividade administrativa, o
Estado nao pode ser responsabilizado, porque desaparece a relacao de causalidade
entre a acao ou a omissao do agente e o dano.

No entanto, o ato de terceiro sé é capaz de excluir a responsabilidade estatal
se estiver revestido das caracteristicas de imprevisibilidade e inevitabilidade.

5.3. Caso Fortuito e Forca Maior

Caso fortuito é a expressao usada, na linguagem juridica, para indicar todo
evento que acontece imprevisivelmente por uma for¢a que ndo se pode evitar.

Fortuito, do latim fortuitus, de fors, quer dizer casual, acidental, ao azar. E, no
sentido exato de sua derivacao, o caso que nao se poderia prever e se mostra superior
as forcas ou vontade do homem para que pudesse evita-lo.

Jaaforcamaior é o fato que se prevé ou é previsivel, mas ndo se pode, igualmente,
evitar, haja vista ser mais forte do que a vontade ou acdo do homem.

Ambos saoirresistiveis, mas se distinguem pela previsibilidade ou imprevisibilidade.

Tanto um quanto outro, em principio, constituem excludentes de responsabilidade,
porque rompem a relagao de causalidade entre o ato do agente e o dano sofrido pela vitima.

No entanto, modernamente, entende-se que somente o caso fortuito externo,
ligado a forca maior, o Act of God dos ingleses, estranho a pessoa do agente e da
maquina administrativa, é capaz de excluir a responsabilidade do agente.

O casofortuitointerno, ligado a pessoa, a coisa ou a empresa do agente, nao constitui
excludente de responsabilidade, porque este seria previsivel e ligado a pessoa (quando
ocorre um mal subito, por exemplo) ou a maquina (defeitos mecanicos, por exemplo).

6. Como a Jurisprudéncia de Nossos Tribunais Trata o Tema da
Responsabilidade Civil do Estado por Atos Omissivos

Como bem ponderado pela Prof.a Helena Elias Pinto, em seu brilhante trabalho
Responsabilidade Civil do Estado por Omissdo — Na Jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal. Ed. Lumen Juris, 2008:
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A partir de 1946 e até 1988 é possivel afirmar que a Suprema Corte
adotou de forma unanime a teoria da responsabilidade subjetiva
do Estado nos casos de danos causados por omissao do Estado.

Nao obstante a auséncia de mudanca normativa relevante sobre
esse aspecto especifico, a partir do advento da nova ordem
constitucional inaugurada com a Constituicao da Republica de 1988,
constata-se uma verdadeira ruptura da jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal com relacao ao modelo adotado na sua tradicao. O
primeiro momento dessa ruptura ocorre com o julgamento do RE n°
130764-1/PR, relatado pelo Min. Moreira Alves, em 1992. O avanco,
entretanto, ainda ndo foi, nesse primeiro momento, tao significativo,
em decorréncia de o resultado do julgamento ter sido no sentido da
auséncia do dever de indenizar, por falta de nexo de causalidade.
Com o julgamento do RE n° 109615-2/RJ, sob a relatoria do Min.
Celso de Mello, o Supremo Tribunal Federal com um atraso de meio
século, finalmente se alinha, em casos de omissao, ao sistema da
responsabilidade objetiva inaugurado no ordenamento juridico
brasileiro com a Constituicao de 1946 e mantido nos ordenamentos
constitucionais que se seguiram até a atualidade.

O reconhecimento, pela primeira vez, de um direito de se obter
indenizacao em face do Estado por danos causados por omissao
com fundamento na responsabilidade objetiva ndo implicou nova
orientacao pacifica da jurisprudéncia da Suprema Corte. Antes,
pelo contrario, inaugurou uma sequéncia impressionante de
oscilacdes tedricas na fundamentacao de seus julgados, causando
perplexidade aos operadores do Direito.?

Com efeito, embora haja jurisprudéncia entendendo pela responsabilidade
civil objetiva em casos de omissao, é certo que essa nao é pacifica, como se infere
dos diversos julgados colacionados no Anexo | deste trabalho.

7. Fixacao dos Deveres Positivos do Estado para Efeito de Afericao da Sua
Responsabilidade por Omissao

A problematica consiste em fixar objetivamente quais seriam os deveres
positivos do Estado que se enquadrariam no ambito dos direitos subjetivos passiveis
de serem exigidos positivamente dos poderes publicos.

Poder-se-ia pensar, em principio, em todos os direitos sociais, tais como a
educacao, a saude, o trabalho, a moradia, o lazer, a seguranca, a previdéncia social,
a protecao a maternidade, a infancia, a assisténcia aos desamparados (art. 6°, CF),

8 Op. cit. p.261/262.
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direitos dos trabalhadores (art. 7°, CF/88), direito a associacao profissional ou sindical
(art. 8° CF/88), direito de greve (art. 9°, CF/88), direito a Seguridade Social (art. 193 e
seguintes), direitos relativos a educacao e a cultura (5°,1X, 23, 1llaV, 24, VIl a IX, 30, IX,
205 a 217), direitos relativos a familia, a crianca, ao adolescente, ao idoso (art. 201, Il
art. 203, 1, 1, arts. 226 e 227, art. 230), direitos relativos ao meio-ambiente (art. 225).

No entanto, diante da amplitude de tais direitos, em contraposicao a limitagao
material de recursos publicos, faz-se necessario uma delimitagao objetiva dos deveres
estatais ensejadores de responsabilizacao no caso de omissao.

Nessa senda, parece razodvel que tais deveres sejam restritos ao minimo
existencial, que encerra basicamente educacdo, salde e seguranga, eis que a auséncia
de qualquer deles implica a violagao ao principio fundamental da dignidade da
pessoa humana.

E quando tais deveres estiverem insertos em normas programaticas que
nao foram integradas por lei especifica, o Judiciario atuara para suprir a auséncia da
respectiva politica publica, exsurgindo o fenémeno que se denomina Judicializagao
da Politica ou politizacao do Judiciario.

Tal procedimento ocorre para conferir efetividade aos direitos que dependem
de politicas publicas ainda nao implementadas.

A respeito do tema, vale trazer a colacao dois luminosos julgados:

PROCESSUAL CIVIL. ADMINISTRATIVO. ACAO CIVIL PUBLICA
PROPOSTA PELO MINISTERIO PUBLICO FEDERAL. IMPLEMENTACAO
DE POLITICAS PUBLICAS CONCRETAS. DIREITO A SAUDE (ARTS.
6° E 196 DA CF/88). EFICACIA IMEDIATA. MINIMO EXISTENCIAL.
RESERVA DO POSSIVEL. ACORDAO RECORRIDO QUE DECIDIU A
CONTROVERSIA A LUZ DE INTERPRETACAO CONSTITUCIONAL.
COMPETENCIA DO COLENDO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL.
VIOLACAO DO ART. 535, | e I, DO CPC. NAO CONFIGURADA.

1. Fundando-se o Acérdao recorrido em interpretacao de matéria
eminentemente constitucional, descabe a esta Corte examinar
a questdo, porquanto reverter o julgado significaria usurpar
competéncia que, por expressa determinacao da Carta Maior,
pertence ao Colendo STF, e a competéncia tracada para este
Eg. STJ restringe-se unicamente a uniformizacao da legislacao
infraconstitucional. Precedentes jurisprudenciais do STJ: RESP ne
804595/SC, DJ de 14.12.2006 e Ag n° 794505/SP, DJ de 01.02.2007
2. A questao debatida nos autos — implementacao do Modelo de
Assisténcia a Saude do indio e a instalacdo material dos servicos
de saude a populagao indigena situada em area no Rio Grande
do Sul - foi solucionada pelo Tribunal a quo a luz de preceitos
constitucionais, conforme se infere do voto condutor do acérdao
recorrido, verbis:
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(...) O direito fundamental a saide, embora encontrando
amparo nas posicoes juridico-constitucionais que tratam do
direito a vida, a dignidade da pessoa humana e a protecao
da integridade fisica (corporal e psicoldgica), recebeu no
texto constitucional prescricao autbnoma nos arts. 6° e
196, in verbis:

Art. 6°. Sao direitos sociais a educacao, a saude,
o trabalho, a moradia, o lazer, a seguranca, a
previdéncia social, a protecao a maternidade e a
infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma
desta Constituicao.

Art. 196. A saude é direito de todos e dever do
Estado, garantido mediante politicas sociais e
econdmicas que visem a reducao do risco de
doenca e de outros agravos e ao acesso universal
e igualitario as aces e servicos para sua promocao,
protecao e recuperacao.

Mesmo que situado, como comando expresso, fora do catdlogo do
art. 5°da CF/88, importante destacar que o direito a salde ostenta
o rétulo de direito fundamental, seja pela disposicao do art. 59, §29,
da CF/88, seja pelo seu conteudo material, que o insere no sistema
axiolégico fundamental - valores basicos — de todo o ordenamento
juridico. INGO WOLFGANG SARLET, ao debrugar-se sobre os direitos
fundamentais prestacionais, bem posiciona o tema:

Preliminarmente, em que pese o fato de que os direitos a
saude, a assisténcia social e a previdéncia — para além de
sua previsao no art. 6° da CF — se encontram positivados
nos arts. 196 e ss. da nossa Lei Fundamental, integrando de
tal sorte, também o titulo da ordem social, e ndo apenas o
catdlogo dos direitos fundamentais, entendemos nao ser
sustentdvel a tese de que os dispositivos nao integrantes do
catalogo carecem necessariamente de fundamentalidade.

Com efeito, ja se viu, oportunamente, que por forca do disposto
no art. 59, §2°, da CF, diversas posicoes juridicas previstas em outras
partes da Constituicao, por equiparadas em conteldo eimportancia aos
direitos fundamentais (inclusive sociais), adquirem também a condicao
de direitos fundamentais no sentido formal e material, ressaltando,
todavia, que nem todas as normas de ordem social compartilham a
fundamentalidade material (e, neste caso, também a formal), inerente
aos direitos fundamentais. Além disso, percebe-se, desde ja, que as
normas relativas aos direitos sociais do art. 6° da CF exercem a funcao
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precipua de explicitar os conteidos daqueles. No caso dos diretos
a saude, a previdéncia e a assisténcia social, tal condicao deflui
inequivocamente do disposto no art. 6° da CF: “Sao direitos sociais
aeducacao, asaude, o trabalho, o lazer, a seguranca, a previdéncia
social, a protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos
desamparados, na forma desta Constituicdo.” Além disso, poderia
referir-se mais uma vez a intima vinculagao entre os direitos a satide,
a previdéncia e assisténcia social e os direitos a vida e o principio
da dignidade da pessoa humana, renunciando, neste particular, a
outras consideracdes a respeito deste aspecto. (In: A eficdcia dos
direitos fundamentais. 32 ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado,
2003. p. 301/302). Os direitos fundamentais, consoante a moderna
diretriz da interpretagdo constitucional, sao dotados de eficacia
imediata. A Lei Maior, no que diz com os direitos fundamentais,
deixa de ser mero repositério de promessas, carta de intengoes
ou recomendacdes; houve a conferéncia de direitos subjetivos ao
cidadao e a coletividade, que se veem amparados juridicamente
a obter a sua efetividade, a realizacdo em concreto da prescricao
constitucional. O principio da aplicabilidade imediata e da plena
eficacia dos direitos fundamentais esta encartado no §1°do art. 5°da
CF/88: “"As normas definidoras dos direitos e garantias fundamentais
tém aplicacao imediata. Muito se polemizou, e ainda se debate,
sem que se tenha ocorrido a pacificacao de posicdes acerca do
significado e alcance exato da indigitada norma constitucional”.
Porém, crescente e significativa é a moderna ideia de que os direitos
fundamentais, inclusive aqueles prestacionais, tém eficacia tout
court, cabendo, apenas, delimitar-se em que extensao. Superou-se,
assim, entendimento que os enquadrava como regras de conteudo
programatico a serem concretizadas mediante intervencao
legislativa ordinaria. Desapegou-se, assim, da negativa de obrigacao
estatal a ser cumprida com espeque nos direitos fundamentais, o
gue tinha como consequéncia aimpossibilidade de categoriza-los
como direitos subjetivos, até mesmo quando em pauta a omissao
do Estado no fornecimento do minimo existencial. Consoante
0S NovVos rumos interpretativos, a par de dar-se eficacia imediata
aos direitos fundamentais, atribuiu-se ao intérprete a missao de
desvendar o grau dessa aplicabilidade, porquanto mesmo que
se pretenda dar maxima elasticidade a premissa, nem sempre se
estara infenso a uma interpositio legislatoris, o que ndao ocorre, vale
afirmar, na porg¢ao do direito que trata do minimo existencial. (...)
Merece lembranca, ainda, que a atuagdo estatal na concretizacao
da sua missao constitucional deve orientar-se pelo Principio da
Maxima Efetividade da Constituicao, de sorte que:
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A uma norma constitucional deve ser atribuido o sentido que
maior eficacia lhe dé. E um principio operativo em relacao
a todos e quaisquer normas constitucionais, e embora a
sua origem esteja ligada a tese da actualidade das normas
pragmaticas (Thoma), é hoje sobretudo invocado no ambito
dos direitos fundamentais (no caso de duvidas deve preferir-
se ainterpretacao que reconheca maior eficacia aos direitos
fundamentais). (CANOTILHO, José Joaquim Gomes. In:
Direito Constitucional. 52 edi¢cao. Coimbra, Portugal: Livraria
Almedina. p. 1208.)

Incumbe ao administrador, pois, empreender esfor¢os para maxima
consecucao da promessa constitucional, em especial aos direitos e
garantias fundamentais. Desgarra deste compromisso a conduta
que se escuda na ideia de que o preceito constitucional constitui
leximperfecta, reclamando complementacao ordinaria, porquanto
olvida-se que, ao menos, emana da norma eficacia que propende ao
reconhecimento do direito subjetivo ao minimo existencial; casos
ha, inclusive, que a disciplina constitucional foi além na delineacao
dos elementos normativos, alcancando, entdo, patamar de eficacia
superior que o minimo conciliavel com a fundamentalidade do
direito. A escassez de recursos publicos, em oposicao a gama de
responsabilidades estatais a serem atendidas, tem servido de
justificativa a auséncia de concretizacao do dever-ser normativo,
fomentando a edificacdo do conceito da “reserva do possivel”. Porém,
tal escudo nao imuniza o administrador de adimplir promessas que
tais, vinculadas aos direitos fundamentais prestacionais, quanto
mais considerando a notdria destinagcao de preciosos recursos
publicos para areas que, embora também inseridas na zona de
acao publica, sdo menos prioritdrias e de relevancia muito inferior
aos valores basicos da sociedade, representados pelos direitos
fundamentais. O Ministro CELSO DE MELLO discorreu de modo
licido e adequado acerca do conflito entre deficiéncia orcamentaria
e concretizacao dos direitos fundamentais: “Nao deixo de conferir,
no entanto, assentadas tais premissas, significativo relevo ao tema
pertinente a reserva do possivel (STEPHEN HOLMES/CASS R. SUNSTEIN,
The Cost of Rights, 1999, Norton, New York), notadamente em sede
de efetivacdo e implementacao (sempre onerosas) dos direitos de
segunda geracgao (direitos econdmicos, sociais e culturais), cujo
adimplemento, pelo Poder Publico, impode e exige, deste, prestagoes
estatais positivas concretizadoras de tais prerrogativas individuais
e/ou coletivas. E que a realizacdo dos direitos econémicos, sociais e
culturais — além de caracterizar-se pela gradualidade de seu processo
de concretizagao - depende, em grande medida, de um inescapavel
vinculo financeiro subordinado as possibilidades orcamentarias
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do Estado, de tal modo que, comprovada, objetivamente, a
incapacidade econdmico-financeira da pessoa estatal, desta nao
se podera razoavelmente exigir, considerada a limitagao material
referida, a imediata efetivacao do comando fundado no texto
da Carta Politica. Nao se mostrara licito, no entanto, ao Poder
Publico, em tal hipdtese — mediante indevida manipulagao de sua
atividade financeira e/ou politico-administrativa — criar obstaculo
artificial que revele o ilegitimo, arbitrario e censuravel propdsito
de fraudar, de frustrar e de inviabilizar o estabelecimento e a
preservacao, em favor da pessoa e dos cidadaos, de condigdes
materiais minimas de existéncia. Cumpre advertir, desse modo,
que a clausula da reserva do possivel — ressalvada a ocorréncia de
justo motivo objetivamente aferivel - ndo pode ser invocada, pelo
Estado, com a finalidade de exonerar-se do cumprimento de suas
obrigacdes constitucionais, notadamente quando, dessa conduta
governamental negativa, puder resultar nulificacdo ou, até mesmo,
aniquilacao de direitos constitucionais impregnados de um sentido
de essencial fundamentalidade. (...) 3. Inexiste ofensa ao art. 535,
I ell, CPC, quando o Tribunal de origem pronuncia-se de forma clara
e suficiente sobre a questao posta nos autos, cujo decisum revela-se
devidamente fundamentado. Ademais, o magistrado nao esta
obrigado a rebater, um a um, os argumentos trazidos pela parte,
desde que os fundamentos utilizados tenham sido suficientes
para embasar a decisao. Precedente desta Corte: RESP n° 658.859/
RS, publicado no DJ de 09.05.2005. 4. In casu, o Tribunal de origem
pronunciou-se de forma clara e suficiente sobre a questao posta
nos embargos de declara¢ao — nulidade do processo decorrente da
auséncia de intimacgao da Advocacia Geral da Unido, para oferecer
impugnacao aos embargos infringentes, consoante disposto nos
arts.35e36dalLCn°73/93 eart.6°da Lei n®©9.028/95, consoante se
infere do voto condutor exarado as fls. 537/542. 5. Recurso especial
parcialmente conhecido e, nesta parte, desprovido. (Resp n° 811608,
Luiz Fux, DJ DATA: 04/06/2007 PG: 00314)

ACAO CIVIL PUBLICA. FORNECIMENTO DE APARELHOS DE
AMPLIFICACAO SONORA INDIVIDUAIS (AASI) A DEFICIENTES
AUDITIVOS. LEGITIMIDADE PASSIVA AD CAUSAM DA UNIAO
E DO ESTADO DO ESPIRITO SANTO. NORMA DO ART. 196 DA
CONSTITUICAO. NATUREZA. TEORIA DO MINIMO EXISTENCIAL.

1.Havendo previsao constitucional (parag. Unico do art. 198 da CF/88)
da participacao da Uniao, Estados, Distrito Federal e Municipios
no financiamento do Sistema Unico de Saude (SUS), imp6e-se
reconhecer-lhes legitimidade para figurar no polo passivo de
demandas que objetivem assegurar o acesso a meios de preservacao
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da saude em favor de pessoas hipossuficientes. Precedentes do STJ.
2. Em que pese inexista consenso na jurisprudéncia dos Tribunais
Superiores acerca da natureza da norma do art. 196 da Constituicao,
considerando alguns julgados a sua natureza programatica e
outros, tal como a sentenca ora recorrida, defendendo que dela
se poderiam extrair direitos subjetivos aptos a gerar exigéncias de
prestacoes positivas do Poder Publico, a melhor doutrina orienta
que, em se tratando de direito a saude, apenas as prestacdes que
compdéem o assim denominado minimo existencial cabem ser
judicialmente condenados os entes publicos aimplementa-las em
prazo determinado. 3. No vasto campo dos direitos aos bens da vida,
inadequado seria supor que ao Poder Judiciario coubesse fixar ou
escolher politicas publicas, como se os seus membros formassem
uma classe sacerdotal, superior e paternalista, capaz de prover
todos os bens desejados pelo homem, independentemente do
debate politico, deferindo pretensdes que, embora justas, estariam
se sobrepondo a outras tantas demandas sociais, deixando de
levar em conta um enorme contingente de pessoas que, vivendo
abaixo do nivel da dignidade, sequer teriam acesso ao Judicidrio
para expor as suas necessidades. 4. O fornecimento de aparelhos de
amplificacao sonora individuais (AASI), a despeito de sua relevancia
para a integracao dos deficientes auditivos ao meio social, ndo
se encontra inserido naquele grupo de prestacdes formadoras
do “minimo existencial” no campo da saude a que se refere a
doutrina de Ana Paula de Barcellos (A eficdcia juridica dos principios
constitucionais: o principio da dignidade da pessoa humana. Rio de
Janeiro: Renovar, 2002, 335p.), razdo pela qual a sua eficacia positiva
ou simétrica nao decorre diretamente do texto constitucional e,
portanto, nao prescinde da interveniéncia legislativa. 5. Por nao
conter a Lein®7.853/89 qualquer determinagao expressa relacionada
aofornecimento de aparelhos auditivos, mas, tdo somente, normas
gerais visando a garantir o pleno exercicio dos direitos das pessoas
portadoras de deficiéncias, descabe ser enquadrada a prestacao
objeto da pretensdao do Ministério Publico Federal nestes autos
entre aquelas que teriam a natureza de opc¢ao politica juridicizada
além do minimo existencial, donde inexiste respaldo legal para a
condenacao do Poder Publico a proceder, em determinado prazo, a
sua obrigatdria implementacado. 6. Remessa necessaria e apelagoes
providas. Acao civil publica julgada improcedente, o que, todavia,
nao significa devam os deficientes auditivos que ja receberam os
AASI por forca de antecipacdo da tutela anteriormente deferida nos
autos ser compelidos a devolvé-los, porque tal determinacao, a par
de inutil em termos de realocagao de recursos, implicaria conferir
eficacia negativa a norma do art. 196 da Constituicao, o que nao
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se pode razoavelmente conceber. (TRF-2? Regiao, AC n° 386313,
DJU - Data: 02/07/2008 - Pagina: 119/120, Desembargador Federal
MARCELO PEREIRA/no afast. Relator)

8. Conclusao

O Estado é responsavel por suas condutas comissivas e omissivas que causarem
dano a terceiros. Tal regra tem assento constitucional no art. 37, §6°, da CF/88.

Para que se configure a responsabilidade civil do Estado, é necessaria a
comprovacao de trés pressupostos basicos: o evento danoso, a qualidade de agente
na pratica do ato e o nexo causal entre eles, de forma que a auséncia de qualquer
desses elementos inibe a obrigacao de indenizar.

O Supremo Tribunal Federal firmou entendimento no sentido de que a teoria
adotada quanto ao nexo de causalidade deve ser a Teoria do Dano Direto e Imediata,
também denominada Teoria da Interrup¢ao do Nexo Causal.

A responsabilidade do Estado pode ser excluida quando se verificar a ocorréncia
de culpa exclusiva da vitima, fato de terceiro, caso fortuito externo e forca maior.

Tanto a doutrina quanto a jurisprudéncia brasileiras entendem que a
responsabilidade civil do Estado por conduta comissiva é objetiva. No entanto, quanto
a conduta omissiva, ha varias correntes.

A jurisprudéncia também oscila na classificacao, interpretando e aplicando a
responsabilidade civil do Estado por ato omissivo, analisando caso a caso.
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ANEXO |
JURISPRUDENCIA SOBRE A RESPONSABILIDADE
CIVIL DO ESTADO POR OMISSAO

ACORDAOS:

1) Detento morto: RE n° 372472, DJ 28-11-2003 PP-00033 EMENT VOL-02134-05
PP-00929 CARLOS VELLOSO, RESP - RECURSO ESPECIAL - n° 1095309 DIJE
DATA:01/06/2009 LUIZ FUX;

2) Latrocinio - fugitivo: RE n° 369820, DJ 20-04-2007 PP-00102 EMENT VOL-02272-
03 PP-00480 RTJ VOL-00200-02 PP-00982 LEXSTF v. 29, n° 342, 2007, p. 268-298,
CARLOS VELLOSO, REAGR 573595, DJe-152 DIVULG 14-08-2008 PUBLIC 15-08-2008
EMENT VOL-02328-07 PP-01418 EROS GRAU;

3) Dever fiscalizatério: Resp n° 1059562, DJE DATA: 09/03/2009 HERMAN BENJAMIN;

4) Buraco na estrada: Resp n° 958466, DJE DATA:15/10/2008 LEXSTJ VOL.: 00231
PG:00169 LUIZ FUX;

5) Segurador Universal: Resp n° 780500, DJ DATA: 26/09/2007 PG: 00205 ELIANA
CALMON;

6) Culpa do Preposto: Resp n° 721439, DJ DATA:31/08/2007 PG: 00221 ELIANA CALMON;
7) Onus Probandi: Resp n° 737797, DJ DATA: 28/08/2006 PG: 00226 LUIZ FUX;

8) Morte paciente hospital publico: Resp n° 738833, DJ DATA: 28/08/2006 PG: 00227
LUIZ FUX;

9) Demora no fornecimento de medicamento — dano moral: Resp n° 684906, D)
DATA: 25/05/2006 PG:00161 FRANCISCO FALCAO;

10) Erro médico: Resp 674586, DJ DATA: 02/05/2006 PG: 00253, LUIZ FUX;
11) Coroa Brastel: Resp n° 472735, DJ DATA: 25/08/2003 PG: 00264 LUIZ FUX;
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12) Acidente de veiculo: TRF-1* Regiao, AC n° 2006.0100018960-9, DJ DATA:
07/12/2007 PAGINA: 70 JUIZ FEDERAL CESAR AUGUSTO BEARSI (CONV.);

13) Acidente com arma: TRF-1 Regiao, AC n° 2000.0100043916-8, DJ DATA:
10/05/2004 PAGINA: 117 JUIZ FEDERAL MOACIR FERREIRA RAMOS (CONV.);

14) Falta de atendimento hospitalar: TRF-12 Regido, AC n° 2006.0100018960-9, D)J
DATA: 07/12/2007 PAGINA: 70 JUIZ FEDERAL CESAR AUGUSTO BEARSI (CONV.); TRF-22
Regiao, AC 304216, DJU - Data: 20/04/2003 - P&agina: 330 Desembargador Federal
POUL ERIK DYRLUND;

15) Fiscalizacdo — BACEN: TRF-4? Regiao, AC n° 199971000119167, DJ 04/09/2002
PAGINA: 817 CARLOS EDUARDO THOMPSON FLORES LENZ

16) Explosao de granada em festividade: TRF-5° Regido, AC n° 323788, DJ — Data:
16/08/2007 - Pagina: 572 - N°:158 Desembargador Federal José Baptista de
Almeida Filho)

17) Bala perdida:_ RESP — RECURSO ESPECIAL - n° 1056605, DJE DATA: 25/03/2009
LUIZ FUX;

18) Afogamento piscina: TRF-12Regiao, AC - APELAQAO CIVEL - n°200434000267622,
DJ DATA: 27/07/2006 PAGINA: 91;

19) Dengue: RESP — RECURSO ESPECIAL — n° 703471 DJ DATA: 21/11/2005 PG: 00195
RNDJ VOL.: 00075 PG:00060 RSTJ VOL.: 00201 PG: 00232 JOAO OTAVIO DE NORONHA;

20) Demora na prestacao jurisdicional: STJ, HC - HABEAS CORPUS - n° 89884 DJE
DATA: 09/03/2009 ARNALDO ESTEVES LIMA.

ANEXO Il
PROJETO DE LEI QUE DISPOE SOBRE A RESPONSABILIDADE CIVIL DO
ESTADO, PROPOSTO PELO DEPUTADO FLAVIO DINO, DO PCDOB/MA,
APRESENTADO EM 24/06/2009 E REGISTRADO SOB O N° PL-5480

PROJETO DE LEI N° 5480, DE 2009

(DO SR. FLAVIO DINO)

Dispoe sobre responsabilidade civil do Estado
O Congresso Nacional decreta:

CAPITULO
DAS DISPOSICOES GERAIS

Art. 1°.Esta Lei estabelece normas sobre a responsabilidade civil do Estado nos
casos de danos a terceiros, oriundos de acoes ou omissoes, de falta do servico ou de
fatos do servico, da obra ou da coisa, imputados as pessoas juridicas de direito publico,
as de direito privado prestadoras de servicos publicos e aos respectivos agentes.
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§1°- Os preceitos desta Lei se aplicam a Uniao, aos Estados, ao Distrito Federal,
aos Municipios, as respectivas autarquias e fundagdes publicas; as empresas publicas e
as sociedades de economia mista e suas subsidiarias, prestadoras de servicos publicos;
as concessionarias, permissionarias e autorizadas de servicos publicos e a todas as
pessoas privadas que, sob qualquer titulo, prestem servicos publicos.

§2° — As concessiondrias, permissionarias e autorizadas de servicos publicos e
outras pessoas privadas que, sob qualquer titulo, prestem servicos publicos, regem-se
pelos preceitos desta Lei, quando os fatos geradores da responsabilidade se relacionarem
com 0s servicos publicos que desempenham.

§3°- As empresas publicas e sociedades de economia mista, e suas subsidiarias,
que explorem atividade econémica de producao ou comercializagao de bens ou
de prestacao de servicos, sujeitam-se ao regime préprio das empresas privadas, no
tocante as obrigacdes decorrentes da responsabilidade civil.

§4° — Os preceitos desta Lei aplicam-se aos 6rgaos dos Poderes Legislativo e
Judicidrio da Unido e dos Estados e as Camaras Municipais, quando no desempenho de
funcao administrativa, observados os capitulos VIl e X desta Lei, bem como aos Tribunais
e Conselhos de Contas e ao Ministério Publico, como previsto nos capitulos IX e XI.

§5° — As normas desta Lei estendem-se aos atos praticados pelas Comissdes
Parlamentares de Inquérito, no que couber.

§6° — Aplicam-se, também, os preceitos desta Lei as atividades notariais e
de registro, casos em que a responsabilidade é solidaria entre o Poder Publico e os
delegados desses servicos.

Art. 2°. As pessoas juridicas de direito publico e as de direito privado prestadoras
de servicos publicos responderao pelos danos que seus agentes, nessa qualidade,
causarem a terceiros, assegurado o direito de regresso contra o causador do dano,
nos casos de dolo ou culpa.

Art. 3°. Para os fins desta Lei considera-se:
| - acao — a atuacao mediante atos juridicos, medidas e opera¢des materiais;

Il - omissao — a inércia, a falta ou insuficiéncia de atos juridicos, de medidas
ou de operagdes materiais, a auséncia de atuacao adequada em situagao de risco, o
descumprimento de dever imposto pelo ordenamento juridico;

Il - falta do servico — 0 ndao funcionamento ou o funcionamento insuficiente,
inadequado, tardio ou lento;

IV - fato da coisa - evento em que o dano ocorre por falha ou defeito em
equipamentos, maquinas, objetos ou bens em geral, pertencentes ou sob os cuidados
das pessoas juridicas responsaveis; ou pela existéncia de uma situacao de risco, sem
a necessidade de identificacao do causador do dano;

V -fato do servico —todo evento, objetivamente lesivo e para cuja caracterizagao
se exige, tao somente, o nexo de causalidade com o dano;

VI - fato da obra - quaisquer fatos ou faltas referenciados a obra ou servico,
sob regime de execucao direta ou indireta;
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VIl - agente — quem atua para as pessoas juridicas publicas e para as pessoas
privadas prestadoras de servico publico, a qualquer titulo, mesmo sem vinculo
funcional ou de modo temporario ou eventual;

VIl - servigo publico - toda atividade publica, executada diretamente ou
mediante concessao, permissao, autorizagao, ou a outro titulo.

CAPITULOII
DOS PRESSUPOSTOS ESSENCIAIS DA RESPONSABILIDADE

Art.4°. Aresponsabilizacao civil das pessoas juridicas publicas ou das pessoas
juridicas privadas prestadoras de servicos publicos exige os seguintes pressupostos:

| — existéncia do dano e do nexo causal;

Il - estar o agente no exercicio efetivo ou aparente de suas funcdes ou delas
prevalecer-se, embora fora do hordrio de trabalho;

[l — auséncia de causa excludente de responsabilidade, na forma do Capitulo
V desta Lei.

CAPITULO 1lI
DO DANO

Art. 5° — O dano ha de ser real e certo, com decorréncias imediatas ou
supervenientes.

§1°- O dano podera ter consequéncias individualizadas, coletivas ou difusas.

§2°0 — Na caracterizacao da responsabilidade admitem-se as consequéncias
diretas do dano em relagao a vitima, assim como ao cdnjuge, companheiro, pais,
filhos ou dependentes.

CAPITULO IV
DO NEXO DE CAUSALIDADE

Art. 6°. Para configurar-se a responsabilidade deve ficar comprovada a
existéncia de vinculo entre o dano e a acao ou omissao ou falta do servico, e fatos
do servico, da obra ou da coisa.

CAPITULOV
DAS CAUSAS EXCLUDENTES OU LIMITATIVAS

Art. 7°. Sdo causas excludentes da responsabilidade a forca maior, o caso
fortuito, o fato de terceiro e a culpa exclusiva da vitima.

Paragrafo Unico - Se as agdes ou omissdes da pessoa juridica, as faltas de
servigo ou os fatos do servico, da obra e da coisa, concorrerem com a for¢a maior,
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do caso fortuito ou do fato de terceiro, bem como na hipdtese de culpa da vitima,
havera responsabilidade proporcional.

Art. 8°.Se o dano for provocado por uma pluralidade de causas, todas deverao
ser proporcionalmente consideradas na determinacao do valor do ressarcimento.

CAPITULO VI
DO DIREITO DE REGRESSO

Art. 9°. Aresponsabilizacao dos agentes sera, em qualquer caso, efetivada
regressivamente.

§1° — Identificado o agente causador do dano, e apurado seu dolo ou culpa,
impoe-se 0 ajuizamento da agao de regresso.

§2° — A obrigagao de reparar o dano estende-se aos sucessores e contra eles
sera executada, até o limite do valor da heranca recebida.

Art. 10. Nos casos de condenacao, transitada em julgado, de pessoa juridica
publica, ao ressarcimento de danos, o fato deverd ser comunicado ao Advogado Geral,
ou Procurador Geral ou autoridade equivalente, no prazo de 15 (quinze) dias, pelo
orgao encarregado de oficiar no feito, sob pena de responsabilidade.

§1° - Recebida a comunicacgao, o Advogado Geral, o Procurador Geral da Uniao,
os Procuradores Regionais da Uniao, os Procuradores Chefes da Uniao nos Estados, o
Procurador Geral do Estado, o Procurador Geral do Municipio ou autoridades equivalentes
determinarao as providéncias necessarias para o exercicio do direito de regresso.

§2° — As autoridades arroladas neste artigo poderao determinar, de oficio, a
instauracdo de processo administrativo para identificar o agente causador do dano
e apurar seu dolo ou culpa, ainda que nao iniciada ou nao encerrada a acao judicial
intentada pela vitima ou demais legitimados e nos casos de processo administrativo
de reparagao de dano.

§3° — A identificacdo do agente causador do dano e a apuracao de seu dolo
ou culpa serdo efetuadas mediante processo administrativo.

Art. 11 - Identificada a ocorréncia do dolo ou culpa na conduta do agente, este
sera intimado para, no prazo de 30 (trinta) dias, recolher aos cofres publicos o valor
total da indenizacao paga pelo poder estatal, atualizado monetariamente.

§1° - Vencido o prazo fixado no caput, sem o pagamento, serd proposta, no
prazo de 30 (trinta) dias, a respectiva acao judicial regressiva.

§2° - O agente poderd autorizar o desconto mensal em folha de pagamento, de
parcela da remuneracao recebida, para pagamento do débito com o erério, respeitados
os limites fixados na legislacao.

§3° — A exoneragao, demissdo, dispensa, rescisao contratual, cassacao de
aposentadoria ou qualquer outra situacao que impeca o desconto, obrigard o agente
a quitar o débito em 60 (sessenta) dias, sob pena de inscricao em divida ativa.
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Art. 12. As pessoas privadas, prestadoras de servicos publicos, adotarao os
procedimentos previstos nos artigos. 10 e 11, no que couber.

Art. 13. A condenacao criminal do agente, transitada em julgado, pelo
mesmo fato causador do dano reparado, acarreta sua obrigagao de ressarcir, nao se
guestionando mais sobre a existéncia do fato, a autoria, o dolo ou a culpa.

Paragrafo Unico - Aplica-se a responsabilidade civil do Estado o disposto
nos artigos 63 e 64, e paragrafo uUnico, do Cédigo de Processo Penal, observado o
prescrito no art. 9° desta Lei.

Art. 14. A absolvicao criminal do agente, transitada em julgado, pelo mesmo
fato causador do dano, que negue a inexisténcia do fato ou da autoria, afasta o
exercicio do direito de regresso.

§1°- A sentenca criminal, transitada em julgado, que declare ter sido o ato do
agente praticado em legitima defesa, em estrito cumprimento de dever legal ou no
exercicio regular de direito, também exclui o exercicio do direito de regresso.

§2°—Nao sera excluido o direito de regresso contra o agente, quando a decisao,
no juizo penal:

| - ordenar o arquivamento do inquérito ou de pecas de informacao, por
insuficiéncia de prova quanto a existéncia da infracao penal ou sua autoria;

[l - absolver o réu por nao haver prova da existéncia do fato;

[l — absolver o réu por ndo existir prova suficiente para a condenacao;
IV - declarar extinta a punibilidade;

V — declarar que o fato imputado nao é definido como infragcao penal.

CAPITULO VI
DO RESSARCIMENTO ADMINISTRATIVO DO DANO

Art. 15. Sem prejuizo da propositura da acao prépria junto ao Poder Judiciario,
a vitima e outros legitimados poderao pleitear administrativamente, das pessoas
juridicas responsaveis, a reparacao dos danos, observadas as seguintes normas:

| - o requerimento sera protocolado junto aos érgaos arrolados no inciso IV
deste artigo;

Il - a partir da data do protocolo do requerimento, fica suspenso o prazo de
prescricao da acao de reparacao de danos, até decisao final;

lll - o requerimento contera o nome, a qualificacdo, o domicilio e o endereco
do requerente, os fundamentos de fato e de direito do pedido, as provas e o valor
da indenizacao pretendida;

IV - a decisdo do requerimento caberd a uma comissao, que funcionara junto
a Advocacia Geral da Uniao, as Procuradorias Gerais dos Estados, as Procuradorias
Gerais dos Municipios ou érgaos equivalentes, com recurso ao respectivo titular do
orgao, no prazo de 10 (dez) dias, contado da ciéncia pelo interessado;
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V - concordando, o requerente, com o valor da indenizagao, o pagamento sera
efetuado em ordem prépria, no primeiro semestre do exercicio seguinte.

CAPiTULO VIII
DA RESPONSABILIDADE DO ESTADO POR ATOS LEGISLATIVOS

Art. 16.0 Estado respondera por danos causados pelaincidéncia ou aplicacao
de dispositivo cuja inconstitucionalidade for declarada pelo Poder Judiciario.

CAPITULO IX
DA RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO PELA ATUAGCAO
DOS TRIBUNAIS OU CONSELHOS DE CONTAS

Art. 17. Pelos danos consequentes ao exercicio, pelos Tribunais e Conselhos
de Contas, de sua competéncia constitucional de controle externo, o Estado é
civilmente responsdvel, quando o Ministro ou Conselheiro agir com dolo ou fraude,
assegurado o direito de regresso.

Paragrafo Unico - Se se tratar de exercicio de funcao administrativa, a
responsabilidade civil do Estado, pela atuacao dos Tribunais e Conselhos de Contas,
aplicar-se-a o regime geral previsto nesta Lei.

CAPITULO X
DA RESPONSABILIDADE CIVIL. DO ESTADO QUANTO AO
EXERCICIO DA FUNGCAO JURISDICIONAL

Art. 18. O Estado indenizara o condenado por erro judiciario e aquele que
ficar preso além do tempo fixado na sentenca.

Paragrafo Unico. A indenizacao nédo serd devida se o erro ou a injustica da
condenacao decorrer de ato ou falta imputavel ao préprio interessado, como a
confissao ou a ocultacao de prova em seu poder.

Art. 19. O Estado responde pelos danos causados por dolo ou fraude do
julgador, sem prejuizo do direito de regresso.

Paragrafo Unico. Enquanto ndao se esgotarem previamente 0s recursos
previstos no ordenamento processual, descabe a caracterizagcdao de dano oriundo
da funcao jurisdicional.

CAPITULO XI
DA RESPONSABILIDADE DO ESTADO EM DECORRENCIA DO EXERCICIO
DAS FUNCOES INSTITUCIONAIS DO MINISTERIO PUBLICO

Art. 20. As disposicoes desta Lei aplicam-se aos 6rgaos do Ministério Publico,
quando no desempenho de fung¢dao administrativa.
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Art. 21. Sem prejuizo do direito de regresso, responde o Estado pelos danos
decorrentes do exercicio, pelo Ministério Publico, de suas funcdes institucionais,
guando os seus membros procederem com dolo ou fraude, ou fizerem uso indevido
das informac¢des e documentos que obtiverem, inclusive nas hipéteses legais de sigilo.

CAPITULO XII
DA PRESCRICAO

Art.22. Prescreve em cinco anos a acao de responsabilidade civil do Estado,
nos termos desta Lei.

§1°- O termo inicial do prazo prescricional é a data em que se configurar a lesao
ou aquelaem que o legitimado para agir tiver conhecimento de quem seja o responsavel,
prevalecendo o fato que ocorrer por ultimo.

§2°-Proposta acao penal em face do agente, interrompe-se o prazo de prescricao.

CAPITULO X1l
DAS DISPOSICOES FINAIS

Art. 23. Os casos especificos de responsabilidade civil do Estado continuarao a
reger-se pelalegislacao propria, aplicando-se subsidiariamente os preceitos desta Lei.

Art. 24. Os débitos correspondentes a indenizagbes decorrentes de decisdes
da responsabilizacao civil do Estado tém natureza alimentar e de divida de valor.

§1°- A sentenca que fixar a indenizacao terd carater mandamental no tocante
aobtencao de recursos necessarios a producao de capital correspondente aos débitos
vincendos ou ao inicio do pagamento mensal destes, inclusive em consignacdo na folha
de pagamento do devedor, tendo o prazo de 30 (trinta) dias para seu cumprimento.

§2° - Em se tratando de execucao da Fazenda Publica, os precatérios
correspondentes ao pagamento dos débitos serao pagos na ordem daqueles referentes
aos débitos de natureza alimentar.

§3° - Para os fins do §3° do artigo 100 da Constituicao Federal, sao tidos como
de pequeno valor os débitos vencidos relativos as indeniza¢des por responsabilidade
civil do Estado de até 100 (cem) saldrios minimos, por autor.

§4°-No caso do paragrafo anterior, cada exequente podera optar pelo pagamento,
no prazo fixado pelo §1° deste artigo, sem necessidade de expedicao de precatorio.

§5° — A opgao de que trata o paragrafo anterior importa a renuncia do
eventual restante de créditos porventura existentes em virtude do mesmo processo,
implicando o pagamento, na forma prevista no referido paragrafo, em quitacao total
dos respectivos valores, determinando a extin¢ao do processo.

§6° — Os recursos interpostos e os embargos opostos pelo devedor serao
recebidos sem efeito suspensivo.

§7° — Podera ser atribuido efeito suspensivo nos casos em que o valor dos
débitos seja superior ao fixado no §3°, desde que haja fundado receito de dano
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irreparavel ou de dificil reparacao ou fique caracterizado o abuso de direito de defesa
ou o manifesto propdsito protelatério do réu.

§8° — As acoes de responsabilizacéo civil intentadas contra a Unido aplica-se o
disposto no art. 109, §2°, da Constituicao Federal, e aquelas ajuizadas contra as demais
pessoas enumeradas no art. 1° desta Lei poderao ser aforadas na comarca em que
for domiciliado o autor; naquela onde houver ocorrido o ato ou fato que originou a
demanda, ou, ainda conforme o réu, na Capital do Estado, no Distrito Federal, na sede
do Municipio ou das autarquias e das pessoas privadas prestadoras de servicos publicos.

Art. 25. Aplica-se a responsabilidade solidaria entre o Estado e os diferentes
co-responsaveis, nas hipoteses de pluralidade de causas e de fato da obra.

Art. 26. Nao prevalecem limites legais de indenizacao para a responsabilidade
civil do Estado.

Art. 27. E facultativa a denunciacao da lide nas acdes de que trata esta Lei.
Art. 28. Esta Lei entra em vigor na data de sua publicacao.

JUSTIFICACAO

A presente proposicao é fruto de uma Comissao instituida no ambito do
Ministério da Justica e da Advocacia Geral da Uniao, no ano de 2002, sob a presidéncia
doilustre jurista Caio Tacito. Trata-se de tema da mais alta relevancia: como os cidadaos
podem obter, com celeridade, reparacdes em face de danos causados pelos agentes
estatais. A jurisprudéncia brasileira vem consolidando diretrizes acerca das principais
controvérsias que cercam a tematica, mas isso nao dispensa, ao contrario exige, a
emissao pelo Poder Legislativo de um marco normativo claro e seguro para regrar
a relagao entre o Estado e os administrados. A apresentacao desta proposicao me
foi sugerida pelo eminente Ministro Gilmar Mendes, digno Presidente do Supremo
Tribunal Federal. Para ser fiel aos trabalhos da Comissao, optei por nao altera-lo e
deixar ao processo legislativo alguns aperfeicoamentos que certamente advirdo
da colaboracao dos nobres parlamentares. Do mesmo modo, como Justificacao,
transcrevo o expediente encaminhado pelos membros da Comissao, ao término dos
trabalhos. Cuida-se de registro histérico e de justa homenagem aos juristas que se
dedicaram ao assunto com espirito civico e elevada qualidade técnica.

Rio de Janeiro, 15 de agosto de 2002.
Excelentissimo Senhor

DR. JOSE BONIFACIO DE ANDRADE E SILVA
M. D. Advogado Geral da Uniao

Na qualidade de presidente da Comissao constituida pela Portaria Conjunta
n° 8, de 22-02-02, subscrita por Vossa Exceléncia e o Senhor Ministro da Justica,
incumbida da realizacao de estudos sobre o tema da responsabilidade civil do Estado
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e da elaboracao de anteprojeto de lei a respeito, tenho a honra de apresentar a Vossa
Exceléncia o produto de nosso trabalho. O anteprojeto ora apresentado pretende
configurar um marco no Direito Patrio pela ordenacao que oferece, propiciando
conhecimento imediato do assunto a toda a sociedade, aos agentes publicos e aos
advogados. A necessidade de conferir tratamento sistematizado a responsabilidade
civil do Estado inspirou a criacao da Comissao, sob nossa presidéncia e integrada
pelos especialistas, Odete Medauar, Carlos Alberto Menezes Direito, Sérgio de Andréa
Ferreira, lvete Lund Viegas, Joao Francisco Aguiar Drumond, Thereza Helena de
Miranda Lima e Yussef Cahali. Desenvolvida em sucessivas reuniées e mediante
pesquisa legislativa, doutrinaria e jurisprudencial, relativamente ao Direito Nacional e
Comparado, a atividade da Comissao, com base nas primeiras definicdes do plenario,
consolidou-se em texto elaborado pela Professora Odete Medauar escolhida por seus
pares, para as funcdes de Relatora. Esclareca-se que o professor Yussef Cahali ndo
pode participar dos trabalhos e a Doutora Thereza Helena de Miranda Lima somente
pOde comparecer a reuniao inicial, ambos por motivos pessoais.

A Comissao adotou a orientacao de formular a proposta de um anteprojeto de
lei que contempla o regime geral sobre a responsabilidade civil do Estado, objetivando
sistematizar o assunto e consolidar os topicos doutrindria e jurisprudencialmente
assentes, bem como aduzindo elementos conducentes a solucao justa e a efetividade
da responsabilizacao. Nesta moldura, mantém-se a legislacao que dispde sobre os casos
especificos sem prejuizo da aplicacao subsididria da lei geral (art. 23), excluindo-se,
apenas, as limitagdes impostas, ope legis, ao valor indenizatorio (art. 26).

Submisso ao preceito do §6° do art. 37 da Constituicao Federal, o Anteprojeto
o reproduz em seu art. 2°, adotando a responsabilidade por causas especificas, bem
como pelo fato do servico, para cuja caracterizagao se exige tao somente, o nexo de
causalidade entre o evento e o dano (arts. 7°n°V.4°n° 1 e 6°). Entendeu-se pertinente
gue se enumerassem (art. 1°) e definissem (art. 29, | a VI) especificidades, como o
fato da coisa e da obra; e se realcasse a hipétese de falta do servico, configurada
pelo ndo funcionamento deste ou por sua insuficiéncia, inadequacao, tardanca ou
lentidao, explicitando-se, ademais, que a responsabilidade abrange a¢ées e omissdes
especialmente definidas. Por outro lado, na esteira do entendimento da doutrina e da
Justica a que aderiu a Comissao, o anteprojeto ndo faz distingao entre responsabilidade
por ilicito absoluto e por ilicito relativo.

Trata, também, o anteprojeto, das causas excludentes ou limitativas da
responsabilidade: excludentes nos casos de ruptura da cadeia causal imputavel ao Estado;
e limitativas nos de concorréncia com ela daquelas causas (Capitulo V). Explicitou-se,
ainda, que, em todas as hipoéteses de pluralidade de causas, havera proporcionalidade
na responsabilizacao e, consequentemente, no valor do ressarcimento; e solidariedade
entre 0s corresponsaveis (arts. 7°, p. unico, 8° e 25). Fiel a moldura constitucional, o
documento engloba, na locucao “responsabilidade civil do Estado”, a das pessoas
politico-federativas; das pessoas administrativas, publicas e privadas; e a das pessoas
do setor privado que, a qualquer titulo, prestem servicos publicos (art. 19, §1°).
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Eugénio Rosa de Araulljo

No tocante as empresas publicas e as sociedades de economia mista e
respectivas subsidiarias, excluiram-se, do elenco de destinatarias das regras projetadas
(art. 10, §3°), aquelas a que se dirige o0 §1°, do art. 173 da CF, cujo inciso Il as submete
aoregime juridico proprio das empresas privadas no concernente as obrigagdes civis.

Quanto as pessoas privadas (fisicas e juridicas), sua responsabilizacao, nos
moldes do anteprojeto, se da no pertinente aos fatos relacionados com os servicos
publicos de que sejam prestadoras (art. 1°, §2°). Da-se, por sua vez, ao conceito de
servico publico (art. 3¢, VIIl) abrangéncia que engloba toda atividade publica, seja ela
desenvolvida por execucao direta ou indireta e a qualquer titulo. Cuidado especial
foi dispensado a incidéncia, das normas propostas, sobre a atuacao dos Poderes
Legislativo e Judiciario; dos Tribunais e Conselhos de Contas e do Ministério Publico
(arts. 1°, 8§ 4° e 5° e Capitulos VIl a XI), distinguindo-se entre a respectiva atividade
administrativa, a qual o regime geral do anteprojeto se aplica por inteiro, e a respectiva
funcao institucional, a que foram dedicados dispositivos especificos, com as quais
buscou-se preservar a autonomia em seu exercicio.

Preceitos préprios foram dedicados a atuacao das Comissdes Parlamentares
de Inquérito (art. 19, §6°) e aos servicos notoriais e de registro (§7°).

Do agente, aque se deu caracterizacdo compreensiva, e de sua responsabilizacao,
cuidam vdrias disposicoes (arts. 19, 29, VII; 49, I; e arts. 17, 19 e paragrafo Unico, e 21),
com pormenorizacao do exercicio de regresso da pessoa responsabilizada, em face
do culpado (Capitulo VI).

Tema intensamente debatido no seio da Comissao foi o da pertinéncia ou nao da
denunciagao da lide nos processos judiciais de responsabilizacao civil do Estado, tendo
prevalecido a solucao, jurisprudencialmente prestigiada, da sua facultatividade (art. 27).

O anteprojeto oferece, como aspecto de particular relevo, o da agilizacao no
pagamento das indenizacdes, com o que se atende ao principio da moralidade publica.

Para tanto, institucionalizou-se procedimento administrativo para, de forma
célere, e visando a contribuir para a desobstrucao da instancia judiciaria, poderem obter,
vitima e demais legitimados, a reparacao do dano no ambito extrajudicial (Capitulo VII).

Outrossim, o art. 25 e seus paragrafos do anteprojeto valem-se de mecanismos
processuais, objetivando ensejar a real efetividade das condicdes judiciais, no caso
de responsabilizagao civil do Estado. Expressando o carater alimentar e de divida de
valor dos débitos das indenizagdes — com todas as correspondentes consequéncias
- o texto projetado explicita a mandamentalidade da sentenca que as fixa, no
tocante as prestagdes vincendas; dinamiza os procedimentos de precatoérios para
a execucado da porcao condenatdria da decisao, referente as prestagdes vencidas,
e os dispensa, nos casos de pagamento de até cem salarios minimos por autor.
Facilita a execucdo provisdria, afastando a suspensividade de recursos e embargos
e propicia alternativas benéficas para o autor, no tocante ao foro competente para
0 ajuizamento da demanda de responsabilizacao civil.
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A Responsabilidade Civil do Estado por Omisséo e Suas Excludentes

Estes, em linhas gerais, os principais aspectos do anteprojeto que ora submeto
a Vossa Exceléncia, em nome da Comissao, permitindo-se salientar que foi adotado
o modelo de um diploma sébrio, que atendendo a essencialidade dos pontos
fundamentais na matéria, nao inviabilize sua evolucao, mercé da imprescindivel
contribuicao doutrindria e jurisprudencial (art. 24, §8°).

Na expectativa de ter a Comissao cumprido, a contento, a superior missao
que lhe foi confiada, apresento a Vossa Exceléncia os protestos de alta consideragao
e apreco, CAIO TACITO, Presidente da Comissao. E esta a proposicao que ofereco a
Camara dos Deputados, solicitando o apoio dos eminentes pares.

Em 24 de junho de 2009.

DEP. FLAVIO DINO
PCdoB/MA
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