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Resumo: A presente dissertagdo pretende demonstrar, inicialmente, o surgimento e a
evolugdo no tratamento juridico da responsabilidade civil extracontratual do Estado, com
ligacdo a historia do Estado de Direito e ao desenvolvimento dos direitos fundamentais.
Foram pesquisadas as teorias de fundamentagcdao do tema ao longo do tempo, iniciando pela
teoria da irresponsabilidade, passando para as teorias civilistas e chegando as teorias
publicistas. Feita a abordagem da compreensao historica da responsabilidade civil do Estado,
ainda no primeiro capitulo ¢ apresentada a sua conceituacao, a distingdo de outras hipoteses
juridicas e a sua importancia no estagio atual de multiplicidade de tarefas e areas de atuagao
dos entes publicos. No segundo capitulo, buscou-se a exposi¢cdo da evolugdo normativa da
responsabilidade civil extracontratual do Estado em Portugal e no Brasil, desde a auséncia de
previsdao de mecanismos efetivos de responsabilidade do Estado até o momento atual, em que
as Constituigoes de Portugal de 1976 e do Brasil de 1988 contemplaram a sua qualificagdo
como direito fundamental. Foram tragadas as principais distingdes entre os ordenamentos dos
dois Paises e abordados os pressupostos de configuracdo da responsabilidade civil do Estado
em decorréncia de danos causados no exercicio da funcdo administrativa, tanto para as
hipoteses de responsabilidade de natureza objetiva, fundada no risco, como para as hipdteses
de natureza subjetiva ou delitual. Os pressupostos comuns as duas espécies de
responsabilidade sdo o dano, a acdo ou omissdo qualificada juridicamente e imputavel a ente
publico e o nexo de causalidade. Na hipdtese de responsabilidade delitual, existente em
Portugal, sem previsao no Brasil, somam-se mais dois requisitos, que sao a ilicitude e a culpa
ou sucedaneo. No terceiro capitulo, como objetivo principal do trabalho, foram pesquisadas,
em andlise comparativa dos ordenamentos de Portugal e do Brasil, as causas de exclusdo da
responsabilidade civil extracontratual do Estado, bem como as causas de diminui¢do e de
impedimento a exigéncia da indenizagdo (prescrigdo e renuncia). Foram analisados alguns
aspectos gerais do tema de excludentes de responsabilidade, a exemplo da sua
fundamentagdo, do momento de incidéncia e do 6nus da prova. Em ambito mais especifico,
propusemos a abordagem das excludentes de acordo com a sua ligacdo a cada um dos
pressupostos da responsabilidade, com as suas consequéncias juridicas em Portugal e no
Brasil, entdo tratando da inexisténcia ou irrelevancia do prejuizo, de conduta ndo imputavel ao
Estado, de causas de exclusdo da ilicitude e da culpa e de causas de rompimento total ou
parcial do nexo de causalidade (caso fortuito e for¢a maior, fato de terceiro e culpa da vitima).
Ao longo do trabalho, sao expostos os resultados de pesquisa doutrindria e jurisprudencial em
Portugal e no Brasil, bem como alguns aspectos dos ordenamentos francés e espanhol em

perspectiva comparativa.



Palavras-chave: responsabilidade civil do Estado; indenizacdo; nexo de causalidade; causas

de exclusao.

Abstract: The present dissertation intends to demonstrate the emergence and evolution in the
legal treatment of non-contractual civil liability of the State, concerning the history of the
Rule of Law and the development of fundamental rights. The theories of this subject’s
foundation were researched over time, starting with the theory of irresponsibility, moving to
the civilist theories and finally at the publicist theories. Having approached the historical
understanding of the State's civil liability, the first chapter also presents its conceptualization,
the distinction from other legal hypotheses and its importance in the current stage of the
multiplicity of tasks and areas of activity in public entities. In the second chapter, we sought
to expose the normative evolution of extra-contractual civil liability of the State in Portugal
and Brazil, since their lack of provision for effective mechanisms of State responsibility to the
present moment, when the Constitutions of Portugal of 1976 and Brazil in 1988 first
contemplated its qualification as a fundamental right. The main distinctions between the
regulations of the two countries were drawn and the postulations for configuring the State's
civil liability due to damages caused in the exercise of the administrative function were
addressed, both for the hypotheses of objective liability, based on risk and for the hypotheses
of a subjective or criminal nature. The assumptions common to the two types of liability are
damage, legally qualified action or omission attributable to a public entity and causation. In
the event of criminal liability, existing in Portugal and not in Brazil, two more requirements
are supplementary, which are illegality and guilt or substitute. In the third chapter, as the main
objective of this paper, the causes of exclusion from non-contractual civil liability of the State
were investigated, in a comparative analysis of the Portuguese and Brazilian law, as well as
the causes of reduction and obstruction to the demand for compensation (prescription and
waiver). Some general aspects on the topic of exclusion of liability were analyzed, such as its
reasoning, the moment of incidence and the burden of proof. In a more specific scope, we
proposed the approach of the excluders according to their connection to each of the
assumptions of responsibility, with their legal consequences in Portugal and Brazil,
subsequently dealing with the inexistence or irrelevance of the loss, the conduct not
attributable to the State, the causes of exclusion of illegality and guilt and the causes of total
or partial rupture of the causal link (Act of God or unforeseeable circumstances and force

majeure, third party fact and the victim's fault). Throughout the paper the results of doctrinal



and jurisprudential research in Portugal and Brazil are uncovered, as well as some aspects of

the French and Spanish systems from a comparative perspective.

Keywords: State civil liability; indemnity; causal link; causes of exclusion.
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INTRODUCAO

A evolugdo no tratamento juridico da responsabilidade civil extracontratual do
Estado tem por nota caracteristica a busca da protecdo das pessoas, fisicas ou juridicas, diante
do exercicio do poder publico. No passado, em tempos ndo tdo distantes, ndo era admitida a
responsabilidade do Estado em razdo de danos causados aos particulares, situacdo que
paulatinamente foi sendo bastante modificada até chegar ao ordenamento que hoje
encontramos em Portugal e no Brasil. Atualmente, a atuacdo dos Poderes Executivo,
Legislativo e Judicidrio pode gerar responsabilizacdo civil, inclusive com espécie de
responsabilidade objetiva para alguns atos, hipotese em que o estudo das causas de sua
exclusao ou diminui¢cao mostra-se ainda mais relevante.

E inegavel que o Estado, cuja atuagdo deve estar norteada pela supremacia do
interesse publico, possui situacdo juridica diferenciada em relagdo aos particulares que
causem danos a serem indenizados. Mas isso ndo pode significar a justificacdo de uma
condi¢do de imunidade do Estado, sacrificando direitos individuais, sem reparacdo, sob o
fundamento de uma atuagao voltada a realizacdo do interesse publico.

A temadtica da origem e evolugdo da responsabilidade civil extracontratual do
Estado, ao lado dos direitos fundamentais, liga-se a propria historia do Estado do Direito. A
perspectiva evolutiva possui relevancia ndo apenas como mecanismo hermenéutico, mas
principalmente por demonstrar a construcdo do moderno Estado, representado pelas
Constituicdes de 1976 em Portugal e de 1988 no Brasil. Uma das notas caracteristicas do
Estado constitucional nos dois Paises vincula-se a afirmacdo dos direitos fundamentais,
inclusive como forma de limitar o exercicio do poder estatal e determinar a ampla
responsabilizacdo pelos atos praticados no desempenho de fungdes publicas. Essas questdes
serdo abordadas no primeiro capitulo, dedicado a perspectiva histdrica da evolugao do Estado
de Direito e da responsabilidade extracontratual do Estado, com exposi¢do acerca de suas
teorias de fundamentagdo, que vieram da irresponsabilidade dos entes publicos, passando
pelas teorias civilistas ou fundadas na culpa, até chegar as teorias publicistas ou fundadas no
risco para algumas hipdteses. Ainda em abordagem de teorias de fundamentagdo, podemos
identificar um estagio atual diferenciado no tratamento do tema, buscando um ponto de
equilibrio entre a prote¢do do particular, pessoa fisica ou juridica, que sofre danos em sua
esfera juridica, e os efeitos financeiros decorrentes das indenizagdes a cargo dos entes

publicos em razdo da responsabilidade por danos causados pela sua atuagao.



Apoés tragar esse caminho historico-evolutivo de cunho geral, o segundo
capitulo sera dedicado ao estudo da responsabilidade civil extracontratual do Estado pelo
exercicio da fun¢do administrativa em Portugal e no Brasil, iniciando pela abordagem dos
quadros normativos, dessa forma buscando demonstrar comparativamente os dois
ordenamentos, apontando semelhangas e diferengas. Considerando a extensdo do tema da
responsabilidade civil extracontratual do Estado em geral, o objeto de estudo foi delimitado
para os danos resultantes do exercicio da fungdo administrativa, com apontamento e descri¢ao
dos pressupostos da caracterizacao da responsabilidade civil extracontratual nesses casos.

Investigados os pressupostos necessarios a concretizacdo da responsabilidade
civil extracontratual do Estado pelo exercicio da fun¢ao administrativa, o terceiro capitulo terd
por objetivo analisar as causas de exclusdao ou de atenuagdo da responsabilidade, avaliando as
hipéteses de acordo com a conexdao e eficacia em relagdo aos requisitos dano, acao ou
omissdo atribuida a ente publico e nexo de causalidade, somando-se ainda a ilicitude e a culpa
para os casos de responsabilidade civil do Estado na modalidade delitual. Ademais,
igualmente sdo importantes as situacdes em que, embora configurada a responsabilidade do
Estado, sdo verificados impeditivos ao pagamento da indenizagao que seria devida, como ¢ o
caso da prescri¢ao.

Para o desenvolvimento dos estudos e producdo da dissertagdo, foram
utilizadas as técnicas de pesquisa bibliografica e jurisprudencial, devendo ser salientada a
relevancia das decisdes judiciais para a analise da matéria, considerando a riqueza ¢ a
multiplicidade dos fatos envolvidos na atua¢do do Estado, cada vez mais ampliada pelas suas
atribuicdes fixadas na Constitui¢do de Portugal e do Brasil, bem como pela complexidade das
relagdes sociais em geral e dos particulares com o Estado.

Salientamos desde logo que a analise jurisprudencial possui importancia ainda
maior no Brasil em razao de ndo haver legislacao infraconstitucional que discipline a previsao
constitucional da responsabilidade civil extracontratual do Estado, do que resulta a aplicagao
direta pelos tribunais da disposi¢cdo geral do artigo 37, § 6.°, da CRFB de 1988. Essa ¢ a
primeira nota de distingdo entre Portugal e Brasil. A auséncia de uma normatizacao
assemelhada ao Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e Demais
Entidades Publicas (RRCEE), instituido pela Lei n.° 67/2007, em Portugal, leva a algumas
distingdes importantes que desde logo se prenunciam no comparativo entre os dois Paises,
consoante procuraremos demonstrar ao longo deste trabalho.

Em sintese, registramos que o trabalho de pesquisa, resultante na exposi¢ao da

evolucdo da responsabilidade civil extracontratual do Estado e das teorias de sua



fundamentagdo, procurou identificar o tratamento da matéria ao longo do tempo até sua feicao
no momento atual. Pretendemos trazer a exposicdo de uma andlise comparativa dos
ordenamentos de Portugal e do Brasil quanto as hipoteses de responsabilidade decorrente do
exercicio da fungdo administrativa. Feita essa constru¢ao do tema nos dois Paises, chegamos
ao objetivo primordial deste estudo, que diz respeito as causas gerais de exclusdo e de
atenuagdo da responsabilidade civil do Estado, ainda incluindo causas impeditivas a

exigibilidade da obrigagdo de indenizar, do que ¢ exemplo a prescrigao.
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Capitulo I -
PERSPECTIVA HISTORICA DA EVOLUCAO DO ESTADO DE DIREITO E DA
RESPONSABILIDADE CIVIL EXTRACONTRATUAL DO ESTADO

A atribui¢do de responsabilizagdo civil extracontratual ao Estado, tanto por
acdes, como por omissdes, vincula-se, de inicio, a um principio de protecdo das pessoas,
fisicas ou juridicas, em relagdo aos entes publicos e ao exercicio de suas atribuicdes enquanto
poder estatal.

Segundo lecionam MARCELO REBELO DE SOUSA e ANDRE SALGADO
DE MATOS, em sintese, a responsabilidade civil administrativa diz respeito a obrigacao dos
entes publicos e dos titulares de 6rgaos, funciondrios ou agentes de indenizar os prejuizos
causados a outrem no exercicio de suas atividades. O adjetivo “civil” ndo se relaciona ao
direito privado, apenas distinguindo de responsabilidade politica, criminal, contra-
ordenacional ou disciplinar.'

Na mesma linha de compreensdo, ao analisar o conceito de “responsabilidade
civil da Administragdo”, DIOGO FREITAS DO AMARAL refere que o termo “civil” nao
contempla ideia de vinculag¢do ao ramo de direito civil, pois em sua maior parte as normas que
a regem sao de direito administrativo; diz respeito a uma responsabilidade por perdas e danos,
obrigando a Administragcdo a indenizar prejuizos causados aos particulares e, nesse sentido,
distinguindo-se de responsabilidade penal ou responsabilidade disciplinar.?

Como sera exposto ao longo deste primeiro capitulo, em tempos passados
havia o entendimento de que o Estado, dotado de soberania, ndo agiria de forma a prejudicar
os cidadaos e, por isso, poderia permanecer imune a responder por danos causados no
exercicio de suas atribuigdes. Todavia, essa impossibilidade de responsabilizagdo, baseada em
um dogma de inexisténcia de erro e/ou de atuagdo estatal sempre justificada e voltada a

realizacdo do interesse publico, ndo mais se sustenta e ndo encontra guarida em textos

' SOUSA, Marcelo Rebelo de; MATOS, André Salgado de — Direito Administrativo Geral — Tomo III —
Actividade administrativa. Responsabilidade civil administrativa (de acordo com o novo Regime da
responsabilidade civil extracontratual do Estado e demais entidades publicas, aprovado pela Lei n.°
67/2007, de 31 de Dezembro). Lisboa: Publicagdes Dom Quixote, 2008. p. 11. Segundo os autores, as outras
espécies de responsabilidade possuem diferentes finalidades da responsabilidade civil, pois “(...) esta visa
predominantemente a reparagdo de danos, enquanto a responsabilidade politica visa a efectivacdo do controlo
democratico no quadro do funcionamento do sistema de governo e as responsabilidades criminal, contra-
ordenacional e disciplinar visam finalidades de prevengdo, geral ou especial, e de repressdo de condutas
antijuridicas.”

2 AMARAL, Diogo Freitas do — Curso de Direito Administrativo - Volume II. 3.* ed. Coimbra: Almedina,
2016. p. 550-551.
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constitucionais e legais, que fundamentam o Estado de Direito e que sdo logicamente
oponiveis a todos, inclusive ao proprio Estado.

Nessa perspectiva, passaremos a uma exposicdo acerca da evolucdo da
configuragdo do Estado, até chegar aos tempos atuais de afirmagdo do Estado de Direito em
Portugal e no Brasil. Considerando que a verificagdo da estruturacdo do Estado possui
conotacdo histérica e sempre ligada aos fatores culturais e temporais de um determinado
territorio, a abordagem do tema buscara os conceitos relacionados a realidade de Portugal e do

Brasil.

1.1 — O Estado de Direito: antecedentes, nascimento e atual configuracio

O delinecamento do Estado vincula-se a elementos de tempo e espagco no
exercicio de um poder soberano, sendo concretamente mutavel. J.J. GOMES CANOTILHO?
salienta que a defini¢do historica do conceito de Estado, com o seu desenho desde o século
XIX, ¢ apresentada como um ordenamento juridico geral, com elementos constitutivos de
territorialidade (espago de soberania), povo (comunidade historicamente definida) e
politicidade (finalidades definidas em termos politicos).

Nos limites e objetivos deste estudo, entendemos que ndo ha necessidade de
buscar os primordios de sua construgdo histdrica, retroagindo em visita as mais diversas
formas de organizacao politica e social dos povos. Para a compreensao da configuracao atual
do Estado em Portugal e no Brasil, mostra-se relevante analisar o surgimento e a evolu¢ao do
Estado de Direito, pois a partir dai ¢ edificado o entendimento béasico de que todos estdo
submetidos a lei, inclusive os entes publicos em sua atuagdo, com possibilidade de sua

responsabiliza¢do por danos causados no exercicio das atribuicdes.

3 CANOTILHO, José Joaquim Gomes — Direito Constitucional. 6* ed. Coimbra: Almedina, 1993. p. 14-15.
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1.1.1 - O surgimento do Estado de Direito

Conforme ligdo de JORGE REIS NOVAIS,* a afirmagdo do principio de
submissdo dos entes publicos e de todos os cidaddos a lei surge no final do século XVIII,
como consequéncia de uma luta desenvolvida contra o Estado absolutista,’ buscando garantir
esferas de autonomia, liberdade e seguranca dos cidaddos frente ao Estado. Ao longo dos
séculos XIX e XX, foi-se moldando a concep¢do de Estado de Direito, especialmente
influenciado pelos marcos historicos das Revolugdes americana e francesa. Essa nova
conformagdo do exercicio do poder foi denominada na Alemanha de Estado de Direito, ao
passo que na Francga foi chamado de Estado constitucional e, na Inglaterra, de “império da lei”
(rule of law).

A compreensdo do surgimento do Estado de Direito como género, com
defini¢ao apresentada como “um Estado limitado e organizado juridicamente com vista a
garantia dos direitos fundamentais dos cidaddos”,® liga-se ao contexto historico em que a
classe burguesa buscava assegurar espago politico, especialmente durante o século XIX.
Dessa forma, o surgimento do Estado de Direito traz consigo forte influéncia dos valores

liberais.’

4 NOVALIS, Jorge Reis - Os Principios Constitucionais Estruturantes da Repiiblica Portuguesa. Coimbra:
Coimbra Editora, 2004. p. 15-20. Em sintese, o autor coloca que a ideia de um poder de Estado com certa
unidade e autonomia, presente na Cidade-Estado grega e no Império Romano, deu lugar na era medieval a uma
fragmentacdo de poderes particulares, com natureza territorial, religiosa ou social, unindo senhores e vassalos de
modo hierarquico. Sucedendo esse sistema de relagdes feudais, como resultado da centralizagdo do poder
politico na monarquia, com supressdo paulatina da estrutura feudal e das barreiras corporativas feudais, surge o
Estado moderno, estabelecendo-se relagdo direta entre suditos e Monarca, ainda sem vincula¢do de todos a um
regramento maior que ndo fosse a vontade do Rei (Estado absoluto). Esse modelo (chamado Estado de policia)
prevaleceu até o final do século XVIII, afetado progressivamente pela reagdo da burguesia contra o Estado
absoluto, buscando formas de controle do poder politico para afastar entraves ao seu progresso econdmico e
garantir um regime de maior liberdade. O autor ressalta que ndo ha um momento definido e marcado para o
advento do Estado de Direito, tampouco de forma idéntica nos diversos paises. A Inglaterra ndo conheceu o
modelo de Estado absoluto e o principio do império da lei (rule of law) pode ser identificado ja no final do
século XVII, quando a Revolucdo Gloriosa consagrou a soberania do Parlamento e a inviolabilidade das
liberdades individuais. O Estado de Direito na Alemanha estabeleceu-se de forma gradual, a partir de um
compromisso com a monarquia tradicional. Nos Estados Unidos da América e na Franga, por sua vez, seu
surgimento liga-se a processos revolucionarios, rompendo com o antigo regime. A Franca denominou essa nova
moldura de Estado constitucional.

5> CANOTILHO, J. J. Gomes - Direito Constitucional e Teoria da Constituicio. 7.* ed. Coimbra: Almedina,
2003. p. 91. Conforme GOMES CANOTILHO, esse Estado absolutista, também denominado de “Estado de
Policia” (no sentido da administragdo interna do Estado), “Estado Iluminista”, “Estado de absolutismo
iluminista”, “Estado de despotismo esclarecido” (séc. XVIII), teve em Portugal como paradigma o “Estado do
Marqués de Pombal”, onde, referindo obra de Mario Reis Marques, teria sido mantido um certo “espirito de
legalidade”, diversamente dos demais Paises da Europa.

6 NOVALIS, Jorge Reis - Os Principios Constitucionais Estruturantes da Reptiblica Portuguesa. p. 20.
"NOVAIS, Jorge Reis - Os Principios Constitucionais Estruturantes da Reptiblica Portuguesa. p. 21.
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Nessa fase de fei¢do liberal, JORGE REIS NOVAIS® aponta trés separagdes
que caracterizavam o Estado de Direito, que sdo a separagdo entre politica e economia (a vida
econOmica deve ser auto-regulada pelo mercado, cabendo ao Estado garantir a seguranca ¢ a
propriedade dos cidadaos), entre Estado e moral (ligada a consciéncia autobnoma de cada
individuo) e entre Estado e sociedade civil (na sociedade devem coexistir as esferas morais e
econdmicas dos individuos, cuja relagdo com o Estado deve ser apenas uma referéncia
comum, que garanta a paz social e o desenvolvimento dos cidadaos).

Assim, a atuacdo do Estado deveria ser racionalizada, de conteido minimo e
submetida ao Direito, como espécie de “guarda-nocturno” a servigo da sociedade, tendo como
tarefas inicas a garantia da paz social e da seguranca dos bens e da vida, protegendo direitos e
liberdades individuais.” O papel do Estado seria precipuamente abstencionista, respeitando a
autonomia e a livre iniciativa.

Nas palavras de JOSE CARLOS VIEIRA DE ANDRADE,'? nessa primeira
fase os direitos fundamentais aparecem basicamente como afirma¢do de liberdades, de
autonomias sem condicionamentos de fim ou de fun¢ado frente ao Estado, o qual deve abster-
se o mais possivel de interferir na vida econdmica, social e pessoal dos individuos. Essas
liberdades individuais atuam num contexto social e politico organizado, que aceitam limitar-
se reciprocamente para a seguranca de todos, sempre colocando o individuo como ponto de
partida. A seguranga publica era a principal prestacdo exigida do Estado. A sociedade politica
liberal estava fundada nos valores da liberdade, seguranca e propriedade.

Deve ser ressaltado que, nesse contexto historico, o direito de propriedade
possuia categoria superior aos demais, algando-se como condicdo para o exercicio de outros
direitos, como o caso do direito de voto e de participacdo politica. A consideragdo de que
todos os individuos nascem iguais, embora importante, representava apenas uma face de
igualdade formal.

A partir do entendimento politico predominante que apregoava o dever imposto
aos poderes publicos de, como regra, ndo intervir, formata-se a primeira geragcdo de direitos

fundamentais, identificada com os chamados direitos de defesa ou direitos de liberdade. Ao

8 NOVALIS, Jorge Reis - Contributo para uma Teoria do Estado de Direito - do Estado de Direito liberal ao
Estado social e democratico de Direito. Coimbra: Almedina, 2013. p. 60. Ao discorrer sobre as trés separagdes
que caracterizam o Estado liberal, o autor baseia-se no ideario de Adam Smith (separagdo Estado-economia),
Immanuel Kant (Estado-moralidade) e Wilhelm Von Humboldt (Estado-sociedade).

® NOVALIS, Jorge Reis - Os Principios Constitucionais Estruturantes da Repiblica Portuguesa. p. 21-22.

10 ANDRADE, José Carlos Vieira de - Os Direitos Fundamentais na Constitui¢io Portuguesa de 1976. 5° ed.
Coimbra: Almedina, 2016. p. 51-53.
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lado da afirmagio do principio da separacdo dos poderes,'! essa categoria de direitos serviria
também como forma de controle, tendo por finalidade defender os individuos e a sociedade do
arbitrio e do abuso no exercicio das funcdes do Estado.'?

JAIRO SCHAFER! aponta como elementos caracterizadores dos direitos
fundamentais de primeira geragdo os seguintes dados: liberdade como direito-chave; omissao
como fun¢do do Estado; Estado com eficacia vinculativa principal da norma; direito de carater
individual; Estado com concepgao politica liberal. O autor exemplifica com os direitos a vida,

a liberdade e ao patriménio.

1.1.2 - As transformacoes rumo ao Estado Social e Democratico de Direito

Com as mudangas sociais e econdmicas decorrentes, primordialmente, do
processo de industrializacao no final do século XIX, os valores do Estado liberal, fundados no
livre jogo do mercado, sofreram entdo grande abalo pela crise generalizada que se apresentou.
O desenvolvimento econdmico apregoado como resultado da implantacdo do ideério liberal
ndo se confirmou, tendo, ao contrario, gerado bolsdes de injustica social que fomentaram
movimentos de reivindicacdo de transformacgdes, visando ao alcance de um novo patamar
igualitario dos individuos frente ao Estado. A afirmagdo vazia da igualdade formal mostrou-se
esvaida de for¢a e o papel do Estado recebeu o influxo de novo processo de modificacdo, a
fim de que passasse a interferir nas relagdes sociais € econdmicas para garantir € promover o
bem comum.'

O Estado, nessa nova configuracdo, além de ter sua atuacao limitada pela lei e

pelo respeito aos direitos e liberdades individuais, assumiu novas tarefas. Conforme JORGE

"' NOVAIS, Jorge Reis - Os Principios Constitucionais Estruturantes da Republica Portuguesa. p. 25-27.
JORGE REIS NOVALIS aponta a adocdo do principio da separagdo de poderes como garantia dos individuos em
relagdo aos abusos no exercicio do poder quando de sua concentragdo, dentro da doutrina de Montesquieu (O
Espirito das Leis). Distribuindo as varias fun¢des do Estado entre diferentes titulares, naturalmente se
estabeleceria um controle reciproco, em regime de colaborag@o e interdependéncia entre Executivo, Legislativo e
Judiciario. Na pratica, verificou-se uma supremacia do Parlamento, nascendo o principio da legalidade na
atuacdo administrativa e a subordinacdo dos juizes a lei.

12 CORDEIRO, Karine da Silva - Direitos Fundamentais Sociais — Dignidade da Pessoa Humana e Minimo
Existencial. Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2012. p. 22-23.

13 SCHAFER, Jairo - Classificacio dos Direitos Fundamentais — Do Sistema Geracional ao Sistema
Unitario — Uma Proposta de Compreensao. 2% ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2013. p. 35.

4 CORDEIRO, Karine da Silva - Direitos Fundamentais Sociais — Dignidade da Pessoa Humana e Minimo
Existencial. p. 23-24.
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REIS NOVAIS,' essas novas atribuicdes ligavam-se a redistribui¢io do produto social e a
intervengao no processo econdmico, tendo por fim a realizagdo da justica social e o alcance de
meios em busca da igualdade material entre os individuos. O Estado passou a interferir
diretamente na sociedade através da prestacdo de bens e servigos e da criagdo de infra-
estruturas materiais.

Nao obstante os modelos autoritarios e ditatoriais que tomaram conta do
Estado em muitos paises e que suplantaram a fei¢do do Estado liberal nos respectivos
territorios por longos periodos do século XX, novas condi¢des foram criadas ao longo desse
século para a reafirmacdo do Estado do Direito, todavia com outra moldura, levando a
constru¢do do chamado Estado Social e Democratico de Direito. Exemplos de marcos
histéricos desse modelo de Estado no inicio do século XX, inaugurando nova forma de
relagdo entre poder estatal e sociedade, sdo apontados na Alemanha, com a Constituicao de
Weimar de 1919, e no México, com a Constituicdo de 1917, bem como em diversos paises no
periodo pos-grandes guerras. '

Aliada a essa nova configuragdo do Estado e da sociedade, desenvolveu-se a
chamada segunda geracdo de direitos fundamentais, vinculada a prestagdes devidas pelo
Estado para realizar a igualdade material, com carater principalmente positivo, exigindo uma
atuacdo dos entes publicos.

Segundo a classificagcdo adotada como base neste estudo, em relagdo a qual
JOSE CARLOS VIEIRA DE ANDRADE'’ possui entendimento diverso, enquadram-se na
segunda geracdo alguns direitos econdmicos, sociais, culturais e politicos, que se somaram
aos direitos fundamentais ja afirmados no Estado de Direito liberal. Ademais, o principio
democratico ¢ reforcado pela participacdo igualitaria na vida politica, envolvendo tanto o
votar como ser eleito e ocupar cargos. Verifica-se ainda uma paulatina expansao das
liberdades, direcionadas especialmente a prote¢do de minorias, do que sao exemplos as

liberdades de religido e de associagdo. '

15 NOVAIS, Jorge Reis - Os Principios Constitucionais Estruturantes da Republica Portuguesa. p. 31.

16 NOVALIS, Jorge Reis - Os Principios Constitucionais Estruturantes da Republica Portuguesa. p. 30.

17 ANDRADE, José Carlos Vieira de - Os Direitos Fundamentais na Constitui¢io Portuguesa de 1976. p. 54
e 58. Cabe aqui referir que esses direitos sdo colocados por VIEIRA DE ANDRADE na classificagdo de terceira
geracdo, tendo como género os direitos a prestagdes pelo Estado, exercidos através do Estado, ao passo que na
segunda geracdo estariam somente os direitos situados na participagdo politica.

8 ANDRADE, José Carlos Vieira de - Os Direitos Fundamentais na Constituicio Portuguesa de 1976. p. 54-
55.
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Como elementos de identificacdo dos direitos fundamentais de segunda
geragdo, JAIRO SCHAFER' aponta: igualdade como direito-chave; fungio promocional do
Estado; Estado recebendo a eficacia vinculativa da norma; objeto de direito individual, com
tracos de homogeneidade, ou direitos coletivos; concepgdo politica social do Estado
(contemporaneo). Como exemplos, o autor aponta o direito a satde e o direito a seguranca

publica.

1.1.3 - A evolu¢ao e os novos desafios do Estado Social e Democratico de

Direito

Com um novo desenho de Estado e sociedade, fixadas diferentes categorias e
espécies de direitos fundamentais, a instituicdo de direitos a prestacdes estatais fez com que as
estruturas e a atuagao de todos os poderes do Estado fossem modificadas para o cumprimento
das novas atribui¢des que lhe foram conferidas.

Nesse contexto, a evolugdo social e do papel do Estado seguiu a passos largos,
especialmente na segunda metade do século XX, apds o periodo das grandes guerras, com
énfase para a fung¢do da Constituicdo e com a afirmagdo de ampla gama de direitos
fundamentais como estruturantes do Estado Social e Democratico de Direito.

JORGE REIS NOVAIS? coloca que esse Estado busca manter e aprimorar o
nucleo juridico essencial do Estado de Direito, baseado na divisao de poderes, no respeito ao
principio da legalidade da administragdo e na tutela jurisdicional dos direitos dos particulares.
E preciso ressaltar, nesse ambito, a ampliagdo de deveres prestacionais do Estado, ligados a
promog¢ao de meios necessdrios a que cada individuo possa desenvolver livremente sua
personalidade e viver de forma digna. Da mesma forma, ha uma expansdo do rol de liberdades
e garantias, como ¢ o caso das liberdades de opinido, de informagdo e de manifestagao.
Assim, ampliam-se os direitos de primeira e segunda geragdes. Demais disso, essas liberdades
passam a agregar uma dimensdo prestacional por parte do Estado, adquirindo um carater de
liberdades concretas, na medida em que legitimam inclusive requerimento de anulacdo do ato

em caso de intervengdo ofensiva, com reposi¢o ao estado anterior e eventual indenizac3o.?!

19 SCHAFER, Jairo - Classificacio dos Direitos Fundamentais — Do Sistema Geracional ao Sistema
Unitario — Uma Proposta de Compreensio. p. 55.

20NOVALIS, Jorge Reis - Os Principios Constitucionais Estruturantes da Repiiblica Portuguesa. p. 32.

2L ANDRADE, José Carlos Vieira de - Os Direitos Fundamentais na Constitui¢io Portuguesa de 1976. p. 60.
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JOSE CARLOS VIEIRA DE ANDRADE salienta que o direito a prestagdes
pelo Estado ndo tem como critério de contetido concreto unicamente a vontade individual do
beneficiario, pois depende dos recursos sociais existentes e ¢ fixado por opgdes politicas
quanto a sua afetagdo (disponibilidade, riqueza social a distribuir e decisdes coletivas de
distribui¢dio). Por isso, o autor refere que sdo direitos “sob reserva de possibilidade social”.??

Ademais, nesse momento histérico em andlise, afirma-se a categoria dos
direitos de terceira geracdo, baseados na ideia de fraternidade, exemplificados pelo direito a
paz e ao meio ambiente. Mais uma vez invocando a classificacdo exposta por JAIRO
SCHAFER,> a terceira geracdo identifica-se com as seguintes caracteristicas: fraternidade
como direito-chave; a fun¢do do Estado ¢ complexa, omissiva e promocional; baseia-se em
norma vinculativa do Estado e do cidaddo; o direito tutelado é difuso e coletivo, com
interligacdo com o direito individual . ?*

No ambito das relagdes entre os particulares, igualmente estabelece-se a
obrigatoriedade de respeito aos direitos fundamentais, cabendo ao Estado proteger os direitos
de alguns cidaddos também diante dos outros individuos.”> Mostra-se, assim, mais uma
modificagdo substancial no desempenho das funcdes do Estado, inclusive para sopesar
direitos fundamentais que eventualmente estejam em conflito e buscar a solugdo mais
adequada para esse embate.

Do ponto de vista politico, mais ao final do século XXI, apresenta-se nova
crise do Estado, inclusive em sua dimensao externa diante da globalizagdo, com fendmenos
multinacionais ou transnacionais que dificultam o controle dos seus efeitos, como € o caso das
pandemias, ecologia, fluxos migratorios, telecomunicacdes e informatica, bem como do
terrorismo. Internamente, o Estado, com sua fei¢do acentuada de providéncia, igualmente
passa a enfrentar novos desafios, seja pelas dificuldades politicas de exercicio do poder em
uma comunidade ultradiversificada e intercultural, seja pela incapacidade de prover as
prestacdes que lhe sdo exigidas ao mesmo tempo em que privatiza muitas de suas fungdes,
seja pela propria questdo financeira de escassez de recursos. A massificagdo das relagdes
econOmicas, o poder de grandes empresas e o questionamento dos valores racionais e

politicos da modernidade igualmente se colocam como situagdes a serem enfrentadas.

22 ANDRADE, José Carlos Vieira de - Os Direitos Fundamentais na Constitui¢io Portuguesa de 1976. p. 61.
23 SCHAFER, Jairo - Classificacio dos Direitos Fundamentais — Do Sistema Geracional ao Sistema
Unitario — Uma Proposta de Compreensio. p. 59.

24 ANDRADE, José Carlos Vieira de - Os Direitos Fundamentais na Constitui¢io Portuguesa de 1976. p. 63-
64. JOSE CARLOS VIEIRA DE ANDRADE retrata esses direitos em uma quarta geragio, cujo surgimento ¢
situado nas décadas finais do século XX, quando o Estado ja enfrenta novas transformagdes € novos desafios.

25 ANDRADE, José Carlos Vieira de - Os Direitos Fundamentais na Constitui¢io Portuguesa de 1976. p. 61.
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No ambito dos direitos fundamentais, o autor ressalta o surgimento da quarta
geragio ou categoria,?® cujo conteudo se identifica com a terceira geragdo na divisdo proposta
por JAIRO SCHAFER, antes retratada. VIEIRA DE ANDRADE classifica na quarta geragio
os chamados “direitos de solidariedade”, os quais vao além da relacdo entre Estado e
individuo, impondo uma dimensao essencial de diferentes deveres. Como exemplos, VIEIRA
DE ANDRADE aponta os direitos-deveres de protecdo da natureza e do patrimdnio cultural,
bem como outros de natureza comunitaria, como os direitos a paz, a autodeterminacao dos
povos e ao desenvolvimento. VIEIRA DE ANDRADE refere que sao “direitos circulares”,
com dimensdo objetiva refor¢ada e que, ao mesmo tempo, protegem bens que podem ser
usufruidos individualmente, mas também sdo comunitarios e interessam inclusive as geragdes
futuras. No plano dos direitos politicos, com aprofundamento da participacdo democratica e
evolugdo dos meios de informacao, a transparéncia administrativa passa a ser uma imposigao,
assim como a reafirmagao e a densificagdo do acesso ao Judiciario para protecao de interesses
comunitarios e difusos ligados ao exercicio das atividades do Estado, como ocorre, por
exemplo, com o uso do mecanismo da agdo popular.

Além disso, os direitos ja garantidos sdo colocados diante de novas realidades,
a exemplo do que se verifica com o direito a identidade genética do ser humano,
especialmente perante o risco de experimentacao cientifica, e com os direitos a privacidade e
a imagem, diante da utilizagdo e divulgacdo de dados pessoais, com intrusao de meios
publicitarios e de comunicagdo. Ha ainda um grande desafio gerado pela contraposi¢ao entre
as autonomias individuais e a necessidade cada vez mais premente por seguranca, colocando-
se ao Estado o dever de vigilancia e de protecio de uns contra outros.?’

Outros desafios a serem enfrentados surgem com a intensificagdo da crise
financeira do Estado-providéncia e com novas configuragdes de suas novas fei¢cdes politicas,

assumindo as func¢des de Estado “regulador, garantidor e incentivador” e buscando controlar e

26 Na classificagio adotada nesta dissertacio, tendo por base o entendimento desenvolvido por INGO
WOLFGANG SARLET (SARLET, Ingo Wolfgang. A Eficicia dos Direitos Fundamentais. 7° ed. Porto
Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2007) ¢ por JAIRO SCHAFER (SCHAFER, Jairo. Classificacio dos
Direitos Fundamentais — Do Sistema Geracional ao Sistema Unitario — Uma Proposta de Compreensao. 2*
ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2013), esses direitos enquadram-se na terceira gera¢do ou
dimensdo, dentro da terminologia adotada por SARLET. Impende destacar, neste sentido, que INGO
WOLFGANG SARLET tece criticas a utilizagdo do termo “geragdes” de direitos fundamentais, propondo que
sejam entdo tratadas como “dimensdes”. Salienta o autor que o termo “geragdo” poderia levar a ideia de
alternéncia, e ndo de complementaridade dos direitos fundamentais. O autor sustenta que a teoria dimensional
dos direitos fundamentais, em substituigdo a geracional, aponta para o carater cumulativo do processo evolutivo
e para a complementaridade de todos os direitos fundamentais, além de trazer a no¢do de unidade e
indivisibilidade nao s6 no contexto interno dos paises, mas também no plano internacional. (op. cit., p. 54-55)

27 ANDRADE, José Carlos Vieira de - Os Direitos Fundamentais na Constitui¢io Portuguesa de 1976. p. 63-
65.
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fiscalizar a iniciativa privada, que assume também o papel de colaboradora em algumas
tarefas de interesse publico. Ademais, os direitos humanos seguem na linha da globalizacdo e
internacionalizacao, colocando frente a frente o universalismo e o relativismo cultural. Por
outro lado, a complexidade social traz consigo cada vez mais a necessaria defesa dos direitos
das minorias (étnicas, religiosas e culturais) e dos direitos as diferengas (caso do direito a
orientacdo sexual, por exemplo), com esfor¢o permanente para manter a coesdo social e
conferir igualdade de tratamento a todos, enorme desafio a ser enfrentado.?®

Nessa linha evolutiva do papel do Estado e de ampliacdo dos direitos
fundamentais, logicamente com atuagdo e atribui¢des positivas ampliadas, diversificam-se as
possibilidades de lesdes a direitos de particulares, a partir do que as hipoteses de
responsabilizagdo civil extracontratual igualmente crescem.

Como destaca PAULO OTERO, a afirmacdo da responsabilidade civil dos
entes publicos pelo exercicio de suas fungdes de qualquer natureza configura-se como ‘“um
principio estruturante de um Estado de juridicidade e, em termos simultaneos, um direito
fundamental dos cidadaos: todo aquele que sofre um prejuizo, por efeito de uma conduta ativa
ou omissiva dos poderes publicos, deve ser ressarcido.”> OTERO ainda ressalta a
importancia da afirmag¢do da responsabilidade civil do Estado também em respeito ao
principio da igualdade de tratamento diante dos particulares, que respondem por condutas
lesivas, com o que no se justificaria o reconhecimento de imunidade ao Estado.

As teorias de fundamentagdo da responsabilidade civil do Estado demonstram
essa evolucdo no tratamento da matéria, sempre permeada pela diversidade de situacdes
faticas que se apresentam nao s6 para modificacdes legislativas, mas especialmente para o
desenvolvimento de estudos doutrinarios e decisdes jurisprudenciais dos Tribunais de
Portugal e do Brasil, respectivamente, do Tribunal de Justica da Unido Europeia e do Tribunal

Europeu dos Direitos do Homem,*! como sera explanado no decorrer desta dissertago.

28 ANDRADE, José Carlos Vieira de - Os Direitos Fundamentais na Constitui¢io Portuguesa de 1976. p. 65-
67.

2 OTERO, Paulo — Direito fundamental a responsabilidade civil dos poderes publicos e a crise financeira:
esbogo de uma metodica ponderativa de restricdo. /n GOMES, Carla Amado; PEDRO, Ricardo; SERRAO,
Tiago (Coordenadores) — O Regime de Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e demais
Entidades Publicas: Comentarios a Luz da Jurisprudéncia. Lisboa: AAFDL, 2017. p. 13.

3% OTERO, Paulo — Direito Constitucional Portugués — Volume II — Organizagio do Poder Politico.
Coimbra: Almedina, 2016. p. 36

31 PEDRO, Ricardo — Estudos sobre Administracio da Justica e Responsabilidade Civil do Estado. Lisboa:
AAFDL, 2016. p. 11-13.
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1.2 — A responsabilidade civil extracontratual do Estado: evolu¢io e

teorias de fundamentacao

Como compreensao basica, a responsabilidade civil extracontratual do Estado
diz respeito a obrigacao que lhe ¢ imposta de reparacdo dos danos que causar a terceiros, tanto
por suas agdes como por suas omissdes.>>

CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO preceitua como
responsabilidade patrimonial extracontratual do Estado “a obrigacdo que lhe incumbe de
reparar economicamente os danos lesivos a esfera juridica garantida de outrem e que lhe
sejam imputaveis em decorréncia de comportamentos unilaterais, licitos ou ilicitos,
comissivos ou omissivos, materiais ou juridicos.”*?

Em uma primeira abordagem, referimos a classificagdo das modalidades de
responsabilidade civil por conta da imputacdo do prejuizo, feita por MARCELO REBELO
DE SOUSA e ANDRE SALGADO DE MATOS, a partir da qual a responsabilidade pode ser
dividida em delitual, pelo risco ou por fato ilicito. A responsabilidade delitual resulta de
conduta caracterizada como fato ilicito e culposo, recebendo reprovacao da ordem juridica,
que determina a reparagdo dos prejuizos causados. A responsabilidade fundamentada no risco
prescinde dessa reprovagdo, sendo espécie de responsabilidade objetiva resultante da
distribuicao dos riscos sociais, com o que, apesar de nao haver imputacdo de ato ilicito e
culposo, os danos causados exorbitam da esfera juridica daquele que foi lesado e devem ser
indenizados. Ja a responsabilidade fundada em fato licito determina a compensacdo do lesado
pelo sacrificio de direitos que lhe foi imposto por condutas do Estado licitas e fundadas no

interesse publico.>*

32 MEDAUAR, Odete - Direito Administrativo Moderno. 16.* ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
2012. p. 401. A autora apresenta outras denominagdes da responsabilidade civil extracontratual do Estado
utilizadas na doutrina brasileira, que poderdo ser apresentadas ao longo deste trabalho. Sao elas:
responsabilidade civil do Estado, responsabilidade patrimonial do Estado, responsabilidade civil da
Administragdo, responsabilidade patrimonial extracontratual do Estado, responsabilidade civil administrativa,
entre outras. Em Portugal, considerando a edigdo de Lei especifica a disciplinar o tema (Lei n.° 67/2007), a
expressdo legal adotada é responsabilidade civil extracontratual do Estado e demais Entidades Publicas.

3 MELLO, Celso Anténio Bandeira de - Curso de Direito Administrativo. 33.> ed. Sdo Paulo: Editora
Malheiros, 2016. p. 1025.

3% SOUSA, Marcelo Rebelo de; MATOS, André Salgado de — Direito Administrativo Geral — Tomo III —
Actividade administrativa. Responsabilidade civil administrativa (de acordo com o novo Regime da
responsabilidade civil extracontratual do Estado e demais entidades publicas, aprovado pela Lei n.°
67/2007, de 31 de Dezembro). p. 16.
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Assim, deve-se distinguir o tema deste estudo - ligado a responsabilidade civil
extracontratual do Estado em sentido estrito, delitual ou pelo risco - da chamada indeniza¢do
pelo sacrificio de direito, que se constitui na obrigacao imposta ao Poder Publico de indenizar
os particulares que venham a ser afetados nos casos em que a ordem juridica confere ao
Estado o poder de, para efetivar sua atuacdo fundamentada no interesse publico, gerar o
sacrificio de determinados direitos de particulares, os quais sdo desde logo convertidos em sua
correspondéncia patrimonial ou monetaria. Exemplo disso ¢ a desapropriacdo de bens pelo
Poder Publico.*

RAFAEL MAFFINI distingue a responsabilidade civil extracontratual do
Estado desse outro dever estatal, que ¢ o de indenizar aqueles que, em razao de ato amparado
pela ordem juridica, tiverem direitos subjetivos privados sacrificados. Embora ambas as
figuras convirjam no sentido de gerarem reparagdes devidas pelo Poder Publico, seus
fundamentos sdo diversos, pois a les@o a direitos de terceiros ocorre como reflexo da atuagao
esperada e licita do ente publico, lesdo essa ja antevista e sopesada quando da acdo, havendo
regras constitucionais e legais diferenciadas no Brasil.*¢

Em Portugal, embora tratada como espécie de responsabilidade civil
extracontratual do Estado, denominada de indemnizagdo pelo sacrificio,’” a matéria também
possui regras proprias e distintas,®® abarcando os danos especiais e anormais decorrentes,
intencional ou acidentalmente, de atos licitos.

A fundamentacdo teleologica da indemnizagdo pelo sacrificio vincula-se ao
principio da igualdade de todos diante da atuacdo estatal que gere um sacrificio a interesses ou
a bens particulares. Nessa hipotese, por aplicagdo do principio da equidade, os prejuizos
gerados devem ser compensados. A prevaléncia do interesse publico legitima a atuagao do
Estado que sacrifique interesses ou bens privados em beneficio de todos, mas essas lesdes

geradas devem ser reparadas ou compensadas por determinacio legal.*

35 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de - Curso de Direito Administrativo. p. 1026.

36 MAFFINI, Rafael - Elementos de Direito Administrativo — Atualizado até a Lei 13.303/2016 — Estatuto
das Estatais. Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2016. p. 259.

37 CADILHA, Carlos Alberto Fernandes — Regime da responsabilidade civil extracontratual do Estado e
demais entidades publicas: anotado. 2 ed. Coimbra: Coimbra Editora, 2011. p. 299.

38 Artigo 6.° do RRCEE (Lei n.° 67/2007, de 31 de dezembro). “Indemnizagdo pelo sacrificio - O Estado e as
demais pessoas colectivas de direito piiblico indemnizam os particulares a quem, por razdes de interesse publico,
imponham encargos ou causem danos especiais e anormais, devendo, para o calculo da indemnizagdo, atender-
se, designadamente, ao grau de afectacdo do contetido substancial do direito ou interesse violado ou sacrificado.”
3 MACHETE, Pedro — Indemnizagdo pelo Sacrificio. /n MEDEIROS, Rui (Organizador) - Comentario ao
Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e demais Entidades Publicas. Lisboa:
Universidade Cat6lica Editora, 2013. p. 425-426.
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Sobre a distingdo da responsabilidade civil extracontratual do Estado em
relacdo a indenizagdo pelo sacrificio, DIOGO FREITAS DO AMARAL, baseando-se em
texto de Vieira de Andrade (“Panorama Geral do Direito da Responsabilidade Civil da
Administragdo Publica em Portugal”), salienta que a ampliagdo do dominio da
responsabilidade encontra limite negativo naquelas “situagcdes em que o dano e a consequente
indemniza¢do formam um momento constitutivo da propria atividade publica em causa”.*’
Nesses casos, exemplificando com atos ablativos praticados pelo Estado consistentes em
nacionalizacdes e expropriagdes, a indenizacdo passa a ser um pressuposto da propria
legitimidade do ato estatal, pois ¢ a contrapartida necessaria e substitutiva ao legitimo
sacrificio de um direito patrimonial.*!

Feitas essas ponderagdes sobre a configuragdo e conceituagdo da

responsabilidade civil extracontratual do Estado, DIOGO FREITAS DO AMARAL assim

conclui:
A responsabilidade civil traduz-se numa reac¢ao do Direito a danos causados a particulares —
seja por facto ilicito, pelo risco ou, na medida em que justificado pela propria ordem
juridica, por facto licito -, destinada a repor a situag@o inicial daqueles mesmos particulares.
Por isso, a responsabilidade civil implica uma indemniza¢do (direito a eliminagdo ou
repara¢cdo, na medida do possivel, do dano real); ndo uma compensac¢do (direito a uma
prestacdo patrimonial de valor correspondente ao de certo bem que a mesma prestagdo vai
substituir no patriménio do credor). Esta distingdo ¢ fundamental para a compreensao da

unidade de sentido do instituto da responsabilidade civil.*?

Dessa forma, expostas as distingdes entre a configuragdo da responsabilidade
civil extracontratual do Estado (delitual ou pelo risco) e a indenizagdo pelo sacrificio,
reiteramos que o estudo dessa segunda espécie juridica nao faz parte do objetivo desta
dissertacao.

Atualmente, como ja referido, a atribui¢ao ao Estado do dever de reparacdo dos
danos que causar constitui-se decorréncia logica da propria afirmacdo do Estado de Direito,
pois todas as pessoas, sejam de Direito Privado, sejam de Direito Publico, mesmo que por
diferentes normas e regimes, estdo submetidas a ordem juridica estabelecida e devem
responder por comportamentos que violem direito alheio.** Partindo desse principio basico de

vinculacdo de todos ao ordenamento juridico, a posi¢ao do Estado, no entanto, deve ser

40 AMARAL, Diogo Freitas do — Curso de Direito Administrativo - Volume II. p. 551.

41 AMARAL, Diogo Freitas do — Curso de Direito Administrativo - Volume II. p. 551-552.
42 AMARAL, Diogo Freitas do — Curso de Direito Administrativo - Volume II. p. 552.

4 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de - Curso de Direito Administrativo. p. 1.031.
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distinguida, pois sua responsabilidade possui principios proprios em razdo das suas
peculiaridades de ente publico. Conforme salienta CELSO ANTONIO BANDEIRA DE
MELLO, o desempenho das atribui¢des do Estado pode dar ensejo a danos com maior
intensidade que aqueles causados por particulares, além do que possuem circunstancias

diferenciadas de sua ocorréncia.** Discorre o autor:

Com efeito: seja porque os deveres publicos do Estado o colocam permanentemente na
posigdo de obrigado a prestagdes multifarias das quais ndo pode se furtar, pena de ofender o
Direito ou omitir-se em sua missdo propria, seja porque dispde do uso normal de forca, seja
porque seu contato onimodo e constante com os administrados lhe propicia acarretar
prejuizos em escala macroscopica, o certo € que a responsabilidade estatal por danos ha de
possuir fisionomia propria, que reflita a singularidade de sua posi¢do juridica. Sem isto, o
acobertamento dos particulares contra os riscos da acdo publica seria irrisorio e por inteiro
insuficiente para resguardo de seus interesses e bens juridicos.

Ademais, impende observar que os administrados ndo t€m como se evadir ou sequer
minimizar os perigos de dano provenientes da agdo do Estado, ao contrario do que sucede
nas relagdes privadas. Deveras: ¢ o proprio Poder Publico quem dita os termos de sua
presenca no seio da coletividade e é ele quem estabelece o teor ¢ a intensidade de seu

relacionamento com os membros do corpo social.*®

A modificacdo e o crescimento das fungdes do Estado, colocando os individuos
em uma relagdo proxima, constante e dependente das atribuicdes estatais, de um lado,
aliando-se ao interesse de toda a sociedade na atuagdo do Poder Publico, em muito ampliada
pela evolucdo dos direitos fundamentais, demonstra a importancia do tema da
responsabilidade civil extracontratual do Estado. Soma-se nessa equagado, ainda, o significado
econdmico das reparagdes financeiras imputadas ao Estado pelos danos causados, sempre
demandando recursos publicos a sua satisfagao.

No seguimento deste estudo, passaremos a explanagdo acerca das teorias de

fundamentagdo da responsabilidade civil extracontratual do Estado, discorrendo sobre a

evolugao historica da matéria.

4 MELLO, Celso Antdénio Bandeira de - Curso de Direito Administrativo. p. 1.031
4 MELLO, Celso Antdénio Bandeira de - Curso de Direito Administrativo. p. 1.029.
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1.2.1 — Teoria da irresponsabilidade

Em uma primeira fase, o marco tedrico da matéria identifica-se com a teoria da
irresponsabilidade do Estado.*® Partindo do pressuposto de que o Estado estava em posicio
superior a ordem juridica, ndo poderia o ente publico ser considerado como responsavel pelos
danos causados no exercicio das suas atribui¢des. Historicamente essa fase remonta aos
Estados absolutistas, em que todos os poderes, cuja origem era divina, estavam concentrados
no monarca, que poderia interferir de forma determinante na vida privada dos seus suditos.
Resultado da crenca no exercicio de poder divino e representativa dessa fase, encontramos a
classica sentenca “the King can do not wrong”, ou, ainda, na versdao da Franga, “Le roi ne
peut mal faire”.*’ Assim, ndo havia formas de tutela de direitos individuais diante de atos do
Estado, com o que a pessoa que sofresse prejuizos em decorréncia da atividade do Estado
deveria conformar-se, pois este seria um custo aceitavel da propria existéncia do Estado. As
excecoes a essa impossibilidade de responsabilizacdo resultavam de benesses do proprio
Estado, mesmo que previstas em incipientes textos legais.*® Ademais, havia a possibilidade de
buscar responsabilizar o agente que atuava em nome do Estado, desde que fundamentado em
um comportamento especifico, o que, todavia, raramente ocorria.

Segundo YUSSEF SAID CAHALLY a teoria da irresponsabilidade absoluta
do Estado apoiava-se em trés fundamentos: 1) a soberania do Estado diante dos seus suditos,
com o que jamais se estabeleceria uma relacdo de igualdade em qualquer nivel, dessa forma
nao se admitindo o reconhecimento de responsabilidade do soberano por prejuizos que seus
atos causassem a quaisquer pessoas; 2) como o Estado soberano representava o direito
organizado, ndo poderia figurar como violador desse mesmo direito; 3) com isso, os atos
contrarios a lei praticados pelos funciondrios ndo se caracterizariam como atos do Estado, mas
sim atos atribuiveis somente aos funcionarios em nome proprio. Esses axiomas levavam a
impossibilidade de constituicdo e reivindicagdo de direitos contra o proprio Estado, que, por

1sso, gozava de imunidade total.

4 Também chamada de “teoria regalista” ou “teoria regaliana”, segundo aponta Gabriel de Britto Campos.
CAMPOS, Gabriel de Britto — Evolugdo histéorica da responsabilidade civil do Estado. /n Férum
Administrativo — FA. Belo Horizonte, ano 11, n.° 126, p. 43-57, ago/2011.

47 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de - Curso de Direito Administrativo. p. 1.033.

4 MELLO, Celso Antonio Bandeira de - Curso de Direito Administrative. p. 1.033. O autor exemplifica com
um caso da Franca, ao tratar de danos oriundos de obras publicas, por conta do disposto na Lei 28 Pluvioso do
Ano VIII.

4 CAHALI, Yussef Said — Responsabilidade Civil do Estado. 5* ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
2014. p. 18-19.
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A partir do final do século XVIII, a ideia de submissao de todos os cidaddos e
do proprio Estado a lei desenha-se como um trunfo contra o exercicio absolutista do poder,
assegurando esferas de autonomia, liberdade e seguranca aos individuos, inclusive frente ao

proprio Estado. Dessa forma, foi-se edificando o Estado de Direito,>

com limitagdo pela
ordem juridica, afirma¢do do principio da legalidade e da separacdo dos poderes e, mais
adiante, com o reconhecimento e promogio de direitos fundamentais. >!

No entanto, a teoria da irresponsabilidade do Estado ainda prevaleceu até
cerca de metade do século XIX e permaneceu até¢ meados do século XX em alguns paises,
inclusive quando ja implantado o Estado de Direito moderno. Sobre a predominancia da teoria

da irresponsabilidade do Estado por um longo periodo historico, mostra-se pertinente a analise

exposta por MANUEL AFONSO VAZ e CATARINA SANTOS BOTELHO,in verbis:

Ao direito divino do monarca, que caracterizou o periodo Absolutista, primeiro e, depois, a
ilustragdo ndo sucedeu — como seria, porventura, de esperar — um principio geral de
responsabilizagdo pelo exercicio do poder. Ao invés, a divinizagdo e absolutizagdo do poder
do povo, ficcionando-se que num Estado democratico toda a atuagdo publica espelha a

vontade popular e, destarte, nunca podera ser tida por ilicita ou ilegitima.

Acerca da continuidade de aplicacdo da teoria da irresponsabilidade do Estado
mesmo apds a superacao do absolutismo, quando se imagina que deveria ter sido afastada essa
ideia, CAIO MARIO DA SILVA PEREIRA ¢ GUSTAVO TEPEDINO® salientam que o
dogma da irresponsabilidade acabou reforcado pelo principio da “separacdo dos poderes”.
Vingou o entendimento de que a responsabilizacdo da Administracdo importaria em admitir
uma espécie de censura do Judicidrio ao Executivo em suas a¢des. Com isso, um dos Poderes

interferiria no outro - o que ndo seria adequado - e ao Judiciario deveria estar atribuida

S0 NOVALIS, Jorge Reis - Os Principios Constitucionais Estruturantes da Repiiblica Portuguesa. p. 15-20.
NOVALIS coloca que a ideia do poder de Estado com determinada unidade e autonomia, antes encontrada na
Cidade-Estado grega e no Império Romano, cedeu lugar, na era medieval, a fragmentagdo de poderes no ambito
privado, com vinculagdo territorial, religiosa ou social e estabelecimento de hierarquia entre senhores e vassalos.
Ap6s, paulatinamente superando o feudalismo, passou-se a centralizar o poder politico na monarquia, com
relagdo direta entre suditos e monarca. A vontade do rei regia as relacdes sem vinculagdo a um ordenamento
estabelecido (Estado absoluto), modelo que prevaleceu até o final do século XVIII, o qual foi progressivamente
afetado pela reagdo da burguesia contraria ao absolutismo, buscando meios de controle do poder politico para
que pudesse empreender em seu progresso econdmico ¢ assegurar maior liberdade nas relagdes privadas. O autor
ressalta que ndo ha um momento determinado em que se possa afirmar o nascimento do Estado de Direito,
igualmente ndo havendo uniformidade temporal e de caracteristicas nos diversos paises.

SITNOVALIS, Jorge Reis - Os Principios Constitucionais Estruturantes da Republica Portuguesa. p. 21-22.

52 VAZ, Manuel Afonso; BOTELHO, Catarina Santos — Comentario as disposi¢des introdutérias da Lei n.°
67/2007, de 31 de dezembro. /n MEDEIROS, Rui (Organizador). Comentario ao Regime da Responsabilidade
Civil Extracontratual do Estado e demais Entidades Publicas. p. 30.

33 PEREIRA, Caio Mério da Silva; TEPEDINO, Gustavo (Atualizador) — Responsabilidade Civil. 10* ed. Rio
de Janeiro: GZ Editora, 2012. p. 175.
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somente a resolucao dos litigios entre os particulares, postura que foi observada por muito
tempo na jurisprudéncia sobre o tema.

Os Estados Unidos e a Inglaterra, ndo obstante a sua vinculagdo ao sistema da
common law, abandonaram a teoria da irresponsabilidade com a edigdo de atos especificos,
respectivamente, Federal Tort Claim Act, em 1946, e Crown Proceeding Act, em 1947 3%

Todavia, DIOGO FREITAS DO AMARAL salienta que, na pratica, as
excecOes a regra geral da irresponsabilidade do Estado eram consideraveis em Portugal,
atenuando de forma significativa a aplicacdo efetiva da teoria da irresponsabilidade do
Estado.>> Ademais, o autor também ressalta que o perfil do Estado era bastante diferente do
Estado atual, ndo intervindo ou atuando minimamente na vida dos cidaddos no plano
econOmico e social, dessa forma igualmente reduzindo as possibilidades de causar danos. De
qualquer forma, a regra geral preconizava a irresponsabilidade do Estado.>®

Na segunda metade do século XIX, a teoria da responsabilidade do Estado
passou a tomar corpo, dividindo-se a sua fundamentagdo em teorias civilistas, em um
primeiro momento, € em teorias publicistas, na sequéncia, ambas com subdivisdes, em

movimento de constante evolucao.

1.2.2 — Teorias civilistas ou da responsabilidade pela culpa

As chamadas teorias civilistas, como a propria denominacao sugere, adotavam
principios do Direito Civil, trazendo a ideia da culpa como fundamento para a
responsabilizacdo do Estado. Em uma primeira etapa, distinguiam-se atos de império de atos
de gestdo, admitindo a responsabilidade do Estado somente quando se tratasse de atos de
gestdo, praticados pelos seus prepostos. Assim, os atos de império, atribuidos ao Estado
propriamente, em sua atuacdo tipica de Poder, ndo seriam passiveis de gerar danos
indenizaveis. Todavia, as dificuldades em reconhecer concretamente a divisao apresentada,

especialmente para enquadrar como atos de gestdo aqueles praticados pelos entes publicos na

34 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella — Direito Administrativo. 23.% ed. Sdo Paulo: Editora Atlas, 2010. p. 644.
35 AMARAL, Diogo Freitas do — Curso de Direito Administrativo — Volume II. p. 558. As excecdes a regra da
irresponsabilidade do Estado sdo assim exemplificadas pelo autor: “(...) as autarquias locais respondiam pelos
danos causados, dado n3o serem entidades soberanas; o Estado respondia pela maior parte das suas atividades
particulares, como por exemplo a gestdo do dominio privado; e mesmo algumas atuagdes insuscetiveis de
catalogagdo no elenco das atividades privadas, como a execu¢do de obras publicas, podiam responsabilizar o
Estado em virtude do disposto em leis especiais.”

56 AMARAL, Diogo Freitas do — Curso de Direito Administrativo — Volume II. p. 558.
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administragdo de seu patrimdénio e prestacdo de servicos, conduziram ao abandono dessa
fundamentagdo juridica. Seguiu-se, ainda no plano da teoria civilista, a responsabilidade do
Estado baseada na demonstracao de culpa, equiparada, por exemplo, a responsabilidade do
patrdo por atos dos empregados ou prepostos, enquadrando-se como teoria da culpa civil ou
teoria da responsabilidade subjetiva.’’

Nesse cendrio juridico, iniciando uma mudanga de paradigma, a doutrina
aponta o acordao Blanco (arrét Blanco), do Tribunal de Conflitos da Franga, datado de 1.° de
fevereiro de 1873, como importante marco historico da autonomia do Direito Administrativo
em geral e do tratamento juridico da responsabilidade civil extracontratual do Estado, com
possibilidade de sua caracterizacdo mesmo na auséncia de lei especifica a respeito.’® O
resumo das conclusdes da decisdo, elaborada pelo Comissario de Governo David, contém o

seguinte teor, em traducgao livre para o portugués:

Resumo: 17,60 Uma crianga, que passava na via publica em frente ao armazém de tabaco
de Bordeaux, foi derrubada por uma carroga que funcionarios do estado empurraram de
dentro do estabelecimento; ele teve que ser amputado.- O pai da crianga intenta uma acao
de indenizacdo contra os referidos empregados e contra o Estado solidariamente
responsavel civilmente por causa de seus agentes mediante a aplicagdo dos artigos 1382,
1383, 1384 do Coédigo Civil. Somente a autoridade administrativa é competente para se
pronunciar sobre o pedido de indenizagao contra o Estado, mesmo que esse pedido ndo se
baseie na execugdo ou omissdo de certas medidas administrativas, mas bem por uma falta
ou negligéncia pessoal dos agentes do Estado no cargo para o qual sdo nomeados? - Res. aff
.- A responsabilidade, que pode recair no Estado por danos causados a individuos pelos
atos das pessoas que emprega no servico publico, ndo ¢ regida pelos principios
estabelecidos no Coédigo Civil para as relagdes entre individuos: ndo ¢ geral nem absoluta:
possui regras especiais que variam de acordo com as necessidades do servico e a

necessidade de conciliar os direitos do Estado com os direitos privados.>

57 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella — Direito Administrativo. p. 644-645. A autora traga distingdo entre atos
de império e atos de gestdo: “Os primeiros seriam os praticados pela Administracdo com todas as prerrogativas e
privilégios de autoridade e impostos unilateral e coercitivamente ao particular independentemente de autorizagdo
judicial, sendo regidos por um direito especial, exorbitante do direito comum, porque os particulares ndo podem
praticar atos semelhantes; os segundos seriam praticados pela Administracdo em situacio de igualdade com os
particulares, para a conservacgdo e desenvolvimento do patriménio publico e para a gestdo de seus servigos; como
ndo difere a posi¢do da Administragdo e a do particular, aplica-se a ambos o direito comum.”

58 MELLO, Celso Antbnio Bandeira de - Curso de Direito Administrativo. p. 1.034.

59 [Em linha]. [Consult. 23 Jan 2019]. Disponivel na Internet:
https://www.legifrance.gouv.fr/affichJuriAdmin.do?idTexte=CETATEXT000007605886

Transcrevemos o resumo da decisdo na lingua francesa: “Résumé: 17, 60 Un enfant, qui passait sur la voie
publique devant l'entrepdt des tabacs de Bordeaux, a été renversé par un wagon que les employés de 1'Etat ont
poussé de l'intérieur de 1'établissement ; il a di subir I'amputation. - Le pére de I'enfant intente une action en
dommages-intéréts contre lesdits employés et contre 1'Etat solidairement comme civilement responsable du fait
de ses agents par application des articles 1382, 1383, 1384 du Code civil. L'autorité administrative est-elle seule
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Como ja referido, esta decisdo da jurisprudéncia francesa ¢ considerada como
passo historico para a mudangca no entendimento da matéria da responsabilidade
administrativa ¢ do Direito Administrativo em geral, agora com autonomia em relacdo ao
Direito Civil, propiciando bases para o surgimento das teorias publicistas, estabelecidas
segundo principios de direito publico.*

Sobre o acordao Blanco, MICHEL PAILLET contextualiza a sua relevancia
diante das decisdes da jurisprudéncia francesa da época, salientando o seu ponto de distingao
e inovagdo. PAILLET discorre que o acordao Blanco ndo representou inovagao revolucionéria
quanto ao seu conteudo decisorio de direito material, pois varios julgados anteriores ja haviam
afirmado que a responsabilidade atribuida ao Estado por danos causados a particulares por
seus empregados ou servidores nao poderiam ser regidas pelos principios do Cddigo Civil
para as relagdes entre particulares, bem como que a responsabilidade do Estado ndo ¢ geral e
absoluta, tendo suas regras especiais, que variam segundo as necessidades do servico e de
conciliar os interesses do Estado com os direitos dos particulares. Outras decisdes anteriores,
de igual forma, ja haviam afirmado a competéncia da jurisdicdo administrativa para esses
casos. Todavia, MICHEL PAILLET salienta que o acorddo Blanco, conforme conclusdes
elaboradas pelo Comissario de Governo David, teve o mérito de sintetizar os principios sobre
0s quais se construiu o sistema francés da responsabilidade administrativa. Por isso, o autor
afirma que o acordao Blanco ¢ o simbolo da autonomia da responsabilidade administrativa e
até mesmo do Direito Administrativo em seu conjunto, com a ideia de vinculo de duplo
sentido entre o conteudo da lei aplicavel e a competéncia da jurisdicdo administrativa,
derrogando a lei comum.®!

MICHEL PAILLET ainda destaca a sentenga Pelletier, outro acordao historico
do Tribunal de Conflitos do ano de 1873, que diz respeito a responsabilidade pecuniaria dos
agentes publicos e que também foi proferida com as conclusdes do Comissario de Governo

David. PAILLET discorre que, em 19 de setembro de 1870, um decreto legislativo havia

compétente pour statuer sur la demande d'indemnité en tant que dirigée contre 1'Etat, alors méme que cette
demande est fondée non pas sur l'exécution ou l'omission de certaines mesures administratives, - mais bien sur
une faute ou une négligence qui serait personnelle aux agents de 1'Etat dans I'emploi auquel ils sont préposés ? -
Rés. aff.. - La responsabilité, qui peut incomber a 1'Etat pour dommages causés aux particuliers par le fait des
personnes qu'il emploie dans le service public, n'est pas régie par les principes établis dans le Code civil pour les
rapports entre particuliers : elle n'est ni générale, ni absolue : elle a ses régles spéciales qui varient suivant les
besoins du service et la nécessité de concilier les droits de 1'Etat avec les droits privés.”

0 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella — Direito Administrativo. p. 645.

81 PAILLET, Michel; BALLESTEROS, Jests Maria Carrillo (Tradutor) — La Responsabilidad Administrativa.
Bogota (Colombia): Universidad Externado de Colombia, 2001. p. 46-47.
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derrogado o artigo 75 da Constitui¢do, o qual determinava que acdes de reparagdo contra
funciondrios publicos nos juizos ordinarios dependiam de autoriza¢do do Conselho de Estado.
A decisdo do acordao Pelletier afirmou que o juiz ordindrio ndo poderia julgar as causas
envolvendo o funcionamento de servigos publicos, sob pena de violagdo do principio da
separagdo entre autoridades administrativas e jurisdicionais. Assim, foram assentadas as bases
de distingdo entre fatos do servigo, pelos quais o funcionario ndo deve responder perante
jurisdicdo comum, e fatos privados dos agentes publicos, pelos quais respondem perante
juizos ordinarios. Agregando-se ao que havia sido afirmado pelo acérdao Blanco, o acordao
Pelletier tragou limites entre a responsabilidade pessoal dos agentes publicos ante a jurisdicao
ordinaria e a responsabilidade da administragdo que pode eventualmente ser imposta pelo juiz
administrativo.?

Nao obstante os avangos historicos representados pelos acorddos Blanco e
Pelletier na afirmacdo da autonomia do direito administrativo, MICHEL PAILLET salienta
que a responsabilidade administrativa ainda permaneceu limitada por longo tempo,
perseverando certa relutdncia em condenar administragcdes publicas a indenizar particulares
por danos causados, mesmo em certos servigos em que teoricamente seria admitida, como no

caso de servigos policiais e atos qualificados como “atos de governo”.%

1.2.3 — Teorias publicistas

Com essa base de autonomia do direito administrativo, agora ja adentrando nos
preceitos de Direito Publico, as teorias publicistas desenvolveram-se em duas vertentes,
iniciando pela teoria da culpa do servigo (também denominada de culpa administrativa ou do
acidente administrativo) e seguindo para as chamadas teorias do risco, desdobradas
doutrinariamente por alguns autores em teoria do risco administrativo e teoria do risco
integral.

A teoria da culpa do servigo buscou estabelecer a desvinculacdo entre a culpa
do funciondrio, pela qual o agente responde pessoalmente, da culpa andénima do proprio

servico, que nao funcionou quando deveria (omissdao) ou funcionou mal ou atrasado e que,

62 PAILLET, Michel; BALLESTEROS, Jestis Maria Carrillo (Tradutor) — La Responsabilidad Administrativa.
p. 47-48.

6 PAILLET, Michel; BALLESTEROS, Jests Maria Carrillo (Tradutor) — La Responsabilidad Administrativa.
p. 48.
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independentemente da identificagdo do agente publico, gera a responsabilidade do Estado.®*
Sua origem estd na concepcao francesa da faute du service, traduzida por culpa do servico,
apresentando-se como um liame evolutivo entre a responsabilidade civil tradicional e a
responsabilidade objetiva.

Analisando a doutrina francesa acerca desse tema, MARIA JOSE RANGEL
DE MESQUITA® aponta que a culpa administrativa (faute de [’administration ou faute
administrative) pode revestir dois diferentes aspectos, que sdo a faute du service e a faute de
service. Na primeira hipotese (faute du service), o fato ilicito gerador do dano ocorre em
virtude de um determinado servigo ter funcionado mal no seu todo, fugindo ao padrao que
seria esperado; na segunda hipotese (faute de service) — e que igualmente configura
responsabilidade da administracdo -, o fato ilicito gerador do prejuizo pode ser imputado a um
ou mais agentes administrativos.

Sem deixar de aplicar a teoria da faute du service, o Conselho de Estado
francés passou a adotar em algumas hipoteses a teoria do risco, em diregdo a responsabilidade
objetiva do Estado. Segundo expde MARIA SYLVIA ZANELLA DI PIETRO, o
desenvolvimento dessa teoria baseou-se no principio da igualdade de todos perante os
encargos sociais, nos termos do art. 13 da Declaragdo dos Direitos do Homem, de 1789, o
qual dispde que, “para a manutengdo da forca publica e para as despesas de administracdo ¢
indispensavel uma contribuicdo comum que deve ser dividida entre os cidaddos de acordo
com as suas possibilidades.”®® Com isso, da mesma forma que os beneficios da atuagdo do
Estado devem ser repartidos entre todos, os prejuizos que essa atuacdo eventualmente cause a
alguns cidadaos também devem ser divididos entre todos, restabelecendo o equilibrio e, para
tanto, utilizando recursos do erario publico.

RAFAEL MAFFINI salienta que, em relacdo as condutas ilicitas, bastaria a
aplicacdo do principio da legalidade e da igualdade para determinar a responsabilidade civil
extracontratual do Estado. Todavia, em relacdo as condutas licitas e geradoras de dano a
particulares, a imposi¢ao da reparacao dos 6nus resultantes dos atos ou efeitos lesivos decorre
do principio da reparti¢ao, consectdrio da solidariedade social, ao qual se agregam os

principios da legalidade e da igualdade para fundamentar a teoria do risco.’’

¢ DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella — Direito Administrativo. p. 646.

65 MESQUITA, Maria José Rangel de — Responsabilidade Civil Extracontratual da Administragio Publica. In
QUADROS, Fausto de (Organizador). Responsabilidade Civil Extracontratual da Administraciao Publica. 2*
ed. Coimbra: Almedina, 2004. p. 49-51.

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella — Direito Administrativo. p. 646.

67 MAFFINI, Rafael - Elementos de Direito Administrativo — Atualizado até a Lei 13.303/2016 — Estatuto
das Estatais. p. 262-263.
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Na teoria do risco administrativo, segundo ensinamento de CAIO MARIO DA
SILVA PEREIRA e GUSTAVO TEPEDINO, a ideia de culpa ¢ substituida pela nogdo de
nexo de causalidade entre o funcionamento do servigo publico e o dano causado ao particular,
nao se perquirindo acerca do seu funcionamento adequado ou inadequado. Por isso, por nao
necessitar da configuracdo de elemento subjetivo (dolo ou culpa) do agente ou do proprio
servigo, mas sim pela consideragao do risco de dano inerente a atuagdo do Estado, configura-
se como responsabilidade objetiva. Também por essa natureza ¢ prescindivel perquirir acerca
da licitude ou da ilicitude da conduta do Estado geradora do dano para que lhe seja atribuido o
dever de reparagio.®®

Alguns doutrinadores ainda tracam distingdo entre teoria do risco
administrativo ¢ teoria do risco integral, no sentido de que a primeira admite causas
excludentes da responsabilidade do Estado (culpa da vitima, culpa de terceiros ou forca
maior), ao passo que a segunda teoria ndo excluiria a responsabilidade. HELY LOPES
MEIRELLES® est4 entre os autores brasileiros que propdem essa distin¢do, a qual, todavia,
apresenta-se mais como uma questdo terminolégica.’’ Ocorre que, para a generalidade dos
casos, havera a possibilidade de consideragdo de causas excludentes da responsabilidade,
exceto se a propria legislacdo dispuser em sentido diverso, como se verifica, por exemplo, no
Brasil, com danos causados por acidentes nucleares (artigo 21, XXIII, “d”, da Constitui¢do) e
na hipotese de danos decorrentes de atentados terroristas ou de atos de guerra ou eventos
correlatos contra aeronaves de empresas aéreas brasileiras, em que o Estado brasileiro
apresenta-se como segurador (Leis numeros 10.309, de 22/11/2001, e 10.744, de
09/10/2003)."

Discorrendo acerca da teoria do risco-proveito, em obra classica, datada de
1969 ¢ em regime anterior a CRFB de 1988, o doutrinador OSWALDO ARANHA
BANDEIRA DE MELLO, dedicando-se ao estudo dos principios que regem o Direito

Administrativo, sustentava que essa concepcdo da feoria do risco administrativo s6 tem

% PEREIRA, Caio Mério da Silva; TEPEDINO, Gustavo (Atualizador) — Responsabilidade Civil. p. 180. Nas
palavras dos autores: “O que se tem de verificar ¢ a existéncia de um dano, sofrido em consequéncia do
funcionamento do servigco publico. Nao se cogita da culpa do agente, ou da culpa do préprio servico; ndo se
indaga se houve um mau funcionamento da atividade administrativa. Proclama-se em verdade a presungdo iures
et de iure de culpa. Basta estabelecer a relagdo de causalidade entre o dano sofrido pelo particular e a a¢do do
agente ou do 6rgdo da Administragdo. Se o funcionamento do servigo publico (bom ou mau, ndo importa),
causou um dano, este deve ser reparado. Por outro lado, a Administragdo ndo pode escapar provando a ‘ndo

culpa’”.

% MEIRELLES, Hely Lopes — Direito Administrativo Brasileiro. 36.% ed. Sdo Paulo: Editora Malheiros, 2010.
p. 682-683.

0 CAVALIERI FILHO, Sérgio — Programa de Responsabilidade Civil. 9* ed. Sdo Paulo: Editora Atlas, 2010.
p- 244.

"I DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella — Direito Administrativo. p. 647-648.
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aplica¢do quando se tratar de uma a¢ao positiva do Estado, em beneficio do proprio ente ou da
coletividade em geral, que cause um dano a uma pessoa, atentando contra o principio da
igualdade de todos para suportar os encargos publicos. Diversamente, segundo o autor,
quando se tratar de uma omissao negativa causadora de dano a terceiro, nao se estara diante
de avaliacdo de risco-proveito, mas sim de responsabilidade fundada em hipdtese “de culpa
andnima, da organizagdo e funcionamento do servico, que ndo funciona ou funciona mal ou
com atraso”. Assim, em caso de omissdo do Estado causadora de dano, tratar-se-ia de
responsabilidade subjetiva.”?

Nessa linha, CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO acrescenta que, no
Brasil, nos casos de danos causados por omissdo do Estado, ha uma presuncdo de culpa,
atuando em favor do lesado, que ndo necessita fazer prova de que tenha existido culpa ou dolo
do agente. Assim, segundo o autor, cabe ao Estado defender-se e fazer prova que a omissao
que lhe foi atribuida nao resultou de dolo ou de negligéncia, impericia ou negligéncia, quando
podera excluir a sua responsabilidade.”® Essa tem sido a posi¢io majoritaria na jurisprudéncia
brasileira, recordando que o Brasil ndo possui legislacao especifica das diversas hipoteses de
responsabilidade civil extracontratual do Estado, em geral sendo aplicado como fundamento
legal das decisdes judiciais o proprio preceito constitucional que a preveé.’™

Muito embora ndo venha a ser o principal objetivo desta dissertagdo,
voltaremos as distingdes feitas entre fatos comissivos e omissivos geradores de danos no
ambito da responsabilidade civil extracontratual do Estado ao discorrer acerca do direito

positivo em Portugal e no Brasil.

2 MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira de - Principios Gerais de Direito Administrativo — Volume 2. Rio de
Janeiro: Editora Forense, 1969. p. 487.

3 MELLO, Celso Antbnio Bandeira de - Curso de Direito Administrativo. p. 1.049.

4 Sobre a consideragdo da responsabilidade subjetiva do Estado em casos de conduta omissiva, exemplificamos
com a seguinte decis@o do Superior Tribunal de Justica:

“Administrativo e processual civil. Agravo interno no Recurso Especial. Responsabilidade civil do Estado.
Acidente automobilistico. Animal na pista. Dever de vigilancia. Omissdo. Responsabilidade subjetiva. (...) II. Na
origem, trata-se de Acdo indenizatdria, ajuizada pela parte ora agravada, com o objetivo de condenar o DNIT ao
pagamento de indenizacdo por danos morais e materiais, decorrentes de acidente automobilistico ocasionado por
animal solto em rodovia federal. ITII. No caso, o Tribunal a quo afastou a responsabilidade civil do Estado na
configuracdo do dano moral e material, em razdo da falta de comprovacdo da culpa na conduta do DNIT, ao
fundamento de que "a ocorréncia de animais em faixa de rolamento da rodovia ndo pode traduzir,
necessariamente, uma negligéncia do o6rgdo estatal". IV. Contudo, o acérddo recorrido contraria a orientagdo
desta Corte no sentido de ser dever estatal promover vigilancia ostensiva e adequada, proporcionando seguranga
possivel aqueles que trafegam pela rodovia, razdo pela qual se verifica conduta omissiva e culposa do ente
publico, caracterizada pela negligéncia, apta a responsabilizacdo da autarquia. (...)” (STJ, Aglnt no Aglnt no
REsp 1631507, 2.* Turma, Relatora Ministra Assusete Magalhaes, julgado em 21/08/2018, DJe 28/08/2018) -
[Em linha]. [Consult. 26 Fev 2019]. Disponivel na Internet:
http://www.stj.jus.br/SCON/jurisprudencia/toc.jsp?livre=1631507 &&b=ACOR&thesaurus=JURIDICO&p=true
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Assim, feitas estas consideragdes sobre as teorias que fundamentam a
responsabilidade civil extracontratual do Estado, passaremos a exposi¢do acerca da evolugdo
normativa da matéria em Portugal e no Brasil e sobre os elementos de configuracdo da
responsabilidade civil extracontratual do Estado por atos do Poder Executivo, especialmente a

partir das Constitui¢des de 1976, em Portugal, e de 1988, no Brasil.
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Capitulo IT -
RESPONSABILIDADE CIVIL EXTRACONTRATUAL DO ESTADO POR ATOS E
OMISSOES DO PODER EXECUTIVO EM PORTUGAL E NO BRASIL

2.1 - A responsabilizac¢io civil extracontratual do Estado em Portugal:

evolucao normativa

A histéria da responsabilidade civil extracontratual em Portugal desenvolveu-
se de forma assemelhada aos demais paises europeus. Assim, durante largo espago temporal,
no plano formal do ordenamento juridico, restou afirmada a impossibilidade de
responsabilizacdo do Estado por danos causados em sua atuagao.

Em breve descricao da evolucdo no tratamento do tema nas Constituicdes
portuguesas, MANUEL AFONSO VAZ ¢ CATARINA SANTOS BOTELHO salientam que
as Constituigdes monarquicas, dos anos de 1822 (art. 14.°), 1826 (art. 145.°, § 27.°) e 1838
(art. 26.°), ndo contemplavam a possibilidade de responsabilidade direta ou indireta do
Estado, mas apenas dos seus funcionarios ou agentes pelos erros e abusos que cometessem.
Ao depois, ja quando instituido o regime republicano, as Constituigdes de 1911 e de 1933 nao
trouxeram meng¢ao especifica a responsabilidade dos agentes publicos por danos causados no
exercicio de suas fungdes, embora previssem mecanismos genéricos para que os cidaddos
reclamassem por infragdes a Constitui¢do e requeressem a responsabilizagdo dos infratores
(art. 3.°, § 30°, da Constituigdo de 1911; art. 8.°, n.° 17, da Constitui¢io de 1933).7

Todavia, PAULO OTERO salienta que a responsabilidade civil dos poderes
publicos ¢ antecedente ao proprio constitucionalismo liberal em Portugal, descrevendo

situacdes que remontam ao inicio do século XIII, nos seguintes termos:

6)] Desde inicios do século XIII, que ha noticia de acdes de responsabilidade civil
contra o rei e o reconhecimento, por parte de D. Afonso II, de um dever de
indemnizar danos gerados pela sua conduta em cendrios de guerra civil;

(ii) Remonta ao século XIV, a existéncia de documentagdo que comprova reconhecer-
se um dever de indemnizar, por parte do Estado, em casos de expropriagdo por

utilidade publica;

5 VAZ, Manuel Afonso; BOTELHO, Catarina Santos — Comentério as disposi¢des introdutorias da Lei n.°
67/2007, de 31 de dezembro. /n MEDEIROS, Rui (Organizador). Comentario ao Regime da Responsabilidade
Civil Extracontratual do Estado e demais Entidades Publicas. p. 30-31.
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(ii1) Desde inicios do século XVIII, afirmagdo do principio de que o Estado ¢
responsavel em termos contratuais se, por necessidade do reino, do rei ou de

utilidade publica, o principe ndo cumpre um contrato.”®

No plano normativo infraconstitucional, o Cédigo Civil de Seabra (artigos
2399.° e 2400.°), de 1867, determinava que os funciondrios publicos ndo eram responsaveis
pelos prejuizos que causassem no exercicio da fungdo, salvo se praticassem atos ilicitos,
excedendo as suas atribui¢des ou descumprindo a lei. O funciondrio poderia ser demandado
pessoalmente, ao passo que ndo havia previsao de responsabilidade civil extracontratual do
Estado por danos causados.

Com a revisdo do Cédigo Civil de 1930, feita pelo Decreto n.° 19.126, de 16 de
dezembro de 1930, foi consagrada a responsabilidade solidaria do Estado e de seus agentes
quando praticados atos ilicitos no exercicio das suas fungdes. Por forg¢a da revisdo, o artigo
2399.° do Codigo Civil de Seabra teve acrescentada, em sua parte final, a disposicao de que
“Os empregados publicos (...) ndo sdo responsaveis pelas perdas e danos que causem no
desempenho das obrigagdes que lhes sdo impostas pela lei, exceto se excederem ou nado
cumprirem de algum modo as disposi¢cdes da mesma lei, sendo neste caso solidariamente com
eles responsaveis as entidades de que forem serventudrios.””’ Nesta fase, a responsabilidade
possuia natureza subjetiva, com todas as dificuldades de caracterizagdo e prova por conta do
lesado.

No plano da Administracdo do Estado, os Codigos Administrativos de 1936
(artigos 310.° e 311.°) e de 1940 (artigos 366.° e 367.°) passaram a consagrar a
responsabilidade civil das autarquias locais por atos ilegais praticados pelos seus orgaos e
agentes, a titulo pessoal.”®

O Codigo Civil de 1966 (art. 501.°), por sua vez, determinou o regime de
responsabilidade do Estado e de outras pessoas coletivas publicas por danos causados pela
pratica de atos de gestdao privada, deixando de fora os atos de gestdo publica. Na sequéncia,

para suprir a lacuna, foi editado o Decreto-Lei n.° 48051, de 21 de novembro de 1967,

6 OTERO, Paulo — Direito fundamental a responsabilidade civil dos poderes publicos e a crise financeira:
esbogo de uma metodica ponderativa de restricdo. /n GOMES, Carla Amado; PEDRO, Ricardo; SERRAO,
Tiago (Coordenadores) — O Regime de Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e demais
Entidades Publicas: Comentarios a Luz da Jurisprudéncia. p. 13.

7 AMARAL, Diogo Freitas do — Curso de Direito Administrativo — Volume IL. p. 559

8 VAZ, Manuel Afonso; BOTELHO, Catarina Santos — Comentario as disposi¢des introdutérias da Lei n.°
67/2007, de 31 de dezembro. /n MEDEIROS, Rui (Organizador). Comentario ao Regime da Responsabilidade
Civil Extracontratual do Estado e demais Entidades Publicas. p. 30. Os autores referem como uma das
fontes de pesquisa utilizadas a resenha histérica do Acdérdao do Tribunal Constitucional n.° 236/04, de 12 de
abril de 2004.
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tratando entdo da responsabilidade civil extracontratual do Estado por atos de gestdo publica.
O Cddigo de Processo Penal (artigos 225.°, 226.° e 462.°) agregou-se ao Decreto-Lei para
dispor sobre as hipoteses de reparagdo por privagao da liberdade injustificada ou ilegal e por
condenacdo injusta.” Os diplomas legais referidos seguiram tratando da responsabilidade
civil do Estado na sua modalidade aquiliana, exigindo o preenchimento dos requisitos
normais da existéncia de fato ilicito, da culpa, do dano e do nexo de causalidade.

Ao depois, a Constitui¢ao de 1976 consagrou, em seu art. 22.°, um principio
geral de responsabilidade direta do Estado e demais entidades publicas, a partir do que foram
criadas condi¢des para que a matéria viesse a adquirir autonomia publicista, mais centrada na
busca do ressarcimento dos danos causados pelo Estado.®” Dispde o artigo 22.° da CRP que
“O Estado e as demais entidades publicas sdao civilmente responsaveis, em forma solidaria
com os titulares dos seus 6rgaos, funcionarios ou agentes, por accdes ou omissdes praticadas
no exercicio das suas fungdes e por causa desse exercicio, de que resulte violacao dos direitos,
liberdades e garantias ou prejuizo para outrem.”

A respeito da inovacao constitucional de 1976 no ambito da responsabilidade
civil extracontratual do Estado, ressaltando a sua importancia para a tutela dos direitos dos
cidaddos em um Estado de Direito, prelecionam MANUEL AFONSO VAZ e CATARINA
SANTOS BOTELHO que, aliados aos demais preceitos constitucionais que impdem deveres
ao Estado, “o principio da responsabilidade emerge, assim, como um coroldrio do principio
do Estado de Direito, juntamente com outros principios jusfundamentais, tais como o

principio da constitucionalidade (artigo 3.°, n.° 3) e o principio da igualdade (artigo 13.°).78! 82

7 Essas disposi¢cdes do CPP inclusive tiveram sua vigéncia salvaguardada expressamente pela atual Lei n.°
67/2007, de 31 de dezembro (art. 13.°, n.° 1).

80 VAZ, Manuel Afonso; BOTELHO, Catarina Santos — Comentario as disposi¢des introdutérias da Lei n.°
67/2007, de 31 de dezembro. /n MEDEIROS, Rui (Organizador). Comentario ao Regime da Responsabilidade
Civil Extracontratual do Estado e demais Entidades Publicas. p. 31-33.

81 VAZ, Manuel Afonso; BOTELHO, Catarina Santos — Comentario as disposi¢des introdutérias da Lei n.°
67/2007, de 31 de dezembro. /n MEDEIROS, Rui (Organizador). Comentario ao Regime da Responsabilidade
Civil Extracontratual do Estado e demais Entidades Publicas. p. 34.

82 Ha dissenso doutrinario e jurisprudencial acerca da possibilidade de aplicagdo direta do artigo 22.° da CRP
para reconhecimento da responsabilidade do Estado. A esse respeito, Manuel Afonso Vaz e Catarina Santos
Botelho sustentam tratar-se de um direito fundamental fora do catdlogo do Titulo II da Parte I da Constituigdo,
com estrutura, fun¢do e intencionalidade proprias. Sobre a jurisprudéncia, assim discorrem: “No plano da
jurisprudéncia constitucional, no acorddo n.® 236/04, de 13 de abril de 2004, o Tribunal Constitucional optou por
classificar o artigo 22.° como garantia institucional, entendendo que esta disposi¢do ndo confere direitos
subjetivos, pelo que o conteudo desta garantia institucional seria definido pela propria lei. Esta decisdo —
reiterada pelos acorddos do Tribunal Constitucional n.° 5/2005, de 5 de janeiro de 2005, e n.° 13/2005, de 12 de
janeiro de 2005 — mereceu certeiras criticas de alguma doutrina, uma vez que esvazia o principio da
responsabilidade civil do Estado, na medida em que da eventual incompletude de uma norma constitucional nido
se pode retirar pura e simplesmente a negagdo de sua dimensio subjetiva (JOSE DE MELO ALEXANDRINO,
Direitos fundamentais, cit., p. 111, e RUI MEDEIROS, anotacdo ao artigo 22.°, cit., p. 478). O Acdérdao do
Tribunal Constitucional n.° 154/2007 deu um passo importante na matéria, ao retirar consequéncias diretas do
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Conforme exposi¢ao feita por PAULO OTERO, contrapondo-se a existéncia
historica do principio de irresponsabilidade civil extracontratual da Administragdo Publica, a
partir do século XIX os estudos foram voltados para a busca de garantias ampliativas dos
preceitos que viessem a assegurar a responsabilidade civil do Estado por fatos ilicitos e
culposos, desde que houvesse nexo de causalidade entre os fatos e os danos. A matéria se
desenvolveu com a utilizagdo dos ensinamentos buscados no Direito Civil e adquiriu robustez
com a qualificacdo constitucional como direito fundamental dos administrados ao
ressarcimento dos prejuizos causados por fatos ilicitos e culposos dos entes publicos. Nessa
area, o ambiente jusadministrativo desenvolveu-se de forma particularmente garantistica, nas
palavras de PAULO OTERO.*

Especificamente sobre a Constituicdo Portuguesa de 1976, OTERO trata da
responsabilidade civil dos Poderes Publicos, em todas as suas esferas de atuacdo, como um
dos mecanismos de garantia do Estado de Direito Democratico, de seus valores e principios,
além de caracterizar-se como um direito fundamental. Para o autor, ha cinco principais pilares
de garantias, que sdo: “(a) fiscaliza¢dao da constitucionalidade e da legalidade das normas; (b)
controlo da legalidade da actuagdo administrativa; (c) responsabilidade civil dos Poderes
Publicos; (d) responsabilidade criminal dos titulares de cargos politicos; (e) mecanismos de
excepedo: resisténcia, desobediéncia e insurreigio.”

Analisando a tematica dos fundamentos constitucionais da matéria no ambito
da CRP de 1976, RICARDO PEDRO salienta que a responsabilidade civil extracontratual do
Estado resulta de varios dispositivos, apontando, em especial, o artigo 22.°, cuja redagdo ¢
“suficientemente ampla para admitir varios tipos de responsabilidade do Estado, desde logo, a
responsabilidade civil ou patrimonial do Estado e, por outro, abrange todas as actividades

estaduais, nomeadamente administrativa, legislativa e jurisdicional.”®

principio da ndo responsabilizacdo do Estado consagrado no artigo 22.° (ndo tomando embora uma posigao
dogmatica sobre a natureza juridica do artigo constitucional). Mais recentemente, o Tribunal Central
Administrativo Norte, em 22 de outubro de 2009 (processo 00467/08.9BECBR) deixou claro que ‘o artigo 22.°
da Constitui¢do, por integrar um direito fundamental de natureza analoga a dos direitos, liberdades e garantias,
pode ser invocado diretamente pelo lesado’.” VAZ, Manuel Afonso; BOTELHO, Catarina Santos — Comentario
as disposi¢des introdutérias da Lei n.° 67/2007, de 31 de dezembro. /n MEDEIROS, Rui (Organizador).
Comentirio ao Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e demais Entidades
Publicas. p. 41.

8 OTERO, Paulo — Causas de Exclusdo da Responsabilidade Civil Extracontratual da Administragdo Publica. In
MIRANDA, Jorge (Coordenador) — Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor Sérvulo Correia — Volume II.
Lisboa, Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, 2010. p. 967.

8 OTERO, Paulo — Direito Constitucional Portugués — Volume I — Identidade Constitucional. Coimbra:
Almedina, 2016. p. 106-107 e 113.

85 PEDRO, Ricardo - Estudos sobre Administracio da Justica e Responsabilidade Civil do Estado. p. 11.
RICARDO PEDRO aponta como fundamentos constitucionais da responsabilidade civil extracontratual do
Estado os artigos 1.°, 2.°, 13.°, 22.°, 27.9/5, 29.°/6, 62.°/2, 83, 117.°, 216.°/2 e 271.° da CRP, salientando que,
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Em comentarios ao artigo 22.° da CRP, JORGE MIRANDA e RUI
MEDEIROS destacam que o dispositivo procurou consagrar um instrumento fundamental de
protecao dos particulares em um Estado de Direito, tendo principal enfoque a funcao
reparadora dos danos causados pelo Estado. Mas o dispositivo também busca valorizar um
principio de responsabilidade no exercicio dos poderes publicos, sancionando o
funcionamento anormal e inadequado e, dessa forma, “cumpre igualmente uma importante
funcdo preventiva e de controlo do bom funcionamento dos servigos publicos.”

Ademais, JORGE MIRANDA e RUI MEDEIROS destacam que o paradigma
de responsabilidade afirmado no artigo 22.° da CRP harmoniza-se com tendéncia assumida no
Direito da Unido Europeia, no sentido de que o Tribunal de Justica da Unido Europeia admite
de forma ampla a responsabilidade civil dos Estados-membros por violacdo de normas do

Direito da Unido Europeia (DUE), mesmo em dominios da atividade publica que até entdo

eram imunes a essa possibilidade. Nesse sentido, os autores afirmam que:

E bem sabido que as decisdes jurisdicionais proferidas nos casos Francovich e Brasserie du
pécher/Factortame (num entendimento confirmado em arestos ulteriores) representam,
provavelmente, um ponto de ndo retorno na afirmagao da responsabilidade dos Estados por
danos advenientes da sua atividade normativa publica. Da mesma forma, o Acérdio do
Tribunal de Justica de 30 de setembro de 2003, proferido no caso Gerhard
Kobler/Reptblica da Austria, constitui um marco fundamental na afirmagdo da
responsabilidade civil do Estado por erro judiciario. E, por forga do principio da
interpretacdo conforme ao Direito da Unido Europeia, na interpretagdo da normacgdo em
vigor em matéria de responsabilidade civil dos poderes publicos, haverd que atender, ndo
apenas ao disposto no artigo 22.° da Constituicdo, mas também as coordenadas que

decorrem do Direito da Unido Europeia.?’

Nessa mesma linha de entendimento, RICARDO PEDRO chama atencao para
a importancia da jurisprudéncia do Tribunal de Justica da Unido Europeia (TJUE), ao aplicar
o Direito da Unido Europeia, ndo so para a adequada interpretacdo e aplicacdo dos preceitos
acerca da responsabilidade civil extracontratual do Estado, mas também para a proposi¢ao de

alteragoes legislativas. O autor refere que o TJUE desenvolveu jurisprudéncia no sentido de

mesmo quando ndo admitido pela doutrina que o art. 22.° possa contemplar todas as espécies de
responsabilidade, a necessaria tutela reparatoria dos danos pode ser afirmada a partir da interpretagdo dos artigos
1.°,2.°¢ 13.° da Constitui¢do de 1976.

8 MIRANDA, Jorge; MEDEIROS, Rui. Constituicio Portuguesa Anotada — Tomo I — Introdugio Geral,
Preambulo, Artigos 1.° a 79.°. 2.% ed. Coimbra: Coimbra Editora, 2010. p. 345

87 MIRANDA, Jorge; MEDEIROS, Rui. Constituicio Portuguesa Anotada — Tomo I — Introdugio Geral,
Preambulo, Artigos 1.° a 79.° p. 345.
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que a responsabilizacdo do Estado-membro e a afirmagdo da indenizabilidade de seus atos
devem atender as condi¢des cumulativas de “(i) que a norma juridica violada vise atribuir
direitos aos particulares, (ii) que a violacdo seja suficientemente caracterizada e (iii) que
exista um nexo de causalidade directo entre a violagdo da obrigacao que incumbe ao Estado e
o prejuizo sofrido pelas pessoas lesadas.”®®

Na sequéncia, RICARDO PEDRO ainda ressalta que a responsabilidade civil
do Estado também recebe o influxo normativo da Convencao Europeia dos Direitos do
Homem, que foi internalizada na ordem juridica portuguesa, assim como seus protocolos, pela
Lei n.° 65/78. A Convengao e seus protocolos apresentam direitos e liberdades basicas ligadas
a promocao dos valores de justica, paz, regime democratico e respeito aos direitos humanos, a
serem assegurados pelo Tribunal Europeu dos Direitos do Homem (TEDH). O autor aponta
que o artigo 41.° da Convengdo confere ao TEDH a possibilidade de fixar uma reparagdo
razoavel quando houver violagdo da Convencdo e o Estado-membro ndo aja de modo
satisfatorio na correcdo do dano causado. Desse modo, a jurisprudéncia do TEDH, ndo s6 pela
forgca normativa da Convengdo, mas por sua efetividade e interpretacdo ampliativa, tem
influenciado os Estados-membros nas suas decisoes politicas e para a compreensao da matéria
da responsabilidade civil do Estado.®’

No plano infraconstitucional, apds a Constitui¢do de 1976, algumas leis sobre
atribuicdes e competéncias das autarquias locais (Decreto-Lei n.° 100/1984, nos seus artigos
90.° ¢ 91.° e a Lei n.° 169/1999, nos seus artigos 96.° ¢ 97.°) ndo inovaram em relacdo ao
sistema até entdo vigente (Decreto-Lei n.° 48051/1967). Posteriormente, em 2002/2003, foi
feita a Reforma do Contencioso Administrativo, que remeteu a competéncia para o tratamento
das questdes ligadas a responsabilidade civil extracontratual do Estado para os tribunais
administrativos.”

A nova legislacdo, elaborada a partir das disposi¢des da responsabilidade civil
extracontratual do Estado da Constitui¢do de 1976, também considerando os avangos do
Direito da Unido Europeia, tardou a ser posta em vigéncia, o que veio a ser feito somente em
2007. A Lei n.° 67/2007, de 31 de Dezembro, que aprovou o novo Regime de
Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e Demais Entidades Publicas, com a
abreviatura RRCEE, atualmente em vigor, determina, além da responsabilidade decorrente do

exercicio das fun¢des jurisdicionais (artigo 12.°) e politico-legislativas (artigo 15.°), regras

8 PEDRO, Ricardo - Estudos sobre Administracio da Justi¢a e Responsabilidade Civil do Estado. p. 12.
8 PEDRO, Ricardo - Estudos sobre Administracio da Justica e Responsabilidade Civil do Estado. p. 12-13.
% AMARAL, Diogo Freitas do — Curso de Direito Administrativo — Volume II. p. 562-563.
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diferenciadas para trés subespécies de responsabilidade civil extracontratual do Estado: a)
responsabilidade por fato ilicito, baseada na culpa e distinguindo os atos com culpa leve,
culpa grave e dolo, ainda prevendo casos de culpa andnima e culpa coletiva (artigos 7.° a
10.°); b) responsabilidade pelo risco, de carater objetivo (artigo 11.°); ¢) indemnizagao pelo
sacrificio, de carater objetivo por fatos licitos (artigo 16.°).°! Dessa forma, a lei portuguesa
contemplou hipodteses de responsabilidade civil do Estado baseada na culpa (ou delitual), no
risco e pelo sacrificio do direito de outrem.

Analisando o regime aprovado pela Lei n.° 67/2007, de 31 de dezembro
(RRCEE), que veio a regular o artigo 22.° da CRP, diante das diversas hipoteses de
responsabilizacdo civil extracontratual do Estado, CARLA AMADO GOMES aponta tratar-se
de um modelo misto, mantendo via de responsabilizacao subjetiva, todavia alargando a via de

responsabilizagdo objetiva e matizando bastante a primeira. Preleciona a autora, verbis:

De algum modo, esta bipolaridade vai ao encontro da — por alguma doutrina defendida —
dupla valéncia do artigo 22.° da CRP, que acolheria tanto a via de responsabiliza¢do
objectiva (pelo risco) como a subjectiva (pela culpa). Mais recentemente os juizes do
Palacio Ratton parecem propender a encontrar no principio do Estado de Direito
democratico, insito no artigo 2.° da CRP (e refor¢ado logo na alinea b) do artigo 9.° da
mesma Lei Fundamental), o tronco de sustentacdo de um direito geral a reparagdo de
danos, que teria concretizagcdes especiais nos artigos 22.°, 37.°/4, 60.°/1 e 62.°/2 da CRP

(cfr. o Acorddo 444/2008).%

Tracando um apanhado sobre as regras da Lei n° 67/2007 com relagdo aos
dispositivos aplicaveis as questdes envolvendo a responsabilidade civil extracontratual dos
entes publicos no exercicio da fun¢do administrativa, de inicio o RRCEE procura definir
actividade administrativa em seu artigo 1.°2, que corresponde a (i) ac¢des ou omissdes
adoptadas no exercicio de prerrogativas de poder publico ou (ii) reguladas por disposi¢des ou
principios de direito administrativo. Por outro lado, nesses casos, sao previstos dois regimes
diferenciados: um deles voltado a responsabilidade delitual (artigos 7.° a 10.°) e outro
decorrente da responsabilidade fundamentada no risco (artigo 11.°).%

MARCELO REBELO DE SOUSA e ANDRE SALGADO DE MATOS

discorrem acerca dos fundamentos dessas duas modalidades de responsabilidade. Quanto a

%l MESQUITA, Maria José Rangel de — O Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e
demais Entidades Publicas e o Direito da Uniio Europeia. Coimbra: Almedina, 2009. p. 13-15.

92 GOMES, Carla Amado — Riscando a culpa do mapa da responsabilidade civil extracontratual das entidades
publicas? /n Revista do Centro de Estudos Judiciarios - 2014 —I1. p. 205-206.

% PEDRO, Ricardo - Estudos sobre Administracio da Justica e Responsabilidade Civil do Estado. p. 16-21.
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responsabilidade administrativa delitual, h4 uma combina¢cdo de fundamentacdo subjetiva,
decorrente da vinculagdo da administragdo publica aos direitos fundamentais (artigo 18.°, 1,
da CRP) e do respeito as esferas juridicas dos particulares (artigo 266.°, 1, da CRP), e de
fundamentacio objetiva, representada pelo principio da legalidade.”* No que diz respeito a
responsabilidade administrativa pelo risco, os autores afirmam que ndo hd unanimidade
quanto a sua fundamentagdo, podendo ligar-se com a teoria da criagdo do risco, com a teoria
do risco-proveito e/ou com a teoria do risco de autoridade. Analisando o teor do artigo 11.°, 1,
do RRCEE, entendem os autores que sua redacdo mostra-se mais conforme a teoria do risco
de autoridade, embora as disposi¢des legais tragam elementos da teoria da criagdo do risco (na
medida em que a responsabilidade administrativa ¢ excluida ou modificada se houver culpa
do lesado, de terceiro ou outras fontes de risco coadjuvantes) e da teoria do risco-proveito
(pois a responsabilidade pelo risco € apenas das pessoas juridicas administrativas, € nao dos
seus titulares ou agentes).”” As consideracdes acerca dessas duas espécies de responsabilidade
serdo retomadas ao tratar dos pressupostos de configura¢do de cada uma delas.

As demais hipdteses de responsabilidade civil extracontratual do Estado
previstas na Lei n.° 67/2007 certamente mereceriam um estudo exclusivo, ndo s6 por sua
abrangéncia, envolvendo inclusive a responsabilidade por danos causados no ambito
legislativo e judicial e a indemnizagdo pelo sacrificio, como também em razao das diversas
implicagdes e diferentes fundamentos para a responsabilizacdo do Estado. Contudo, todas
essas questoes, envolvendo a totalidade da aplicagdo das regras legais referidas, estdo além
dos limites deste estudo.

Feita essa breve aproximacdo do quadro normativo, registramos que o0s
pressupostos de configuragdo de cada hipdtese de responsabilidade civil extracontratual do
Estado pelo exercicio de fun¢do administrativa serdo tratados na sequéncia deste capitulo,
ap6s exposicao acerca da responsabilidade do Estado no ordenamento juridico brasileiro,

igualmente numa perspectiva historico-evolutiva.

% SOUSA, Marcelo Rebelo de; MATOS, André Salgado de — Direito Administrativo Geral — Tomo III —
Actividade administrativa. Responsabilidade civil administrativa (de acordo com o novo Regime da
responsabilidade civil extracontratual do Estado e demais entidades publicas, aprovado pela Lei n.°
67/2007, de 31 de Dezembro). p. 18

% SOUSA, Marcelo Rebelo de; MATOS, André Salgado de — Direito Administrativo Geral — Tomo III —
Actividade administrativa. Responsabilidade civil administrativa (de acordo com o novo Regime da
responsabilidade civil extracontratual do Estado e demais entidades publicas, aprovado pela Lei n.°
67/2007, de 31 de Dezembro). p. 38.
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2.2 — A responsabilizacdo civil extracontratual do Estado no Brasil:

evolucao normativa

No Brasil, o dogma da infalibilidade do Estado absolutista como decorréncia
do poder divino dos reis, fundamento da irresponsabilidade do Imperador, esteve presente no
texto da Constituicado do Império, de 1824, que expressamente apontava a sacralidade e a
irresponsabilidade assegurada a atos do Imperador em seu artigo 99. Por outro lado, essa
mesma Constituicdo previa a responsabilidade pessoal dos empregados publicos “pelos
abusos, ¢ omissdes praticadas no exercicio das suas funcgdes, e por nao fazerem
effectivamente responsaveis aos seus subalternos” (artigo 179, XXIX — escrito original).”®
Essa descri¢ao legal ¢ bem representativa da ideia que norteava o Estado absolutista, deixando
o soberano imune a possibilidade de responder por erros, ja que sequer era admitida a mera
possibilidade de que o Imperador incorresse em erros.

A Constituicao de 1891, primeira ap6s a proclamagao da Republica no Brasil,
ndo trouxe normas sobre a responsabilidade do Estado, dispondo, em seu artigo 82, que “Os
funccionarios publicos sdo estrictamente responsaveis pelos abusos e omissdes, em que
incorrerem no exercicio de seus cargos, assim como pela indulgencia, ou negligencia em ndo
responsabilisarem effectivamente os seus subalternos.” (redagao original)

Nao obstante o tratamento dado a matéria nas duas primeiras Constituigdes da
historia brasileira, apenas prevendo a responsabilidade do funcionario publico que agisse com
abuso ou se omitisse no cumprimento de suas atribuigdes, a teoria da irresponsabilidade do
Estado ndao chegou a ser plenamente aplicada, tendo sido rejeitada pela doutrina e pelos
tribunais. Nessa época, segundo descreve MARIA SYLVIA ZANELLA DI PIETRO, havia
leis ordinérias especiais prevendo a responsabilidade do Estado, que era acolhida pela
jurisprudéncia como solidaria com a responsabilidade dos funciondrios, o que ocorria no caso
de danos causados em decorréncia de estradas de ferro, de colocagdo de linhas telegraficas e
pelos servicos de correio.”’

Nesse sentido, YUSSEF SAID CAHALI relata que a Lei n.° 221, de
20/11/1894, que se destinava a regular procedimentos, dispds, em seu artigo 13, que “os
Juizes e Tribunais Federais processardo e julgardo as causas que se fundarem na lesdo de

direitos individuais por atos ou decisdes das autoridades administrativas da Unido.” No plano

% GOMES, Ana Claudia Nascimento. In CANOTILHO, J.J. Gomes; MENDES, Gilmar Ferreira; SARLET, Ingo
Wolfgang; STRECK, Lenio Luiz (Coordenadores) — Comentarios a Constituicio do Brasil. 2° ed. Sdo Paulo:
Saraiva Educac¢ao, 2018. p. 983

97 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella — Direito Administrativo. p. 648.
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doutrinario classico, CAHALI destaca que o autor Amaro Cavalcanti, na obra
“Responsabilidade Civil do Estado”, com primeira edicdo em 1905, ja afirmava a
responsabilidade do Estado e relacionava jurisprudéncia que a acolhia.”®

Ao depois, o Codigo Civil de 1916 trouxe disposicdo expressa sobre a
responsabilidade do Estado, determinando, em seu artigo 15, que “as pessoas juridicas de
direito publico sdo civilmente responsaveis por atos de seus representantes que nessa
qualidade causem danos a terceiros, procedendo do modo contrario ao direito ou faltando a
dever prescrito por lei, salvo direito regressivo contra os causadores do dano”. Dessa forma,
foi adotada a teoria subjetiva para atribuicdo de responsabilidade ao Estado. No entanto,
como salienta JOAO ANTUNES DOS SANTOS NETO, a interpretacio dada pelos
aplicadores desse artigo nao foi uniforme, pois alguns autores sustentavam a necessidade de
demonstracdo de culpa do funciondrio para que o Estado respondesse, enquanto outros
entendiam que a disposi¢ao determinava a responsabilidade objetiva do Estado, ja adentrando
no campo de aplica¢io da teoria do risco.”’

SERGIO CAVALIERI FILHO destaca a redagdo ambigua do dispositivo e a
controvérsia que esse fato ensejou na doutrina, tendo prevalecido o entendimento de ter sido
consagrada a teoria da culpa como fundamento da responsabilidade civil do Estado
(modalidade delitual). Sobre a interpretacdo, o autor salienta que o artigo refere a figura de
funcionarios como representantes do Estado, uma espécie de preposto, assemelhado ao
Direito privado, além de contemplar as expressoes “procedendo de modo contrario ao Direito
ou faltando a dever prescrito por lei.”!%

As Constituicdes de 1934 (artigo 171)!°! e 1937 (artigo 158),'°2 por seu turno,
determinaram a responsabilidade solidaria existente entre o Estado e o funcionario causador
do dano quando agisse com culpa ou abuso no exercicio de suas atribuigdes.

A partir da Constituigdo de 1946, a responsabilidade civil extracontratual do

Estado passou a estar prevista expressamente em seu texto, com determinacdo, no artigo 194,

% CAHALI, Yussef Said — Responsabilidade Civil do Estado. p. 28.
% SANTOS NETO, Jodo Antunes dos — A Responsabilidade Publica no Direito Brasileiro e no Direito
Estrangeiro - /n Revista de Direito Administrativo — RDA 239. Rio de Janeiro: Renovar/Fundagdo Getulio
Vargas, janeiro/marco 2005, p. 255-298. p. 272.
100 CAVALIERI FILHO, Sérgio — Programa de Responsabilidade Civil. p. 245.
101 «Art, 171 - Os funciondrios publicos sdo responsaveis solidariamente com a Fazenda nacional, estadual ou
municipal, por quaisquer prejuizos decorrentes de negligéncia, omissdo ou abuso no exercicio dos seus cargos.

§ 1° - Na agdo proposta contra a Fazenda publica, e fundada em lesdo praticada por funcionario, este sera
sempre citado como litisconsorte.

§ 2° - Executada a sentenga contra a Fazenda, esta promovera execugao contra o funcionario culpado.”
102 «“Art. 158 - Os funciondrios publicos sdo responsaveis solidariamente com a Fazenda nacional, estadual ou
municipal por quaisquer prejuizos decorrentes de negligéncia, omissao ou abuso no exercicio dos seus cargos.”
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de que “as pessoas juridicas de direito publico interno sdo civilmente responsaveis pelos
danos que seus funcionarios, nessa qualidade, causem a terceiros”, ainda prevendo a
possibilidade de agdo regressiva contra os funcionarios causadores do dano, caso comprovada
a sua culpa.

JOAO ANTUNES DOS SANTOS NETO destaca a Constitui¢io de 1946 como
importante marco ao algar a hierarquia constitucional a responsabilidade civil extracontratual
do Estado, dessa forma condicionando todo o ordenamento juridico. Segundo o autor, a
previsdo constitucional impediria a possibilidade de que a legislacdo ordinaria dispusesse
contrariamente e reavivasse teses superadas, entdo ainda invocadas, e que contemplavam
privilégio de tratamento a uma categoria de sujeitos, vinculada a pessoas juridicas de direito
publico, buscando isenta-la de responsabilizagdo por seus atos e omissdes.!®

Disposicao semelhante foi colocada na Constituicdo de 1967 (artigo 105), ja
sob a égide do regime de ditadura militar, acrescentando que a agdo regressiva do Estado
poderia ter por fundamento a culpa ou o dolo do funciondrio causador do dano. Na Emenda
Constitucional n.° 1, de 1969, foi prevista norma indistinta (artigo 107).

A Constituicdo atual, de 1988, consagrou, em seu artigo 37, § 6° a
responsabilidade civil extracontratual do Estado em moldes gerais, sem restricio de matéria,
de caréter objetivo, bem como a responsabilidade subjetiva dos servidores publicos.'® Nesse
sentido, o dispositivo determina que “as pessoas juridicas de direito publico e as de direito
privado prestadoras de servigos publicos responderdo pelos danos que seus agentes, nessa
qualidade, causarem a terceiros, assegurado o direito de regresso contra o responsavel nos
casos de dolo ou culpa”.

Ao depois, o Codigo Civil de 2002, atualmente em vigor, trouxe disposi¢ao
menos abrangente que a norma da Constitui¢io de 1988, ao referir, em seu artigo 43,'%
apenas as pessoas juridicas de direito publico interno. Com essa redagdo, o dispositivo exclui
de sua aplicacdo as “pessoas juridicas de direito privado prestadoras de servigo publico”, cuja
responsabilidade também ¢ tratada no artigo 37, § 6.°, da CRFB.

Dentro do quadro normativo atual, com especial énfase para o disposto no

artigo 37, § 6°, da CRFB, ha diversas questdes a merecerem referéncia neste trabalho.

103 SANTOS NETO, Jodo Antunes dos — A Responsabilidade Publica no Direito Brasileiro e no Direito
Estrangeiro - /n Revista de Direito Administrativo — RDA 239. p. 272.

104 SANTOS NETO, Jodo Antunes dos — A Responsabilidade Publica no Direito Brasileiro e no Direito
Estrangeiro - /[n Revista de Direito Administrativo — RDA 239. p. 273.

105 «“Art. 43. As pessoas juridicas de direito publico interno sdo civilmente responsaveis por atos dos seus agentes
que nessa qualidade causem danos a terceiros, ressalvado direito regressivo contra os causadores do dano, se
houver, por parte destes, culpa ou dolo.”
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De inicio, observa-se que, até o momento,'? o Brasil ndo possui lei especifica
para tratar de diversas hipoteses em que o Estado pode ser demandado como causador de
danos em todas as suas esferas de atuagdo. Isso demonstra uma situagao bastante diferente,
em analise comparativa, ao que se verifica no ordenamento de Portugal, em que editada a Lei
n.° 67/2007, que instituiu o Regime de Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e
Demais Entidades Publicas. Sem a edi¢do de um diploma infraconstitucional a regular as
situagoOes relativas a responsabilidade civil extracontratual do Estado no Brasil, o fundamento
legal para o conhecimento e julgamento das demandas encontra-se no proprio artigo 37, § 6.°,
da CRFB, aplicado diretamente nos julgados.

Nao obstante a similaridade do contetido normativo do art. 37, § 6.°, da CRFB
e do artigo 22.° da CRP, a interpretacdo conferida pelo Supremo Tribunal Federal, assim
como pela jurisprudéncia em geral e pela doutrina brasileira, resulta em conclusao que muito
difere do entendimento acerca do artigo 22.° da CRP que fixou o Tribunal Constitucional de
Portugal.!”’

Nessa mesma linha de abordagem, ANA CLAUDIA NASCIMENTO GOMES
destaca que o artigo 37, § 6°, da CRFB ¢ uma norma autoaplicadvel e de eficicia plena,
igualmente com caracteristica de “norma definidora de direito ou garantia fundamental”
relativamente ao cidadao que tenha seu direito lesado pelo Estado. A Constitui¢do ndo remete
a necessidade de lei para a aplicagcdo dessa norma. Com isso, a redagdo restritiva constante do
artigo 43 do Codigo Civil ndo se mostra capaz de estabelecer limites a aplicagao da norma
constitucional. O dispositivo constitucional em comento, nas palavras da autora, “consagra
um direito autoaplicavel de conteudo abstencionista/negativo (o direito fundamental de ndo

ser lesado em seus demais direitos e garantias); e, de contedo prestacional/positivo (o

106 JOAO ANTUNES DOS SANTOS NETO noticia que a Advocacia Geral da Unifio e o Ministério da Justica,
ainda em 2002, instituiram uma comissdo de notaveis administrativistas, presidida por Caio Téacito, que elaborou
um anteprojeto de lei para disciplinar o regime geral sobre a responsabilidade civil do Estado, que buscou
sistematizar o assunto e consolidar diversas questdes ja tratadas na doutrina e assentes na jurisprudéncia.
(SANTOS NETO, Jodao Antunes dos — A Responsabilidade Publica no Direito Brasileiro ¢ no Direito
Estrangeiro - /n Revista de Direito Administrativo — RDA 239. Rio de Janeiro: Renovar/Fundacdo Getulio
Vargas, janeiro/margo 2005, p. 276) O resultado do trabalho dessa comissdo resultou no Projeto de Lei do
Senado n.° 718/2011, sem analise no Legislativo até o momento, cujo texto e encaminhamento consta no sitio
https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/103540 (consulta em 31 de janeiro de 2019).

107 A esse respeito, verificar comentarios e conteido da nota de rodapé n.° 82 desta dissertagdo. VAZ, Manuel
Afonso; BOTELHO, Catarina Santos — Comentario as disposi¢des introdutorias da Lei n.° 67/2007, de 31 de
dezembro. /n MEDEIROS, Rui (Organizador). Comentiario ao Regime da Responsabilidade Civil
Extracontratual do Estado e demais Entidades Publicas. p. 41.
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direito fundamental de ser plenamente recomposto, em sendo lesado em seus direitos e
garantias).”'%

Por outro lado, o artigo 37, § 6°, da Constituicdo consagra hipdtese de
responsabilidade objetiva do Estado fundada na teoria do risco administrativo ou risco de
autoridade, impondo a responsabilizacdo em razdo do risco criado no desenvolvimento de
suas atividades. Permanece, para os agentes publicos, a responsabilidade subjetiva, com
apuracdo baseada na culpa. Todavia, por aplicagdo da mesma norma legal, ha um importante
dissenso doutrindrio e jurisprudencial acerca da natureza da responsabilidade civil
extracontratual do Estado, objetiva ou subjetiva, quando o dano a ser reparado tenha sido
causado por omissdo do ente estatal.

Nessa matéria, ja trouxemos a posi¢io de CELSO ANTONIO BANDEIRA DE
MELLO no sentido de que, quando se tratar de omissdo do ente estatal, ndo se justificaria a
avaliag¢do de risco-proveito, mas sim da existéncia de uma culpa andnima do servi¢o, por nao
ter funcionado ou ter funcionado mal. Nesse caso, embora considere que a responsabilidade
tenha natureza subjetiva, salienta o autor que ha presun¢ao de culpa do ente estatal, com
atribuicao do O6nus probatorio ao Estado, que deverd demonstrar nao ter agido com dolo,
negligéncia, impericia ou negligéncia na causagio do dano alegado.!” Essa posicio se
aproxima da feoria da culpa do servigo.

Representativos de posicdo diversa, dentre outros autores,'' CAIO MARIO
DA SILVA PEREIRA e GUSTAVO TEPEDINO entendem que o art. 37, § 6° da
Constituicdo ndo estabelece qualquer restricdo quanto a sua abrangéncia para aplicacdo em
caso de omissdes do Estado, com o que ndo hé fundamento valido para que a interpretacao do
mesmo dispositivo seja diversa para agdes e omissoes dos entes publicos causadoras de danos.
Assim, para esses autores, no caso de omissdes a responsabilidade civil extracontratual do

Estado também ¢ objetiva.'!!

18 GOMES, Ana Claudia Nascimento. /n CANOTILHO, J.J. Gomes; MENDES, Gilmar Ferreira; SARLET,
Ingo Wolfgang; STRECK, Lenio Luiz (Coordenadores) — Comentarios a Constituicio do Brasil. p. 985. A
autora ainda acrescenta que: “A eficacia plena da norma constante do § 6° do art. 37 possibilita, de todo modo,
uma ampla densificacdo por parte do legislador infraconstitucional, desde que seja observado aquele direito
autoaplicavel (de contetido negativo e positivo) como limite ndo transponivel. Alids, a densificagdo legislativa de
um regime especifico para a responsabilidade patrimonial do Estado Brasileiro afigurar-se-4 bastante salutar, na
medida em que inimeras questdes atreladas ao § 6° do art. 37 ndo estdo satisfatoriamente reguladas pelo Cod.
Civil, na qualidade de diploma legal basico das relagdes juridico-privadas.”

109 MELLO, Celso Antonio Bandeira de - Curso de Direito Administrativo. p. 1.049.

119 Entre os autores que entendem tratar-se de responsabilidade objetiva também no caso de omissdes do Estado,
apontamos ODETE MEDAUAR (MEDAUAR, Odete - Direito Administrativo Moderno. 16.* ed. Sao Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2012) e YUSSEF SAID CAHALI (CAHALI, Yussef Said — Responsabilidade
Civil do Estado. 5% ed. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2014).

' PEREIRA, Caio Mario da Silva; TEPEDINO, Gustavo (Atualizador) — Responsabilidade Civil. p. 182-183.
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No ambito da jurisprudéncia, igualmente se verifica dissenso de posi¢des, o
que pode ser exemplificado especialmente com as decisdes proferidas ao longo do tempo pelo
Supremo Tribunal Federal. Analisando julgados do STF acerca da responsabilidade civil
extracontratual do Estado em casos de omissdes, ANA CLAUDIA NASCIMENTO GOMES

tracou um quadro até os tempos atuais, demonstrando alternancia de entendimentos:

O STF tem julgados que ddo guarida as duas posi¢des doutrinarias. Chegou a adotar a Corte
Constitucional a tese da responsabilidade objetiva (ex.: RE 215.981/RJ, relatado pelo Min.
Néri da Silveira, DJU 31/05/2002, registrando a seguinte afirmagdo: “O consagrado
principio da responsabilidade objetiva do Estado resulta da causalidade do ato comissivo ou
omissivo e nao so6 da culpa do agente. Omissao por parte dos agentes piblicos na tomada de
medidas que seriam exigiveis a fim de ser evitado o homicidio”). Também o RE 109.615-
2/R1], relatado pelo Min. Celso de Mello, DJ 2/8/1996 e o RE 170.014-9, relatado pelo Min.
Ilmar Galvao, DJ 13/2/1998. Contudo, a partir de 2003, em nova composicao, parece ter se
alinhado a tese da responsabilidade subjetiva, ex.: RE 369.820/RS, relatado pelo Min.
Carlos Velloso, DJ 28/11/2003. Neste acdérddo, expressamente menciona o Supremo:
“Tratando-se de ato omissivo do poder publico, a responsabilidade civil por esse ato ¢
subjetiva, pelo que exige dolo ou culpa, em sentido estrito, esta numa de suas trés vertentes
— a negligéncia, a impericia ou a imprudéncia -, ndo sendo, entretanto, necessario
individualiza-la, dado que pode ser atribuida ao servigo publico, de forma genérica, a falta

do servigo.”!!2

A autora ainda refere outras decisdes do Supremo Tribunal Federal que
seguiram com alternancia de posi¢des entre responsabilidade objetiva e subjetiva para casos
de responsabilidade civil extracontratual do Estado diante de omissdes. Todavia, a oscilagao
jurisprudencial do STF levou ao reconhecimento de repercussdo geral da matéria (RE
136.861/SP, julgamento em 1/2/2011, DJ de 14/4/2011), ainda sem decisdo finalizada quanto
ao mérito.!!3 Dessa forma, o dissidio jurisprudencial podera ser resolvido quando julgado pelo

STF o recurso com repercussio geral.!!*

112. GOMES, Ana Claudia Nascimento. /n CANOTILHO, J.J. Gomes; MENDES, Gilmar Ferreira; SARLET,
Ingo Wolfgang; STRECK, Lenio Luiz (Coordenadores) — Comentarios a Constituicdo do Brasil. p. 989-990.
113 GOMES, Ana Claudia Nascimento. /n CANOTILHO, J.J. Gomes; MENDES, Gilmar Ferreira; SARLET,
Ingo Wolfgang; STRECK, Lenio Luiz (Coordenadores) — Comentarios a Constitui¢io do Brasil. p. 990.

114 No sistema processual brasileiro, as decisdes proferidas pelo Supremo Tribunal Federal com o atributo da
repercussdo geral representam uniformizacdo de entendimento, a ser observado pelos Tribunais. O Supremo
Tribunal Federal iniciou o julgamento do mérito da matéria em agosto de 2018, todavia ainda ndo finalizado até
o momento. O reconhecimento da existéncia de repercussdo geral pelo STF permite que seja julgado o caso com
a caracteristica de edicdo de um precedente, desenvolvendo o direito para os casos que se seguirem.
(MARINONI, Luiz Guilherme; ARENHARDT; Sérgio Cruz; MITIDIERO, Daniel — Curso de Processo Civil —
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Nesse quadro, CRISTIANO CHAVES DE FARIAS, FELIPE BRAGA NETO
e NELSON ROSENVALD!!S afirmam a importincia da jurisprudéncia na interpretagdo e na
propria criagdo do direito na area da responsabilidade civil extracontratual do Estado no
Brasil, preenchendo um vacuo legislativo infraconstitucional e conferindo efetividade ao
dispositivo da Constitui¢do de 1988 que a prevé. Assim, a evolucdo no trato da matéria
ocorreu na auséncia de lei infraconstitucional e, por isso, a jurisprudéncia possui papel
potencializado nessa area, inclusive pela importancia do tema da responsabilidade civil do

Estado nas democracias constitucionais contemporaneas. Afirmam os autores:

A responsabilidade civil traz consigo uma responsabilidade organica, isto €, ela trabalha
com conceitos abertos, clausulas gerais, conceitos juridicos indeterminados (o juiz, para
decidir um caso de responsabilidade civil, deve apreciar se houve ou nao um dano; se o
dano ¢ relevante; se ha nexo causal entre o dano e a acdo ou omissdo; €, em caso
afirmativo, de quanto deve ser a indenizagdo). Sem falar dos casos em que a vitima invoca
agressoes a dignidade humana, abusos de direito, danos causados em virtude de atividades

perigosas. Ou pede indenizagdes que, além de compensar, tenham efeito pedagogico, ou

que punam o agressor naqueles casos em que houve brutal menosprezo a pessoa humana.''

A auséncia de legislagdo especifica acerca da responsabilidade civil
extracontratual do Estado no Brasil gera diversas outras questdes controvertidas, do que sao
exemplos as matérias que envolvam danos causados por atos judiciais e legislativos ou, ainda,
omissdes atribuidas ao Poder Legislativo ou ao Poder Judicidrio. Todavia, essas e outras
matérias fogem aos objetivos deste trabalho, que se volta a fungcdo administrativa e, mais
especificamente, as causas de exclusao da responsabilidade civil extracontratual nessa area.

Ademais, o tratamento das causas de exclusdo da responsabilidade, sem um
diploma legal especifico, mostra-se incipiente nas consideragdes doutrinarias e
jurisprudenciais, amparando-se principalmente na andlise dos pressupostos da
responsabilidade civil do Estado e de defeitos na sua concretizagao.

Por fim, encerrando a analise do quadro normativo no Brasil, de acordo com o
disposto no artigo 37, § 6.°, da CRFB, sdo requisitos da responsabilidade civil extracontratual

objetiva do Estado:

Volume 2 — Tutela dos Direitos Mediante Procedimento Comum. 5 ed. Sao Paulo, Thompson Reuters Brasil,
2019, p. 622).

15 FARIAS, Cristiano Chaves de; BRAGA NETTO, Felipe; ROSENVALD, Nelson — Novo Tratado de
Responsabilidade Civil. Sao Paulo: Editora Saraiva, 2017. p. 1003.

116 FARIAS, Cristiano Chaves de; BRAGA NETTO, Felipe; ROSENVALD, Nelson — Novo Tratado de
Responsabilidade Civil. p. 1003.
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1) ato ou omissdo lesiva praticada por agente de pessoa juridica de direito
publico ou pessoa juridica de direito privado prestadora de servico publico (empresas
publicas, sociedades de economia mista, fundacdes governamentais de direito privado,
cartorios extrajudiciais, bem como qualquer entidade com personalidade juridica de direito
privado, inclusive as do terceiro setor, que recebam delegacao do Poder Publico, a qualquer
titulo, para a prestacdo do servigo publico);

2) que o dano tenha sido causado na prestagao de servigo publico, o que exclui
as entidades da administracdo indireta que executem atividade econdmica a semelhanca de
entes de natureza privada, sem caracteristica de servigo publico;

3) que haja nexo de causa e efeito entre o dano causado ao usuario ou a terceiro
e a prestacao de servigo publico;

4) que o dano seja causado por titular ou agente das pessoas juridicas
mencionadas, abrangendo agentes politicos, administrativos ou particulares em colaboragao
com a Administra¢do, sem interessar o titulo sob o qual prestam o servigo;

5) que o agente publico, ao causar o dano, esteja agindo no exercicio de suas
funcdes.!!”

No caso de omissdo, recordamos a divisdo doutrinaria quanto a consideragdo
da responsabilidade dela decorrente possuir natureza objetiva ou subjetiva. Neste tltimo caso,
quando considerada subjetiva a responsabilidade do Estado causada por omissao que lhe seja
atribuida, o 6nus probatoério de nao ter agido com culpa, ou seja, com impericia, negligéncia
ou imprudéncia, caberia ao ente publico demandado.

Passamos, no item que segue, a exposicdo sobre os pressupostos de

caracterizacdo da responsabilidade civil extracontratual do Estado em Portugal e no Brasil.

2.3 — Pressupostos da responsabilidade civil extracontratual do Estado

pelo exercicio da funcio administrativa

A responsabilidade civil extracontratual em geral origina-se a partir da

“violacdo de um dever genérico de respeito, violacdo a um direito absoluto sem relagdo inter-

17 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella — Direito Administrativo. p. 649-650.
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subjectiva previamente existente entre o lesante e o lesado”.!'® Aqui se distingue a
responsabilidade civil extracontratual da responsabilidade contratual, que decorre da violagao
de direitos de crédito vinculados a um contrato.'

Embora a responsabilidade civil do Estado possua conceituacao e normatizagao
proprias, vinculadas ao Direito Administrativo, a sua configuragdo ndo se separa de forma
absoluta do repositdrio classico no Direito Civil, alimentando-se de principios fundamentais
da doutrina e de diversos instrumentos de técnica juridica. MARCELLO CAETANO destaca
esse fenomeno na construgao do Direito Administrativo, inclusive na area da responsabilidade
civil contratual e delitual, a partir de institutos do Direito Civil, todavia afirmando a sua
reelaboracdo e adaptagcdo a um regime juridico situado no reino do interesse publico, ndo no
campo dos interesses privados.!?’ Feita essa introdugio distintiva, passamos aos pressupostos

da responsabilidade civil do Estado em Portugal e no Brasil.

118 AMORIM, Camila Silva de — A responsabilidade civil extracontratual do Estado e demais entidades em
Portugal. Um exemplo a ser seguido. /n A&C Revista de Direito Administrativo & Constitucional — Ano 3 —
N.? 11. Belo Horizonte: Forum, janeiro/margo 2003. p. 280. A autora apresenta a conceituagdo a partir de textos
de autoria de Luis Manoel Teles de Menezes Leitao.

119 SOUSA, Marcelo Rebelo de; MATOS, André Salgado de — Direito Administrativo Geral — Tomo III —
Actividade administrativa. Responsabilidade civil administrativa (de acordo com o novo Regime da
responsabilidade civil extracontratual do Estado e demais entidades publicas, aprovado pela Lei n.°
67/2007, de 31 de Dezembro). p. 16-17. Os autores ainda discorrem sobre uma outra via de responsabilidade
distinta da modalidade contratual e extracontratual, nos seguintes termos: “Quanto & natureza da posi¢do juridica
subjectiva violada, a responsabilidade civil pode ser contratual ou extracontratual. A responsabilidade
contratual decorre da violagdo de direitos de crédito resultantes de contrato. A responsabilidade extracontratual
decorre da afectacdo de outros direitos subjectivos ou interesses legalmente protegidos. Nos ultimos anos, a
doutrina tem vindo a identificar uma terceira via da responsabilidade civil, a meio caminho entre a
responsabilidade contratual e a responsabilidade extracontratual, que abrangeria situagdes de violacdo de deveres
especificos de protec¢do, informagdo e lealdade, ndo decorrentes de contratos mas com densidade superior aos
deveres genéricos de respeito de direitos subjectivos e interesses legalmente protegidos cuja violagdo gera
responsabilidade extracontratual.”

120 CAETANO, Marcello — Manual de Direito Administrativo — Vol. I. 10* ed. rev. e actualiz. Coimbra:
Almedina, 2016. p. 63-64. Nas palavras do autor: “Mas o Direito Civil foi, desde o periodo da hegemonia
romana até ao século XIX, o repositorio da tradi¢do juridica da Europa ocidental. Na concepgdo classica, jus
civile era todo o direito proprio da civitas ou sociedade politica, o qual na Idade Média se opunha ao Direito
Canonico. No seu ambito, que estava longe de restringir-se aos quadros modernos do Direito privado, foram pois
elaborados e conservados os principios fundamentais da doutrina e os instrumentos da técnica juridica. Nao
admira que o Direito Administrativo, ao construir o sistema cientifico dos seus principios, recorresse ao peculio
comum mantido pelo Direito Civil e partisse da sua técnica. Assim, nas instituicdes do Direito Administrativo
encontramos 0s conceitos, embora reelaborados e adaptados, de pessoas juridicas, de contrato, de
responsabilidade contratual e delitual, de coisa, de direito real, de propriedade, etc.

O administrativista moderno teve de estudar o Direito Civil e de langar méo dos seus institutos para os comparar
com aqueles que a vida da Administragdo fez surgir e para beneficiar (com legitimidade igual a dos cultores das
outras disciplinas juridicas) das aquisi¢des tedricas e técnicas acumuladas durante a milenaria elaboragdo desse
ramo do Direito. Alguns principios gerais sdo mesmo integralmente aceites pelo Direito Administrativo, ndo
como regras comuns de Direito Civil mas por serem principios gerais de Direito ou regras comuns de técnica
juridica, abusivamente tidas como exclusivas do dominio civilista.

A identidade de designagdo de certos institutos no Direito Administrativo e no Direito privado ndo deve, porém,
induzir no erro de pensar que correspondem as mesmas realidades: a verdade ¢ que estas requerem regimes
juridicos diferentes consoante se localizam no campo dos interesses privados ou no reino do interesse ptblico”.
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A semelhanca da responsabilidade civil em geral, a verificagio da
responsabilidade extracontratual do Estado por atos do Poder Executivo depende da existéncia
fatica de seus pressupostos ou requisitos de caracterizagdo. Ausentes esses pressupostos ou
caracterizados de forma diferenciada, podem ser concretizadas causas prévias de exclusao da
responsabilidade ou, em um segundo momento, de atenuacdo da responsabilidade, tema a ser
abordado no terceiro capitulo desta dissertacao.

Os pressupostos da responsabilidade civil extracontratual do Estado no
exercicio da fun¢do administrativa sdo, basicamente, os seguintes: a) dano; b) acdo ou
omissao voluntaria, atribuivel ao exercicio de fungdo do Estado; c¢) nexo de causalidade entre
a acdo e o dano; d) ilicitude, nos casos de responsabilidade delitual; e) culpa ou sucedaneo,
nos casos de responsabilidade delitual; f) inexisténcia de causas excludentes da
responsabilidade (pressuposto negativo), do que sao exemplos forca maior, caso fortuito e
culpa exclusiva da vitima. A ilicitude e a culpa ndo s3o pressupostos no caso de
responsabilidade civil extracontratual pelo risco.

No Brasil, esses requisitos de configuragdo da responsabilidade civil
extracontratual do Estado - seja de natureza objetiva, fundada na teoria do risco
administrativo, seja de natureza subjetiva nos casos de omissdo, como ja referimos - sdo
tratados na doutrina e na jurisprudéncia,'?! reafirmando-se o importante papel das decisdes
dos tribunais, em especial do Supremo Tribunal Federal, a partir da inexisténcia de legislagao

ordinaria especifica sobre a matéria, como ocorre em Portugal, com a edicdo da Lei n°.

121 Exemplo de decisdo do Supremo Tribunal Federal em que afirmados os requisitos da responsabilidade civil
extracontratual do Estado:

“Responsabilidade civil objetiva do Poder publico - Elementos estruturais - Pressupostos legitimadores da
incidéncia do art. 37, § 6° da Constituicdo da Republica - Teoria do risco administrativo - Infecgdo por
citomegalovirus - Fato danoso para o ofendido (menor impubere) resultante da exposi¢do de sua mae, quando
gestante, a agentes infecciosos, por efeito do desempenho, por ecla, de atividades desenvolvidas em hospital
publico, a servico da Administragdo estatal - Prestacdo deficiente, pelo Distrito Federal, de acompanhamento
pré-natal - Parto tardio - Sindrome de West - Danos morais e materiais - Ressarcibilidade - Doutrina -
Jurisprudéncia - Recurso de Agravo improvido. - Os elementos que compdem a estrutura e delineiam o perfil da
responsabilidade civil objetiva do Poder Publico compreendem (a) a alteridade do dano, (b) a causalidade
material entre o "eventus damni" e o comportamento positivo (a¢cdo) ou negativo (omissdo) do agente publico,
(c) a oficialidade da atividade causal e lesiva imputavel a agente do Poder Publico que tenha, nessa especifica
condicdo, incidido em conduta comissiva ou omissiva, independentemente da licitude, ou ndo, do
comportamento funcional e (d) a auséncia de causa excludente da responsabilidade estatal. Precedentes. A
omissdo do Poder Publico, quando lesiva aos direitos de qualquer pessoa, induz a responsabilidade civil objetiva
do Estado, desde que presentes os pressupostos primarios que lhe determinam a obrigagdo de indenizar os
prejuizos que os seus agentes, nessa condi¢do, hajam causado a terceiros. Doutrina. Precedentes. (...)
Configuragdo de todos os pressupostos primarios determinadores do reconhecimento da responsabilidade civil
objetiva do Poder Publico, o que faz emergir o dever de indenizag@o pelo dano pessoal e/ou patrimonial sofrido.”
(STF, RE n.° 495740 AgR, 2. Turma, Relator Ministro Celso de Mello, julgado em 15/04/2008, DJe-152 de
13/08/2009) - [Em linha]. [Consult. 26 Fev 2019]. Disponivel na Internet:
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=600790
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67/2007, que instituiu o Regime de Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e
Demais Entidades Publicas (RRCEE).

Em Portugal, como ja referimos, as regras da responsabilidade por danos
decorrentes do exercicio da funcdo administrativa distinguem-se conforme esteja em causa
fato ilicito (artigos 7.° a 10.° do RRCEE) ou, por outro lado, seja fundada no risco (artigo 11.°
do RRCEE).'??

Tratando-se de responsabilidade por fato ilicito ou delitual, podera ser de
natureza subjetiva ou com certo grau de objetivacdo, decorrente da previsao de presungao de
culpa e de ilicitude em determinadas hipdteses legais, como explicitaremos a seguir,
analisando o teor das disposi¢des do RRCEE. A sua verificacdo exige a ocorréncia dos
seguintes pressupostos: a) a¢ao ou omissao atribuida ao Estado; b) ilicitude, ¢) culpa (ou
sucedaneo), d) dano e e) nexo de causalidade.!?’

A responsabilidade sera exclusiva do Estado e demais entes publicos quando os
danos resultarem de agdes ou omissdes com culpa leve atribuidas aos titulares de seus 6rgaos,
funcionarios e agentes que estejam no exercicio de fungdo administrativa e em razao desse
exercicio (artigo 7.°, n.° 1, do RRCEE). Ainda, nos termos do artigo 7.° do RRCEE, a
responsabilidade serd exclusiva do Estado e demais entes publicos quando os danos
resultarem de funcionamento anormal dos seus servigos, sem vinculagdo necessaria a um
comportamento identificado de um titular de o6rgdo, funcionario ou agente. Esse
funcionamento anormal e inadequado do servico se verifica quando, “atendendo as
circunstancias e a padrdoes médios de resultado, fosse razoavelmente exigivel ao servico uma
actuagdo susceptivel de evitar os danos produzidos” (artigo 7.°, nimeros 3 e 4). Por outro
lado, de acordo com o artigo 8.° do RRCEE, a responsabilidade do Estado e demais entes
publicos ¢ solidaria quando os danos forem resultado de acdes ou omissdes cometidas com
culpa grave pelos titulares de 6rgdos, funcionarios ou agentes no exercicio de suas fungdes e
por causa desse exercicio, nesse caso com direito de regresso a ser exercido pelo ente
publico.!'?*

Feitas essas breves anotagdes acerca da responsabilidade por fatos ilicitos,
cabem alguns comentarios sobre a responsabilidade pelo risco, prevista no artigo 11.° do
RRCEE. Nesse caso, ndo estd mais em causa a andlise da culpa e da ilicitude como

pressupostos de caracterizagdo da responsabilidade administrativa, pois se fundamenta no

122 PEDRO, Ricardo — Estudos sobre Administra¢io da Justica e Responsabilidade Civil do Estado. p. 16.
123 PEDRO, Ricardo — Estudos sobre Administracio da Justica e Responsabilidade Civil do Estado. p. 16.
124 MESQUITA, Maria José Rangel de — O Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e
demais Entidades Publicas e o Direito da Unido Europeia. p. 19-20.
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risco ou perigo criado pela propria atividade desenvolvida. O Estado e os demais entes
publicos respondem pelos danos que venham a ser causados em razdo de servigos, coisas e
atividades especialmente perigosas, salvo quando venha a ser constatada culpa do lesado ou
for¢a maior, quando a indenizagdo podera ser excluida ou diminuida. Ainda, conforme n.° 2
do artigo 11.° do RRCEE, havendo a concorréncia de um fato culposo de terceiro para a
ocorréncia do dano, o Estado e as demais entidades de direito publico respondem
solidariamente com o terceiro, sem prejuizo do direito de regresso a ser exercido pelo Estado.

Tratando-se de responsabilidade de natureza objetiva, consoante ja retratado,
os pressupostos de sua configuracdo ndo contemplam a ilicitude e a culpa, mas sim a
ocorréncia de dano causado a vitima, uma acdo ou omissdo atribuivel ao exercicio de fungao
do Estado, nexo de causalidade entre a a¢do e o dano ¢ a inexisténcia de causas excludentes
da responsabilidade.

Passaremos a analise desses pressupostos integrativos da responsabilidade civil
extracontratual do Estado decorrente de atos ou omissdes no exercicio da fungdo
administrativa em Portugal e no Brasil, tanto para as hipoteses de responsabilidade

extracontratual delitual, como para responsabilidade extracontratual pelo risco.

2.3.1 — Dano

O primeiro pressuposto a ser analisado ¢ a existéncia de um dano, que traz
consigo o significado de um prejuizo ou lesdo a direito de outrem. Somente ha possibilidade
de pensar na ideia de reparagio caso haja um dano efetivo. MARCIA ANDREA
BUHRING!'® destaca que o dano deve ser compreendido como a alteragio de uma situagio
existente anteriormente, situagdo essa que era mais favoravel e benéfica a vitima. O dano,
segundo a autora, nao diz respeito diretamente ao bem perdido ou afetado pela agcdo, mas sim
a situagdo da pessoa que foi afetada em sua esfera juridica pela acdo ou omissao.

Nessa linha de argumento, CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO'?
salienta que ndo ¢ qualquer dano que gera direito a indenizacdo por parte do Estado. O dano
juridicamente relevante vai além de mero prejuizo econdmico ou gravame de ordem moral,

sendo necessaria também sua qualificacdo como lesdo de um direito alheio. Em outras

125 BUHRING, Marcia Andrea — Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado. Sio Paulo: Thompson-
I0B, 2004. p. 134-135.
126 MELLO, Celso Antonio Bandeira de - Curso de Direito Administrativo. p. 1052-1053.
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palavras, além do prejuizo econdmico ou moral, ¢ necessario que o bem afetado tenha sua
integridade protegida pela ordem juridica, qualificando-o como um direito titulado por
alguém.

Outra distingdo que se faz em relacdo ao dano indenizavel € que podera ter ele
conteudo econdmico ou ndo, pois o dano de indole puramente moral, sem consequéncias de
ordem econdmica ou patrimonial, igualmente ¢é passivel de indenizac¢do. Tratando da distin¢ao
entre danos patrimoniais e pessoais ou ndo patrimoniais, JOSE ALBERTO GONZALEZ
remete a sua previsdo no artigo 496.° do Codigo Civil de Portugal, que em seu n.° 1
expressamente determina a observancia e consideragdo, para a fixacdo de indenizagdo, dos
danos ndo patrimoniais que, pela sua gravidade, merecam a tutela do direito. Refere o autor
igualmente o artigo 25.° da CRP, que garante a inviolabilidade a integridade fisica e psiquica
das pessoas como direito fundamental.'?’

Em anélise do dano como pressuposto da responsabilidade civil extracontratual
tanto em geral, como do Estado, seja delitual ou pelo risco,b MARCELO REBELO DE
SOUSA ¢ ANDRE SALGADO DE MATOS discorrem acerca de pluralidade de situagdes
que configuram danos indenizaveis, envolvendo danos emergentes e lucros cessantes (artigo
564.°,n.° 1, do CC de Portugal), danos presentes e danos futuros (artigo 3.°, n.° 3, do RRCEE;
artigo 564.°, n.° 2, do CC de Portugal), danos patrimoniais e danos morais (artigo 3.°, n.° 3, do
RRCEE; artigo 496.°, n.° 1, do CC de Portugal). Quanto a estes ultimos, os autores destacam
que, pela amplitude e abertura das disposicoes legais aplicaveis, a indenizabilidade ou ndo dos
danos morais costuma depender da ponderagcdo a ser feita nos casos concretos. Destacam,
ainda, a controvérsia existente sobre se o dano moral resultante da morte seria indenizavel a
propria vitima, transmitindo o direito aos sucessores. SOUSA e MATOS afirmam que “s6 a
custa de conceptualismo extremo pode tal possibilidade ser admitida.”!?®

No Brasil, a Constituicao de 1988 igualmente fixa como direito fundamental,
em seu artigo 5.° inciso X, a inviolabilidade da intimidade, da vida privada, da honra e da
imagem das pessoas, assegurando o direito a indenizagdo pelo dano material ou moral
decorrente de sua violagdo. Da mesma forma, o artigo 186 do Cddigo Civil brasileiro alude

aos danos morais enquanto geradores de responsabilidade civil.

127 GONZALEZ, José Alberto — Direito da Responsabilidade Civil. Lisboa: Quid Juris, 2017. p. 77.
128 SOUSA, Marcelo Rebelo de; MATOS, André Salgado de — Direito Administrativo Geral — Tomo III —
Actividade administrativa. Responsabilidade civil administrativa (de acordo com o novo Regime da

responsabilidade civil extracontratual do Estado e demais entidades publicas, aprovado pela Lei n.°
67/2007, de 31 de Dezembro). p. 29-30.
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CAIO MARIO DA SILVA PEREIRA ¢ GUSTAVO TEPEDINO destacam
que a Constitui¢do brasileira integrou em definitivo e no direito positivo a reparagdo por dano
moral, estabelecendo um principio cogente e sem enumeragao taxativa quanto as hipdteses em
que se pode verificar a ocorréncia de dano moral, permitindo ao intérprete e ao legislador a
sua ampliacdo, e nio a sua restrigio.'?’

Em Portugal, o RRCEE, instituido pela Lei n.° 67/2007, possui disposi¢ao
expressa sobre danos especiais € anormais em seu artigo 2.°, prescrevendo que “consideram-
se especiais os danos ou encargos que incidam sobre uma pessoa ou um grupo, sem afectarem
a generalidade das pessoas, € anormais os que, ultrapassando os custos proprios da vida em
sociedade, merecam, pela sua gravidade, a tutela do direito.” Esse conceito juridico possui
relevancia para os casos em que a propria lei faca referéncia a danos especiais e anormais, 0
que ocorre, por exemplo, com o artigo 16.° da RRCEE, que trata da indemniza¢do pelo
sacrificio.

Por outro lado, o artigo 3.°, n.° 3, do RRCEE determina a aplicagdo de suas
regras para casos de indenizacdo de “danos patrimoniais € nao patrimoniais, bem como o0s
danos ja produzidos e os danos futuros, nos termos gerais de direito.” Sobre essa disposi¢ao
legal, RICARDO PEDRO salienta que o regime legal anterior determinava como pressuposto
de indenizabilidade a existéncia de danos especiais e anormais, ideia que buscava preservar o
or¢amento publico, permitindo aos tribunais decidir quais seriam os danos dignos de
indenizagdo, afastando os demais. O autor afirma que, eliminada aquela distingdo no texto
vigente, todos os danos, independentemente de seu carater especial ou anormal, devem ser
indenizados.!°

No Brasil, muito embora ndo haja lei expressa nesse sentido, algumas decisdes
jurisprudenciais, assim como a doutrina, afirmam que determinados danos ndo sdo passiveis

de indenizagdo, configurando-se como meros dissabores da vida em sociedade.!*! No mesmo

129 PEREIRA, Caio Mario da Silva; TEPEDINO, Gustavo (Atualizador) — Responsabilidade Civil. p. 82.

130 PEDRO, Ricardo — Estudos sobre Administracio da Justica e Responsabilidade Civil do Estado. p. 21.
Bl Celso Antonio Bandeira de Mello exemplifica sua conceituagdo de dano indenizével, distinguindo-o de
prejuizos ndo indenizéveis, segundo o ordenamento brasileiro, nos seguintes termos:

“Por isso, a mudan¢a de uma escola publica, de um museu, de um teatro, de uma biblioteca, de uma repartigdo,
pode representar para comerciantes e profissionais instalados em suas imedia¢des evidentes prejuizos, na medida
em que lhes subtrai toda a clientela natural derivada dos usuarios daqueles estabelecimentos transferidos. Nao ha
duvida de que os comerciantes e profissionais vizinhos terdo sofrido um dano patrimonial, inclusive o ‘ponto’
ter-se-a destarte desvalorizado. Mas ndo havera dano juridico.

Pela mesma razdo ndo configura dano juridico o dano econdémico sofrido pelos proprietarios de residéncias sitas
em bairro residencial que se converte, por ato do Poder Publico, em zona mista de utilizacdo. Nao havera negar a
deterioracdo do valor dos imoveis de maior luxo. A perda da tranquilidade e sossego anteriores tem reflexos
imediatos na significagdo econdmica daqueles bens, mas inexistia direito & persisténcia do destino urbanistico
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sentido hd algumas posi¢des encontradas na doutrina e na jurisprudéncia de Portugal, a
despeito do que foi registrado acerca das disposicdes legais do RRCEE.!*

Essa matéria, ligada a caracterizagdo dos danos indenizaveis, serd retomada no
capitulo seguinte, quando a exposi¢do ficara centrada nas causas de exclusao da
responsabilidade, voltando-se para aqueles danos que podem ndo ser indenizados, com
ilustracdo e amparo em decisdes jurisprudenciais.

Na doutrina brasileira, CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO aponta
que o dano indenizavel, além de incidente sobre um direito, deve qualificar-se como certo,
ndo podendo ser apenas eventual ou possivel. Pode ser atual ou futuro, desde que seja certo e
efetivo ou real. Quanto a sua extensdo, deve englobar ndo s6 o que efetivamente ja se tenha
confirmado como prejuizo, como também aquilo que tenha sido inviabilizado no futuro pelo

dano causado.!3?

2.3.2 — A¢ao ou omissao atribuida ao Estado ou a ente ptblico

O segundo pressuposto para a apuracdo da responsabilidade civil
extracontratual objetiva do Estado ¢ a agdo ou omissao juridicamente qualificada, imputavel
ao Estado ou a um ente publico, que se apresenta como um ato licito (responsabilidade pelo
risco) ou ilicito (responsabilidade delitual) e que gera um dano. Com relacdo a agdo ou
omissao estatal causadora de dano indenizavel, € necessario perquirir quais sujeitos podem
pratica-la, bem como quais caracteristicas desse agir importam em atribuicdo da
responsabilidade estatal.

Quanto aos agentes envolvidos do polo ativo desencadeador de
responsabilizacdo do Estado como entidade real, porém abstrata que €, conforme descreve
BANDEIRA DE MELLO,!* a relacdo entre a vontade e a acdo do ente Estado e de seus
agentes ¢ de imputacdao direta: “O que o agente queira, em qualidade funcional — pouco

importa se bem ou mal desempenhada -, entende-se que o Estado quis, ainda que haja querido

precedentemente atribuido aquela area da cidade.” (MELLO, Celso Antonio Bandeira de - Curso de Direito
Administrativo. p. 1053-1054)

132 Nesse sentido: GOMES, Carla Amado — A responsabilidade civil extracontratual da Administragdo por facto
ilicito: reflexdes avulsas sobre o novo regime da Lei 67/2007, de 31 de Dezembro. /n Revista Julgar — N.° 5.
Lisboa: Almedina, 2008. p. 81-82.

133 MELLO, Celso Antonio Bandeira de - Curso de Direito Administrativo. p. 1054-1055.

134 MELLO, Celso Antonio Bandeira de - Curso de Direito Administrativo. p. 1040.
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mal. O que o agente nestas condicdes faga € o que o Estado fez.” Dessa forma, nao se dividem
os comportamentos entre Estado e agente, como representado e representante, mas sao
considerados uma unidade como relacao organica. O fato de ter o agente agido com culpa ou
dolo nao retira a sua qualidade dessa unidade organica, apenas traz consequéncias em relagado
a sua possivel responsabilizagdo pessoal, ainda importando, em Portugal, em distingdo da
hipotese legal que fundamenta a responsabilizagdo do Estado (delitual ou pelo risco) e/ou do
agente nos casos de culpa leve, grave ou dolo.

No quadro normativo de Portugal, a primeira definicdo da acdo ou omissao
estatal relevante para a caracterizagdo da responsabilidade civil extracontratual do Estado esta
colocada na prépria Constitui¢do, em seu artigo 22.°, ao determinar que “o Estado e as demais
entidades publicas sdo civilmente responsaveis, em forma solidaria com os titulares dos seus
orgdos, funciondrios ou agentes, por ac¢oes ou omissoes praticadas no exercicio das suas
fungoes e por causa desse exercicio.” JORGE MIRANDA e RUI MEDEIROS, em
comentario a essa disposi¢do, afirmam que, para que a responsabilidade por acdes ou
omissdes dos titulares dos orgdos, funcionarios e agentes possa ser imputada aos poderes
publicos, a Constituicdo exige “que exista uma conexao relevante da conduta lesiva com o
exercicio de fungdes publicas, ndo bastando, por exemplo, para o efeito a existéncia de um
nexo meramente local ou temporal.”!3?

Segundo destaca PAULO OTERO, a previsao de responsabilizacdo dos
proprios titulares das estruturas decisorias publicas possui importante funcdo como
mecanismo de limita¢do do exercicio de poder, na medida em que o agente ou omitente, antes
de decidir ou de se recusar a decidir, deve fazer um juizo de prognose sobre possiveis efeitos
lesivos de sua atuagdo, adequando-a ao que venha a realizar o principio da necessidade e da
proibicdo de excesso.'®

Dentro do parametro estabelecido na Constituicdo, o RRCEE traz uma série de
disposi¢des que visam a regular as agdes ou omissdes geradoras de responsabilidade dos entes
publicos e de seus servidores ou agentes. Nesse sentido, o artigo 1.°, n.° 2, determina que a
aplicacdo do regime de responsabilidade civil extracontratual do Estado e demais entidades
publicas destina-se aos fatos ocorridos no exercicio da fun¢do administrativa, com “accdes e
omissdes adoptadas no exercicio de prerrogativas de poder publico ou reguladas por

disposi¢des ou principios de direito administrativo.” Além da fun¢do administrativa, o n.° 1

135 MIRANDA, Jorge; MEDEIROS, Rui - Constitui¢io Portuguesa Anotada — Tomo I — Introdug¢io Geral,
Preambulo, Artigos 1.° a 79.°. p. 353.
136 OTERO, Paulo — Direito Constitucional Portugués — Volume II — Organizac¢io do Poder Politico. p. 37.
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do artigo 1.° também determina a aplicacdo do RRCEE, com regras especificas (artigos 12.° a
15.°), ao exercicio de atividade politico-legislativa e jurisdicional, categorias que fogem ao
objeto deste estudo.

Quanto a fun¢do administrativa, hda uma ampliagdo no plano subjetivo da
responsabilidade civil extracontratual do Estado, abrangendo também pessoas coletivas
privadas (com seus trabalhadores, representantes ou auxiliares) que estejam exercendo
fungdes publicas, ou seja, “nas atividades que decorram do exercicio de prerrogativas de
poder publico ou que sejam reguladas por disposi¢gdes ou principios de direito administrativo.
A luz de um juizo casuistico, podem ser abrangidas, nomeadamente, as associagdes e
fundagdes ou outras pessoas colectivas de direito privado que se rejam por regras de juridico-
publicas, as sociedades anonimas de capitais publicos e as concessionérias.”*” E o que dispde
o artigo 1.°, nimeros 4 ¢ 5. RICARDO PEDRO salienta que, nesses casos, as pessoas
coletivas de direito privado sdo diretamente responsaveis, mas o Estado ¢ subsidiariamente
responsavel caso nao haja patrimonio suficiente para garantir a indenizagao.

VIEIRA DE ANDRADE destaca que o RRCEE se aplica aos danos gerados
pela generalidade de acdes e omissdes administrativas, “incluindo regulamentos e planos
(designadamente de aplicacdo imediata), actos administrativos, outros actos juridicos,
comportamentos e ac¢gdes materiais, e até actuagdes informais, quando lhes seja reconhecida
relevancia, designadamente em funcdao de principios fundamentais, como, por exemplo, o
principio da protec¢io da confianca.”!3®

Ainda na doutrina portuguesa, MARCELO REBELO DE SOUSA e ANDRE
SALGADO DE MATOS tratam do “facto voluntario” como pressuposto da responsabilidade
civil delitual, afirmando que ela s6 se caracteriza quando houver danos que resultem de fatos
humanos, agdes ou omissdes, dominaveis pela vontade. No caso de omissdes, ¢ necessario
que haja um dever preexistente de praticar a agdo que foi omitida e que gerou dano, dever
esse que ¢ mais facilmente encontrado na responsabilidade administrativa nos dominios do

Estado vinculados ao seu poder de policia.'*’

137 PEDRO, Ricardo — Estudos sobre Administra¢io da Justica e Responsabilidade Civil do Estado. p. 15.
133 ANDRADE, José Carlos Vieira de — A responsabilidade por danos decorrentes do exercicio da funcdo
administrativa na nova lei sobre responsabilidade civil extracontratual do Estado e demais entes publicos. In
Revista de Legislacio e de Jurisprudéncia - Ano 137.° - N.° 3951. Coimbra: Coimbra Editora, julho-agosto de
2008. p. 361.

139 SOUSA, Marcelo Rebelo de; MATOS, André Salgado de — Direito Administrativo Geral — Tomo III —
Actividade administrativa. Responsabilidade civil administrativa (de acordo com o novo Regime da
responsabilidade civil extracontratual do Estado e demais entidades publicas, aprovado pela Lei n.°
67/2007, de 31 de Dezembro). p. 20.

59



No caso de responsabilidade extracontratual pelo risco, REBELO DE SOUSA
e SALGADO DE MATOS destacam que, diversamente da responsabilidade delitual, ndo ¢
qualquer fato que realiza o pressuposto da responsabilidade, pois € necessario que o fato seja
resultado de uma atividade, do funcionamento de um servico ou de uma coisa especialmente
perigosos, conforme redacao do art. 11.°, n.° 1, do RRCEE. Assim, o fato gerador do dano
deve estar vinculado a uma atividade administrativa potencialmente perigosa, conforme
avaliacdo concreta, ndo em abstrato, do funcionamento do servigo ou da coisa que esteja em
causa. Como exemplos, os autores apontam casos de manobras militares, centrais nucleares,
redes de distribuicdo de energia elétrica ou gas, realizacdo de obras na via publica e condugao
de veiculos prioritdrios (ambulincias e viaturas policiais). Assim, sdo potencialmente
perigosos tanto situagcdes que exorbitam a normalidade social (caso de centrais nucleares),
como o desenvolvimento de alguns servicos normais do Estado (caso de realizagdo de obras
publicas). Os autores sustentam que, diversamente do que ocorre no Direito Civil, em que ha
responsabilidade pelo risco no caso de conducdo, em circunstancias normais, de automoveis,
aeronaves € navios, ndo caberia a responsabilidade administrativa pelo risco quando tal
conduta seja atribuida a agentes publicos.'** Desse modo, nesses casos, a responsabilizagio
dependeria da realizagdo dos pressupostos da responsabilidade extracontratual delitual.

A possibilidade de exclusdo da aplicacdo das regras da responsabilidade civil
extracontratual do Estado em razdo da nao caracterizagdo do exercicio de funcdo
administrativa tipica no caso de determinadas a¢des ou omissdes de agentes publicos sera
tratada no capitulo seguinte, ai se incluindo também a distin¢do entre atos de gestdo publica e
atos de gestdo privada.

Na doutrina brasileira, seguindo nas ligdes de CELSO ANTONIO BANDEIRA
DE MELLO, as pessoas que podem ser consideradas agentes publicos sao aquelas que, em
qualquer nivel de exercicio funcional, tomam decisdes e realizam atividades pelo Estado, com
mister publico juridico ou material. H4 ainda que se retratar a situacdo daqueles que fazem
parte da estrutura estatal além de seu organismo central, integrando pessoas juridicas de
direito publico auxiliares do Estado e pessoas juridicas de direito privado concessionarias ou
delegatarias de servigo publico. O que importa buscar ¢ o desempenho de servigco publico,
podendo levar o Estado a responder diretamente ou subsidiariamente, conforme as

peculiaridades do caso. A justificativa de atribuicdo da responsabilidade estatal decorre da

140 SOUSA, Marcelo Rebelo de; MATOS, André Salgado de — Direito Administrativo Geral — Tomo III —
Actividade administrativa. Responsabilidade civil administrativa (de acordo com o novo Regime da

responsabilidade civil extracontratual do Estado e demais entidades publicas, aprovado pela Lei n.°
67/2007, de 31 de Dezembro). p. 38-39.
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situagdo de que a atividade geradora do dano s6 ocorreu porque o Estado atuou diretamente
ou através de terceiros que realizam o servigo publico.!*!

Em linha de analise doutrindria assemelhada ao regime legal estabelecido em
Portugal, no Brasil igualmente deve ser perquirido em quais situagdes a atuagao de um agente
publico gera o comprometimento do Estado por consequéncias lesivas. Em primeiro plano, o
agente causador do dano deve possuir o status juridico vinculado ao Estado, portando a
situagdo de agente estatal ao agir e atuando dentro ou além de suas competéncias.

Seguindo na analise da conduta estatal lesiva, além das hipoteses de omissao,
tratando-se de agdes comissivas, pode-se verificar nos casos em que a propria atuagdo ou
omissdo do agente estatal ¢ causadora da lesdo (comportamento ativo e imediato) ou quando a
atividade estatal desenvolvida, embora ndo gere diretamente o dano, cria as condigdes que o
propiciam (comportamento ativo e mediato) e, dessa forma, entra na linha de causa da
lesdo.!*

Ademais, dentro do ordenamento brasileiro, ausentes regras legais especificas,
tanto a atuacao estatal licita como aquela maculada de ilicitude podem fundamentar, com o
mesmo fundamento no art. 37, § 6.°, da CRFB, pedido de indenizagdo em razao de danos
causados em conta da responsabilidade civil extracontratual do Estado. Tratando-se de
critérios objetivos de avaliagdo, relevante € a lesao a situagdo juridicamente protegida, ficando
em segundo plano a consideracao da licitude ou ilicitude do comportamento estatal gerador de

dano, '** podendo essa avaliacdo ser relevante para a fixacdo do valor da indenizagio.

2.3.3 - llicitude

De inicio, conforme ja afirmado anteriormente, repisamos que a ilicitude ¢
pressuposto da responsabilidade civil extracontratual do Estado de natureza delitual, ndo se
aplicando para os casos em que a responsabilidade esteja fundada pelo risco. Nao se
configurando a ilicitude, a responsabilidade delitual fica excluida, havendo possibilidade de
ser verificada hipotese de responsabilidade pelo risco ou fato licito. Essa afirmacao ¢ feita por
MARCELO REBELO DE SOUSA ¢ ANDRE SALGADO DE MATOS, salientando que,

embora o RRCEE ndo regule esta matéria de forma especifica, a conclusdo decorre das

14 MELLO, Celso Antonio Bandeira de - Curso de Direito Administrativo. p. 1041.
142 MELLO, Celso Antonio Bandeira de - Curso de Direito Administrativo. p. 1042-1043.
13 MELLO, Celso Antonio Bandeira de - Curso de Direito Administrativo. p. 1044-1045.
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normas constitucionais e dos principios gerais que regem a atividade administrativa e a
responsabilidade civil extracontratual do Estado.!**

No ambito do Direito privado de Portugal, MARIO JULIO DE ALMEIDA
COSTA comenta formas de ilicitude a partir do disposto no artigo 483.° do Codigo Civil, que
sdo (a) a violagdo de um direito de outrem e, da mesma forma, (b) a violagdo de um preceito
legal que se destina a proteger interesses alheios. Da licdo do autor, destacamos que a lesdo do
interesse alheio deve corresponder a infracao de uma norma legal em termos amplos, podendo
ser um mero regulamento. Ademais, o interesse alheio lesado deve ser legitimo ou
juridicamente protegido por essa norma que o contempla, agregando-se a exigéncia que a
lesdo se efetive no proprio bem juridico ou interesse tutelado pela norma.'*®

Dentre os conceitos gerais sobre ilicitude, ainda destacamos a referéncia feita
por ALMEIDA COSTA sobre a figura do abuso de direito, nos termos do artigo 334.° do
Codigo Civil (“E ilegitimo o exercicio de um direito, quando o titular exceda manifestamente
os limites impostos pela boa fé, pelos bons costumes ou pelo fim social ou econémico desse
direito.”). Segundo as circunstancias envolvidas no caso, qualificando-se determinada conduta
como configuradora de abuso de direito, o agente titular desse direito abusivamente exercido
devera reparar os danos causados a outrem. !4

Acerca do abuso de direito como forma de comportamento antijuridico, capaz
de determinar a obriga¢do de indenizar, ANTUNES VARELA destaca que se trata, por

principio, do exercicio anormal de um direito proprio, alcangando termos reprovados pela lei

por violar a sua “afectagdo substancial, funcional ou teleologica” e, por isso, caracterizando-

14 SOUSA, Marcelo Rebelo de; MATOS, André Salgado de — Direito Administrativo Geral — Tomo III —
Actividade administrativa. Responsabilidade civil administrativa (de acordo com o novo Regime da
responsabilidade civil extracontratual do Estado e demais entidades publicas, aprovado pela Lei n.°
67/2007, de 31 de Dezembro). p. 21.

145 COSTA, Mario Julio de Almeida — Direito das Obrigagdes. 12.* ed. rev. € actualiz. - 4.* reimpressio.
Coimbra: Almedina, 2016. p. 562-563. Reproduzimos trecho do autor: “Saliente-se, contudo, que a invocacao do
referido fundamento da responsabilidade depende de se verificarem os seguintes requisitos proprios: 1) que a
lesao dos interesses dos particulares corresponda a ofensa de uma norma legal, entendendo-se esta expressao
em termos amplos (pode ser, por ex., um mero regulamento de policia); 2) que se trate de interesses alheios
legitimos ou juridicamente protegidos por essa norma e nao de simples interesses reflexos ou por ela apenas
reflexamente protegidos, enquanto tutela interesses gerais indiscriminados (ex. se uma lei proibe determinada
importacdo com o fim de evitar a saida de divisas ou gastos sumptuarios, tdo-s6 reflexamente se defende a
industria do Pais; mas ja se estard em face de um interesse juridicamente protegido, se essa lei veda a importagdo
com o objectivo directo de favorecer os fabricantes nacionais); 3) que a lesdo se efective no proprio bem juridico
ou interesse privado que a lei tutela (ex.: sendo impostas normas para a produgdo de uma especialidade
farmacéutica com o escopo da defesa da saude dos consumidores e certo laboratorio as viola, ndo pode um seu
concorrente, amparado no n.° 1 do art. 483.°, reclamar qualquer indemnizagdo pelos danos sofridos em
consequéncia do descrédito publico desse produto.” p. 563.

146 COSTA, Mario Julio de Almeida — Direito das Obrigacdes. p. 564.
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se como ilegitimo. Havendo dano resultante de conduta qualificada como abusiva de direito,
reunidos os demais requisitos da responsabilidade civil, o lesado podera exigir indenizagdo.'*’

Em Portugal, no ambito de aplicagdo do RRCEE, tratando de responsabilidade
civil delitual do Estado, o seu artigo 9.° dispde sobre a “ilicitude” e determina que sdo
consideradas ilicitas as condutas dos agentes publicos “que violem disposi¢des ou principios
constitucionais, legais ou regulamentares ou infrinjam regras de ordem técnica ou deveres
objetivos de cuidado e de que resulte a ofensa a direitos ou interesses legalmente protegidos”
(n.° 1). Além disso, determina igualmente a existéncia de ilicitude quando o dano resultar do
funcionamento anormal do servi¢o (n.° 2), remetendo para hipotese de culpa anénima ou
coletiva como fundamento de responsabilizagao.

VIEIRA DE ANDRADE leciona que o RRCEE adotou uma concepgao
alargada de ilicitude, na medida em que diz respeito ndo s6é a conduta, mas também ao
resultado. De acordo com o disposto no artigo 9.°, n.° 1, além da ilicitude das agdes ou
omissdes antes descritas, ¢ necessario que essas condutas resultem em ofensas a direitos ou
interesses legalmente protegidos, ai residindo a ilicitude do resultado. Desse modo, em
principio, um vicio de forma que nao afete posicao juridica subjetiva de um particular nao
geraria dano indenizdvel por auséncia de ilicitude no resultado. VIEIRA DE ANDRADE
discorre acerca da necessidade de uma “conexdo de ilicitude” entre a conduta do agente e o
dano causado. Quanto ao disposto no artigo 9.°, n.° 2. do RRCEE, que trata da ilicitude do
funcionamento anormal do servigo, o autor leciona que nao se trata de um padrdo normativo
de conduta, mas sim de um standard objetivo de funcionamento (artigo 7.°, n.° 4), levando a
“existéncia de ilicitude quando, nas circunstincias concretas, seja uma exigéncia razoavel a
evitagdo do dano, de acordo com padrées médios de resultado.”'*®

Quanto ao pressuposto da ilicitude na area de aplicagdo do RRCEE, RICARDO
PEDRO preleciona que pode ser decomposto em duas dimensdes, uma delas relativa a
conduta (quando agdes ou omissdes dos titulares de orgdos, funciondrios ou agentes violem
disposicdes constitucionais, legais ou regulamentares ou, ainda, infrinjam regras técnicas ou
deveres objetivos de cuidado) e outra relativa ao resultado (quando forem lesados direitos ou
interesses legalmente protegidos). Além disso, considera-se atendido o requisito da ilicitude

quando, nos termos do n.° 2 do artigo 9.° do RRCEE, houver ofensa a direitos ou interesses

47 VARELA, Jodo de Matos Antunes — Das Obriga¢ées em Geral — Vol. L. 10.” ed. rev. e actualiz. — 13.
reimpressdo. Coimbra: Almedina, 2016. p. 544.

148 ANDRADE, José Carlos Vieira de — A responsabilidade por danos decorrentes do exercicio da funcdo
administrativa na nova lei sobre responsabilidade civil extracontratual do Estado e demais entes publicos. In
Revista de Legislacdo e de Jurisprudéncia - Ano 137.° - N.” 3951. p. 365-366.
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legalmente protegidos em razdo do funcionamento anormal do servigo, ou seja, que ndo tenha

atendido as circunstancias e a padrdoes médios de resultado a partir dos quais o dano produzido

poderia ser evitado (artigo 7°, nimeros 3 e 4).'%

Sobre os parametros legais estabelecidos pelo RRCEE tratando das situagdes
de agdes ou omissdes ilicitas, independentemente de culpa dos seus agentes, que geram
responsabilidade civil dos entes ptiblicos, JOSE CARLOS VIEIRA DE ANDRADE salienta o
carater inovador do RRCEE, positivando situacdes que ja eram admitidas na doutrina € na
jurisprudéncia por aplicagdo de principios gerais de direito. Buscava-se, assim, proteger os
lesados em decorréncia de atos ou omissdes administrativas quando ndo fosse possivel provar
a culpa dos agentes publicos envolvidos. O RRCEE passa a abarcar hipdteses de
responsabilidade civil de natureza objetiva em decorréncia de atos ilicitos, indo além do
paradigma de fundamentagdo baseada na ilicitude culposa. Sobre essas inovagdes do RRCEE,

VIEIRA DE ANDRADE tece as seguintes consideracdes:

Sao duas as situagdes de ilicitude sem culpa previstas na lei que geram responsabilidade
civil das pessoas colectivas publicas.

Em primeiro lugar, no caso de violagdo de normas em procedimentos de formagdo de
contratos de empreitada e concessdo de obras publicas, de prestacdo de servigos e de
fornecimento de bens — em que se aplicam “os requisitos da responsabilidade civil
definidos pelo direito comunitario” (artigo 7.°, n.° 2, na versao dada pela Lei n.° 31/2008, de
17 de Julho). De acordo com o ordenamento europeu, podera haver lugar a
responsabilidade pré-contratual relativa a este tipo de contratos (“marchés publics™),
independependentemente de culpa, efectiva ou presumida, desde que haja ilicitude por
violagdo das regras aplicaveis. Em segundo lugar, prevé-se expressamente a
responsabilidade dos entes ptblicos pelos danos causados pelo funcionamento anormal do
servico (artigo 7.°, n.°s 3 e 4). Trata-se de situagdes em que os danos ndo resultam do
comportamento concreto de determinado agente (quando muito poderia falar-se,
impropriamente, de “culpa colectiva”) — mas em que ¢ possivel confirmar que os danos
foram causados ou s3o atribuiveis a0 mau funcionamento do servigo (que por vezes ¢

designado como “culpa do servigo™).!>

Na visao geral da responsabilidade civil extracontratual delitual, de carater

subjetivo, ha duas facetas da acdo ou omissao a serem avaliadas, que sao a ilicitude, de indole

149 PEDRO, Ricardo — Estudos sobre Administra¢io da Justica e Responsabilidade Civil do Estado. p. 17.
130 ANDRADE, José Carlos Vieira de — A responsabilidade por danos decorrentes do exercicio da funcdo
administrativa na nova lei sobre responsabilidade civil extracontratual do Estado e demais entes publicos. In
Revista de Legislacio e de Jurisprudéncia - Ano 137.° - N.° 3951. Coimbra: Coimbra Editora, julho-agosto de
2008. p. 363.
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objetiva, e a culpa, como elemento subjetivo. Tratando do tema no Direito privado,
ANTUNES VARELA discorre sobre a distin¢do que deve ser feita entre a ilicitude e a culpa,
embora possam ser aspectos complementares de analise da conduta do autor de um fato
lesivo, condicionantes da responsabilidade civil e com fungdo reprovadora da conduta do
faltoso: a ilicitude diz respeito ao aspecto geral e abstrato decorrente da norma legal; a culpa
liga-se ao aspecto subjetivo, em que a conduta, com base na lei, ¢ avaliada em sua
reprovabilidade diante das circunstancias do caso concreto. Assim, a ilicitude liga-se a
negacao de valores que sdo tutelados pela ordem juridica, embora as circunstancias do caso
concreto oferegam a possibilidade de tornar mais ou menos reprovavel a conduta geradora do
dano. A culpa, por sua vez, trata do nexo existente entre o fato e a vontade do autor, por isso
analisando a face subjetiva do fato ilicito. Embora tomando por base elementos que decorrem
da lei e que, por isso, possuem carater objetivo, a partir da consideragdao de todos os aspectos
faticos do caso, a culpa envolve a avaliacdo de maior ou menor censurabilidade da conduta do
agente. Assim, por exemplo, a conduta dolosa, como regra, merece maior severidade que a
conduta negligente. VARELA salienta, por fim, que essa distingdo nao ¢ feita por todos os
autores e que, na Franca, diversamente de Portugal, a tendéncia ¢ de inclusao dos dois
aspectos na figura genérica da faute, fundamento da obrigagio de reparacdo do dano.'!
MARCELO REBELO DE SOUSA ¢ ANDRE SALGADO DE MATOS,
comentando as disposi¢des do RRCEE acerca da ilicitude (artigos 7.°, n.° 1, ¢ 8.°,n.° 1 e n.°
2), lecionam que a ilicitude na responsabilidade administrativa extracontratual se expressa
através de um juizo de desvalor feito pela ordem juridica com relagdo predominantemente a
conduta geradora do dano ou, ainda, sobre o seu resultado. Todavia, conforme interpretacao
feita pelos autores da parte final do disposto no artigo 9.°, 1, do RRCEE, ndo basta um
genérico juizo de ilegalidade para a caracterizagdo da ilicitude como pressuposto da
responsabilidade civil delitual, devendo estar ligada a violagdo da norma especifica que

fundamenta a posigdo juridica lesada.'**!*?

I VARELA, Jodo de Matos Antunes — Das Obrigacdes em Geral — Vol. L. p. 585-586.

152 SOUSA, Marcelo Rebelo de; MATOS, André Salgado de — Direito Administrativo Geral — Tomo III —
Actividade administrativa. Responsabilidade civil administrativa (de acordo com o novo Regime da
responsabilidade civil extracontratual do Estado e demais entidades publicas, aprovado pela Lei n.°
67/2007, de 31 de Dezembro). p. 20-21. Nas palavras dos autores: “Existem, assim, duas modalidades basicas
de ilicitude: a ilicitude por violagdo de direitos subjetivos e a ilicitude por violagdo de normas destinadas a
proteger interesses (normas de protecgdo). Na primeira situagdo, incluem-se quaisquer direitos subjectivos
(direitos fundamentais, de personalidade, reais, familiares, de propriedade intelectual ou industrial), excepto
quando se trate da ofensa de direitos de crédito emergentes de contratos, perpetrada pelo devedor, que gera
responsabilidade contratual; na segunda situacdo, incluem-se os interesses legalmente protegidos (...). Existem
ainda previsdes especificas de ilicitude para efeitos de responsabilidade civil administrativa, designadamente a
decorrente da prestacao de informagdes (art. 7.°, 2 CPA).”
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Com essas consideracdes, passamos a andlise do elemento culpa na
configuracdo de responsabilidade civil de indole subjetiva, especialmente na linha de

aplicacdo do RRCEE em Portugal e da responsabilidade civil do Estado no Brasil.

2.3.4 - Culpa ou sucedineo

Partindo dos ensinamentos do direito francés, JOSE ALBERTO GONZALEZ
salienta que ndo basta, para a configuragao da responsabilidade civil de natureza delitual, que
a conduta lesiva seja objetivamente inaceitdvel, mas € preciso que seja reprovavel ou
censuravel, no sentido de que o agente causador do dano poderia e deveria ter agido de modo
diverso. Ademais, a conduta deve ter afetado direitos alheios, pressuposto da censurabilidade,
bem como hé necessidade de avaliagao de causas de justificacdo ou excludentes de ilicitude
e/ou culpabilidade.'>*

CAIO MARIO DA SILVA PEREIRA ¢ GUSTAVO TEPEDINO, tratando do
tema no ambito do Direito privado brasileiro, discorrem acerca de diversas defini¢cdes
doutrinarias de “culpa” ao longo tempo, apontando tratar-se de tema delicado quanto a sua
precisdao conceitual. Nas palavras dos autores, a culpa ¢ o elemento de distingdo da
responsabilidade objetiva (pelo risco) e da responsabilidade subjetiva (delitual). Sua
caracterizagdo sofreu alteragdes profundas nos dias atuais, em que a nog¢do vinculada ao
psicologismo do agente, situada como base das normas de responsabilidade civil no século
XIX, foi substituida pela “culpa normativa”, consistente em infringéncia a padrdes objetivos
de conduta que seriam exigiveis no caso concreto. Nesse sentido, os autores apontam que a

culpa pode ser colocada como um erro de conduta, com atuagdo que viola uma norma

153 Consoante referido pelos autores, o STA de Portugal aplicou o entendimento de que, para a configuragio da
responsabilidade extracontratual administrativa delitual, a ilicitude tem por pressuposto a violagdo especifica de
norma relativa ao direito lesado, em acorddo assim ementado:

“Sumario: I - A anulagdo contenciosa de um acto respeitante a uma relagdo de emprego nao fixa, por si, uma
prestagdo de facto, ou seja, uma obrigagdo de reintegracao;

II - Em ac¢@o de responsabilidade civil fundada em acto administrativo ilegal, ndo basta a verificagdo de uma
qualquer ilegalidade para se dar por verificado o requisito da ilicitude, exigindo-se, para o efeito, que a
ilegalidade consista em violagdo da norma que, nos termos do pedido, tutela o direito cuja les@o se pretende ver
reparada;

III - Uma simples “angustia e incerteza” ndo consomem a exigéncia de gravidade dos danos ndo patrimoniais
merecedora da tutela do direito para efeitos indemnizatorios.”

(STA, Processo n.° 0127/03, , 2.% Subsec¢do do CA, Relator Juiz Conselheiro Alberto Augusto Oliveira, Acordao
de 31/05/2005) - [Em linha]. [Consult. 28 Jan 2020] Disponivel na Internet: http://www.dgsi.pt

154 GONZALEZ, José Alberto — Direito da Responsabilidade Civil. p. 347-348.

66



preexistente (legal ou contratual), provocando desarmonia social e desequilibrando a
convivéncia coletiva. Esse erro de conduta podera gerar a responsabilidade civil se causar
dano a alguém. A conduta podera ser voluntaria ou involuntdria quanto a causar dano,
vinculada ao agir em si, ndo necessariamente ao seu resultado, estabelecendo-se a gradacao da
culpa pelos elementos internos do sujeito (discernimento, intencdo e liberdade). Distingue-se
o dolo da culpa em sentido estrito pela intengdo de causar o dano, pois a conduta dolosa
dirige-se a produgdo do resultado danoso.!*

Conforme ja exposto ao tratar do quadro normativo de Portugal, a avaliagdo do
elemento subjetivo (dolo, culpa grave e culpa leve) importa inclusive para enquadramento nas
regras aplicaveis quanto a responsabilidade civil extracontratual do Estado por fatos ilicitos
previstas no RRCEE (artigos 7.° e 8.°). Diversamente do que ocorre nas relacdes de direito
privado, essa distingao entre culpa grave e leve ¢ importante para a responsabilizagdao pessoal
dos titulares de 6rgdos ou agentes publicos (artigo 8.°, 1, do RRCEE), embora ndo mude o
enquadramento para as pessoas coletivas administrativas.

Ademais, MARCELO REBELO DE SOUSA e ANDRE SALGADO DE
MATOS salientam que a diligéncia das pessoas coletivas administrativas ¢ a diligéncia de
seus titulares ou agentes publicos, cujas condutas sdo verificadas para a avaliagdo da culpa em
sentido amplo (dolo ou negligéncia). Todavia, nos casos em que o dano tenha sido causado
pelo mau funcionamento de um servigo publico, o que ocorre de forma mais frequente nos
casos de omissdo, sem possibilidade de identificagdo pessoal do causador do dano, ndo ha
necessidade de apuracdo da culpa individual para a atribui¢do de responsabilidade civil
administrativa, conforme disposto no artigo 7.°, n.° 3 e n.° 4, do RRCEE. O funcionamento
anormal do servico, assim, ¢ um sucedaneo do elemento culpa, vinculando-se ao conceito
tradicional de “culpa do servigo”.!>®

O RRCEE possui disposi¢ao especifica acerca do pressuposto “culpa” no seu
artigo 10.°. Esse artigo determina que a apreciacdo da culpa dos agentes publicos deve ser

feita pela diligéncia e aptiddo que seria razoavel exigir nas circunstancias de cada caso, em

155 PEREIRA, Caio Mério da Silva; TEPEDINO, Gustavo (Atualizador) — Responsabilidade Civil. 10* ed. Rio
de Janeiro: GZ Editora, 2012. p. 97.

136 SOUSA, Marcelo Rebelo de; MATOS, André Salgado de — Direito Administrativo Geral — Tomo III —
Actividade administrativa. Responsabilidade civil administrativa (de acordo com o novo Regime da
responsabilidade civil extracontratual do Estado e demais entidades publicas, aprovado pela Lei n.°
67/2007, de 31 de Dezembro). p. 26-27. Os autores referem que “A teoria da culpa do servi¢o foi admitida pela
primeira vez pela jurisprudéncia administrativa portuguesa a proposito da responsabilidade do Estado pelos
danos provocados pela ruina de uma muralha no Porto, causada pela omissdo das necessarias obras de
conservagdo, apesar de nao ter sido possivel apurar a identidade dos titulares de 6rgdos ou agentes omitentes
[Ac. STA, 28/11/1966, ADSTA 51 (1966), 321].”
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analise comparativa com a conduta de um agente zeloso e cumpridor de seus deveres (n.° 1).
Além disso, determina que hé presun¢do de culpa leve quando praticados atos juridicos
ilicitos, podendo ser comprovada culpa grave ou dolo (n.° 2), ou quando, por aplicagdao dos
principios gerais da responsabilidade civil, tenha havido incumprimento de deveres de
vigilancia (n.° 3).

Sobre o artigo 10.° do RRCEE, MARCELO REBELO DE SOUSA ¢ ANDRE
SALGADO DE MATOS afirmam que a formulagdo feita no n.° 1 ¢ “vazia”, ndo trazendo
parametros de avaliacdo quanto a graus de diligéncia e aptidao de um titular de 6rgao ou
agente “médios”. Os autores salientam que deve ser levado em conta que ninguém ¢ obrigado
a fazer mais do que aquilo que poderia fazer, mas também ha de ser evitado critério de
avaliacdo benevolente em relagdao aos padrdes de diligéncia exigiveis dos titulares de 6rgaos
ou agentes publicos diante da importancia das fungdes que legalmente exercem. '’

De outra parte, muita embora o RRCEE tenha consagrado a “culpa” como um
dos pressupostos para a configuracdo da responsabilidade civil do Estado por fatos ilicitos, de
igual modo foram adotadas presungdes de culpa, levando a algumas hipdteses que reforcam a
tendéncia a uma objetivagdo desse elemento na avaliacdo da responsabilidade, estabelecendo
novos  paradigmas. Todavia, conforme destaca RUI = MEDEIROS, essa
objetivacao/simplificacdo do elemento “culpa” diz respeito as demandas dirigidas para os
particulares contra o ente publico, ndo atingindo a relagdo dos lesados ou dos entes publicos
para com os titulares dos o6rgdos, funcionarios e agentes publicos. Nesse caso, nos termos do
artigo 8.°, n.° 4, do RRCEE, deve ser produzida prova do dolo ou da culpa grave do causador
do dano, sem prejuizo, inclusive, da possibilidade de aplicacdo da solucao importada do artigo
494.° do Codigo Civil (“Quando a responsabilidade se fundar na mera culpa, poderd a
indemnizagdo ser fixada, equitativamente, em montante inferior ao que corresponderia aos
danos causados, desde que o grau de culpabilidade do agente, a situacdo econémica deste e do
lesado e as demais circunstancias do caso o justifiquem.”), limitando o valor a ser indenizado,
se 0 caso.!

Discorrendo sobre o elemento “culpa”, RICARDO PEDRO salienta que se

trata do pressuposto com maiores dificuldades de apuragdo, assim descrevendo:

157 SOUSA, Marcelo Rebelo de; MATOS, André Salgado de — Direito Administrativo Geral — Tomo III —
Actividade administrativa. Responsabilidade civil administrativa (de acordo com o novo Regime da
responsabilidade civil extracontratual do Estado e demais entidades publicas, aprovado pela Lei n.°
67/2007, de 31 de Dezembro). p. 26.

158 MEDEIROS, Rui - /n MEDEIROS, Rui (Organizador) — Comentirio ao Regime da Responsabilidade
Civil Extracontratual do Estado e Demais Entidades Publicas. p. 269-271.
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O requisito culpa surge como um dos elementos mais dificeis de apurar. O legislador, no
artigo 10.°/2, apresenta uma conceg@o antropomorfica de justica personificada no exercente
de fungdes publicas, esclarecendo que a culpa dos titulares de orgdos, funcionarios e
agentes deve ser apreciada pela diligéncia e aptidao que seja razoavel exigir, em funcdo das
circunstancias de cada caso, de um titular de 6rgdo, funciondrio ou agente zeloso e
cumpridor.

Para além da referida configuragdo do requisito culpa (importada da teoria geral da
responsabilidade do Direito Civil e modelada ao Direito Administrativo) a jurisprudéncia
administrativa tem desenvolvido algumas notas de objectivagdo daquele conceito. Notas
estas, que o legislador do RRCEE veio a positivar quer pela admissao de uma presuncao de
existéncia de culpa leve na pratica de actos ilicitos (cf. art. 10.°/3), quer pela ja referida

admissdo do funcionamento anormal do servi¢o."

Por outro lado, MARIANA MELO EGIDIO destaca que grande parte da
jurisprudéncia dos tribunais administrativos, na linha do que era decidido com base no
Decreto-Lei n.° 48.051, considera estarem interligados os pressupostos referentes a ilicitude e
a culpa, ndo obstante a distingao feita pelo RRCEE (Lei n° 67/2007, de 31 de Dezembro). A
autora exemplifica com acérdao do STA de 08 de Setembro de 2016 (processo n.° 01306/15),
no qual foi disposto que “I — No ambito da responsabilidade civil extracontratual, quando
existe dever de vigilancia, a ilicitude e a culpa confundem-se, dai que a ilicitude consista
apenas no facto ilicito provocado pelo objecto que cumpria vigiar, que faz funcionar uma
presungio de culpa”. MARIANA MELO EGIDIO afirma que esse cruzamento torna-se ainda
evidente nas hipoteses em que a propria lei estabelece presungdes de culpa.'®

Sobre a prova da culpa, conforme disposto no artigo 10.°, 2 e 3, do RRCEE, a
regra geral ¢ que deve haver demonstracdo da culpa do causador da lesdo, constituindo tal
demonstragao 6nus do lesado. Todavia, a propria lei estabelece algumas presungdes de culpa,
que levam a inversao do 6nus da prova, o que se verifica quando praticados atos juridicos
ilicitos e incumprimento de deveres de vigilancia. Ademais, MARCELO REBELO DE
SOUSA ¢ ANDRE SALGADO DE MATOS, embora defendam o entendimento de que a
interpretagdao do artigo 10.°, 2 e 3, do RRCEE nao comportaria a aplicacdo de presungdes de

culpa importadas do Direito Civil, salientam que a jurisprudéncia administrativa tem admitido

139 PEDRO, Ricardo — Estudos sobre Administra¢io da Justica e Responsabilidade Civil do Estado. p. 17.
160 EGIDIO, Mariana Melo — In GOMES, Carla Amado; PEDRO, Ricardo; SERRAO, Tiago (Coordenadores) —
O Regime de Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e demais Entidades Publicas:
Comentarios a Luz da Jurisprudéncia. p. 596-597.

69



essa pratica, embora nio haja unanimidade a respeito.!®' Além disso, os autores referem que a
auséncia de presuncdes legais de culpa ndo afasta, por si s, a consideracdo de presungoes
judiciais de culpa, estabelecidas a partir da experiéncia judicial quanto a condutas
administrativas ostensivamente ilegais.'

No Brasil, retomando o que ja foi exposto neste trabalho, ausente legislagao
especifica e abrangente no plano infraconstitucional, a doutrina e a jurisprudéncia construiram
a matéria da responsabilidade civil extracontratual do Estado a partir do disposto no artigo 37,
§ 6°, da Constituicdo de 1988. Nesse sentido, a responsabilidade do Estado decorrente de

acOes atribuidas a agentes publicos tem natureza objetiva, ndo sendo avaliado o elemento

161 A diversidade de entendimentos jurisprudenciais acerca da aplicagdo de presuncgdes de culpa dispostas do
Direito Civil, especialmente no artigo 493.° do CC de Portugal, fica vinculada aos contornos faticos dos casos
envolvidos. Essa diversidade pode ser verificada em dois Acordaos do STA, a seguir indicados e resumidos:
“Sumario: I - O Art.° 493.°, n.° 2, do Codigo Civil, ndo ¢é aplicavel a responsabilidade civil extracontratual do
Estado ¢ demais entes publicos.

IT - Néo constitui um facto ilicito, a permissdo da realizagdo de um passeio escolar a uma lagoa nio vigiada por
nadadores salvadores se a ida a agua era uma mera possibilidade a verificar no local e estaria sempre dependente
da presenga dos cinco professores que acompanhavam esse passeio, tendo o afogamento de um dos alunos, de
quase 16 anos de idade, ocorrido quando entrou na dgua desobedecendo as instru¢cdes que lhe haviam sido
dadas.” (STA, Processo n.° 0482/17, 1.* Seccdo, Relator Juiz Conselheiro Fonseca da Paz, Acorddo de
05/07/2018) - [Em linha]. [Consult. 28 Jan 2020] Disponivel na Internet: http://www.dgsi.pt

“Sumario: I — Pertencendo a estrada em causa ao patriménio viario do Municipio, o qual era o dono da obra que
ai se estava a efectuar a data do acidente, detinha este, em exclusividade, a competéncia de zelar pela vigilancia e
conservacdo permanente dessa via, tomando todas as providéncias necessarias ¢ adequadas a que nela se
circulasse com seguranga, tanto a nivel de alteragdes ao tragado, como da pertinente sinaliza¢do da estrada, ndo
existindo, portanto, qualquer facto ilicito que possa ser imputado a Ré Estradas de Portugal, nos termos e para os
efeitos do disposto nos arts. 2° ¢ 6° do DL n® 48051.

II - Do Codigo da Estrada (CE), aprovado pelo DL n° 114/94, de 3/5, na redac¢do do DL n°® 2/98, de 3/1, decorre
a obrigacao de sinalizar ao dispor no art. 5°, n° 1, que, “Nos locais que possam oferecer perigo para o transito ou
em que este deva estar sujeito a restricdes especiais e ainda quando seja necessario dar indicagdes tuteis aos
utilizadores devem ser utilizados os respectivos sinais de transito”. E igual obrigacdo resulta do art. 1° do
Regulamento do CE, aprovado pelo Decreto n° 39987, de 22.12.54, na redacgdo da Portaria n® 46-A/94, de 17/1,
em vigor a data dos factos.

IIT — Néao tendo o R. Municipio sinalizado o local por onde circulava o veiculo, com nenhum dos sinais, exigidos
nas circunstancias, quando ¢ certo que o facto de a via ter as caracteristicas provadas e se encontrar nas
condigdes também provadas impunha aos condutores cuidados redobrados, comparativamente com o0s que
seriam devidos em estradas em estado normal de conservagdo e com adequada sinalizagdo, ¢, como tal, ilicita
essa omissao total de sinalizagdo e a ndo remogao dos obstaculos, areia, terra e detritos da via, que o proprio Réu
admite que existiam no local.

IV - A responsabilidade civil extracontratual do Estado e demais pessoas colectivas publicas, incluindo as
autarquias locais, no dominio dos actos de gestdo publica, ¢ aplicavel a presuncdo de responsabilidade prevista
no art. 493°, n° 1 do CC, e, no caso, a omissdo culposa do réu deve declarar-se quer em funcdo desta presungdo,
quer, mesmo, por se encontrar provada a sua culpa nos termos gerais.

V - Tendo em conta a factualidade dada como provada, revela-se um processo causal dos danos ocorridos,
mormente, da morte do condutor, sendo determinante o desgoverno da viatura, o qual, na cronologia dos
acontecimentos, se seguiu a curva ndo sinalizada, existindo areia, terra e detritos na via, ¢ embate no separador
central, e na arvore nele existente, e, também nédo sinalizados.

(..)”

(STA, Processo n.° 0644/11, 1.* Seccdo, Relatora Juiza Conselheira Teresa de Sousa, Acordido de 15/03/2018) -
[Em linha]. [Consult. 28 Jan 2020] Disponivel na Internet: http://www.dgsi.pt

162 SOUSA, Marcelo Rebelo de; MATOS, André Salgado de — Direito Administrativo Geral — Tomo III —
Actividade administrativa. Responsabilidade civil administrativa (de acordo com o novo Regime da
responsabilidade civil extracontratual do Estado e demais entidades publicas, aprovado pela Lei n.°
67/2007, de 31 de Dezembro). p. 28.
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culpa, assim como a ilicitude, para a atribui¢do do dever de indenizar.'®> No caso de danos
resultantes de omissdes atribuidas a entes publicos, repisando o que igualmente ja foi exposto
nesta dissertacdo, ha dissenso doutrinario e jurisprudencial no sentido de considerar a
responsabilidade objetiva ou subjetiva, nesse caso atribuindo ao ente publico o 6nus de provar
ndo ter agido com culpa ou dolo na conduta causadora do dano alegado. Todavia, no plano da
responsabilidade civil extracontratual do Estado, ndo se pode deixar de afirmar a importancia
da verificagdo de culpa para o exercicio de direito de regresso do ente publico contra o
causador do dano, bem como para a fixacdo e graduag¢ao da indenizacdo que venha a ser
devida.

A andlise da “culpa” e da “ilicitude” na configurag¢do da responsabilidade civil
extracontratual do Estado, pressupostos somente necessarios quando se tratar de
responsabilidade delitual, serd retomada quando da exposi¢do acerca das causas de sua

exclusao, objeto do terceiro capitulo desta dissertagao.

2.3.5 — Nexo de causalidade: configuracio e teorias de causalidade

Passando para o terceiro pressuposto de determinagao da responsabilidade civil
extracontratual do Estado, o nexo de causalidade ¢ o elo entre a a¢cdo ou omissao estatal e o

dano, a partir do qual pode surgir a obrigagdo de reparar a lesdo causada.

163 Nesse sentido, transcrevemos excerto de julgado do Superior Tribunal de Justica:

“(...) 3. Hipotese em que os autores ajuizaram ac¢do contra a Unido com o objetivo de serem indenizados por
danos morais decorrentes da morte do filho militar no desempenho de atividade no Exército.

4. A Unido Federal, no Recurso Especial, defende que a responsabilidade civil, in casu, deve ser regida pelo art.
159 do Codigo Civil de 1916 (atual art. 186 do CC/2002), ao argumento de que "o autor precisara provar o ato
culposo do agente, o nexo causal entre o ato e o resultado, bem como o prejuizo decorrente".

5. O Tribunal a quo consignou estar demonstrado nos autos o nexo de causalidade entre o evento danoso,
falecimento da vitima durante manobra de deslocamento do comboio de viatura blindada e o desempenho da
atividade militar.

6. Consoante a Teoria do Risco Administrativo, consagrada no ordenamento juridico brasileiro, a
responsabilidade objetiva do Estado por danos causados aos administrados baseia-se na equanime reparticdo dos
prejuizos que o desempenho do servigo ptblico impde a certos individuos, ndo suportados pelos demais.

7. Em se tratando de responsabilidade objetiva do Estado, fundada no risco administrativo, o direito dos autores
a indenizagdo prescinde da aprecia¢do dos elementos subjetivos (dolo ou culpa estatal), porquanto suposto vicio
na manifestagdo da vontade teria lugar apenas em agéo de regresso, o que ndo se aplica no caso concreto.
Precedentes do STJ.

(..)”

(STJ, REsp n.° 963.353/PR, 2.* Turma, Relator Ministro Herman Benjamin, Acordao de 20/08/2009) - [Em
linha]. [Consult. 28 Jan 2020] Disponivel na Internet:
https://ww?2.stj.jus.br/processo/revista/inteiroteor/?num_registro=200701448582&dt_publicacao=27/08/2009
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No direito portugués, o nexo de causalidade estd implicito nos artigos 7.°, n.° 1,
8%, n.°1,e 11.° n.° 1, do RRCEE, nas expressdes “que resultem” e “danos decorrentes de”.
Sua configuragdo ndo difere para casos de responsabilidade civil administrativa delitual ou
pelo risco.!¢*

CAIO MARIO DA SILVA PEREIRA e GUSTAVO TEPEDINO destacam que
o nexo de causalidade ¢ elemento de crucial importdncia no ambito de analise da
responsabilidade civil objetiva, ndo se perquirindo do elemento culpa nessa modalidade.
Discorrem os autores que as dificuldades ligadas ao nexo causal decorrem da sua prova e
também da identificagio do fato que gerou o dano quando ha uma causalidade multipla.'s

Distinguem-se as teorias adotadas quanto a determinag¢do da causalidade
necessaria a responsabilizagao. Consoante RAFAEL MAFFINI, a primeira teoria, adotada na
maior parte das decisdes, ¢ chamada de teoria dos danos diretos e imediatos ou teoria da
causa proxima ou teoria da interrupgdo do nexo causal, inclusive adotada no artigo 403 do
Codigo Civil brasileiro.!®® Por essa fundamentagio tedrica, o Estado somente pode ser
responsabilizado caso a agdo imputavel aos agentes estatais seja aquela que produziu de modo
direto e imediato a lesdo causada aqueles que reclamam a reparagdo. Essa proximidade tanto
pode ser por sua particular relevancia na causa¢do do dano, como pela cronologia, tudo a
depender da avaliagdo das circunstancias do caso concreto.'®’

Mas ha outras teorias de causalidade, igualmente apontadas por RAFAEL
MAFFINI ' Uma delas é chamada teoria da equivaléncia das condi¢des, a partir da qual o
Estado poderia ser responsabilizado caso sejam imputdveis aos seus agentes quaisquer agoes
dentro de um encadeamento de condutas produtoras do dano, sendo todas as condutas
envolvidas consideradas como equivalentes para a produgdo da lesao reclamada. Essa teoria
favorece o lesado, na medida em que a exclusdo da responsabilidade em razao de fato de
outrem fica dificultada, todavia ¢ potencialmente geradora de injustica em relacdo a
identificagdo da causa que tenha efetivamente gerado o dano. A terceira principal teoria ¢ a

teoria da causalidade adequada, segundo a qual o Estado pode ser responsabilizado caso a

164 SOUSA, Marcelo Rebelo de; MATOS, André Salgado de — Direito Administrativo Geral — Tomo III —
Actividade administrativa. Responsabilidade civil administrativa (de acordo com o novo Regime da
responsabilidade civil extracontratual do Estado e demais entidades publicas, aprovado pela Lei n.°
67/2007, de 31 de Dezembro). p. 30 e 39.

165 PEREIRA, Caio Mario da Silva; TEPEDINO, Gustavo (Atualizador) — Responsabilidade Civil. p. 67-68.

166 «Art. 403. Ainda que a inexecugdo resulte de dolo do devedor, as perdas e danos so incluem os prejuizos
efetivos e os lucros cessantes por efeito dela direto e imediato, sem prejuizo do disposto na lei processual.”

167 MAFFINI, Rafael - Elementos de Direito Administrativo — Atualizado até a Lei 13.303/2016 — Estatuto
das Estatais. p. 267-268.

168 MAFFINI, Rafael - Elementos de Direito Administrativo — Atualizado até a Lei 13.303/2016 — Estatuto
das Estatais. p. 268.
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acdo de seus agentes configure-se como a mais relevante para a causa do dano. Todavia, nem
sempre ¢ singela essa avaliacdo de relevancia, partindo da busca de encontrar a acdo que
tenha por efeito inevitavel a lesdo cuja reparagao € pretendida.

Sobre as diversas teorias e sua aplicagdo no direito brasileiro, VILSON
RODRIGUES ALVES, na mesma linha de entendimento de RAFAEL MAFFINI, aponta que
a afericdo positiva do nexo de causalidade se da “pela teoria de interrup¢do do nexo causal,
que sem penetrar nos meandros de ordem subjetiva, afasta os inconvenientes das outras duas
teorias existentes, a teoria da equivaléncia das condigoes e a teoria da causalidade adequada.
Basta que se retire, em se considerando a linha de desdobramento fisico-causal, o ato positivo
ou negativo, e se assim o dano no se daria, a relagdo de causalidade ¢.”1%

CAIO MARIO DA SILVA PEREIRA ¢ GUSTAVO TEPEDINO, analisando o
artigo 403 do Coédigo Civil, nominam a teoria adotada como “teoria da causalidade
necessaria”. Por conta da referéncia no artigo a efeito direto e imediato, afasta-se o
ressarcimento sempre que alguma outra causa autdnoma, mais proxima, interrompa o nexo de
causalidade, quebrando a necessariedade entre a causa apontada e o efeito danoso. E preciso
que haja um liame de imprescindibilidade entre a conduta (causa) e o dano (efeito). Ademais,
0s autores apontam que essa nogao encontra-se consagrada na jurisprudéncia, muito embora a
terminologia ndo seja uniforme, inclusive utilizando causalidade adequada ou causalidade
eficiente.!””

Em afirmacdo da teoria da interrupg¢do do nexo causal, ha julgados do

Supremo Tribunal Federal, entre os quais destacamos o Recurso Extraordinario 130.764/PR,

relatado pelo Ministro Moreira Alves.!”!

169 ALVES, Vilson Rodrigues — Responsabilidade Civil do Estado por Atos dos Agentes dos Poderes
Legislativo, Executivo e Judiciario — Tomo I. Campinas: Bookseller, 2001. p. 76.

170 PEREIRA, Caio Mario da Silva; TEPEDINO, Gustavo (Atualizador) — Responsabilidade Civil. p. 112.

171 “Responsabilidade civil do Estado. Dano decorrente de assalto por quadrilha de que fazia parte preso foragido
varios 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), ndo dispensa,
obviamente, o requisito, também objetivo, do nexo de causalidade entre a agdo ou a omissdo atribuida a seus
agentes e o dano causado a terceiros. - Em nosso sistema juridico, como resulta do disposto no artigo 1.060 do
Codigo Civil, a teoria adotada quanto ao nexo de causalidade ¢ a teoria do dano direto e imediato, também
denominada teoria da interrup¢do do nexo causal. Nao obstante aquele dispositivo da codificacdo 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 considera¢des de ordem subjetiva,
afasta os inconvenientes das outras duas teorias existentes: a da equivaléncia das condigdes e a da causalidade
adequada. - No caso, em face dos fatos tidos como certos pelo acorddo recorrido, e com base nos quais
reconheceu ele o nexo de causalidade indispensavel para o reconhecimento da responsabilidade objetiva
constitucional, e inequivoco que o nexo de causalidade inexiste, e, portanto, ndo pode haver a incidéncia da
responsabilidade prevista no artigo 107 da Emenda Constitucional n. 1/69, a que corresponde o paragrafo 6° do
artigo 37 da atual Constituicdo. Com efeito, o dano decorrente do assalto por uma quadrilha de que participava
um dos evadidos da prisao nao foi o efeito necessario da omissdo da autoridade publica que o acérdao recorrido
teve como causa da fuga dele, mas resultou de concausas, como a formagdo da quadrilha, e o assalto ocorrido
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Importante destacar a relevancia de uma analise diferenciada do nexo causal
quando se tratar de dano causado por omissdo imputada ao Estado, pois essa avaliacdo deve
ser feita com razoavel seguranga para justificar a responsabilidade civil administrativa.
Segundo lecionam CRISTIANO CHAVES DE FARIAS, FELIPE BRAGA NETTO e
NELSON ROSENVALD, nao ha afirmacdes abstratas que possam responder a essa questao
de forma peremptoria, sempre dependendo da verificagdo do caso concreto. Ademais, no
Brasil, a norma do artigo 403 do CC nd3o se mostra suficiente para solucionar a
responsabilidade civil em geral, quanto mais do Estado. A solu¢do, conforme os autores,
depende da anélise de multiplos fatores, como as circunstancias de fato, a natureza do dano e
a configuracdo da omissdo, a qual deve ter algum grau de relevancia no nexo causal e de
especificidade quanto a conduta que deveria ter sido adotada e ndo o foi. Quanto mais
genérica a omissao, menor a possibilidade de atribui¢ao de responsabilidade ao Estado. Por
outro lado, atualmente ha menor espaco para omissdo estatal legitima, exigindo-se uma
atuacdo estatal proporcional, eficiente e cuidadosa como garantidora de direitos fundamentais.
Todavia, como referido, a definicdo da omissdo estatal relevante como causadora de dano
sempre estard dependente da andlise de um caso concreto, abrindo-se importante area de
atuacio da jurisprudéncia.'’

A Lei n.° 67/2007, de Portugal, ndo possui previsao especifica acerca do nexo
de causalidade no ambito do RRCEE. Desse modo, aplica-se o disposto no artigo 563.° do
Codigo Civil portugués, o qual determina que “a obrigagao de indemnizagdo s6 existe em
relagdo aos danos que o lesado provavelmente nao teria sofrido se ndo fosse a lesdo.”

RICARDO PEDRO afirma que ha vasta jurisprudéncia sobre o nexo causal,
certamente pela dificuldade de andlise dos fatos envolvida na determinagdo do elo entre a
acdo ou omissao € o dano causado. Na jurisprudéncia, inclusive por forca do artigo 563.° do
CC portugués, a prevaléncia € a aplicacao da feoria da causalidade adequada na formulagdo

173

negativa. Algumas decisdes jurisprudenciais, especialmente do Supremo Tribunal

1,174

Administrativo de Portuga serdo expostas no capitulo seguinte ao abordar o rompimento

do nexo de causalidade como fundamento de exclusdo da responsabilidade.

cerca de vinte € um meses apos a evasio. Recurso extraordinario conhecido e provido.” (STF, RE n.° 130764, 1.2
Turma, Relator Ministro Moreira Alves, julgado em 12/05/1992, DJ de 07/08/1992) - [Em linha]. [Consult. 26
Fev 2019]. Disponivel na Internet:

http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=207632

172 FARIAS, Cristiano Chaves de; BRAGA NETTO, Felipe; ROSENVALD, Nelson — Novo Tratado de
Responsabilidade Civil. p. 1047-1050.

173 PEDRO, Ricardo — Estudos sobre Administracio da Justica e Responsabilidade Civil do Estado. p. 18.
174 Exemplo de decisdo jurisprudencial do Supremo Tribunal Administrativo com aplicagdo da teoria da
causalidade adequada na sua formulacdo negativa:
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Por fim, o ultimo pressuposto a ser avaliado para a afirmacdo da
responsabilidade civil extracontratual do Estado possui formulagdo negativa: ¢ a inexisténcia
de causas excludentes da responsabilidade, que atingem um ou mais pressupostos positivos
tratados neste capitulo (dano, acdo ou omissdao e nexo de causalidade, ainda se somando
ilicitude e culpa para as hipoteses de responsabilidade administrativa delitual). As causas de
exclusdo da responsabilidade, de modo total ou parcial, além de outras hipodteses de
impedimento da responsabilidade civil extracontratual do Estado, como a prescrigao,

constituem o objeto ao qual dedicado o capitulo seguinte desta dissertacao.

“Nao demonstrando o conjuge lesado de que a sua esfera patrimonial, ou a sua situag@o juridica, seria diversa
caso, no ambito da execugdo fiscal em que foi omitida a sua citagdo, lhe tivessem sido assegurados e respeitados
os direitos processuais previstos no art. 239.° do CPPT e de que, através do uso desses meios e mecanismos, teria
obstado a exigibilidade da quantia exequenda e ao pagamento da mesma pelo produto da venda do imovel
comum do casal penhorado, ndo podera considerar-se como estando estabelecido o nexo de causalidade entre a
ilicitude e os danos produzidos [art. 563.° do CC].” (STA, Processo n.° 0446/16, 1.* Sec¢do, Relator Juiz
Conselheiro Carlos Carvalho, Acordao de 08/03/2018) - [Em linha]. [Consult. 26 Fev 2019]. Disponivel na
Internet: http://www.dgsi.pt

75



Capitulo III -
CAUSAS DE EXCLUSAO E DE ATENUACAO DA RESPONSABILIDADE CIVIL
EXTRACONTRATUAL DO ESTADO PELO EXERCICIO DA FUNCAO
ADMINISTRATIVA

A existéncia de responsabilidade civil extracontratual do Estado passa pela
concretizagao de seus pressupostos, tratados no capitulo anterior (dano, agdo ou omissao
atribuivel a ente publico e nexo de causalidade, acrescendo a ilicitude e a culpa ou sucedaneo
nos casos de responsabilidade delitual do Estado em Portugal).

As causas de exclusdo da responsabilidade ligam-se faticamente a esses
pressupostos, como se verifica, por exemplo, com a acao culposa da vitima, comportamento
da parte envolvida que pode levar a exoneracdo da responsabilidade do Estado ou a sua
atenuacdo se houver concausalidade. Assim, por essa ligagdo com os pressupostos da
responsabilidade civil, as causas de exclusdo ligadas a ilicitude e a culpa s6 se aplicam aos
casos de responsabilidade civil delitual, da qual esses dois elementos sdo pressupostos.

Por outro lado, hd ainda causas de impedimento da responsabilizacdo do
Estado que ndo se conectam diretamente aos pressupostos, fazendo com que, apesar de
concretizado o suporte fatico que importaria em responsabilidade, reste afastada a
exigibilidade da obrigagdao de indenizar. Assim, o Estado fica exonerado de cumpri-la, a
exemplo do que ocorre com a prescricdo da pretensdo de reparagdo do dano e com a renuncia
ao direito a indenizagao.

Cabe destacar que o estudo das causas de exclusdo da responsabilidade do
Estado, considerando o retrospecto € a sua evolugdo ao longo do tempo, apresenta-se como
nota dissonante do que até o momento foi construido a partir da busca de afirmacao da
responsabilidade estatal como direito fundamental dos administrados, ora caracterizado como
imperativo constitucional. Desde o século passado, como expusemos no primeiro capitulo
deste trabalho, o desenvolvimento juridico centrou-se na constru¢do de solugdes ampliativas
dos principios e regras que propiciassem a responsabilizagdo do Estado por danos causados,
com afastamento do panorama anterior fundado na irresponsabilidade civil extracontratual do

Estado. Sdo importantes observacdes levantadas por PAULO OTERO, a seguir transcritas:

Num ambiente jusadministrativo particularmente garantistico, em parte explicavel pelos
complexos historicos de um longo passado de irresponsabilidade da Administragdo Publica,

o estudo de “causas liberatorias” da responsabilidade administrativa ou situa¢des de
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exclusdo da responsabilidade civil da Administragdo Publica por facto ilicito, envolvendo
pressupostos negativos da constituicdo do dever de indemnizar, ¢ matéria ingrata, contraria
a corrente do pensamento dominante e, sem grande exagero, genuinamente odiosa — as

referéncias doutrinais ao tema assumem clara natureza excepcional. '

OTERO leciona que, ao lado da afirmacdo do principio da responsabilidade
civil da Administragdo Publica como direito fundamental dos cidaddos, ha outros valores,
direitos e interesses que também sdo assegurados no Estado de Direito e que devem ser
considerados pelo postulado de unicidade do sistema juridico no qual estdo todos inseridos,
muitos deles exigindo prestagdes efetivas dos entes publicos. Diversamente do que ocorre
quando se tratar de relagdes privadas, o ressarcimento de prejuizos causados a determinadas
pessoas pela acdo ou omissdo do Estado s6 podera utilizar recursos financeiros provenientes
de todos, mesmo que haja direito de regresso em alguns casos. Essa situagdo torna-se ainda
mais complexa quando vivenciada em ambiente com escassez de recursos publicos, inclusive
para atendimento a padrdes minimos de qualidade das prestacdes que competem ao Estado,
em area em que ndo ha tradicdo para a utilizagdo de agdes de regresso contra os agentes
publicos responsaveis por atuagio ilicita geradora de danos.!’¢

Assim como a responsabilidade civil extracontratual dos entes publicos por
fatos ilicitos possui fundamentacdo axiologica vinculada a propria existéncia do Estado de
Direito, em que afirmados os principios da legalidade e da igualdade, ainda agregando-se o
principio da justa reparticdo dos encargos publicos, consectario da solidariedade social, para
fundamentar a responsabilidade fundada nos prejuizos decorrentes de atos licitos,!”” a
considera¢do de causas excludentes da responsabilidade do Estado encontra seus valores de
fundamentagdo em principio de igualdade, a partir do qual todos, inclusive o Estado, sdo
submetidos a0 mesmo ordenamento juridico. De forma ainda mais especifica, a aplicagdo de
causas de exclusao da responsabilidade quando demandado o Estado ¢ também determinada
pelo principio da justa reparticdo dos encargos publicos, pois a satisfagdo concreta das
indenizacdes imputadas ao Estado, decorrentes de prejuizos gerados no funcionamento da

maquina estatal, seja por atos licitos ou ilicitos, deve ser suportada por toda a coletividade.

17> OTERO, Paulo — Causas de Exclusdo da Responsabilidade Civil Extracontratual da Administragdo Piblica
por Facto Ilicito. /n MIRANDA, Jorge (Coordenador) — Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor Sérvulo
Correia — Volume II. p. 967.

176 OTERO, Paulo — Causas de Exclusdo da Responsabilidade Civil Extracontratual da Administragdo Piblica
por Facto Ilicito. /n MIRANDA, Jorge (Coordenador) — Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor Sérvulo
Correia — Volume II. p. 968-969.

177 MAFFINI, Rafael - Elementos de Direito Administrativo — Atualizado até a Lei 13.303/2016 — Estatuto
das Estatais. p. 262-263.
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Nesse sentido, a previsdo de causas de exclusdo da responsabilidade justifica-se pelos
principios da igualdade e da justa reparti¢do dos encargos publicos.

Todavia, assim como a responsabilidade civil extracontratual do Estado recebe
diferentes contornos de acordo com o ordenamento juridico vigente em cada Pais, conforme
exposto ao longo dos capitulos anteriores desta dissertacdo, assim também a previsdo e a
eficdcia diminuta ou ampliada de causas de exclusdo da responsabilidade do Estado vinculam-
se a valores consagrados no respectivo ordenamento. Desse modo, entendemos que um
Estado com posi¢do ideoldgica mais garantistica dos direitos dos cidaddos, em determinado
momento histdrico, mostrar-se-4 menos permedvel ao afastamento da responsabilizagdo do
Estado por fatos licitos e ilicitos, atribuindo menor valor e eficicia a causas excludentes de
sua responsabilidade. Em linha oposta, um ordenamento juridico com ideologia
marcadamente pro-Estado buscara reduzir as possibilidades de responsabilizagdo dos entes
publicos, criando espago para ampliacao de hipdteses de exclusdo da responsabilidade civil.

A titulo ilustrativo, em andlise de direito comparado de sistemas de
responsabilidade civil do Estado, cabe referir a situacao diferenciada que a Espanha possui
nessa matéria, onde dispensados pressupostos de ilicitude e de culpa na causa da lesdo para a
responsabilizacdo do Estado, bastando a ocorréncia de dano ao particular gerado por conduta
de entes publicos. JESUS GONZALEZ PEREZ destaca que a responsabilidade patrimonial
extracontratual da Administracao € objetiva, ndo havendo necessidade de perquirir acerca de
culpa ou ilegalidade para que seja determinada a reparacdo de danos.!”® O fundamento da
responsabilidade se concentra na necessidade de repara¢do do patriménio juridico da pessoa
que foi lesada por agio ou omissdo de ente publico.'”’

Conforme descreve RAMON PARADA, a responsabilidade civil
administrativa apresenta-se quase como san¢gdo imposta ao Poder Publico em razao de uma
obrigacao pré-existente de assegurar a igualdade dos cidadaos diante dos encargos publicos,
atribuindo dever de indenizar independentemente de culpa, dolo ou qualquer intengdo por
parte do agente cuja conduta ligou-se com dano a particular. Assim, a responsabilidade civil
do Estado se fundamenta em um principio abstrato de garantia dos patrimonios lesados, com
avaliacdo meramente objetiva diante de um dano causado, envolvendo condutas em que haja

funcionamento normal ou anormal do servico.'®® As causas de exoneragio da

178 PEREZ, Jestis Gonzalez — Responsabilidad Patrimonial de Las Administraciones Publicas. 8. ed.
Navarra: Thomson Reuters, 2016. p. 188.

179 PEREZ, Jestis Gonzalez — Responsabilidade Patrimonial de Las Administraciones Publicas. p. 409.

130 PARADA, Ramoén — Derecho Administrativo I — Parte general. 12.* ed. Madrid: Marcial Pons Ediciones
Juridicas y Sociales S.A., 2000. p. 650-652. Segundo o autor: “Esto generosa aceptacion de la responsabilidad
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responsabilidade ficam restritas a algumas hipodteses de exclusdo do nexo de causalidade, do
que é exemplo a forga maior, verificando-se, conforme descrito por RAMON PARADA, uma
interpretagdo jurisprudencial bastante rigorosa na admissao de exclusdao da responsabilidade
civil do Estado, seja total ou parcial.'®!

Ademais, consoante descreve PARADA, em diferenca que aponta do regime
existente na Franca, do qual adotou o conceito de funcionamento anormal do servi¢o publico
(servigo que ndo tenha funcionado, que tenha funcionado de forma defeituosa ou com atraso),
o sistema espanhol ndo distingue, para efeitos de responsabilidade civil da Administragdo,
comportamentos de agentes ou funcionarios que sejam faltas funcionais ou faltas pessoais,
apenas prevendo a possibilidade de direito de regresso no caso de faltas pessoais.!®? Na
Franca, tratando-se de faltas pessoais dos funciondrios ou agentes publicos (faute personelle),
nao hd fundamento para atribuicdo de responsabilidade ao Estado, situagdo que, como regra
geral, também se assemelha ao sistema portugués e brasileiro.

Assim, na Espanha a feicdo garantistica da responsabilidade civil do Estado ¢
amplificada, especialmente em comparativo com Portugal e at¢ mesmo com o Brasil. A
exposicao dessas questdes sera retomada ao tratar das causas de exclusdo da responsabilidade
por rompimento do nexo causal, com algumas descri¢des dos regimes francés e espanhol

nesse tema.

3.1 — Nog¢oes introdutorias acerca de causas de exclusiao e de atenuagao da

responsabilidade civil extracontratual do Estado

Como ja afirmamos ao longo deste trabalho, a concretizagdo de hipdtese de
responsabilidade civil extracontratual do Estado depende da realizacdo de seus pressupostos,

que sdo o dano, a agdo ou omissao lesiva atribuida ao Estado em geral e o nexo de causalidade

significa que nuestra féormula legal engloba tanto los supuestos de responsabilidad por falta de servicio
(funcionamento anormal) como todos los supuestos de responsabilidad sin falta del Derecho francés, que ahora
encuentran em el nuestro uma cobertura genérica em la explicita referencia al funcionamiento anormal.
Reiterada jurisprudéncia afirma por ello que no es precisa la ilicitud, el dolo, la culpa o negligencia de la
Administracion, pues em la responsabilidad administrativa ‘los requisitos quedan limitados a la existencia de
dario y la relacion de causa a efecto entre este y el funcionamiento de los servicios publicos, sin que tenga que
intervenir el elemento clasico de la culpa’ (Sentencias, entre otras muchas, de 15 de noviembre de 1979, de 26
de febrero de 1982, 2 de noviembre de 1983 y 24 de octobre de 1984).” p. 652

181 pPARADA, Ramoén — Derecho Administrativo I — Parte general. p. 664-666.

182 PARADA, Ramo6n — Derecho Administrativo I — Parte general. p. 657.
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entre esses dois elementos, além da ilicitude e da culpa ou sucedidneo nos casos de
responsabilidade delitual (responsabilidade por fatos ilicitos em Portugal).

Nesse quadro, no plano teorico, VILSON RODRIGUES ALVES apresenta o
conceito de causas que pré-excluem a possibilidade de responsabilizagdao do Estado, o que
ocorre pela deficiéncia ou insuficiéncia de concretizacao de seus pressupostos, tomando como
exemplo a ocorréncia de culpa exclusiva da vitima ou de caso fortuito.'83

Desenvolvendo esses conceitos, MARCELO MEIRELES LOBAO preleciona
que a insuficiéncia de fatos relativos aos seus elementos pré-exclui a responsabilidade do
Estado, que sequer chega ao plano da existéncia. Por outro lado, a concorréncia do ofendido
para a causa do dano atua como fator pré-atenuante da responsabilidade, reduzindo a
extensdo do dever do Estado de ressarcir os prejuizos mediante avaliacdo do nexo de
causalidade e da eficicia e graduacdo das causas envolvidas.!®* Segue o autor explicitando

casos em que essas situacdes se verificam:

Desse modo, a responsabilidade do Estado nao se configura: nao havendo violagdo a direito
subjetivo da pessoa, ainda que haja dano; ndo sendo o fato lesivo, de algum modo,
imputavel a pessoa juridica de direito publico; ndo havendo relagdo de causa e efeito entre o
fato imputavel ao Estado e o dano; e, ainda, ndo havendo dano, ao menos de contetido
moral.

Em todos esses casos diz-se que ha pré-exclusdo da responsabilidade, pois o fato
excludente opera como elemento negativo ja antes do nascimento da obrigacdo de
indenizar, atuando na fase de concepcao da responsabilidade. Desta sorte, a anteposi¢ao do
prefixo “pré” ndo consiste em mero recurso semantico, mas traduz a exata no¢do do

fendmeno juridico.

Nessa linha de raciocinio, ao tratar de causas que se antepdem a configuragdo
da responsabilidade civil do Estado, impedindo a sua concretizagdo, DANIEL FERREIRA
salienta que, embora doutrinariamente seja muito utilizada a expressao ‘“excludentes de
responsabilidade”, o que ocorre ¢ que determinados fatos desnaturam o presumido nexo de

causalidade material ou a imputabilidade objetiva do resultado. Destaca o autor que apenas se

18 ALVES, Vilson Rodrigues — Responsabilidade Civil do Estado por Atos dos Agentes dos Poderes
Legislativo, Executivo e Judiciario — Tomo I. p. 139-140

184 LOBAO, Marcelo Meirelles — Responsabilidade do Estado pela Desconstituicio de Contratos
Administrativos em Razao de Vicios de Nulidade. Sdo Paulo: Editora Malheiros, 2008. p. 70.
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cogitaria de excluir algo que ja existisse, o que ndo ocorre quando, materialmente, sequer foi
verificado o nexo de causalidade ou a imputagio objetiva ao Estado.'%’

ALEXANDRE DARTANHAM DE MELLO GUERRA, com o mesmo
entendimento critico em relacdo a expressao “causas excludentes de responsabilidade civil”,
afirma que seria mais adequado nominéd-las como causas de “ndo incidéncia” da
responsabilidade civil do Estado, pois “ndo chegou a existir em momento algum o dever de
indenizar naquelas circunstancias faticas.”!%

Tratando das causas de exclusdo da responsabilidade, PAULO OTERO
desenvolve o tema afirmando que, além dos pressupostos positivos da responsabilidade, ha
pressupostos negativos, no sentido de que sua auséncia ¢ condi¢do para a existéncia da
responsabilidade. O autor identifica esses pressupostos negativos como “situagdes ou
circunstancias que fazem com que alguém, apesar de preencher todos os pressupostos
positivos da responsabilidade civil, acabe por, segundo a ordem juridica vigente, ndo poder
ser responsabilizado.”'®” OTERO discorre acerca da natureza das causas de exclusdo
considerando a unidade a ser mantida no proprio ordenamento juridico, a partir do qual devem
ser avaliadas as situacdes que surgem e que de alguma forma neutralizam o efeito que
habilitaria a responsabilidade civil decorrente da concretizagdo de seus pressupostos positivos,
desse modo afastando a consequéncia que seria o dever de indenizar.'®8

Expostas as posi¢gdes acerca da terminologia utilizada, ressaltamos que essas
figuras juridicas, no plano doutrinario e jurisprudencial, sdo majoritariamente consideradas
como causas excludentes da responsabilidade. Por esse motivo, sem deixar de apresentar as
demais posi¢des igualmente sustentdveis, optamos por utilizar neste estudo a terminologia

mais comum na doutrina e na jurisprudéncia acerca da matéria. Ademais, salientamos que as

hipdteses que, nao obstante concretizada a responsabilizagao, geram obstaculo a exigibilidade

185 FERREIRA, Daniel — Responsabilidade Civil do Estado por Omissdo: Contornos Gerais e Controvérsias. In
GUERRA, Alexandre Dartanham de Mello; PIRES, Luis Manuel Fonseca;, BENACCHIO, Marcelo
(Coordenadores) — Responsabilidade Civil do Estado — Desafios Contemporaneos. Sao Paulo: Quartier Latin,
2010. p. 63.

18 GUERRA, Alexandre Dartanham de Mello — Hipoteses de Ndo Incidéncia de Responsabilidade Civil do
Estado. In GUERRA, Alexandre Dartanham de Mello; PIRES, Luis Manuel Fonseca; BENACCHIO, Marcelo
(Coordenadores) — Responsabilidade Civil do Estado — Desafios Contemporaneos. p. 313-314.

187 OTERO, Paulo — Causas de Exclusdo da Responsabilidade Civil Extracontratual da Administragdo Piblica
por Facto Ilicito. /n MIRANDA, Jorge (Coordenador) — Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor Sérvulo
Correia — Volume II. Lisboa, Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, 2010. p. 965. O autor aponta
outras expressdes doutrinarias de causas de exclusdo da responsabilidade, identificadas nas licdes de Paulo
Cunha como “causas liberatdrias da responsabilidade”, ou, nas palavras de Pessoa Jorge, “causas de isengdo da
responsabilidade civil”.

18 OTERO, Paulo — Causas de Exclusio da Responsabilidade Civil Extracontratual da Administragdo Publica
por Facto Ilicito. /n MIRANDA, Jorge (Coordenador) — Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor Sérvulo
Correia — Volume II. p. 966.
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da obrigacdo de pagamento da indenizagdo, a exemplo da prescri¢do, sdo genericamente
causas excludentes ou liberatorias da responsabilidade, embora operando em momento
posterior e impedindo a exigibilidade da obrigacao.

Todavia, embora adotada a denominacdo mais comum de causas excludentes
de responsabilidade, a nocdo juridica de pré-exclusdo e de pressupostos negativos da
responsabilidade, conforme antes exposto, revela-se importante inclusive para demonstrar a
sua incidéncia na apuracao da responsabilidade civil do Estado nos casos concretos a serem
apreciados. Um pressuposto ou requisito de apuracdo da responsabilidade s6 poderd ser
afirmado se, provado o respectivo fato constitutivo, ndo houver contraposicao a ele de uma
situacdo que atue de forma negativa, anulando a sua afirmacdo inicial. Assim, o pressuposto
dano so6 podera ser considerado suficiente e realizado se a ele ndo se contrapuser, por
exemplo, a inexisténcia de prejuizo. Em outro exemplo, a ilicitude de uma agdo, a principio
verificada, poderd resultar afastada diante da coloca¢do de uma causa de justificagcdo, a
exemplo do exercicio regular de uma permissdo que conferida pela ordem juridica, como a
legitima defesa. Na mesma linha, o nexo de causalidade pode ser afastado mediante a
incidéncia de excludente de for¢a maior. Nesse sentido, a analise metodologica das causas de
exclusdo da responsabilidade conecta-se a cada um dos seus pressupostos positivos, anulando
a sua existéncia, de forma total ou parcial. J& as causas impeditivas de exigibilidade da
obrigacdo de indenizar, como ¢ o caso da prescricdo, operam de forma independente da
realizag¢do dos pressupostos da responsabilidade civil do Estado.

Seguindo na exposi¢ao das questdes gerais envolvidas na matéria de causas de
exclusao da responsabilidade civil do Estado, importante referir a possibilidade de uma
conjugacao de causas do evento danoso, levando a necessidade de solugao do problema das
concausas. Isso ocorre, por exemplo, nas palavras de CELSO ANTONIO BANDEIRA DE
MELLO, quando o dano ¢ resultado de um conjunto de acdes atribuidas ao Estado e ao
proprio lesado. Nesse caso, ndo se estd diante de uma causa excludente total da
responsabilidade do Estado, mas sim excludente parcial ou de atenuagdo, diminuindo o valor
da indenizacao por consideracdo da concausalidade da acdao do lesado, cujo montante devera
ser proporcional a participagdo de cada um na producio do evento.'®’

Outra questdo a ser abordada diz respeito ao 6nus da prova das causas de
exclusdo. No Brasil, tratando-se de responsabilidade objetiva como regra geral, quando o

Estado ¢ demandado a responder por dano ligado ao exercicio de sua fun¢do administrativa,

18 MELLO, Celso Antonio Bandeira de - Curso de Direito Administrativo. p. 1057.
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ou quando configurada responsabilidade subjetiva no caso de omissdo, ndo raro sao
apresentados fundamentos de defesa do ente publico relativos a causas excludentes de
responsabilidade. Essa defesa, a causa de exclusdo invocada, deve ser objeto de prova pelo
Estado.'”® Ademais, como ji referido, mesmo quando se trate de consideragio de
responsabilidade subjetiva nos casos de omissdo estatal como gerador de fato lesivo, milita
em favor do lesado uma presunc¢do de culpa do ente publico, cabendo ao Estado a prova de
causa excludente. A defesa do ente publico, alegando fato impeditivo, modificativo ou
extintivo do direito do autor, impde a producdo das respectivas provas por for¢a da
distribui¢do dos dnus processuais determinada no artigo 373 do Cédigo de Processo Civil.!!
Assim, conforme entendimento jurisprudencial, caso ndo seja feita prova segura da causa de
exclusao invocada, demonstrados os pressupostos de dano e nexo causal com agdo ou omissao
atribuida ao Estado, resta afirmada a responsabilidade do Estado pelos danos causados.!'*?

Em Portugal, conforme leciona MARCO CALDEIRA em comentarios feitos
acerca da culpa do lesado, o “6nus da prova” cabe a Administragdo ndo s6 quanto a essa
excludente, por for¢a da primeira parte do artigo 572.° do Codigo Civil (“Aquele que alega a
culpa do lesado incumbe a prova da sua verificacdo”), como também para as demais
excludentes por conta da previsdo genérica feita no artigo 342.°, n.° 2, do Codigo de Processo
Civil, segundo o qual a “prova dos factos impeditivos, modificativos ou extintivos do direito

invocado compete aquele contra quem a invocacao ¢ feita”. Ademais, o autor ainda destaca a

19 FARIAS, Cristiano Chaves de; BRAGA NETTO, Felipe; ROSENVALD, Nelson — Novo Tratado de
Responsabilidade Civil. p. 1017.

91 «Art. 373. O 6nus da prova incumbe:

I - ao autor, quanto ao fato constitutivo de seu direito;

IT - ao réu, quanto a existéncia de fato impeditivo, modificativo ou extintivo do direito do autor.

§ 1°. Nos casos previstos em lei ou diante de peculiaridades da causa relacionadas & impossibilidade ou a
excessiva dificuldade de cumprir o encargo nos termos do caput ou a maior facilidade de obtencdo da prova do
fato contrario, podera o juiz atribuir o 6nus da prova de modo diverso, desde que o faga por decisdo
fundamentada, caso em que devera dar a parte a oportunidade de se desincumbir do 6nus que lhe foi atribuido.

§ 2°. A decisdo prevista no § 1°. deste artigo ndo pode gerar situagcdo em que a desincumbéncia do encargo pela
parte seja impossivel ou excessivamente dificil.

§ 3°. A distribuigdo diversa do 6nus da prova também pode ocorrer por convencao das partes, salvo quando:

I - recair sobre direito indisponivel da parte;

I - tornar excessivamente dificil a uma parte o exercicio do direito.”

192 Nesse sentido, decidiu o Superior Tribunal de Justica no Brasil:

“Como a apuragdo da responsabilidade se relaciona a atividade desenvolvida por pessoa juridica de direito
publico - Municipio de Belo Horizonte -, a hipdtese, em se constatando os seus requisitos, ¢ de aplicagdo da
responsabilidade objetiva (art. 37, § 6°, da Constituicdo da Republica). Assim, se comprovada a ocorréncia do
dano e sua relag@o de causalidade com a atividade desenvolvida pela pessoa juridica de direito publico, certa sera
a obrigac@o de indenizar. Hipoteses existem nas quais o nexo de causalidade pode ser afastado - caso fortuito,
for¢a maior e culpa exclusiva da vitima. E certo, porém, que so se afasta esse nexo causal quando demonstrado,
com seguranga e consisténcia, a ocorréncia de uma das excludentes mencionadas.” (STJ, AgRg no AREsp n.°
4.684, 1. Turma, Relator Ministro Benedito Gongalves, julgado em 12/04/2012, DJe 17/04/2012) - [Em linha].
[Consult. 26 Fev 2019]. Disponivel na Internet:
https://ww?2.stj.jus.br/processo/revista/inteiroteor/?num_registro=201100573496&dt_publicacao=17/04/2012
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regra geral prevista no artigo 414.° do Codigo de Processo Civil, com aplicagdo para a solugdo
de impasses non liquet, estabelecendo que a “duvida sobre a realidade de um facto e sobre a
reparticdo do 6nus da prova resolve-se contra a parte a quem o facto aproveita”.!”> O autor

relata julgados nos quais foi aplicado esse entendimento, conforme trecho a seguir transcrito:

Situagdo paradigmatica e ilustrativa do incumprimento do 6énus da prova da culpa do lesado
por parte da Administragdo foi a decidida pelo Tribunal Central Administrativo Sul no seu
Acordao de 21 de Abril de 2016, processo n.° 08639/12, no qual, depois de concluir ter sido
estabelecido um “nexo de causalidade entre o facto e o dano quando se apurou factualmente
que o desequilibrio da Autora e consequente queda se deveu a existéncia de pedras soltas na
calcada”, aquele Tribunal considerou que, “[n]do sendo apurados factos que permitam
concluir que o lesado contribuiu para a producdo ou agravamento dos danos e mostrando-se
preenchidos os demais pressupostos do dever de indemnizar com fundamento em
responsabilidade civil extracontratual devem ser indemnizados os danos patrimoniais e ndo
patrimoniais causados a A. pela omissdo ilicita do dever de conservagdo da calgada”

(www.dgsi.pt).

Todavia, a solucdo dessa questdo depende dos contornos faticos dos casos em
julgamento,'®* especialmente quando envolvida omissdo do ente publico geradora de dano,
consoante se verifica em acorddo recente do Supremo Tribunal Administrativo, no qual o
onus da prova de ter o Estado agido com culpa na causa do dano, avaliada uma situacao

concreta em que presente a alegagdo de culpa da vitima, coube ao proprio lesado.'” Em outro

19 CALDEIRA, Marco — In GOMES, Carla Amado; PEDRO, Ricardo; SERRAO, Tiago (Coordenadores) — O
Regime de Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e demais Entidades Piiblicas: Comentarios a
Luz da Jurisprudéncia. p. 331-332. O autor traz a colagdo um julgado do Supremo Tribunal Administrativo
sobre a matéria, inclusive em periodo anterior a institui¢do do RRCEE pela Lei n.° 67/2007. Descreve o autor na
nota n.° 78 da p. 332: “Era ja este, de resto, o entendimento da jurisprudéncia administrativa a luz do artigo 7.°
do Decreto-Lei n.° 48051. Neste sentido, veja-se o Acorddo do Supremo Tribunal Administrativo, de 27 de
fevereiro de 1996, processo n.° 023058, acima citado, no qual se decidiu que, “[pJara que se limite o direito a
reparagdo torna-se mister que prove — 6nus que impende sobre o ente administrativo demandado — que, com uma
conduta pré-processual ou endo-processual diligente, o particular poderia ter evitado ou minorado o dano”.

194 Nessa linha, referimos acorddo do Supremo Tribunal de Justiga, de 24/05/2018, em que as regras gerais de
distribuicdo do 6nus da prova foram analisadas a luz dos artigos 342.° do CC, distinguindo as fungdes
constitutivas ou excetivas (impeditivas, modificativas ou extintivas) dos fatos essenciais em relagdo ao direito do
autor, ao depois equacionando a reparticdo do 6nus por conta das demais regras dos artigos 343.° ¢ 344.°, n.° 1,
do CC, bem como dos artigos 5.°, n.° 1, e 412 do CPC. Foram apontadas no julgado as presungdes legais que
geram a inversdo do 6nus da prova, bem como outras questdes processuais, como o dever de colaboragdo das
partes do processo para a descoberta da verdade, e sua eficacia em relagdo a distribuicdo do 6nus probatorio.
(STJ, Processo n.° 318/05.6TVPRT.P1.S1, 2.* Sec¢do, Relator Juiz Conselheiro Tomé Gomes, Acoérdio de
24/05/2018) [Em linha]. [Consult. 25 Fev 2020]. Disponivel na Internet:

http://www.dgsi.pt

195 “Sumadrio: I - O art. 493°, 2 do CC ndo ¢ aplicavel a responsabilidade civil do Estado e demais entes publicos.

IT - Havendo culpa do lesado ndo a obrigacdo de indemnizar ndo pode fundar-se na culpa presumida (art. 570°, 2
do CC).
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julgado, do Tribunal Central Administrativo Sul, restou afirmado que, em sede de
responsabilidade civil em geral, inclusive quando se tratar de responsabilidade civil
extracontratual do Estado por fatos ilicitos, a regra geral ¢ de que incumbe ao lesado provar a
culpa do autor da lesdo, exceto quando haja presungado legal de culpa, gerando a inversao do
onus da prova, como ocorre, por exemplo, nas situacdes previstas no artigo 493.°, n.° 1, do
Codigo Civil.'*

Cabe referir que, logicamente, consoante destaca MARIANA MELO EGIDIO,
a culpa do ente publico ¢ uma fic¢ao juridica, pois o que deve ser buscado, como elemento de
caracterizacdo da responsabilidade delitual, ¢ a conduta culposa dos titulares de 6rgaos,
funciondrios e agentes da Administra¢do. Fazendo referéncia a uma decisao jurisprudencial, a
autora recorda que a culpa ¢ um juizo de valor e, por isso, nao se prova; a prova deve ser feita
sobre os fatos que, fixando a ilicitude, permitem esse juizo de valor sobre a conduta do agente
causador do dano. Ademais, salienta que as pessoas presumem-se sem culpa até prova em
contrario, excecdo feita a casos de presuncdo de culpa, cujo efeito € o de inverter o 6nus

probatdrio, cabendo ao autor do dano demonstrar a inexisténcia de culpa.!®” Da mesma forma,

III - E ao lesado que cabe o 6nus da prova dos pressupostos da responsabilidade civil, pelo que a falta de prova
de que os agentes do Estado ndo cumpriram os deveres de vigilancia ¢ de cuidado afasta a ilicitude da sua
conduta, e consequentemente a obrigagdo de indemnizar os danos ocorridos com a morte de um estudante que,
contra as instru¢des dos professores e funcionarios, se afastou do local onde se encontrava com os demais, e veio
a cair num pog¢o de uma mina abandonada.” (STA, Processo n.° 01504/13, 1.* Secgdo, Relator Juiz Conselheiro
Sdo Pedro, Acordio de 15/05/2014) [Em linha]. [Consult. 24 Nov 2019]. Disponivel na Internet:
http://www.dgsi.pt

196 “Sumario: I. Caso decorra da factualidade assente a posse dos autores sobre veiculo automédvel, presume-se a
titularidade do seu direito de propriedade sobre o bem, atento o disposto no artigo 1268.°, n.° 1, do Cédigo Civil.

II. A regra geral em sede de responsabilidade civil ¢ de que incumbe ao lesado provar a culpa do autor da lesdo,
salvo havendo presun¢do legal de culpa, como sucede nas situagdes previstas no artigo 493.°, n.° 1, do Codigo
Civil.

III. Trata-se de presuncdo aplicavel a responsabilidade civil extracontratual das entidades publicas por facto
ilicito de gestdo publica, cabendo apenas ao autor demonstrar a realidade dos factos causais que lhe servem de
base, o dano e o respetivo nexo de causalidade entre o facto e o dano, para que opere a presungio.

IV. A presun¢do pode ser ilidida pelo réu, mediante a prova de factos que excluam a sua culpa ao nivel do
cumprimento do dever de diligéncia e de prevengdo do dano potencial para terceiros.

V. Mostrando-se provado que a ré procede a fiscalizagdo do local em que ocorreu o acidente, e que essa
fiscalizagdo ¢ permanente, ou seja, continua, ininterrupta, ¢ de concluir que demonstrou que nenhuma culpa lhe
podia ser assacada ao nivel da vigilancia da estrada em questdo, ou seja, que a sua conduta se caracteriza pela
diligéncia que em abstrato lhe era exigivel.” (Tribunal Central Administrativo Sul, Processo n.® 433/07, CA,
Relator Juiz Desembargador Pedro Nuno Figueiredo, Acoérdao de 16/01/2020) [Em linha]. [Consult. 29 Jan
2020]. Disponivel na Internet: http://www.dgsi.pt

197 EGIDIO, Mariana Melo — In GOMES, Carla Amado; PEDRO, Ricardo; SERRAO, Tiago (Coordenadores) —
O Regime de Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e demais Entidades Publicas:
Comentiarios a Luz da Jurisprudéncia. p. 602-603. Cabe transcrever o conteudo jurisprudencial apontado pela
autora, descrito na nota 38 de seu escrito: “Cfr. acorddio do TCA-Norte de 6 de marco de 2015 (proc.
00303/10.6BEAVR), ja aplicando a Lei n.° 67/2007: “N&o provando os Autores que o acidente participado tenha
sido determinado por circunstancia imputavel a Entidade Publica, a agdo deve improceder, dado ndo se mostrar
preenchido um dos pressupostos da responsabilidade civil extracontratual, que sdo de verificagdo cumulativa.”
(...) Na realidade, ¢ insuficiente para demonstrar o entendimento dos Recorrentes, a existéncia proximo do local
da queda do motociclo, de uma tampa de saneamento com um desnivel na zona circundante, para se poder
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a prova de causas de exclusdo da culpa caberd ao agente causador do dano a quem essa
hipdtese de isencdo de responsabilidade pode aproveitar.

Ainda sobre o Onus probatério, ha também necessidade de observancia das
diretivas e da jurisprudéncia da Unido Europeia. A esse respeito, embora tratando de
responsabilidade contratual, ligada a vinculos de contratos publicos, VIEIRA DE ANDRADE
destacou a necessidade de adequacdo do direito portugués a jurisprudéncia comunitaria
europeia, para a qual nao ha a exigéncia da prova, pelo lesado, da culpa administrativa para
que seja possivel a responsabilizagao do Estado por danos sofridos. Discorre o autor que, ao
contrario, “o TJ considerou incumprimento da Directiva 89/665/CEE (de 21-12-89) a
subordinacdo, pelo direito portugués, em matéria de contratos de direito publico ou das
normas nacionais que o transpdem, da atribuicdo de indemnizagdo em consequéncia da
violacdo do direito comunitario a producao da prova, por parte dos lesados, de que os actos
ilegais foram cometidos com ‘culpa ou dolo’.”!%®

Feita essa primeira abordagem de compreensdo das causas de exclusdo da
responsabilidade, seja de forma total ou parcial ou, ainda, de impedimento da obrigacao de
indenizar, bem como acerca do 6nus da prova, passaremos a exposicao de cada uma das
situacdes envolvidas, procurando agregar, como ja referido, decisdes jurisprudenciais que as
aplicam. Iniciaremos pela analise das causas excludentes conforme sua ligacdo com os
pressupostos que compdem o suporte fatico da responsabilidade civil extracontratual do
Estado (dano, acdo ou omissao, nexo de causalidade, além da ilicitude e da culpa para as
hipoteses de responsabilidade delitual), trazendo as situagdes que os colocam como
deficientes ou insuficientes para concretizacdo da responsabilidade civil do Estado ou,
conforme licdes de PAULO OTERO, como “pressupostos negativos” da responsabilidade
civil. O autor relaciona como pressupostos negativos as causas de justificagdo da ilicitude e de
exclusao da culpa (ligados somente a responsabilidade administrativa delitual), bem como de

irrelevancia do prejuizo e de interrupgio do nexo de causalidade,'” os quais serdo tratados

atribuir automaticamente a responsabilidade pelo desequilibrio do condutor ao “buraco”, quando ¢ a prépria
GNR quem, no auto de participagao, afasta tal possibilidade.

Assim, a sentenca recorrida, também neste aspecto, ndo se mostra censurdvel, uma vez que concretiza
suficientemente o fundamento de facto determinante da improcedéncia da agdo, a saber, que o acidente se deu
porque o A. V. ndo conseguiu segurar o ciclomotor que conduzia, por se ter desequilibrado e caido.” (Op. cit., p.
602).

19 ANDRADE, José Carlos Vieira de — A responsabilidade por danos decorrentes do exercicio da funcdo
administrativa na nova lei sobre responsabilidade civil extracontratual do Estado e demais entes publicos. In
Revista de Legislacdo e de Jurisprudéncia - Ano 137.° - N.° 3951. p. 367.

199 OTERO, Paulo — Causas de Exclusio da Responsabilidade Civil Extracontratual da Administragdo Publica
por Facto Ilicito. /n MIRANDA, Jorge (Coordenador) — Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor Sérvulo
Correia — Volume II. p. 966.
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conforme sua ligacdo com os pressupostos positivos. Por fim, serdo abordadas causas

impeditivas da obrigac@o de indenizar.

3.2 - Dano: inexisténcia e irrelevancia do prejuizo

A inexisténcia de dano, como regra geral, representa fator impeditivo a
pretensdo de reparagdo ou compensacdo, ndo havendo objeto ou justa causa para se perquirir
acerca de responsabilidade civil. Mesmo que haja violagdo de um dever juridico, com culpa
ou até dolo, ndo caberd indenizacao se nao houver prejuizo. Estabelece-se aqui um limite que
divide a responsabilidade civil de mera puni¢do, esta mais voltada ao ambito da
responsabilidade penal. Essas sdo consideragdes feitas por AGOSTINHO ALVIM acerca do
dano como primeiro pressuposto da responsabilidade civil .2

Essa classica li¢ao, construida ha mais de cinquenta anos, em ambiente social
bem menos complexo e multifacetado que o atual, ndo deixa de ser relevante, inclusive diante
do que vem sendo afirmado na doutrina e na jurisprudéncia sobre as diversas espécies de
danos a serem indenizados. Nesse sentido, CRISTIANO CHAVES DE FARIAS, FELIPE
BRAGA NETTO e NELSON ROSENVALD afirmam que ¢ preciso separar o “joio do trigo”,
a fim de que os importantes mecanismos de responsabilizacdo civil ndo sejam contaminados e

que a protecdo daqueles que sofrem efetivos prejuizos materiais ou imateriais seja

compatibilizada com a seguranca juridica.’’! Os autores discorrem acerca do conceito de

200 ALVIM, Agostinho — Da Inexecu¢do das Obrigacdes e suas Consequéncias. 5* ed. Sdo Paulo: Saraiva,
1980. p. 181.

201 FARIAS, Cristiano Chaves de; BRAGA NETTO, Felipe; ROSENVALD, Nelson — Novo Tratado de
Responsabilidade Civil. p. 243. Sobre o tema, discorrem os autores:

“Paradoxalmente, esse novo perfil qualitativo e quantitativo do dano e de sua reparagdo remete a um desenfreado
apetite doutrinario e jurisprudencial pela criagdo de novos espécimes de lesdes ressarciveis, que muitas vezes
banalizam e amesquinham o proprio significado da responsabilidade civil, fazendo com que os danos
verdadeiramente merecedores de tutela sejam lancados na injusta denominacdo da ‘industria de danos’.

Se mudam o contexto social e o objeto de preocupagdo dos operadores, logicamente os pardmetros tradicionais
que serviam de pressuposto de configuragdo do dever de indenizar precisam ser repensados. O que no cotidiano
forense se mostra ¢ uma explosdo de danos ressarciveis, novas categorias sendo reconhecidas e indenizagdes
concedidas, muitas vezes sem nenhum critério. Tal contexto pode colocar em risco todas as conquistas recentes
no que concerne a protecéo aos direitos fundamentais no campo da responsabilidade civil.

Nessa passagem dos ‘8 aos 80°, cogita-se de uma infinidade de exemplares de novos danos: dano a vida de
relagdo; o dano pela perda da concorrencialidade; o dano por redugdo de capacidade laboral genérica; dano
sexual; dano hedonistico; dano pelo nascimento indesejado; dano existencial pela emissdo de ruido; dano de
férias arruinadas; dano de mobbing; dano de mass media; dano de processo lento; dano de brincadeiras cruéis
(bullying); dano pelo rompimento de noivado; dano da separacdo apds a noticia de gravidez; dano pelo abandono
afetivo etc.
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dano, apontando que o paradigma solidarista mudou o eixo da responsabilidade civil,
passando da identificagdo do culpado para a reparacdo da vitima, ampliando o espectro de
protecdo para uma ampla categoria de danos até entdo ndo passiveis de indenizagdo (a
exemplo de danos intangiveis ou com efeitos puramente emocionais). Ademais, os danos
possuem dupla nogdo: uma fisica ou fatica (o prejuizo causado) e outra juridica (violagdo de
um interesse juridico tutelado, digno de prote¢do, do qual ¢ titular). Esses elementos
conceituais demonstram que a identificacdo do elemento dano utiliza-se da técnica de
clausula geral, descritiva de valores a serem ponderados pelo intérprete em cada caso. O
desafio, segundo os autores, ¢ a adequada ponderagdo entre a pretensdo de indenizacdo
fundada em principios e direitos fundamentais diante da situagdo e dos interesses daquele em
principio considerado como ofensor. Assim, ha de ser feita em cada caso a analise dinamica
dos interesses contrapostos, ponderando os interesses a partir de circunstancias peculiares do
caso concreto. Em conclusido, os autores FARIAS, BRAGA NETTO e ROSENVALD
utilizam a técnica da ponderacao de interesses envolvidos para identificar e determinar o dano
indenizavel, afirmando que, dessa forma, revela-se uma caracteristica ndo valorizada pela
doutrina: o funcionamento do conceito de dano como clausula geral permite ao julgador
verificar, em cada caso concreto, se o interesse cuja violagdo ¢ alegada, diante do
ordenamento juridico, efetivamente ¢ um interesse digno de protecdo, ndo apenas em abstrato,
mas sobretudo em face do interesse que lhe é contraposto.*?

No plano do direito positivo, em Portugal, conforme ja consignado nesta
dissertagdo ao tratar do dano enquanto pressuposto da responsabilidade extracontratual do
Estado, o artigo 3.°, n.° 3, do RRCEE determina a aplicagcdo de suas regras para casos de
indenizagao de “danos patrimoniais e nao patrimoniais, bem como os danos ja produzidos e os
danos futuros, nos termos gerais de direito.” Repisamos que ndo ha mais referéncia, para
casos de responsabilidade civil extracontratual do Estado, a exigéncia de que os danos sejam
especiais € anormais para que sejam indenizados, distingdo que se aplica somente a

indemnizacdo pelo sacrificio, como consta no artigo 16.° do RRCEE. 2%

Nao que todos esses danos sejam fantasiosos ou menospreziveis. Pelo contrario, muitos serdo legitimados pelo
ordenamento juridico, outros ndo. Contudo, devemos separar o ‘joio do trigo’, pois as pessoas simples do campo
sabem que uma erva daninha pode comprometer a qualidade de todo o produto obtido. Cabe, destarte, averiguar
os critérios que a doutrina adotara para definir o conceito do dano reparavel em limites capazes de compatibilizar
a seguranca juridica com a necessaria ductibilidade da lei a aceleragdo da vida e aos desenfreados riscos da
sociedade tecnologica.”

202 FARIAS, Cristiano Chaves de; BRAGA NETTO, Felipe; ROSENVALD, Nelson — Novo Tratado de
Responsabilidade Civil. p. 244-247.

203 PEDRO, Ricardo — Estudos sobre Administraciio da Justica e Responsabilidade Civil do Estado. p. 21.
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Sobre essa disposicao legal, CARLA AMADO GOMES tece algumas criticas
ao chamado principio de responsabilizacdo plena do Estado, ndo circunscrita a danos
anormais, especialmente quando se tratar de danos insignificantes causados por atuacdo de
agentes publicos que cometerem faltas leves. A autora entende que a solugdo mais adequada,
ndo adotada pelo legislador, em casos de faltas leves, seria a atribui¢do do dever de indenizar
quando fossem verificados danos anormais na esfera juridica dos particulares, e ndo aplicavel
para qualquer espécie de dano. Essa consideragdo, segundo a autora, poderia ter sido adotada
pelo legislador sem ferir o direito fundamental previsto no artigo 22.° da CRP, justamente
porque sua aplicacio deve compatibilizar-se com outros direitos e garantias
constitucionalmente protegidos.?%*

Por outro lado, o dano indenizavel ¢ aquele qualificado como certo e efetivo

em sua existéncia, ndo envolvendo situagdes que configurem danos meramente eventuais ou

204 GOMES, Carla Amado — A responsabilidade civil extracontratual da Administracio por facto ilicito:
reflexdes avulsas sobre o novo regime da Lei 67/2007, de 31 de Dezembro. /n Revista Julgar — N.° 5. p. 81-82.
A respeito, leciona a autora:

“Se isto ¢ verdade, ndo podemos, todavia, deixar de expressar, de iure condendo, uma davida quanto
imputabilidade genérica por faltas leves. Sem negar a imperatividade do principio da responsabiliza¢do das
entidades com fungdes administrativas por quaisquer acgdes e omissOes ilicitas — porque ele decorre
incontornavelmente do artigo 22.° da CRP -, hesitamos em admitir um principio de responsabilizacdo plena, por
qualquer dano verificado nestas circunstancias. Isto porque nos parece inquestionavel a constatacdo de uma
margem de risco de erro inerente a actuacdo da Administragdo prestadora, com multiplas solicitagdes,
crescentemente complexas. Quer devido a falhas humanas, quer em virtude de problemas de implementagio de
novas tecnologias de atendimento ¢ processamento de pedidos, gera-se um risco de civilizagcdo neste contexto
que deve ser suportado por todos, salvo em situacdes de danos anormais.

A contraposi¢do ao argumento de que o particular lesado é também contribuinte e com os seus impostos paga
para que a maquina administrativa funcione sem falhas — essa seria a via de repartigdo do risco de
exponencialidade performativa da Administracdo de prestagdo — ¢é falaciosa, porque a generalidade dos
contribuintes acaba por ser duplamente prejudicada: ndo sé paga os custos de (mau) funcionamento; como tem
que suportar indemnizagdes por qualquer dano decorrente de falta leve ou desse mau funcionamento. E nem se
diga que o dano relevante ¢ resultado de faltas grosseiras ou dolosas, e que a falta leve tende a gerar danos
insignificantes, porque tal correspondéncia esta longe de ser automatica (um dano gravissimo pode ter origem
numa falta leve e um dano despiciendo pode resultar de uma falta grave). Parece-nos que o principio da justa
reparticdo dos encargos publicos haveria de ter, também nesta sede, uma aplicagédo, circunscrevendo o dever de
indemnizar por falta leve (e, dada a presungdo de culpa leve que lhe vai (mal) associada, por falta de servigo) a
casos de comprovada eclosdo de danos anormais na esfera juridica dos particulares. Nao foi esta, no entanto, a
opcao do legislador.

Suportaria esta hipotese argumentativa o confronto com o artigo 22.° da CRP? A primeira vista, ndo, uma vez
que, ao restringir o direito de indemnizagao por facto ilicito as vitimas de danos anormais, estar-se-ia a por em
causa o principio de que o poder publico deve responder por todas as condutas que lesem, ilicitamente, os
direitos dos particulares. Aceitando teoricamente a responsabilizacdo a montante, esvaziar-se-ia de sentido a
jusante, aquando da aferi¢do da anormalidade do prejuizo. Porém, ndo podemos olvidar que, ainda que se possa
retirar da previsdo do artigo 22.° uma norma suficientemente densa para sustentar um direito subjectivo (um
direito fundamental de natureza analoga aos direitos, liberdades e garantias), ele deve ser submetido a um teste
de compatibilidade com outras posi¢des juridicas, nomeadamente com valores constitucionalmente protegidos
que possam provocar compressdes do seu conteudo. Haverd necessidade e equilibrio na imposi¢do do
ressarcimento de danos cuja origem sdo falhas inevitadveis e menores na engrenagem da complexa maquina
administrativa da Administragdo de prestacdo, de cujo funcionamento toda a comunidade aproveita e sem o qual
a sociedade nao auferiria do nivel de conforto que actualmente se verifica? Tendemos a afirmar que ndo, e que se
trataria, portanto, de uma restricdo admissivel ao contetido de tal direito fundamental.”
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possiveis.?% Cabe acrescentar que danos possiveis ndo se confundem com danos futuros, os
quais sdo indenizdveis, nas palavras de CARLOS ALBERTO FERNANDES CADILHA,
“desde que sejam previsiveis, o que pressupoe que se trate de danos nado meramente eventuais,
mas danos cuja verificacdo se tenha como certa ou suficientemente provavel.”?%

Dentro de sua conceituagdo de pressupostos negativos da responsabilidade civil
extracontratual do Estado por factos ilicitos, causa de exclusdo da responsabilizagdo, com
ligacdo direta ao elemento dano, PAULO OTERO discorre sobre o tema da irrelevancia do
prejuizo, apresentando dois grupos distintos: casos de exclusdo da admissibilidade do prejuizo
(quando ndo ¢ reconhecido um prejuizo indenizével) e casos de exclusdo da reparacdo do
prejuizo (quando ¢ afastada a reparagdo indenizatoria).?"’

Nos casos de exclusao da admissibilidade do prejuizo, OTERO salienta que
nao ha dano passivel de gerar protecdo indenizatoria. O autor relaciona quatro hipoteses em
que tal se verificaria no ordenamento juridico de Portugal:?%

1) ilicitude ou ilegalidade da situacdo do lesado, quando o Estado podera
invocar a chamada “excepcdo de ilegalidade”. Ocorre quando a vitima se encontra em
situagdo irregular no momento em que a atuacao do Estado, mesmo que ilicita, gera um
prejuizo, o qual, como regra geral, ndo ¢ indenizavel. Como exemplo, o autor descreve a
situacdo de uma acdo administrativa ilegal junto a restaurantes em que sdo apreendidos e
destruidos alimentos imprdprios para o consumo, a partir do que o suposto prejuizo dos
proprietarios nao gera direito a indenizagao;

2) precariedade da situagdo do lesado, quando o prejuizo incide sobre uma
realidade de natureza precaria, reversivel, em razdo do que ndo hd dano a ser indenizado.
Como exemplo, os prejuizos causados pela ndo renovagdo, ao fim do prazo, de uma ocupagao
privada de um espago publico;

3) exposi¢do da vitima a um risco que foi por ela aceito, situacdo que se
aproxima da figura do consentimento do lesado na doutrina civilistica, excludente de ilicitude.
Diz respeito as situagcdes em que a vitima do dano livremente assume e decide expor-se a

risco ou perigo, nao podendo, ao depois, invocar a ocorréncia de dano a ser indenizado com

205 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de - Curso de Direito Administrativo. p. 1054-1055.

206 CADILHA, Carlos Alberto Fernandes — Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e
demais Entidades Publicas — Anotado. p. 93.

207 OTERO, Paulo — Causas de Exclusdo da Responsabilidade Civil Extracontratual da Administragdo Publica
por Facto Ilicito — /n MIRANDA, Jorge (Coordenador) — Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor Sérvulo
Correia — Volume II. p. 977.

208 OTERO, Paulo — Causas de Exclusdo da Responsabilidade Civil Extracontratual da Administracdo Publica
por Facto Ilicito — In MIRANDA, Jorge (Coordenador) — Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor Sérvulo
Correia — Volume II. p. 978-981.
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base na responsabilidade administrativa. Como exemplo, os danos causados a turistas que
decidam conscientemente e voluntariamente arriscar-se em area marcada e sinalizada por
alerta de perigo de avalanches, sendo entdo vitimados por avalanche;

4) repetibilidade ou renovagdo retroativa do ato, o que se verifica quando a
legislacdo faculta a renovac¢do ou repeticdo do ato que seria lesivo pela Administracao
Publica, com eficacia retroativa e sem alteracdo do seu conteudo, ndo havendo prejuizos a
serem indenizados por conta de sua primeira versao. Como exemplo, a situacdo em que um
ato administrativo ineficaz ¢ desde logo executado, sendo ratificado e renovado ao depois,
com efeitos retroativos a uma data anterior a que foi indevidamente executado.

Dentre essas hipoteses analisadas por OTERO, discordamos da posi¢do
elencada no terceiro item, com relagdo a situagdo em que ha exposicao da vitima a um risco
que foi por ela aceito, pois a solu¢ao juridica mais adequada parece ligar-se nao ao
pressuposto do dano, mas sim a exclusdo total ou parcial do nexo de causalidade em razdo da
culpa do proprio lesado. Por outro lado, na primeira situacdo, em que o lesado encontra-se em
situagdo de ilicitude, entendemos que deve ser feita uma ponderagdo de valores envolvidos no
caso concreto, pois nem toda posicao de ilicitude do particular pode ser excludente do dever
de reparar danos que lhe sejam causados pelo poder publico.

Seguindo na licdo de PAULO OTERO, nos casos de exclusido da reparagao do
prejuizo, o autor destaca que, apesar de ser reconhecida a existéncia de um dano, a
possibilidade de indenizacao ndo ¢ admitida pela ordem juridica. Isso ocorre, por exemplo,
quanto aos prejuizos decorrentes da desvalorizagdo da moeda ou, ainda, da desvalorizacdo de
um imével em razdo da mudanga de sentido da via publica.?”

Todavia, ndo obstante a posi¢do do autor, tratando-se de prejuizos especiais e
anormais, ndo se pode descartar a possibilidade de que o Estado venha a ser responsabilizado
por atos licitos. Como exemplo, referimos um julgado do Tribunal Central Administrativo
Norte que determinou o pagamento de indenizagdo a proprietarios de imoével que foram
prejudicados pelo aumento do nivel de ruido em razdo da abertura de uma autoestrada,

considerado esse um “prejuizo especial”.?!”

29 OTERO, Paulo — Causas de Exclusdo da Responsabilidade Civil Extracontratual da Administragdo Publica
por Facto Ilicito — /n MIRANDA, Jorge (Coordenador) — Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor Sérvulo
Correia — Volume II. p. 977-978.

210 “Sumério: 1) — A responsabilidade extracontratual por actos licitos, impondo encargos ou causando prejuizos
especiais e anormais, ¢ fonte indemnizatoria.

II) — O que € o caso, em que com a realizagdo de determinada obra o imével dos recorrentes ficou desvalorizado
em 35%, em montante de € 59,696,00.” (Tribunal Central Administrativo Norte, Processo n.® 00346/11. BECBR,
1.* Seccdo — Contencioso Administrativo, Relator Juiz Desembargador Luis Migueis Garcia, Acordio de
15/11/2019) [Em linha]. [Consult. 28 Jan 2020]. Disponivel na Internet: http://www.dgsi.pt
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Passando para o ordenamento juridico brasileiro, igualmente podemos afirmar
que ndo ¢ qualquer dano, no sentido de alteracdo de uma situagdo de fato existente
anteriormente a a¢do atribuida ao Estado, que completa o primeiro elemento do suporte fatico
da responsabilidade civil extracontratual do Estado. Ha alteracdes de fato que, embora
importem em algum gravame de ordem moral ou prejuizo econdémico de pequena monta, por
si s0, ndo justificam a condena¢do do Estado a reparacao.

Tanto na doutrina como na jurisprudéncia brasileira, tem sido frequente o
estudo do limite entre a consideracao do que seria um dano moral indenizavel e do que seria
mero aborrecimento ou transtorno natural em uma vida em sociedade, este Gltimo sem justa
causa para a indenizacdo. Ha diversas decisdes judiciais envolvendo o assunto, inclusive no
ambito do Superior Tribunal de Justi¢a®!' e do Supremo Tribunal Federal.?!?

Tratando sobre esse tema no caso de danos imateriais, FLAVIO TARTUCE
aponta a sua importdncia para que ndo seja colocada em descrédito a concepciao de
responsabilidade civil diante de um dano moral. Salienta o autor que cabe ao juiz, analisando
0 caso concreto e as provas produzidas, com base em regras de experiéncia, decidir se a
reparagao ¢ cabivel ou ndo. Nesse sentido, aponta que foi aprovado, na /1l Jornada de Direito
Civil do Conselho da Justica Federal, o Enunciado n.° 159, no qual fixada a tese de que o dano
moral ndo se confunde com meros aborrecimentos decorrentes de prejuizo material!3

Ademais, na V' Jornada de Direito Civil do Conselho da Justica Federal, mediante proposta de

FLAVIO TARTUCE, foi aprovado o Enunciado n.° 411, no sentido de que “O

211 Retratando julgados do Superior Tribunal de Justica, FLAVIO TARTUCE coloca que o STJ “tem entendido
de forma reiterada que a mera quebra de um contrato ou o mero descumprimento contratual ndo gera dano moral
(nessa linha: STJ, Ag. RG. 303.129/GO, Data da decisdo: 29.03.2001, 3.° Turma, Rel. Min. Ari Pargendler, DJ
28.05.2001, p. 199). De qualquer forma, esclareca-se que o proprio STJ tem entendido que a negativa do
pagamento de indenizagdo por seguradora gera um dano moral presumivel no caso concreto (STJ, REsp
811.617/AL, 4.* Turma, Rel. Min. Jorge Scartezzini, j. 21.11.2006, DJ 19.03.2007, p. 359). Dentro do mesmo
raciocinio, de acordo com a ideia do carater pedagogico da indenizacdo por danos morais, do que se falara
adiante, o STJ tem entendido que a recusa de custeio das despesas por parte de empresa de plano de satde nao ¢
mero aborrecimento, mas constitui dano moral presumido (STJ, REsp 880.035/PR, Rel. Min. Jorge Scartezzini,
j- 21.11.2006). Em suma, o que se percebe ¢ que a jurisprudéncia do STJ tem entendido que o descumprimento
do contrato que envolva valores fundamentais protegidos pela CF/1988 pode gerar dano moral presumido ou in
re ipsa.” (TARTUCE, Flavio — Manual de Direito Civil — Volume Unico. 8.* ed. Rio de Janeiro: Editora
Forense, 2018. p. 562).

212 «“Constitucional. Recurso Extraordinario: Cabimento. Indenizagdo: Dano moral. I. - O dano moral indenizavel
¢ o que atinge a esfera legitima de afei¢do da vitima, que agride seus valores, que humilha, que causa dor. A
perda de uma frasqueira contendo objetos pessoais, geralmente objetos de maquiagem da mulher, ndo obstante
desagradavel, ndo produz dano moral indenizavel. II. - Agravo ndo provido.” (STF, RE n.° 387014 AgR, 2*
Turma, Relator Ministro Carlos Velloso, julgado em 08/06/2004, DJ 25/06/2004) [Em linha]. [Consult. 26 Fev
2019]. Disponivel na Internet:

http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=358507

213 TARTUCE, Flavio — Manual de Direito Civil — Volume Unico. p. 562.
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descumprimento de um contrato pode gerar dano moral, quando envolver valor fundamental
protegido pela Constitui¢io Federal de 1988.72!4

Essa formulacdo doutrinaria e jurisprudencial no Brasil, distinguindo danos
morais indenizdveis de meros transtornos ndo indenizaveis, possui similaridade com a
interpretacao do disposto no artigo 496.°, n.° 1, do Cddigo Civil de Portugal, o qual determina
que, “na fixagdo da indemnizac@o deve atender-se aos danos ndo patrimoniais que, pela sua
gravidade, merecam a tutela do direito.” Por outro lado, refere CARLOS ALBERTO
FERNANDES CADILHA que héa decisdes que igualmente afastam a indenizabilidade de
alegados danos que se constituem como “meros incémodos e/ou contrariedades”. O autor
conclui, dessa forma, que “a reparacdo de danos ndo patrimoniais esta, portanto, dependente
do prudente arbitrio do julgador, quer no tocante a indemnizabilidade do dano, quer quanto a
fixacdo de seu montante.”?!>

Em outra linha de argumentagdo, vinculada ao ordenamento brasileiro, CELSO
ANTONIO BANDEIRA DE MELLO traga distingdes entre danos gerados por atos estatais
ilicitos e licitos, salientando que, quando se tratar de atos licitos, além de ser certo e lesivo a
um direito, o dano deve ser qualificado como especial e anormal. Dano especial, segundo o
autor, ¢ aquele que atua sobre a situagdo particular de um ou mais individuos, ndo sendo um
prejuizo de cunho genérico e suportado por toda a coletividade.?'® Dano anormal, por sua vez,
¢ aquele que supera meros gravames patrimoniais ou dissabores de ordem moral, 6nus de
pequena monta atribuiveis as condi¢des de convivio em sociedade, com escala variavel e
dependente de fatos circunstanciais.?!” Essas caracteristicas sdo relevantes na avaliacdo a ser
feita no Brasil, ndo se aplicando, como ja salientado, em Portugal quando se tratar de danos
patrimoniais, a partir da instituicdo do RRCEE pela Lei n.° 67/2007, em casos de
responsabilidade civil extracontratual do Estado por condutas ilicitas ou pelo risco.

Assim, para que os danos sejam indenizaveis, completando de forma suficiente
0 primeiro requisito para avaliacdo da responsabilidade civil extracontratual do Estado, ¢

necessario que ndo sejam meramente possiveis ou eventuais, bem como, no caso de danos

214 TARTUCE, Flavio — Manual de Direito Civil — Volume Unico. p. 563.

215 CADILHA, Carlos Alberto Fernandes — Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e
demais Entidades Publicas — Anotado. p. 91-92.

216 Dentro dessa linha distintiva, ndo seriam indenizaveis perdas decorrentes de medidas de contencdo
inflacionaria que resultem em diminui¢do do poder do poder aquisitivo da moeda, a serem suportadas por toda a
coletividade. (MELLO, Celso Antdnio Bandeira de - Curso de Direito Administrativo. p. 1055)

217 Como exemplo, ndo configura dano moral indenizdvel providéncias legitimas, embora por vezes
constrangedoras, de revista feita por agentes policiais ou agentes alfandegarios, desde que efetuada sem excessos
vexatorios. (MELLO, Celso Antonio Bandeira de - Curso de Direito Administrativo. p. 1056).
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imateriais, que ndo constituam meros dissabores, incomodos ou transtornos normais da vida
em sociedade.

Na sequéncia, passaremos a analise das caracteristicas necessarias a a¢ao ou
omissao causadora do dano, buscando identificar situacdes em que ndo se completa o

pressuposto necessario a concretizagao da responsabilidade civil extracontratual do Estado.

3.3 — Ac@o ou omissdo causadora do dano nao imputavel ao Estado

Conforme descri¢do da responsabilidade civil extracontratual do Estado no
texto constitucional de Portugal e do Brasil, o Estado responde por agdes e omissdes
praticadas por seus agentes no exercicio das suas fungdes e por causa desse exercicio.

Como primeira caracteristica a ser analisada quanto as condutas causadoras de
danos e que ndo configuram hipotese de responsabilidade estatal, apontamos aquela praticada
por agente vinculado ao Estado, todavia fora do exercicio de suas atribui¢des como tal.
Quando verificada uma a¢do ou omissdo praticada por um funcionério ou agente estatal fora
do exercicio de suas fungdes, tampouco por causa das fungdes que lhe cabem em razao de seu
vinculo, ndo € caso de atribuicao de responsabilidade ao Estado.

Em Portugal, os artigos 7.° ¢ 8.° do RRCEE, que tratam da “responsabilidade
por facto ilicito”, determinam a responsabilizacdo do Estado e demais entidades publicas
quando os atos ou omissdes geradoras do dano tenham sido praticados por titulares de 6rgaos,
funcionarios e agentes ¢ “cometidas por estes no exercicio das suas fungdes e por causa desse
exercicio.” A contrario sensu, nao sera responsabilidade do Estado se os atos ou omissdes
forem praticados fora do exercicio de suas funcdes e, igualmente, que ndo seja por causa
desse exercicio. Nesse caso, a responsabilidade ¢ pessoal daqueles que tenham praticado o
fato danoso, sem vincula¢do com o Estado.?!®

RAQUEL CARVALHO descreve a situagdo de responsabilidade pessoal dos
servidores com relagdo a atos funcionais praticados com excesso de poder, ultrapassando as
fronteiras das func¢des ou quando a pratica do ato se da durante o exercicio das fungdes mas

ndo por causa desse exercicio. Todavia, salienta que hé entendimento de que, em caso de

218 O direito espanhol ndo contempla essa distingdo entre fatos pessoais e fatos funcionais dos agentes publicos
em geral para atribui¢do de responsabilidade ao Estado, como referimos ao inicio deste capitulo. PARADA,
Ramoén — Derecho Administrativo I — Parte general. p. 657.
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excesso de poder, ainda assim haveria enquadramento na expressao legal “por causa desse
exercicio”, levando a vinculagdo do Estado para responder por danos causados.?!

Sobre essa matéria, CARLOS ALBERTO FERNANDES CADILHA leciona
que se excluem do ambito da responsabilidade administrativa, com base nas normas do
RRCEE, a atividade de gestdo privada dos entes publicos (praticada por 6rgados e agentes da
Administragdo em que figure desprovida de poder publico, em posicdo de paridade com os
particulares, nas mesmas condi¢des, com inteira submissdo as regras de direito privado) e os
atos lesivos que tenham sido praticados por titulares de 6rgaos, funciondrios e agentes fora do
exercicio das fungdes ou, embora no exercicio das fungdes, ndo por causa desse exercicio, por
isso qualificando-se como atos pessoais dos seus autores materiais.??°

Tratando-se de condutas da Administracdo qualificadas como atos de gestao
privada, leciona RICARDO PEDRO, aplica-se o regime previsto no artigo 501.° do Cédigo
Civil, segundo o qual “o Estado e demais pessoas colectivas publicas, quando haja danos
causados a terceiro pelos seus O0rgdos, agentes ou representantes no exercicio de actividades
de gestdo privada, respondem civilmente par esses danos nos termos em que os comitentes
respondem pelos danos causados pelos seus comissarios.” Segundo o autor, essa distingao
entre atos de “gestdo publica” e atos de “gestdo privada” segue sendo admitida pela doutrina,
especialmente por ndo ter havido revogacdo expressa da norma. Todavia, aponta que as
reservas quanto a essa diferenciacao sao muitas, seja pela falta de referéncia expressa a esses
dois diferentes regimes, seja pela dificuldade de enquadramento em muitas situagdes ou,
ainda, pela sua possivel inadequagdo diante do artigo 22.° da CRP.?!

CARLA AMADO GOMES e MIGUEL ASSIS RAIMUNDO compartilham do
mesmo entendimento de que o legislador do RRCEE pretendeu uniformizar o regime de
responsabilidade por actos de gestdo publica, mantendo vigentes os demais regimes especiais,
inclusive aquele do Cddigo Civil para os atos de gestao privada. Todavia, os autores também
apontam as dificuldades de clarificagdo das fronteiras entre um e outro diante de fatos lesivos,

permanecendo a possibilidade de conflitos interpretativos.???

29 CARVALHO, Raquel — /n MEDEIROS, Rui (Organizador) — Comentirio ao Regime da Responsabilidade
Civil Extracontratual do Estado e Demais Entidades Publicas. p. 179.

220 CADILHA, Carlos Alberto Fernandes — Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e
demais Entidades Publicas — Anotado. p. 141 e 142.

221 PEDRO, Ricardo — Estudos sobre Administra¢io da Justica e Responsabilidade Civil do Estado. p. 15.
222 GOMES, Carla Amado; RAIMUNDO, Miguel Assis — Topicamente — € a quatro mios... — sobre 0 novo
regime da responsabilidade civil extracontratual do Estado e demais entidades publicas. /n Revista de Direito
Publico e Regulacio n° 5. Coimbra: Margo de 2010. p. 5-6. Discorrem os autores:

“Nao ¢ por se deslocar uma fronteira conceptual para conceitos linguisticamente diversos dos tradicionais que
essa fronteira se clarifica. Este nosso caso ¢ um bom exemplo, ja que poucas nog¢des ao longo da Histéria do
Direito terdo sido tdo discutidas como as que atentam na natureza juridico-publica ou juridico-privada do regime
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Nessa mesma linha, VIEIRA DE ANDRADE destaca que a defini¢do do
conceito de fung¢do administrativa, além de servir para delimitar a aplicabilidade do RRCEE a
atuacao de pessoas colectivas de direito privado, implicitamente traz consigo a manutencao do
regime estabelecido no Codigo Civil para os actos de gestdo privada do Estado e demais
entes publicos. O autor salienta a intengdo restritiva do conteudo do n.° 2 do art. 1.° do
RRCEE, pois toda a atividade das pessoas colectivas publicas estd sujeita aos principios
gerais de direito administrativo e as normas do Codigo do Procedimento Administrativo
(CPA), entendimento esse que também ¢ afirmado pela jurisprudéncia. Com isso, segundo
VIEIRA DE ANDRADE, pouco mais do que acidentes de transito com veiculos publicos em
circulagiio normal ficaria de fora do regime do RRCEE.??

Por outro lado, atos praticados por pessoas que ocupam funcgdes ou cargos
publicos e que ndo sejam funcionais pertencem a esfera privada dos que os praticam, levando
a responsabilidade pessoal, sem vinculagdo com entes publicos ou subordina¢do ao Direito
Administrativo. Os atos pessoais ficam sujeitos ao regime geral previsto no Direito Civil.?2*

Quanto a essas distingdes entre atos de gestao publica e atos de gestdo privada,
dentro do quadro normativo brasileiro, hd uma consideracao a ser feita em decorréncia do
texto do artigo 37, § 6.°, da CRFB. Essa consideracdo diz respeito as pessoas juridicas nas
quais ha participacdo do Estado, mas que ndo prestam servigos publicos e dedicam-se a
exploracgao de atividades econdmicas em geral.

Assim, excluem-se do ambito de aplicacdo da responsabilidade civil
extracontratual do Estado as pessoas juridicas de direito privado ndo prestadoras de servigos

publicos, mesmo que integrem a estrutura da Administragdo Publica. S3o sociedades de

substantivo que regula uma dada ac¢@o ou omissdo; permanecerdo, por isso, os conflitos de jurisdigdo. Podemos
ir até mais longe: a tradicional distingdo entre actos de gestdo publica e gestdo privada tragava-se, precisamente,
de acordo com os critérios das prerrogativas de direito publico e do regime substantivo da ac¢do ou omissdo; ou
seja, de acordo com os mesmos critérios que surgem agora nos n.°s 2 ¢ 5 do artigo 1° do RRCEE, que foram
‘recauchutados’ pelo legislador.

Trata-se claramente de um caso de mudanga terminologica sem mudanga substantiva: o legislador, pretendendo
acolher as muitas criticas que se faziam sentir & distingdo entre gestdo publica e gestdo privada, abandonou-a, e
passou a falar na funcdo administrativa; todavia, ou por impossibilidade tedrica ou pratica, ou por entender que
nao era o local adequado, ou ainda por ndo o considerar a melhor solucdo, a verdade ¢ que ndo forneceu um
critério material que caracterize as actividades que concretamente fazem parte da fun¢do administrativa (critério
material, que seria o Unico a resolver o problema de modo qualitativamente diferente), tendo-se limitado a
continuar o caminho que vinha sendo trilhado, consagrando um entendimento, que acaba por ser o classico,
sobre a divisdo entre actividade submetida ao direito publico e actividade ndo submetida ao direito ptblico.”

223 ANDRADE, José Carlos Vieira de — A responsabilidade por danos decorrentes do exercicio da fungio
administrativa na nova lei sobre responsabilidade civil extracontratual do Estado e demais entes publicos. In
Revista de Legislacao e de Jurisprudéncia - Ano 137.° - N.° 3951. p. 360-361.

224 SOUSA, Marcelo Rebelo de; MATOS, André Salgado de — Direito Administrativo Geral — Tomo III —
Actividade administrativa. Responsabilidade civil administrativa (de acordo com o novo Regime da
responsabilidade civil extracontratual do Estado e demais entidades publicas, aprovado pela Lei n.°
67/2007, de 31 de Dezembro). p. 19.
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economia mista e empresas publicas que, nos termos do artigo 173 da CRFB,*** dedicam-se a
atividades econdmicas em sentido estrito e, por isso, seus atos sdo submetidos a regime de
responsabilidade civil de acordo com as regras de direito privado.??

No Brasil, RAFAEL MAFFINI chama atencao para a utilizacdo do vocéabulo
‘agentes’, no artigo 37, § 6.°, da CRFB, como género de todos aqueles que podem atuar
organicamente pelo Estado, como ¢ o caso de servidores publicos, empregados, titulares de
orgaos, nao ficando restrito a uma espécie de vinculo funcional. Todavia, deve ser sopesada a
qualificacdao de que esse agente, com vinculo com o Estado, deve ter atuado como tal, agindo
em nome do Estado e em condutas que lhe sejam imputaveis, mesmo que exorbitando suas
atribuicdes legais.?*’

Nessa linha de pensamento, agregamos a essa fundamentacdo as razdes de
julgado proferido pelo Supremo Tribunal Federal, em que um policial militar, em periodo de
folga, disparou arma de fogo pertencente a corporagdo militar contra pessoa com quem
mantinha um relacionamento afetivo. Embora a acdo tenha ocorrido com o uso de arma
pertencente ao Estado, foi afastada a responsabilidade do Estado pelo dano causado em razao

de que o agente publico ndo agiu nessa qualidade ao gerar o dano.??® Nessa decisdo, consta

225 “Artigo 173. Ressalvados os casos previstos nesta Constitui¢do, a exploracio direta de atividade econdmica

pelo Estado so sera permitida quando necessaria aos imperativos da seguranga nacional ou a relevante interesse
coletivo, conforme definidos em lei.

§ 1° A lei estabelecera o estatuto juridico da empresa publica, da sociedade de economia mista ¢ de suas
subsididrias que explorem atividade econdmica de produgdo ou comercializacdo de bens ou de prestagdo de
servigos, dispondo sobre: (Redacao dada pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998)

I - sua fungdo social e formas de fiscalizacdo pelo Estado e pela sociedade; (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 19, de 1998)

I - a sujei¢do ao regime juridico proprio das empresas privadas, inclusive quanto aos direitos e obrigagdes civis,
comerciais, trabalhistas e tributarios; (Incluido pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998)

IIT - licitacdo e contratagdo de obras, servigos, compras e alienagdes, observados os principios da administragio
publica; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998)

IV - a constituicdo e o funcionamento dos conselhos de administragdo e fiscal, com a participagdo de acionistas
minoritarios; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998)

V - os mandatos, a avaliagdo de desempenho e a responsabilidade dos administradores. (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 19, de 1998)

§ 2° As empresas publicas e as sociedades de economia mista ndo poderdo gozar de privilégios fiscais ndo
extensivos as do setor privado.

§ 3° A lei regulamentara as relagdes da empresa publica com o Estado e a sociedade.

§ 4° A lei reprimira o abuso do poder econdomico que vise a dominagdo dos mercados, & eliminacdo da
concorréncia e ao aumento arbitrario dos lucros.

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

226 CAVALIERI FILHO, Sérgio — Programa de Responsabilidade Civil. p. 256.

221 MAFFINI, Rafael - Elementos de Direito Administrativo — Atualizado até a Lei 13.303/2016 — Estatuto
das Estatais. p. 265.

228 “Constitucional. Administrativo. Recurso Extraordindrio. Responsabilidade civil do Estado. Lesdo corporal.
Disparo de arma de fogo pertencente & corporacdo. Policial militar em periodo de folga. Caso em que o policial
autor do disparo ndo se encontrava na qualidade de agente publico. Nessa contextura, ndo ha falar de
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que ¢ imprescindivel configurar-se a existéncia de nexo de causalidade entre o dano e a
atividade publica exercida pelo Estado através de seu agente envolvido na situagio.?*

Por outro lado, solucao judicial diversa foi aplicada no caso em que um policial
militar, embora fora do servigo, atuou, como agente publico, para corrigir a acdo de pessoas
que levantavam uma cancela de ferrovia. Assim, mesmo ndo estando em seu horario de
trabalho, ndo deixou de agir como se em servico estivesse, na qualidade de policial militar.
Por isso, diante de um dano gerado, foi afirmada a responsabilidade civil extracontratual do
Estado porque o agente publico atuou nessa qualidade.?*’

Em Portugal, no plano da responsabilidade civil extracontratual da
Administragdo Publica por factos ilicitos, disciplinada nos artigos 7.° ¢ 8.° do RRCEE e
chamada de responsabilidade delitual, a atuacao geradora do dano também deve ser analisada
no campo da ilicitude e da culpa envolvida, podendo esses dois elementos gerar
impedimentos, como pressupostos negativos, a responsabilizacdo. Sdo as chamadas causas de

justificagdo da ilicitude e causas de exclusdo da culpa, que serdo abordadas a seguir, iniciando

pelas questdes ligadas a ilicitude.

responsabilidade civil do Estado. Recurso extraordinario conhecido e provido.” (STF, RE n°® 363423, 1.* Turma,
Relator Ministro Carlos Britto, julgado em 16/11/2004, DJe-047 de 14/03/2008) - [Em linha]. [Consult. 26 Fev
2019]. Disponivel na Internet:

http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=515169

229 Qutros julgados do Supremo Tribunal Federal, mais antigos, demonstram que a questdo era decidida de forma
diferente, com possibilidade de atribuir a responsabilidade ao Estado em razdo de que a arma utilizada lhe
pertencia. Poderia haver, dessa forma, negligéncia no cuidado com o patriménio publico e no dever de
vigilancia. Nesse sentido, apontamos a seguinte decisao:

“Constitucional e Administrativo. Agravo regimental em Recurso Extraordinario. Responsabilidade
extracontratual do Estado. Ato omissivo. Responsabilidade subjetiva. Agente publico fora de servigo. Crime
praticado com arma da corporagdo. Art. 37, § 6°, da CF/88. 1. Ocorréncia de relagdo causal entre a omissdo,
consubstanciada no dever de vigilancia do patrimonio publico ao se permitir a saida de policial em dia de folga,
portando o revoélver da corporagdo, e o ato ilicito praticado por este servidor. 2. Responsabilidade extracontratual
do Estado caracterizada. 3. Inexisténcia de argumento capaz de infirmar o entendimento adotado pela decisdo
agravada. 4. Agravo regimental improvido.” (STF, RE n.° 213525 AgR, 2.* Turma, Relatora Ministra Ellen
Gracie, julgado em 09/12/2008, DJe-025 de 06/02/2009) - [Em linha]. [Consult. 26 Fev 2019]. Disponivel na
Internet:

http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=573811

230 “Constitucional. Administrativo. Responsabilidade civil do Estado. CF, art. 37, § 6°. I. - Agressdo praticada
por soldado, com a utilizagdo de arma da corporag@o militar: incidéncia da responsabilidade objetiva do Estado,
mesmo porque, ndo obstante fora do servigo, foi na condigdo de policial-militar que o soldado foi corrigir as
pessoas. O que deve ficar assentado € que o preceito inscrito no art. 37, § 6°, da C.F., ndo exige que o agente
publico tenha agido no exercicio de suas fung¢des, mas na qualidade de agente publico. II. - R.E. ndo conhecido.”
(STF, RE n° 160401, 2.* Turma, Relator Ministro Carlos Velloso, julgado em 20/04/1999, DJ de 04/06/1999) -
[Em linha]. [Consult. 26 Fev 2019]. Disponivel na Internet:
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=213419
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3.4 - Causas de exclusao da ilicitude

O estudo das causas de exclusdo da ilicitude deve iniciar pela compreensdo de
alguns conceitos do tema no plano do Direito privado, area em que seu ambito de aplicagdo ¢
mais antigo ¢ desenvolvido. A sua consideragao no ambito do Direito Administrativo depende
de ponderagdao com as regras proprias desse sistema, especialmente para a responsabilidade
civil do Estado.

Sobre o tema no Direito Civil, ARNALDO RIZZARDO comenta que ha
situagdes em que determinadas condutas, embora gerem prejuizos a direito de outrem, nado se
configuram como atos ilicitos, pois se enquadram em exercicio de direito garantido as pessoas
pelo ordenamento juridico. Esse agir ¢ legitimado por uma causa de justificacdo e ndo sofre
recriminac¢ao legal na medida em que uma norma ou principio geral de direito, como regra,
isenta de responsabilidade, retirando a qualificagao de ilicitude. O autor refere que, no Brasil,

1,2! que sdo a legitima

ha causas legais escusativas previstas no artigo 188 do Codigo Civi
defesa, o exercicio regular de um direito reconhecido e a danificacdo ou destruicdo de coisas
alheias para a remoc¢do de um perigo iminente, desde que essa a¢do seja absolutamente
necessaria e nio exceda ao indispensavel para remover o perigo.>*

MARCO AURELIO BEZERRA DE MELO ainda aponta o consentimento do
ofendido como causa adicional de exclusdo da ilicitude. No entanto, o autor destaca que, no
Brasil, embora excluida a ilicitude por essas causas antes relacionadas, isso ndo significa
necessariamente o afastamento do dever de indenizar. O ordenamento juridico retira a
desconformidade com o direito, mas a indenizagdo dos prejuizos causados pode ser buscada,

consoante previsto nos artigos 929%3* e 930%** do CC brasileiro.*> Poder4, todavia, haver

direito de regresso contra o causador da conduta que gerou a reagdo e o consequente dano.?®

L «Art. 188. Ndo constituem atos ilicitos:

I - os praticados em legitima defesa ou no exercicio regular de um direito reconhecido;

IT - a deterioracdo ou destrui¢do da coisa alheia, ou a lesdo a pessoa, a fim de remover perigo iminente.

Paragrafo unico. No caso do inciso II, o ato serd legitimo somente quando as circunstancias o tornarem
absolutamente necessario, ndo excedendo os limites do indispensavel para a remogdo do perigo.”

232 R1IZZARDO, Arnaldo — Responsabilidade Civil. 8.* ed. Rio de Janeiro: Editora Forense, 2019. p. 57.

233 “Art. 929. Se a pessoa lesada, ou o dono da coisa, no caso do inciso II do art. 188, ndo forem culpados do
perigo, assistir-lhes-a direito a indenizagao do prejuizo que sofreram.”

234 «Art. 930. No caso do inciso II do art. 188, se o perigo ocorrer por culpa de terceiro, contra este terd o autor
do dano ag@o regressiva para haver a importancia que tiver ressarcido ao lesado.

Paragrafo tinico. A mesma agdo competira contra aquele em defesa de quem se causou o dano (art. 188, inciso
1).”

233 MELO, Marco Aurélio Bezerra de — Direito Civil — Responsabilidade Civil. p. 28.

236 Nesse sentido, referimos julgado do Superior Tribunal de Justica:
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Em Portugal, no ambito do Direito Civil, ALMEIDA COSTA igualmente
leciona acerca da exclusdo da ilicitude a partir da ocorréncia de causas que justificam a
conduta que gerou o fato danoso e, por isso, tornam licita a violagao de direitos de outrem ou
de normas que protegem direitos alheios. Dessa forma, ndo se verifica, como regra, o dever de
indenizar, pois a regra geral de responsabilidade civil, prevista no artigo 483.°, n.° 1, do
Cddigo Civil, coloca como um dos requisitos para tanto a violagdo ilicita do direito de outrem
ou de norma legal que o proteja. O autor refere, de inicio, duas causas gerais, sem norma legal
expressa, que afastam a ilicitude, que sdo o regular exercicio de um direito € o cumprimento
de um dever juridico, desde que observada a proporcionalidade no exercicio de direitos
prevista no artigo 335.° do CC.**7 Além dessas duas causas gerais, hd também causas
especiais previstas no Codigo Civil portugués, que sdo a acgdo direta (artigo 336.° do CC),?*8

) 239
3

a legitima defesa propria ou de outrem (artigo 337.° do CC 0 estado de necessidade

(artigo 339.° do CC)** e o consentimento do lesado (artigo 340.° do CC).%*! Havendo erro

“Responsabilidade civil. Acidente de transito. Colisdo com veiculo regularmente estacionado. Fato de terceiro.
"fechada". Estado de necessidade. Licitude da conduta do causador do dano. Auséncia de culpa demonstrada.
Circunstancia que ndo afasta a obrigagao reparatodria (arts. 160, IT e 1.520, CC). Recurso conhecido e provido.

I - O motorista que, ao desviar de "fechada" provocada por terceiro, vem a colidir com automdvel que se
encontra regularmente estacionado responde perante o proprietario deste pelos danos causados, ndo sendo elisiva
da obrigacdo indenizatodria a circunstancia de ter agido em estado de necessidade.

IT - Em casos tais, ao agente causador do dano assiste tdo-somente direito de regresso contra o terceiro que deu
causa a situagdo de perigo.” (REsp n.° 12.840, 4.* Turma, Relator Ministro Salvio de Figueiredo Teixeira,
julgado em 22/02/1994, DJ 28/03/1994) [Em linha]. [Consult. 12 Dez 2019]. Disponivel na Internet:
https://ww?2.stj.jus.br/processo/ita/listarAcordaos?classe=&num_processo=&num_registro=199100148164&dt p
ublicacao=28/03/1994

37 «“Artigo 335.° (Colisdo de direitos)

1. Havendo colisdo de direitos iguais ou da mesma espécie, devem os titulares ceder na medida do necessario
para que todos produzam igualmente o seu efeito, sem maior detrimento para qualquer das partes.

2. Se os direitos forem desiguais ou de espécie diferente, prevalece o que deva considerar-se superior.”

238 «“Artigo 336.° (Acgdo directa)

1. E licito o recurso a forca com o fim de realizar ou assegurar o proprio direito, quando a acgdo directa for
indispensavel, pela impossibilidade de recorrer em tempo util aos meios coercivos normais, para evitar a
inutiliza¢@o pratica desse direito, contanto que o agente ndo exceda o que for necessario para evitar o prejuizo.

2. A acg¢ao directa pode consistir na apropriagdo, destruicdo ou deterioragdo de uma coisa, na elimina¢do da
resisténcia irregularmente oposta ao exercicio do direito, ou noutro acto analogo.

3. A acg¢lo directa ndo ¢ licita, quando sacrifique interesses superiores aos que o agente visa realizar ou
assegurar.”

239 “Artigo 337.° (Legitima defesa)

1. Considera-se justificado o acto destinado a afastar qualquer agressao actual e contréria a lei contra a pessoa ou
patriménio do agente ou de terceiro, desde que ndo seja possivel fazé-lo pelos meios normais e o prejuizo
causado pelo acto ndo seja manifestamente superior ao que pode resultar da agressao.

2. O acto considera-se igualmente justificado, ainda que haja excesso de legitima defesa, se o excesso for devido
a perturbacdo ou medo ndo culposo do agente.”

240 «“Artigo 339.° (Estado de necessidade)

1. E licita a ac¢io daquele que destruir ou danificar coisa alheia com o fim de remover o perigo actual de um
dano manifestamente superior, quer do agente, quer de terceiro.

2. O autor da destruigdo ou do dano ¢, todavia, obrigado a indemnizar o lesado pelo prejuizo sofrido, se o perigo
for provocado por sua culpa exclusiva; em qualquer outro caso, o tribunal pode fixar uma indemnizagao
equitativa e condenar nela ndo s6 o agente, como aqueles que tiraram proveito do acto ou contribuiram para o
estado de necessidade.”
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sobre os pressupostos de fato da legitima defesa ou da acgdo direta, ocorre a ilicitude e fica
mantido o dever de indenizar, a menos que, nos termos do artigo 338.° do CC,?*? o erro seja
desculpavel pelas circunstancias envolvidas,?** assim afetando o elemento culpa.

ANTUNES VARELA ressalta que a legitima defesa e o estado de necessidade
possuem tracos comuns, consistentes na lesdo de um interesse alheio e o fim de afastar um
dano. Na legitima defesa ha uma rea¢do a uma agressdo de outrem, enquanto no estado de
necessidade a atuagdo decorre de meio de defesa contra um perigo que nao resultou da
agressao de determinada pessoa, podendo decorrer de variadas causas. O autor leciona acerca
de possivel contraposicao entre essas figuras juridicas e da avaliacdo a ser feita pelo julgador

em cada caso, nos seguintes termos:

Como o estado de necessidade exclui a ilicitude do acto, ndo ha legitima defesa contra a
pratica deste. Se houver oposi¢do ou resisténcia a sua pratica, poderd mesmo recorrer-se a
acgado directa.

Como nao ha, porém, no acto praticado em estado de necessidade, ao contrario do que
sucede na legitima defesa, uma agressdo prévia do lesado, e porque os interesses do titular
da coisa s@o legitimamente sacrificados, mas em proveito de outrem, impde-se aqui, nuns
casos, ¢ admite-se noutros a indemnizagdo dos danos causados. Ha obrigagdo de
indemnizar, sempre que a situagdo de perigo foi provocada por culpa exclusiva do autor da
destrui¢do, danificagdo ou uso da coisa alheia.

Fora deste caso especial, as situacdes podem variar de tal modo e ser tdo diferentes a
liberdade de determinacgdo e de acg¢do das pessoas, que se entregou ao prudente critério do
julgador, mediante a equilibrada ponderagdo de todos os interesses em jogo, a tarefa de
decidir ndo so6 sobre o montante da indemnizagdo, mas sobre a propria atribui¢do dela e a
determinagdo das pessoas responsaveis. O tribunal pode condenar na indemnizagao,
consoante os casos, quer s6 o autor do acto, quer s6 o causador do estado de necessidade,

quer apenas o terceiro que beneficiou do acto, quer uns e outros simultaneamente.?*

Feitas essas consideragdes ligadas as causas de exclusao da ilicitude no ambito

do Direito privado, passaremos a exposi¢ao da matéria considerando a responsabilidade civil

241 «“Artigo 340.° (Consentimento do lesado)

1. O acto lesivo dos direitos de outrem ¢ licito, desde que este tenha consentido na lesdo.

2. O consentimento do lesado ndo exclui, porém, a ilicitude do acto, quando este for contrario a uma proibigdo
legal ou aos bons costumes.

3. Tem-se por consentida a lesdo, quando esta se deu no interesse do lesado e de acordo com a sua vontade
presumivel.”

242 “Artigo 338.° (Erro acerca dos pressupostos da ac¢do directa ou da legitima defesa)

Se o titular do direito agir na suposigdo erronea de se verificarem os pressupostos que justificam a acgdo directa
ou a legitima defesa, ¢ obrigado a indemnizar o prejuizo causado, salvo se o erro for desculpavel.”

243 COSTA, Mario Jtlio de Almeida — Direito das Obrigag¢des. p. 567-569.

244 VARELA, Jodo de Matos Antunes — Das Obrigacdes em Geral — Vol. L. p. 559-560.
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extracontratual do Estado, com as especificidades que lhe sdo proprias, iniciando pelo
ordenamento juridico portugués.

Em Portugal, consoante ja exposto ao tratar dos pressupostos da
responsabilidade civil extracontratual do Estado, a ilicitude ¢ requisito necessario quando se
tratar de responsabilidade delitual. O proprio RRCEE contém disposi¢ao especifica acerca da
ilicitude (artigo 9.°), prevendo diferentes normas de verificacdo da responsabilidade quando
os danos tenham sido causados por condutas ilicitas (artigos 7.° a 10.°).

Nos casos de responsabilidade civil extracontratual pelo risco, “decorrentes de
actividades, coisas ou servigos administrativos especialmente perigosos” (artigo 11.°), a
ilicitude ndo ¢ pressuposto de configuracdo da responsabilidade, com o que ndo se aplicam
logicamente causas de sua exclusdo. Dessa forma, fica delimitado o ambito de estudo das
causas de justificagdo da ilicitude as hipoteses de responsabilidade administrativa delitual.
Ademais, MARCELO REBELO DE SOUSA e ANDRE SALGADO DE MATOS salientam
que, afastada a ilicitude em razdo de alguma causa de exclusdo, poderd haver lugar para a
responsabilidade pelo risco.?*®

As causas de justificacdo ou exclusdo da ilicitude representam, na licao de
PAULO OTERO, o afastamento da “aparente ilicitude de um comportamento lesivo que, de
outro modo, se teria como gerador de responsabilidade civil, atingem a realidade objectiva do
dever, transformando em juridicamente admissivel ou justificavel a conduta lesiva em questao
e afastando, por consequéncia, o dever de indemnizar os prejuizos gerados a titulo de
comportamento ilicito.”**® Essas causas podem resultar de disposicdes constitucionais ou
legais e de principios gerais de direito, considerando a unidade do sistema juridico e a

juridicidade vinculada da atuagdo administrativa.?*’ 248

245 SOUSA, Marcelo Rebelo de; MATOS, André Salgado de — Direito Administrativo Geral — Tomo III —
Actividade administrativa. Responsabilidade civil administrativa (de acordo com o novo Regime da
responsabilidade civil extracontratual do Estado e demais entidades publicas, aprovado pela Lei n.°
67/2007, de 31 de Dezembro). p. 21.

246 OTERO, Paulo — Causas de Exclusdo da Responsabilidade Civil Extracontratual da Administracdo Publica
por Facto Ilicito — In MIRANDA, Jorge (Coordenador) — Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor Sérvulo
Correia — Volume II. p. 971-972.

247 SOUSA, Marcelo Rebelo de; MATOS, André Salgado de — Direito Administrativo Geral — Tomo III —
Actividade administrativa. Responsabilidade civil administrativa (de acordo com o novo Regime da
responsabilidade civil extracontratual do Estado e demais entidades publicas, aprovado pela Lei n.°
67/2007, de 31 de Dezembro). p. 21.

248 OTERO, Paulo — Causas de Exclusdo da Responsabilidade Civil Extracontratual da Administragdo Publica
por Facto Ilicito — /n MIRANDA, Jorge (Coordenador) — Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor Sérvulo
Correia — Volume II. p. 971. Como referéncia jurisprudencial, OTERO aponta o Acérdao da 1.* Subsecgdo do
Contencioso Administrativo do Supremo Tribunal Administrativo, referente ao Processo n.° 030582, de
19/06/1992, Relator Correia de Lima, com o seguinte teor:

“I - Na responsabilidade civil extracontratual do Estado por actos de gestdo publica, a lei ndo exclui a ilicitude
formal.
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No ambito do Direito Administrativo, trazendo elementos da doutrina de
Direito Civil e Penal, PAULO OTERO relaciona trés grandes causas de justificacdo da
ilicitude e de exclusao da responsabilidade civil extracontratual da Administracao por factos
ilicitos, que sd@o o cumprimento de um dever juridico, o exercicio regular de uma permissao
conferida pela ordem juridica (em que se incluem o estado de necessidade, a legitima defesa e

2% que serdo analisadas a

o direito de ndo cumprir um dever) e o consentimento do lesado,
seguir.

Sobre o cumprimento de um dever, os autores MARCELO REBELO DE
SOUSA e ANDRE SALGADO DE MATOS discorrem acerca da situacio de um agente
publico que esteja investido no poder-dever de praticar determinado ato que possa ser danoso,
havendo um conflito entre o dever funcional e o dever genérico de nao causar dano. Esse
conflito de deveres deve ser resolvido pela prevaléncia daquele que a ordem juridica conferir

maior valor; assim, atendendo ao dever prevalecente, fica justificada a ilicitude da violacao do

outro dever. Como exemplo, os autores referem a conduta de bombeiros que deixam queimar

II - Integra a ilicitude do facto, pressuposto dessa responsabilidade, um acto administrativo anulado por decisao
judicial, transitada em julgado, por vicio de forma, decorrente de falta de fundamentagdo obrigatéria.

IIT - A exclusdo dessa ilicitude, nada dispondo sobre a questdo das leis administrativas e legitimando-se se o
recurso ao disposto no art. 10 n. 1, do Cédigo Civil, s6 pode ocorrer no caso de se verificar alguma das causas
gerais ou especiais justificativas do facto, previstas no Codigo Civil.

IV - Anulado contenciosamente um acto administrativo, por falta de fundamentagdo obrigatdria, a execugdo da
respectiva decisdo judicial ndo se confina, necessariamente, apenas a pratica de novo acto sem a ilegalidade que
afectara o primeiro, pois, para além de substituicdo do acto anulado, a Administracdo, em execugdo de sentenga,
tem o dever de suprimir os efeitos daquele acto anulado, reconstituindo, na medida do possivel, a situagdo que
existiria se o acto ilegal ndo tivesse sido praticado - "Reconstituicdo da situag@o hipotética actual".

V - O acto substitutivo, em execu¢do de sentenga, ndo tem eficacia retroactiva, salvo se a lei ou os interesses
legitimos do administrado impuserem tal retroactividade.

VI - Se nos efeitos do acto anulado estiverem incluidos prejuizos ocorridos "medio tempore" e ndo reparados ou
apagados pelo acto substitutivo, a Administracdo incorre na obrigagdo de os indemnizar, verificados que sejam
todos os pressupostos da responsabilidade civil extracontratual e ndo ocorrendo nenhuma causa justificativa do
acto ilicito.

VII - Intentada acgdo de responsabilidade extracontratual, com fundamento em acto contenciosamente anulado
por vicio de forma, traduzido na falta de fundamentago obrigatdria, ¢ em termos de os danos invocados terem
resultado directamente do contetido desse acto anulado, este s6 sera causa adequada dos danos se e na medida
em que a falta de fundamentag@o tenha determinado o contetudo do acto ilegal.

VIII - Praticado acto substitutivo em execucdo de sentenca, desta vez com a fundamentacao legalmente exigida,
portanto sem a ilegalidade que afectaria o acto anulado, mas mantendo o contetido deste, ndo existe nexo de
causalidade adequada entre esse acto ilegal e os danos que se fazem derivar do seu contetido, pois se ilegalidade
nao tivesse existido, os danos teriam sido 0s mesmos.

IX - Mas, sendo o acto substitutivo, devidamente fundamentado, de conteudo contrario ao anulado por falta de
fundamentagdo, nesse caso, ha todas as razdes para aceitar que a resolug@o reconsiderada teria sido tomada se
ndo fosse a ilegalidade cometida e, entdo, como a falta de fundamentacdo é que determinou o conteido do acto
ilegal, de que directamente advieram os danos invocados, ocorre nexo de causalidade adequada entre o acto
ilegal e os danos uma vez que estes ndo se teriam verificado se, desde logo e inicialmente, se tivesse cumprido o
dever de fundamentagdo.” [Em linha]. [Consult. 24 Nov 2019]. Disponivel na Internet:

http://www.dgsi.pt

24 OTERO, Paulo — Causas de Exclusdo da Responsabilidade Civil Extracontratual da Administracdo Publica
por Facto Ilicito — In MIRANDA, Jorge (Coordenador) — Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor Sérvulo
Correia — Volume II. p. 971-972.
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um pinhal para apagar outro incéndio que coloque em risco vidas humanas, tendo primazia o
dever de salvamento de pessoas sobre aquele de proteger patrimonio.>>

Sobre o cumprimento de um dever juridico como causa de exclusdo da
ilicitude, PAULO OTERO sustenta que pode haver colisdo de deveres resultantes de negocio
juridico, dever do particular de obediéncia a ordens de autoridade publica, dever de
obediéncia em razdo de vinculo de hierarquia administrativa, aqui se incluindo, com especial
énfase no exercicio da funcdo administrativa, dever resultante das normas legais definidoras
de competéncia administrativa de carater vinculado, cuja natureza ¢ imperativa. Nesse ultimo
caso, a atuacdo administrativa vinculada que leve ao descumprimento de outro dever (geral ou
especifico) faz com que o agente ndo possa ser pessoalmente responsabilizado. Todavia,
gerando prejuizos especiais ou anormais, podera ocorrer a responsabilidade por factos licitos
ou até a responsabilidade do legislador pela definicdo da competéncia legal vinculada que
colide com outros deveres legais.?>!

Quanto a segunda causa de exclusdo da ilicitude, o exercicio regular de uma
permissao conferida pela ordem juridica, sua concretizagdo faz com que a conduta praticada
seja um ato conforme a essa mesma ordem juridica; desde que respeitados seus limites legais,
ndo poderd ser ilicito. Como primeira espécie de permissdo normativa, OTERO aponta
aquelas que dizem respeito ao exercicio, pelos agentes publicos em geral, de um tipico direito
subjetivo, de meios de autotutela ou defesa de um direito (legitima defesa ou estado de
necessidade objetivo, evitando um mal maior) ou direito de ndo cumprir um dever (por
exemplo, exce¢do de ndo cumprimento). Por outro lado, a atuacdo administrativa podera estar
fundamentada em permissdo normativa que, sem natureza de exercicio vinculado, decorra do
exercicio regular de poder discricionario ou de atuagcdo administrativa de carater excepcional,
como no caso de estado de necessidade administrativa. Excluida a ilicitude e ocorrendo danos,
todavia, podera ser caso de indenizagio fundada em responsabilidade civil por fatos licitos.?>?

Tratando especificamente da legitima defesa como causa de exclusio da

ilicitude, MARCELO REBELO DE SOUSA ¢ ANDRE SALGADO DE MATOS iniciam

230 SOUSA, Marcelo Rebelo de; MATOS, André Salgado de — Direito Administrativo Geral — Tomo III —
Actividade administrativa. Responsabilidade civil administrativa (de acordo com o novo Regime da
responsabilidade civil extracontratual do Estado e demais entidades publicas, aprovado pela Lei n.°
67/2007, de 31 de Dezembro). p. 21-22.

251 OTERO, Paulo — Causas de Exclusdo da Responsabilidade Civil Extracontratual da Administragdo Publica
por Facto Ilicito — /n MIRANDA, Jorge (Coordenador) — Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor Sérvulo
Correia — Volume II. p. 972-973.

232 OTERO, Paulo — Causas de Exclusdo da Responsabilidade Civil Extracontratual da Administracdo Publica
por Facto Ilicito — In MIRANDA, Jorge (Coordenador) — Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor Sérvulo
Correia — Volume II. p. 973-974.
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abordagem pela disposi¢cdo do artigo 21.° da CRP, que assegura a todos, inclusive agentes
publicos no exercicio de suas fungdes, o direito de repelir pela for¢a qualquer agressao
quando ndo seja possivel recorrer a autoridade publica. Referem os autores que a
impossibilidade de recurso a forga publica para repelir a agressao em tempo util, prevista no
artigo 21.° da CRP, diz respeito ao recurso aos tribunais e a policia. Mesmo os agentes que
integram a forga publica competente para o uso da coer¢do podem ver-se diante de agressao
injusta que legitime o uso de meios de defesa, caso em que nao se afasta a incidéncia de outra
causa de exclusdo da ilicitude (por exemplo, o cumprimento de dever). Ademais, os autores
apontam requisitos de justificacdo da legitima defesa a partir do disposto no artigo 21.° da
CRP e do principio da proporcionalidade, bem como do artigo 337.°, n.° 1, do CC: agressao
ilicita, atual ou iminente; a defesa deve ser a necessaria, ndo havendo como recorrer a outras
formas para repelir a agressdo; o dano causado deve ser resultado do meio adequado e
necessario para afastar a agressio.?>

Interessante questdo diz respeito a utilizagdo de armas de fogo por agentes
policiais, quando ndo se aplica o regime geral da legitima defesa, conforme disposto no
Decreto-Lei n.° 457/99, de 5 de Novembro. Sobre essa questdo, MARCELO REBELO DE
SOUSA e ANDRE SALGADO DE MATOS assim se pronunciam:

(...) nestes casos, a conduta administrativa so esta justificada quando o uso da arma de fogo
seja absolutamente necessario, como medida extrema, se outros meios menos perigosos se
mostrarem ineficazes e desde que proporcionado as circunstancias (art. 2.°, 1); quando o
uso da arma de fogo se faga contra pessoas, a conduta s6 ¢ justificada quando seja
necessaria para repelir agressdes que constituam um perigo iminente de morte ou ofensa
grave que ameace vidas humanas (art. 3.°, 2). Ao contrario do que poderia parecer a
primeira vista, estas exigéncias sdo mais do que meras explicitacdes do principio da
proporcionalidade e dos requisitos gerais da legitimidade da defesa: por um lado, em geral,
a proporcionalidade da defesa através de arma de fogo ¢ qualificada (podendo falar-se
numa exigéncia de estrita proporcionalidade); por outro lado, quanto ao uso de armas de
fogo contra pessoas, o critério de ponderagdo entre bens juridicos esta legalmente definido
e, por isso, em larga medida subtraido ao juizo do aplicador do direito. Dos apertados

requisitos legais resulta, assim, uma verdadeira desproporcionalidade prima facie do uso de

253 SOUSA, Marcelo Rebelo de; MATOS, André Salgado de — Direito Administrativo Geral — Tomo III —
Actividade administrativa. Responsabilidade civil administrativa (de acordo com o novo Regime da
responsabilidade civil extracontratual do Estado e demais entidades publicas, aprovado pela Lei n.°
67/2007, de 31 de Dezembro). p. 23-24.
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armas de fogo e, indirectamente, um reforco do o6nus de argumentacdo em favor da

legitimidade da defesa.?>*

Quanto ao estado de necessidade, segundo MARIO AROSO DE ALMEIDA,
justifica-se a conduta administrativa para assegurar as necessidades da coletividade diante de
um perigo real e iminente, norteando-se pelo principio da proporcionalidade em suas
dimensdes de adequagdo, necessidade e proibicio de excesso.”>> MARCELO REBELO DE
SOUSA ¢ ANDRE SALGADO DE MATOS referem que ndo ha uma defini¢do legal
administrativa, embora seja mencionado em disposi¢des do CPA (artigos 3.°, n.° 2, e 151.°, n.°
1), bem como no artigo 339.° do Codigo Civil. Verifica-se o estado de necessidade quando
houver um perigo atual ou iminente, ameagando bens juridicos proprios ou de terceiro,
legitimando a atuagdao em defesa, desde que haja manifesta superioridade dos danos a evitar
em relacdo aos prejuizos causados e que o resultado visado ndo possa ser alcangado de outro
modo. Desse modo, aqui também ¢ aplicado o principio da proporcionalidade. Ressaltam os
autores que o estado de necessidade ndao pode ser causa de justificagdo de condutas ilegais ou
viciadas por desvio de poder. Por outro lado, mesmo que afastada a ilicitude, o artigo 3.°, n.°
2, do CPA estabelece que os danos causados pela administracdo em estado de necessidade
devem ser indenizados, aplicando-se as regras da responsabilidade administrativa pelo
risco.?%

A terceira causa de exclusdo da ilicitude, o consentimento do lesado, somente
pode ser aplicada no caso de bens e direitos disponiveis, quando a vitima previamente
autorizar ou concordar com a atuacdo administrativa geradora de dano e desde que essa
atuacdo esteja fundada em clausula, norma legal ou principio geral ou especifico que a
autorize.”>’ Deve ser destacado que o consentimento do lesado ndo pode substituir a
necessaria habilitagdo normativa quando a lei assim o exigir. Ademais, o consentimento do

lesado ndo possui eficacia justificadora da ilicitude quando estiverem em causa direitos

234 SOUSA, Marcelo Rebelo de; MATOS, André Salgado de — Direito Administrativo Geral — Tomo III —
Actividade administrativa. Responsabilidade civil administrativa (de acordo com o novo Regime da
responsabilidade civil extracontratual do Estado e demais entidades publicas, aprovado pela Lei n.°
67/2007, de 31 de Dezembro). p. 24-25.

255 ALMEIDA, Mario Aroso de — In MEDEIROS, Rui (Organizador) — Comentirio ao Regime da
Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e Demais Entidades Publicas. p. 260-261.

236 SOUSA, Marcelo Rebelo de; MATOS, André Salgado de — Direito Administrativo Geral — Tomo III —
Actividade administrativa. Responsabilidade civil administrativa (de acordo com o novo Regime da
responsabilidade civil extracontratual do Estado e demais entidades publicas, aprovado pela Lei n.°
67/2007, de 31 de Dezembro). p. 22-23.

27 OTERO, Paulo — Causas de Exclusdo da Responsabilidade Civil Extracontratual da Administracdo Publica
por Facto Ilicito — In MIRANDA, Jorge (Coordenador) — Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor Sérvulo
Correia — Volume II. p. 971-975.
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indisponiveis ou quando tal consentimento seja juridicamente proibido, conforme artigo 340.°
do CC.ZSS 259

Dentre as causas de exclusdao da ilicitude, MANUEL A. CARNEIRO DA
FRADA propde atencao para o consentimento do lesado, especialmente diante das hipoteses
de assun¢do voluntaria de um risco de dano ou, ainda, a “actuagdo a risco proprio”,
salientando suas caracteristicas de amplitude e indeterminacdo. Nao se trata de renuncia
antecipada ou de mera convengdo de afastamento da responsabilidade. O sujeito que consente
confere permissdo para uma heterolesdo, legitimando danificagdo de seus interesses e
dispondo acerca do juizo de ilicitude que a ordem juridica lhe asseguraria. O consentimento
deve ser consciente e voluntario, havendo divergéncias sobre a possibilidade de que seja feito
de forma tacita (artigo 217.° do CC)*°. O autor destaca que, em casos genericamente
compreendidos como de consentimento do lesado — hipotese de atletas que praticam esportes
arriscados -, pode ndo haver propriamente lesdo consentida, pois partem do pressuposto de
que, embora haja o risco, nada ird acontecer em seu prejuizo. Esse comportamento estaria
mais adequado a assuncdo do risco e a conduta a risco proprio. No que diz respeito ao
consentimento do lesado, FRADA refere que, retirando concepcao firmada na jurisprudéncia
penal, a andlise deve ser feita a partir da “teoria da direc¢do da vontade”, ndo se exigindo
declaragdo formal, mas sim a vontade direcionada para o consentimento relacionado a
heterolesdo. Tratando-se de causas de exclusdo, a partir de uma interpretacao teleologica das
normas que determinam a responsabilidade, embora ndo se trate de consentimento do lesado,
a conduta a risco proprio e a assungdo de riscos podem gerar diminui¢do ou afastamento da
responsabilidade, pois cada um deve responder pelas consequéncias de seu agir. Segundo o

autor, essa conclusdo resulta do principio da autorresponsabilidade ligado a autonomia

258 SOUSA, Marcelo Rebelo de; MATOS, André Salgado de — Direito Administrativo Geral — Tomo III —
Actividade administrativa. Responsabilidade civil administrativa (de acordo com o novo Regime da
responsabilidade civil extracontratual do Estado e demais entidades publicas, aprovado pela Lei n.°
67/2007, de 31 de Dezembro). p. 23. Como exemplo de situagdo em que admitida a exclusdo da ilicitude por
consentimento do lesado, os autores referem a revogagdo de atos administrativos favoraveis ao lesado (artigo
132.%,n.° 2, do CPA).

259 «“Artigo 340.° (Consentimento do lesado)

1. O acto lesivo dos direitos de outrem ¢ licito, desde que este tenha consentido na lesdo.

2. O consentimento do lesado ndo exclui, porém, a ilicitude do acto, quando este for contrario a uma proibicao
legal ou aos bons costumes.

3. Tem-se por consentida a lesdo, quando esta se deu no interesse do lesado e de acordo com a sua vontade
presumivel.”

260 «“Artigo 217.° (Declaragdo expressa € declarago tacita)

1. A declaragdo negocial pode ser expressa ou tacita: é expressa, quando feita por palavras, escrito ou qualquer
outro meio directo de manifestacdo da vontade, e tacita, quando se deduz de factos que, com toda a
probabilidade, a revelam.

2. O caracter formal da declara¢do ndo impede que ela seja emitida tacitamente, desde que a forma tenha sido
observada quanto aos factos de que a declaragdo se deduz.”
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privada dos sujeitos, a partir do qual aquele que se expde de forma voluntéria e consciente a
um risco ndo pode exigir indenizagdo ao depois de sofrer um dano. Todavia, o ordenamento
juridico consagra algumas normas garantidoras de deveres de protecao, conferindo tutela
especial e afastando a aplicacao pura e simples do principio da auto-responsabilidade, o que
se verifica, por exemplo, com os consumidores. Assim, incide principio que visa a assegurar
igualdade material sobre o principio da autodeterminagdo, pois nem todos estdo em igualdade
de condi¢des, merecendo amparo e prote¢ao e relativizando a possibilidade de “actuacdo a
risco proprio”.?%!

Como ja salientado por diversas vezes ao longo da dissertacdo, no Brasil,
tratando-se de responsabilidade civil extracontratual do Estado de natureza objetiva, ausente
uma regulamentacao legal que institua diferenciagdes conforme estejam em causa atos licitos
ou ilicitos geradores de danos a serem indenizados, as causas excludentes de ilicitude, embora
resultem em afirmacdo de condutas sem contrariedade ao direito, ndo sdo excludentes de
responsabilidade e ndo afastam, por si sd, o dever de indenizar. Suas consequéncias juridicas
devem ser analisadas caso a caso, dependendo das circunstancias de fato envolvidas.

CRISTIANO CHAVES DE FARIAS, FELIPE BRAGA NETTO E NELSON
ROSENVALD discorrem sobre essa matéria, analisando e exemplificando possiveis situagdes
envolvendo excludentes de ilicitude. Iniciando pela legitima defesa, os autores afirmam que
um ato licito, praticado em legitima defesa (artigo 188, inciso I, do CC), no ambito civil, ndo
gera o dever de indenizar se o proprio agressor sofrer um dano; todavia, se um terceiro €
atingido, havera de ser reparado esse dano (artigo 930, paragrafo tinico, do CC), podendo o
agente eventualmente voltar-se contra o agressor por direito de regresso. Da mesma forma, a
conduta resultante de estado de necessidade ¢ licita (artigo 188, inciso II, do CC), todavia ndo
exclui a obrigacdo de indenizar os prejuizos que dela resultarem. Como exemplo, se um
policial, dirigindo uma viatura, efetua uma manobra brusca para evitar um atropelamento de
uma pessoa, mas acaba atropelando outro pedestre ou colidindo com um carro parado, geraré
o dever de indenizar por parte do Estado, com direito de regresso contra o causador do fato
inicial. Por outro lado, os autores recordam que se aplica as condutas dos agentes publicos em
geral a teoria do abuso de direito, conduta ilicita (artigo 187 do CC) e causa de
responsabilizacdo do Estado, devendo o abuso ser avaliado inclusive na fixacdo da

indenizacdo devida. Em outra face dessa questdo, o exercicio regular de um direito ¢ licito

261 FRADA, Manuel A. Carneiro — Direito Civil — Responsabilidade Civil — O Método do Caso. Coimbra:
Almedina, 2010. p. 76-79.
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(artigo 188, inciso I, do CC), configurando-se como excludente de ilicitude da conduta, mas
ndo afasta possivel responsabilizacio se a conduta atribuida ao ente piiblico gerar danos.?6?
FARIAS, BRAGA NETTO e ROSENVALD, na sequéncia, analisam o estrito
cumprimento de dever legal, outra excludente de ilicitude, que igualmente ndo afasta a
responsabilidade do Estado quando a conduta resultar em danos a particulares, sendo esse
entendimento undnime na doutrina brasileira. Como exemplo, os autores relatam a situagao
em que, apds roubo a um banco, os assaltantes trocam tiros com policiais € um dos tiros dos
policiais acaba acertando um morador de rua. O Estado deveréd indenizar o morador de rua
atingido. Quanto a essa excludente, os autores salientam que o estrito cumprimento de dever
legal por vezes ¢ invocado para encobrir abusos por parte de agentes publicos, especialmente
das forgas policiais e de seguranga em geral. A atuacdo dos agentes publicos, em qualquer
situagdo, deve ser feita em consideragdo da proporcionalidade e da moderagdo.
Transcrevemos trecho em que exposta essa importante observacao feita quanto a tentativas de

desvirtuamento dessa excludente de ilicitude:

O estrito cumprimento do dever legal ¢ uma excludente de ilicitude, digamos assim, pouco
simpatica. E que ela é invocada, muitas vezes, para encobrir abusos — seja das forgas
armadas durante o periodo de excec¢do, seja da policia de hoje. Obviamente, a excludente

ndlo se presta para encobertar esses detestaveis ilicitos.2%3

Assim, no Brasil, deve ser feita a distincdo entre causas excludentes de
ilicitude — estado de necessidade, legitima defesa e exercicio regular de direito — de causas
excludentes de responsabilidade civil — que se ligam ao rompimento do nexo causal. A
exclusdo da ilicitude, embora retire a contrariedade ao direito do ato ou omissdo, ndo tem
como consequéncia imediata e direta a exclusdo da responsabilidade pela reparagdo de danos.
Um dano causado no exercicio de legitima defesa, embora ndo seja ilicito, pode gerar a
obrigac¢do de indenizar terceiros que tenham sido prejudicados.?%*

Feitas estas consideragdes acerca da exclusdo da ilicitude no ambito da
responsabilidade civil extracontratual do Estado em Portugal e no Brasil, destacamos as notas

dissonantes entre os ordenamentos, principalmente por conta do carater objetivo geral da

262 FARIAS, Cristiano Chaves de; BRAGA NETTO, Felipe; ROSENVALD, Nelson — Novo Tratado de
Responsabilidade Civil. p. 1024-1026.

263 FARIAS, Cristiano Chaves de; BRAGA NETTO, Felipe; ROSENVALD, Nelson — Novo Tratado de
Responsabilidade Civil. p. 1026.

264+ FARIAS, Cristiano Chaves de; BRAGA NETTO, Felipe; ROSENVALD, Nelson — Novo Tratado de
Responsabilidade Civil. p. 482.

109



responsabilidade no Brasil e da auséncia de hipdteses legais de responsabilidade

administrativa delitual, a exemplo do RRCEE em Portugal.

3.5 - Causas de exclusido da culpa

Na mesma linha do que registramos em relagdo a ilicitude em Portugal,
considerando que a culpa ou sucedaneo ¢ pressuposto unicamente da responsabilidade civil
extracontratual do Estado por fatos ilicitos, as causas de sua exclusao somente podem incidir
nas hipdteses de responsabilidade administrativa delitual.

Retomando o que restou consignado ao tratar especificamente do pressuposto
“culpa” ou sucedaneo para a caracterizacdo da responsabilidade civil administrativa por fatos
ilicitos, em Portugal o RRCEE, em seu artigo 10.°, determina alguns requisitos de verificagao
e também estabelece algumas presungdes legais. Essa disposicao legal sobre o pressuposto
“culpa”, quanto as presuncdes estabelecidas, resulta em tendéncia a objetivagdo de sua
avaliacdo na relagdo entre os lesados e o ente publico ao qual imputado o dano, nota distintiva
da relacao que possa vir a ser estabelecida entre a administragao ou o lesado diante do agente
que diretamente tenha causado o dano.

O elemento “culpa” estabelece um nexo de relacdo entre o fato ilicito e o
agente causador do dano, no sentido de que ele poderia e deveria, de acordo com as
circunstancias concretas, ter agido de forma diversa. Assim, a primeira ideia desse requisito
prende-se a uma nog¢ao de censura ou reprovabilidade da conduta do agente. De acordo com a
analise do artigo 10.° do RRCEE feita por DIOGO FREITAS DO AMARAL, o legislador
determinou um grau de exigéncia elevado e normatizado, baseado em culpa em abstrato e
culpa como conduta deficiente. O autor salienta que deve ser assegurado aos cidaddos poder
contar com condutas administrativas dos entes publicos caracterizadas por competéncia e zelo
adequados as respectivas situacdes. Caso ocorram falhas, mesmo que involuntarias,
resultando danos aos particulares, seu patrimonio deve ser recomposto, tendo por fundamento
ndo necessariamente uma sanc¢ao ao agente ou ao ente publico, mas sim uma nog¢ao de justica
comutativa.?6®

MARCELO REBELO DE SOUSA e ANDRE SALGADO DE MATOS

referem que o RRCEE nao traz disposicao especifica sobre causas de exclusdo da culpa,

265 AMARAL, Diogo Freitas do — Curso de Direito Administrativo - Volume II. p. 586.
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todavia a sua consideracdo e aplicag@o resulta do ordenamento juridico no qual inseridas as
regras da responsabilidade civil extracontratual do Estado, especialmente da Constitui¢do, dos
principios gerais na area da responsabilidade civil e penal e dos principios da atividade
administrativa em geral. As causas de exclusdo da culpa ligam-se a conduta do agente
causador do dano e, quando concretizadas, resultam no afastamento da censura juridica ou
juizo de reprovacdo sobre um comportamento que aparentemente era desconforme a ordem
juridica. Assim como discorremos acerca das dificuldades envolvidas na apuragado da culpa ou
sucedaneo no ambito da responsabilidade civil, as causas de sua exclusdo seguem a mesma
linha de tormentosa verificagdo nos casos concretos. Os autores apontam duas causas
relevantes de exclusdo da culpa nos casos de responsabilidade administrativa por fatos ilicitos,
que sdo o erro desculpavel e o estado de necessidade desculpante. O erro desculpavel ocorre
quando o agente causador do dano possui uma falsa representacdo da realidade, seja por
desconhecimento, seja pela suposi¢do de algo inexistente, podendo levar a exclusdo da culpa
quando a conduta assim motivada ndo seja objeto de censura pela ordem juridica. Como
exemplo, o caso em que a administracao tenha sido induzida em erro por atuagdo dolosa de
um terceiro. O estado de necessidade desculpante, por sua vez, diz respeito a uma falsa ideia
do agente sobre a existéncia dos requisitos de uma causa de justificagdo da ilicitude, o que
pode levar a exclusdo da culpa, mantida a ilicitude. Como exemplo, os autores descrevem a
situagdo em que um médico deixa de realizar uma cirurgia em um paciente em risco de vida
para realizar a intervengdo em outro paciente que acredita estar na mesma situagao de saude,
embora niio haja 0 mesmo grau de risco na realidade.?®

Na mesma linha de entendimento, RICARDO PEDRO acrescenta que a
apuracdo de uma dessas causas de exclusdo da culpa, conforme o caso concreto avaliado,
pode levar a isencdao de responsabilidade do servidor publico quanto a reparagao dos danos
causados, mas ndo exclui a responsabilidade do ente publico ao qual vinculado.?%’

PAULO OTERO, por sua vez, relaciona trés causas de exclusdo da culpa: o

erro desculpavel, o medo invencivel e a desculpabilidade. O erro desculpavel ocorre nos casos

266 SOUSA, Marcelo Rebelo de; MATOS, André Salgado de — Direito Administrativo Geral — Tomo III —
Actividade administrativa. Responsabilidade civil administrativa (de acordo com o novo Regime da
responsabilidade civil extracontratual do Estado e demais entidades publicas, aprovado pela Lei n.°
67/2007, de 31 de Dezembro). p. 28-29.

267 PEDRO, Ricardo - Estudos sobre Administracio da Justi¢a e Responsabilidade Civil do Estado. p. 18.
Nas palavras do autor: “Por fim, as causas liberatérias de responsabilidade podem incidir ainda sobre o requisito
culpa, como sejam: (v) erro desculpavel ou (vi) estado de necessidade desculpante. Porém, face ao caracter cada
vez menos impressivo do requisito culpa, estas duas ultimas causas de exclusdo tornam-se menos relevantes,
podendo implicar, em algumas situacdes, a apurar caso a caso, a irresponsabilidade do servidor publico, mas nao
a do Estado (SOUSA e MATOS, Responsabilidade, 21 e ss).”
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em que o agente ignora a existéncia do proprio dever; em que, embora conheca o dever,
entende que a sua atuacgdo esta conforme; ou, ainda, embora saiba que seu agir ndo ¢ o devido,
acredita haver uma causa de justificagcdo que nao existe. A segunda causa apontada por
OTERO ¢ o medo invencivel, de natureza essencial e ndo desculpavel, que pode ser resultante
de coacdo psicoldgica ou de outros fatores objetivos, como o estado de necessidade subjetivo.
Por fim, a ultima causa ¢ a desculpabilidade, quando a omissdo no cumprimento do dever
permite excluir a culpa do agente em razao de uma situagdo em razao da qual ndo se poderia,
por razdes ponderadas de justica, exigir um comportamento diferente.?® Quanto ao estado de
necessidade desculpante, antes descrito na licdo de MARCELO REBELO DE SOUSA e
ANDRE SALGADO DE MATOS, nota-se que se enquadra na descri¢do do erro desculpavel
feita por OTERO quando verificada uma causa de justificacdo que ndo existe.

Por fim, registramos que as causas de exclusao da culpa ndo possuem a mesma
eficdcia no ordenamento juridico brasileiro, tanto no Direito Administrativo, como no Direito
Civil. A responsabilidade civil extracontratual do Estado esta regida pela teoria do risco, nao
havendo previsao de responsabilidade administrativa delitual, como ja afirmado ao longo
desta dissertagdo. Ademais, mesmo no Direito Civil, ndo ha virtude exoneratoria de
responsabilidade civil em razdo de exclusdo da culpabilidade, tal como descrito com relacao
ao erro desculpavel ou ao estado de necessidade desculpante em Portugal. Nesse sentido,
FARIAS, BRAGA NETTO e ROSENVALD afirmam que, como exemplo, a legitima defesa
putativa — que consiste na crenga equivocada, por parte do agente causador do dano, que
existe uma situacdo de fato justificadora e excludente de ilicitude — ndo tem qualquer
influéncia com relagdo a obrigacdo de reparacdo dos danos causados, somente tendo
relevancia para o Direito Penal. As circunstancias em que cometido esse erro de avaliagao
podem, dependendo da situacao de fato envolvida, gerar consequéncias juridicas se atingirem
o nexo de causalidade, total ou parcialmente, seja por culpa do proprio lesado ou de terceiro
quando sejam responsaveis por criar as condi¢gdes para o erro de avaliagio do agente.?®’
Assim, mesmo para a responsabilidade pessoal do agente publico causador do dano, ndo ha
causa de exclusao da responsabilidade baseada no pressuposto da culpa, embora, como
referido, possa importar em consideragdes judiciais que levem ao afastamento ou redugao da

indenizacao se verificada culpa do lesado ou fato de terceiro.

28 OTERO, Paulo — Causas de Exclusdo da Responsabilidade Civil Extracontratual da Administragdo Publica
por Facto Ilicito — /n MIRANDA, Jorge (Coordenador) — Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor Sérvulo
Correia — Volume II. p. 975-977.

269 FARIAS, Cristiano Chaves de; BRAGA NETTO, Felipe; ROSENVALD, Nelson — Novo Tratado de
Responsabilidade Civil. p. 184-185.
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Feitas essas observagdes, passamos ao tema do rompimento do nexo de
causalidade e das hipdteses de afastamento ou de redug¢do da responsabilidade nessa area,
agora ja envolvendo um pressuposto que ¢ comum para os casos de responsabilidade civil

extracontratual do Estado por fatos ilicitos e também pelo risco.

3.6 - Rompimento do nexo de causalidade

Em muitas situag¢des o Estado ¢ demandado a reparar danos que aparentemente
teriam sido causados por sua acdo, em razdo do que estaria fundamentada a sua
responsabilidade, tanto delitual, como pelo risco. Todavia, examinada concretamente a
relagdo de causalidade, conclui-se que o dano decorreu efetivamente de outra causa ou de fato
que impedia o Estado de agir para evitar o dano, afastando o nexo de causalidade. Dessa
forma, ndo configurada violacdo de dever do Estado ou agdo de sua responsabilidade que
tenha gerado o dano, seja por caso fortuito, for¢ca maior, fato exclusivo da vitima ou de
terceiro, ndo hé& concretizacdo de hipdtese de responsabilidade do Estado quanto a
reparacdo.?’? S3o causas que levam a pré-exclusio da responsabilidade, consoante exposigio
feita anteriormente.

Nas palavras de CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, verifica-se a
ocorréncia de causas de exclusdo da responsabilidade civil extracontratual do Estado no Brasil
em razdo do rompimento do nexo causal entre o dano alegado e a acdo do Estado. Nesses
casos, do que ¢ exemplo a culpa de terceiro, a agdo do Estado ndo foi a causadora do dano que
lhe ¢ imputado ou a situagdo de risco que lhe ¢ atribuida ndo existiu ou foi irrelevante para a
ocorréncia do dano. Por essa razdo, o Estado ndo pode ser compelido a reparar os prejuizos
sofridos pelo lesado em razdo de ndo terem sido completados os pressupostos legais
necessarios a sua responsabilizagdo.?”!

ANTONIO DIAS GARCIA, em anélise do contexto normativo em Portugal no
ambito da responsabilidade civil extracontratual objetiva do Estado, destaca que a
determina¢do do nexo de causalidade adquire relevancia ainda maior na medida em que os

entes publicos, na maioria dos casos, ndo podem socorrer-se dos instrumentos proprios da

270 CAVALIERI FILHO, Sérgio — Programa de Responsabilidade Civil. p. 65-66.
27 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de — Curso de Direito Administrativo. p. 1056.
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responsabilidade delitual, como a licitude do ato ou a auséncia de culpa do agente, causas
exoneratorias que mais importam para a avaliagdo da responsabilidade pessoal do agente.?’?

Por outro lado, ha situagdes em que, embora afirmada a responsabilidade civil
extracontratual do Estado, algumas outras causas concorrem para o dano, o que se verifica,
por exemplo, com a culpa concorrente da vitima. Nessa hipotese, embora ndo rompido em sua
integralidade o nexo causal, hd uma concausa que pode minorar a responsabilidade do Estado,
interferindo de forma importante na indenizagao a ser paga.

Ainda a titulo introdutério, MARCELO REBELO DE SOUSA ¢ ANDRE
SALGADO DE MATOS referem que as trés causas de exclusdo ou modificacdo do nexo de
causalidade - caso fortuito ou de for¢a maior, culpa do lesado e responsabilidade de terceiro —
sao cumulaveis entre si, situagdo em que a propor¢ao em que cada uma atuou para a causa do
dano deve ser apurada, assim como o risco criado pelo Estado quando de responsabilidade
administrativa fundada no risco.?”

Abordaremos, a seguir, as principais figuras juridicas que levam ao
rompimento do nexo causal, causas de exclusdo da responsabilidade civil extracontratual do
Estado, ou que atuam de forma concorrente para a determinag¢do do valor da indenizagao,

reduzindo-o em favor do Estado.

3.6.1 - Caso fortuito e for¢ca maior

A distingao conceitual de caso fortuito (do latim fortuitus) e de for¢ca maior (do
latim damnum fatale) esta longe de alcancar uniformidade na doutrina. No Brasil, as duas
hipoteses recebem o mesmo tratamento legal no &mbito do Direito Civil, bem como muitos
autores afirmam a similaridade conceitual >’

Diversa, todavia, ¢ a valoragdao de forca maior e de caso fortuito feita na
Franca, onde somente a for¢ca maior tem a qualidade de possivel exoneragao, total ou parcial,

em todos os sistemas de responsabilidade do Estado (delitual, culpa presumida ou pelo risco).

272 GARCIA, Anténio Dias — In QUADROS, Fausto (Coordenador) — Responsabilidade Civil Extracontratual
da Administraciao Publica. p. 213.

273 SOUSA, Marcelo Rebelo de; MATOS, André Salgado de — Direito Administrativo Geral — Tomo III —
Actividade administrativa. Responsabilidade civil administrativa (de acordo com o novo Regime da
responsabilidade civil extracontratual do Estado e demais entidades publicas, aprovado pela Lei n.°
67/2007, de 31 de Dezembro). p. 39-40.

274 BUHRING, Marcia Andrea — Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado. p. 156.
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Forca maior, segundo MICHEL PAILLET, ¢ definida por critérios rigorosos de
imprevisibilidade, inevitabilidade e exterioridade, por isso sendo dificil a sua admissdo nos
casos concretos. Verificada a ocorréncia de for¢a maior, sendo causa exclusiva do dano,
ocorre a exoneragdo da responsabilidade. Todavia, caso o comportamento de um ente publico
tenha agravado as consequéncias decorrentes da forca maior, podera ser responsabilizado
proporcionalmente aos danos que sua conduta causou. Assim, tal como sucede com a culpa da
vitima, a exoneracdo de responsabilidade por for¢a maior podera ser total ou parcial.?’

De outra parte, o caso fortuito, no sistema franc€s, embora tenha as
caracteristicas de imprevisibilidade e inevitabilidade, ¢ interno ao servigo em que ocorre.
Assim, a inevitabilidade decorre de um desconhecimento do defeito que gera o caso fortuito e
que esta internalizado no servigo publico em que se verificou. O defeito ja existia, mas nao
era conhecido, por isso a inevitabilidade ndo ¢ absoluta. Por essa razdo, o caso fortuito na
Franca ndo ¢ causa de exoneragdo na responsabilidade administrativa sem culpa, pelo risco.
Nos casos de presun¢do de culpa, pode o Estado demandado produzir prova de auséncia de
culpa. Ademais, nas hipdteses em que € necessaria a prova da culpa para a responsabilizagao,
o caso fortuito comprovado pelo demandado pode excluir a responsabilidade.?”®

Na Espanha, no ambito da responsabilidade civil administrativa, somente a
for¢a maior, por disposi¢do legal e a ser provada pelo Estado, exclui o dever de indenizar, o
mesmo nao ocorrendo quanto ao caso fortuito. A distingdo entre as duas figuras juridicas vem
da doutrina e da jurisprudéncia, que considera a for¢a maior dotada das caracteristicas de
inevitabilidade e externalidade, podendo ser previsivel ou ndo, ao passo que o caso fortuito,
embora sem determinacdo da causa produtora do dano, tem a caracteristica de interioridade.
Segundo JESUS GONZALEZ PEREZ, sio exemplos de forga maior os incéndios causados
por raios, maremotos e erup¢des vulcanicas.?”’

Feitas essas observagdes sobre o ordenamento francés e espanhol, cuja
fundamentagdo doutrindria e jurisprudencial ¢ enriquecedora quanto aos conceitos envolvidos
e solugdes adotadas, passaremos ao exame do tratamento juridico da matéria conferido no
Brasil e em Portugal.

No Brasil, entre os autores que estabelecem distingdes conceituais entre caso

fortuito e forca maior especificamente na area da responsabilidade civil extracontratual do

275 PAILLET, Michel; BALLESTEROS, Jesis Maria Carrillo (Tradutor) — La Responsabilidad
Administrativa. p. 95-97.

276 PAILLET, Michel; BALLESTEROS, Jesus Maria Carrillo (Tradutor) — La Responsabilidad
Administrativa. p. 97-100.

277 PEREZ, Jesus Gonzalez — Responsabilidad Patrimonial de Las Administraciones Publicas. p. 468-473.
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Estado, referimos MARIA SYLVIA ZANELLA DI PIETRO, para quem for¢ca maior ¢
conceituada como o “acontecimento imprevisivel, inevitavel e estranho a vontade das partes,
como uma tempestade, um terremoto, um raio. Nao sendo imputdvel a Administragdo,
ocorrendo um evento de for¢a maior, ndo pode incidir a responsabilidade do Estado; ndo ha
nexo de causalidade entre o dano e o comportamento da Administragdo.”?’® Todavia, se
estiver aliado ao motivo de for¢ca maior a omissao da Administracao Publica na realizagao de
um servico, podera o Estado ser responsabilizado, mas dependera de comprovagado da conduta
omissiva relevante para o dano causado (responsabilidade por faute du service). Segundo a
autora, o caso fortuito, diversamente, ndo poderia ser causa de exclusdo da responsabilidade
do Estado, pois sua ocorréncia se liga a um ato humano ou falha da Administracdo, dando
como exemplo o rompimento de uma adutora ou de um cabo elétrico que cause danos a
terceiros.?”” Nota-se que a autora sustenta posicdo doutriniria que se aproxima da doutrina
francesa, afirmando os conceitos e propondo solu¢des adequadas a partir das caracteristicas
envolvidas.

De outro lado, no Brasil, diversos outros doutrinadores sustentam a
impropriedade das distingdes conceituais entre caso fortuito e forga maior, sem uniformidade
de critérios, e a sua irrelevancia no cenario juridico, sustentando nido haver consequéncias
praticas quanto aos seus efeitos. Nessa linha de pensamento, tratando da responsabilidade
civil em geral, FARIAS, BRAGA NETTO ¢ ROSENVALD afirmam que “tanto faz se evento
lesivo foi produzido pela natureza ou pelo fato do principe, em qualquer dos casos o resultado
sera a exclusdo da responsabilidade do agente, seja ele um devedor (na responsabilidade
negocial) ou o ofensor (na responsabilidade extranegocial ou aquiliana).”?*°

PONTES DE MIRANDA leciona que a distingdo entre caso fortuito e forca
maior so teria relevancia se as regras juridicas aplicaveis fossem diferentes para uma ou outra
hipotese, quando seria necessaria a determinacao dos requisitos para a configuracao de um ou
outro instituto. Nao se verificando essa distin¢ao na legislag¢do aplicavel, segundo o autor, ndo
ha justificativa para que os juristas busquem atribuir significados sem base historica e

seguran¢a doutrindria.?8!

278 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella — Direito Administrativo. p. 652.

2% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella — Direito Administrativo. p. 652.

280 FARIAS, Cristiano Chaves de; BRAGA NETTO, Felipe; ROSENVALD, Nelson — Novo Tratado de
Responsabilidade Civil. p. 483.

281 MIRANDA, Francisco Cavalcanti Pontes de — Tratado de Direito Privado — Tomo XXIII. 3.2 ed. Rio de
Janeiro: Editora Borsoi, 1971. p. 79. Nas palavras do autor: “Em verdade, desde que ha o elemento comum da
inevitabilidade das consequéncias (e as consequéncias é que importam), forca maior, de que pode resultar
responsabilidade, ¢ a forca que impede, inevitavelmente, o adimplemento (maior, porque impede, no todo ou em
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Seguindo na linha doutrinria que ndo considera relevante juridicamente a
conceituacdo distinta de caso fortuito e forga maior, o Cédigo Civil brasileiro, em seu artigo
393, ndo estabeleceu diferengas entre um e outro, determinando que ambas as figuras juridicas
constituem fato necessario cujos efeitos nio podem ser evitados ou impedidos.?®?

CAIO MARIO DA SILVA PEREIRO e GUSTAVO TEPEDINO, apds
discorrerem acerca de entendimentos doutrindrios de caso fortuito e forca maior, apresentam
como requisitos de sua configuracdo a (i) necessariedade, no sentido de que leva
obrigatoriamente ao evento danoso, € a (ii) inevitabilidade, no sentido de que seus efeitos nao
podem ser impedidos. Sustentam, ademais, que a imprevisibilidade ndo € requisito necessario,
pois ha eventos que, ainda que previsiveis, disparam com for¢a indomavel e irresistivel. >

Na licdo de FARIAS, BRAGA NETTO e ROSENVALD, os elementos que
identificam caso fortuito e forga maior e que permitem conferir um tratamento unitario partem
do conceito de que constituem um fato externo a conduta do agente, com carater inevitavel, ao
qual se atribui a qualidade de causa necessaria do evento danoso. Os dois atributos essenciais,
desse modo, sdao a externalidade (fato nao imputdvel ao agente, completamente extraordinario
e estranho ao seu comportamento ou atividade) e a inevitabilidade (fato imponderavel e atual,
que aparece de modo avassalador e com efeitos irresistiveis, com impossibilidade absoluta de
afastar a sua carga danosa).?®* Os autores sustentam que, a0 mesmo tempo em que o
tratamento unitario do caso fortuito e for¢ca maior é cada vez mais aceito na doutrina, cresce a
atencao para a caracteristica da externalidade como necessaria a configuracao do caso fortuito
e da forca maior como excludentes da responsabilidade, distinguindo-se dos fortuitos
internos, quando a a¢do guarda relagdo com a atividade do ofensor e o dever de reparar o dano
¢ mantido. Nessa linha de pensamento, exemplificando com a aplicagdo da teoria do risco

prevista no artigo 927, paragrafo unico, do CC brasileiro,?’

os autores referem que quem
usufrui habitualmente dos bonus de determinada atividade deve responder pelos efeitos

danosos que ela venha a causar, ainda que sem culpa. Seria o caso, por exemplo, de uma

parte), e caso fortuito é o casus fortuitus cujas consequéncias ndo se podem evitar. Fica de for¢a a forga, a vis,
cujas consequéncias se podem evitar, e o caso fortuito de consequéncias evitaveis.”

282 «Art. 393. O devedor ndo responde pelos prejuizos resultantes de caso fortuito ou forga maior, se
expressamente nao se houver por eles responsabilizado.

Paragrafo tinico. O caso fortuito ou de for¢a maior verifica-se no fato necessario, cujos efeitos nao era possivel
evitar ou impedir.”

283 PEREIRA, Caio Mario da Silva; TEPEDINO, Gustavo (Atualizador) — Responsabilidade Civil. p. 399.

284 FARIAS, Cristiano Chaves de; BRAGA NETTO, Felipe; ROSENVALD, Nelson — Novo Tratado de
Responsabilidade Civil. p. 483.

285 “Art. 927. Aquele que, por ato ilicito (arts. 186 e 187), causar dano a outrem, fica obrigado a repara-lo.
Paragrafo tinico. Havera obrigacdo de reparar o dano, independentemente de culpa, nos casos especificados em
lei, ou quando a atividade normalmente desenvolvida pelo autor do dano implicar, por sua natureza, risco para os
direitos de outrem.”
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empresa de Onibus, que presta o servigo de transporte coletivo, € um pneu estoura € causa um
acidente. Ainda que ndo haja problemas anteriores com o pneu, a empresa responde em razao
da causa estar vinculada ao risco da atividade. Esse é o chamado fortuito interno.?%

Por outro lado, tratando-se de fortuito externo, em tratamento assemelhado ao
fato de terceiro que sera analisado na sequéncia, ndo se verifica o dever de indenizar.
Seguindo no mesmo exemplo do transporte publico, os danos desconexos ao transporte
podem excluir a responsabilidade da empresa. A jurisprudéncia brasileira tem tratado como
fortuito externo o caso de assaltos praticados contra Onibus com passageiros, o que
igualmente poderia ser considerado fato de terceiro para afastar a responsabilidade.?®’

FARIAS, BRAGA NETTO e ROSENVALD salientam que o “o caso fortuito e
o fato de terceiro podem, portanto, em certos casos, traduzir idéntica realidade, mudando
apenas o angulo de abordagem.” Os autores ainda mencionam que ha uma tendéncia da
jurisprudéncia brasileira em examinar de forma cada vez mais rigorosa excludentes relativas a

casos fortuitos alegadas pelo Estado,3?

como, por exemplo, no caso de chuvas que, pela
intensidade e volume, causam danos, hipdtese em que a manutengao do sistema de drenagem
de 4guas entra em questdo.?®

Como exemplo de aresto jurisprudencial em que foi excluida a
responsabilidade do Estado em razdo de caso fortuito, apontamos o caso em que houve a
interrupcao do servigo de energia elétrica por longo tempo em razao de forte temporal que

atingiu uma regido, levando inclusive a autoridade municipal a decretar estado de emergéncia.

286 FARIAS, Cristiano Chaves de; BRAGA NETTO, Felipe; ROSENVALD, Nelson — Novoe Tratado de
Responsabilidade Civil. p. 1019-1020.

287 «“Agravo regimental - Responsabilidade do transportador - Fato de terceiro - Simula 187/STF - Conjunto
fatico-probatorio - Sumula 7/STJ - Decisdo agravada mantida - Improvimento. I - O fato de terceiro que exclui a
responsabilidade do transportador é aquele imprevisto e inevitavel, que nenhuma relagdo guarda com a atividade
transporte. Aplicagdo da Stimula 187 do Supremo Tribunal Federal. (...)” (STJ, AgRg no REsp n® 929.672, 3.2
Turma, Relator Ministro Sidnei Beneti, julgado em 13/05/2008, DJe 03/06/2008) - [Em linha]. [Consult. 26 Fev
2019]. Disponivel na Internet:
https://ww?2.stj.jus.br/processo/revista/inteiroteor/?num_registro=200700414266&dt_publicacao=03/06/2008

288 FARIAS, Cristiano Chaves de; BRAGA NETTO, Felipe; ROSENVALD, Nelson — Novo Tratado de
Responsabilidade Civil. p. 1020.

89 “Agravo Regimental em Recurso Especial. Administrativo. Responsabilidade civil. Danos causados por
entupimento na rede pluvial. Auséncia de culpa e de nexo causal. Sumula n° 7/STJ. 1. Reconhecidas no acordao
impugnado, com amparo nos elementos de convic¢do dos autos, a omissdo do Municipio € a consequente
responsabilizagdo pelos danos causados ao autor, por entupimento na rede pluvial, a alegacdo em sentido
contrario, a motivar insurgéncia especial, requisita exame do acervo factico-probatdrio, vedado na instancia
excepcional. 2. "A pretensdo de simples reexame de prova ndo enseja recurso especial." (Simula do STJ,
Enunciado n° 7). 3. Agravo regimental improvido.” (STJ, AgRg no REsp n® 1208096, 1.* Turma, Relator
Ministro Hamilton Carvalhido, julgado em 16/12/2010, DJe 02/02/2011) - [Em linha]. [Consult. 26 Fev 2019].
Disponivel na Internet:
https://ww?2.stj.jus.br/processo/revista/inteiroteor/?num_registro=201001462020&dt_publicacao=02/02/2011
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No julgado foi considerado que o servico, dentro das condi¢des existentes, foi restabelecido
em prazo razoavel.?%

Considerados os autores brasileiros pesquisados, verificamos a falta de
uniformidade em relagdo a caracterizacdo de caso fortuito e forca maior, ndo havendo
distin¢ao de tratamento legal no Codigo Civil para uma e outra hipdtese.

Em Portugal, ha diversas referéncias legislativas aos efeitos juridicos da
configuragdo de caso fortuito e de for¢a maior em diferentes matérias. Nesse sentido,
apontamos exemplificativamente os artigos 321.°, 505.°, 509.° e 1072.° do Codigo Civil, que
tratam de hipoteses de for¢a maior, bem como os artigos 616.° ¢ 1462.° do mesmo Codigo,
que referem situagdes de caso fortuito.

No ambito jurisprudencial, igualmente ha decisdes em que consideradas
hipéteses de caso fortuito e de forga maior na andlise de casos em que discutida
responsabilidade civil extracontratual do Estado. Nesse sentido, colacionamos o julgado no
Processo n.° 0566/08 pelo Supremo Tribunal Administrativo, em cujo texto, procurando
distinguir situagdes de processos que o precediam, restou consignado que “um caso de forca
maior ¢ todo o acontecimento natural ou accdo humana que, embora, previsivel ou até
prevenida, ndo se pode evitar, nem em si mesmo nem nas suas consequéncias (Acs. do STJ de
9/1/1970-proc. 1n°62941, de 10/12/85-proc. n°73169, de 26/5/1988-proc. n°75721, de
27/9/1994-Proc. n°85089, de 10/2/2005-proc. n°4B2192 e de 29/11/2005-proc. n°05B3678).
Na hipotese do caso de for¢a maior fica prejudicado qualquer juizo de culpa sobre o potencial
lesante, dado que em nada contribuiu para o evento.””!

Importante referir a adverténcia feita por MARCELO REBELO DE SOUSA e
ANDRE SALGADO DE MATOS que, ao analisar as hipoteses de caso fortuito ou forga
maior em Portugal, salientam que, apesar de ndo estar explicitado na lei, para que haja a

exclusdao ou modificagdo da responsabilidade administrativa pelo risco, ¢ necessario que seja

estranho ao funcionamento do servigo, com a caracteristica da externalidade. Diversamente,

20 STF, ARE n° 713.814, Relator Ministro Dias Toffoli, DJE n° 219, divulgado em 06/11/2012 - [Em linha].
[Consult. 26 Fev 2019]. Disponivel na Internet:
http://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=110283185&ext=.pdf

21 Processo n.° 0566/08, Pleno da Seccdo do CA, STA, Relator Juiz Conselheiro Pires Esteves, Acorddo de
14/01/2010, com o seguinte Sumario:

“I - A oposigao de julgados pressupde que, no dominio do mesmo quadro normativo e perante idéntica realidade
factual, o acérddo recorrido e o acorddao fundamento perfilhem solugdes opostas, expressas, quanto a mesma
questdo fundamental de direito.

IT - Um caso de for¢a maior ¢ todo o acontecimento natural ou ac¢do humana que, embora previsivel ou até
prevenida, ndo se pode evitar, nem em si mesmo nem nas suas consequéncias.”

- [Em linha]. [Consult. 26 Fev 2019]. Disponivel na Internet: http://www.dgsi.pt
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sendo o caso fortuito ou for¢a maior inerente ao servico, a responsabilidade pelo risco ficara a
cargo do ente piiblico.?*?

Nesse sentido, entendemos que, nas hipoteses de caso fortuito ou for¢a maior,
dentro das caracteristicas expostas pela doutrina de imprevisibilidade, externalidade e
inevitabilidade, rompe-se o nexo de causalidade que inicialmente e aparentemente imputava
ao ente publico a causa do evento lesivo. Com isso, configura-se causa de exclusdo da
responsabilidade, o que se verifica tanto em Portugal, como no Brasil. De outro lado, nao
havendo o requisito da externalidade, mesmo que seja imprevisivel e inevitavel o evento
danoso, pode ndo ser afastada a responsabilidade administrativa pelo risco quando configurar
falha do servico.

Feitas estas consideracdes, passamos a analise da culpa do lesado ou fato do

lesado como fator de exclusao total ou parcial da responsabilidade civil do Estado.

3.6.2 — Dano causado por fato do lesado: culpa exclusiva ou concorrente

O fato exclusivo do lesado ou culpa exclusiva da vitima constitui-se em mais
uma causa de exclusdo da responsabilidade civil extracontratual do Estado, tanto delitual,
como pelo risco, € ocorre a partir da inexisténcia ou rompimento do nexo causal entre o
evento lesivo e a agdo atribuida ao Estado. Se o Estado, através de seu agente, ndo provocou o
dano alegado, tendo sido causado por fato de responsabilidade exclusiva da vitima, ndo pode
o ente publico ser responsabilizado.?”?

Com relagdo a expressdo ‘“culpa exclusiva da vitima” cabem algumas

observacdes, igualmente aplicaveis ao fato de terceiro. A expressdo “culpa” remete para o

292 SOUSA, Marcelo Rebelo de; MATOS, André Salgado de — Direito Administrativo Geral — Tomo III —
Actividade administrativa. Responsabilidade civil administrativa (de acordo com o novo Regime da
responsabilidade civil extracontratual do Estado e demais entidades publicas, aprovado pela Lei n.°
67/2007, de 31 de Dezembro). p. 40.

293 “Responsabilidade objetiva do Estado. Ocorréncia de culpa exclusiva da vitima. - Esta Corte tem admitido
que a responsabilidade objetiva da pessoa juridica de direito publico seja reduzida ou excluida conforme haja
culpa concorrente do particular ou tenha sido este o exclusivo culpado (Ag. 113.722-3-AgRg ¢ RE 113.587). -
No caso, tendo o acorddo recorrido, com base na analise dos elementos probatorios cujo reexame ndo €
admissivel em recurso extraordinario, decidido que ocorreu culpa exclusiva da vitima, inexistente a
responsabilidade civil da pessoa juridica de direito ptiblico, pois foi a vitima que deu causa ao infortunio, o que
afasta, sem davida, o nexo de causalidade entre a agdo e a omissdo e o dano, no tocante ao ora recorrido. Recurso
extraordinario ndo conhecido.” (STF, RE n°® 120924, 1.* Turma, Relator Ministro Moreira Alves, julgado em
25/05/1993, DJ de 27/08/1993) - [Em linha]. [Consult. 26 Fev 2019]. Disponivel na Internet:
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=207366
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nexo de imputacdo. Todavia, qualquer conduta do lesado que tenha gerado o dano com
exclusividade € causa de exclusdo da responsabilidade civil extracontratual do Estado, com ou
sem culpa que lhe possa ser atribuida, na medida em que quebra o nexo de causalidade. Sem
nexo causal, ndo ha o que indenizar ou reparar.

No plano normativo, o Codigo Civil brasileiro ndo trouxe disposi¢cdo expressa
acerca do fato exclusivo da vitima como excludente de responsabilidade, abordando a matéria
no plano da indenizagdo. Determina o artigo 945 do Codigo Civil brasileiro que “se a vitima
tiver concorrido culposamente para o evento danoso, a sua indenizagdo sera fixada tendo-se
em conta a gravidade de sua culpa em confronto com a do autor do dano.”

A verificagdo da concorréncia de culpa do lesado, segundo ressaltam FARIAS,
BRAGA NETTO e ROSENVALD, traz para o plano de responsabilidade objetiva do Estado a
discussdo de culpa. H4 uma andlise de “concorréncias de culpas” como causas do evento
danoso, mesmo que se esteja diante de hipotese de responsabilidade objetiva. Os autores
exemplificam com a situagdo em que um veiculo do Estado (ambulancia ou outro) atropela
um pedestre. Atribuida a responsabilidade ao Estado, estara configurada causa de sua
exclusdo ou nao incidéncia se ficar provado que o pedestre jogou-se a frente do veiculo com a
intencdo de cometer suicidio, fato esse que rompe o nexo causal. Salientam os autores que o
fato da vitima ou culpa exclusiva da vitima ndo se presume, devendo o Estado alegar e
comprovar a sua concretizagio.>**

Todavia, ainda nesse exemplo de suicidio, os autores FARIAS, BRAGA
NETTO e ROSENVALD destacam que em alguns casos nao sera excluida a responsabilidade
do Estado, trazendo exemplos jurisprudenciais em que foi reconhecida falha da atuagdo no
exercicio da fungdo administrativa que propiciou condigdes para que o suicidio ocorresse. E o
caso, por exemplo, de suicidio de preso, em que o dever de protecdo do Estado abrange
inclusive a prote¢do da vitima contra ela mesma, sem falar contra terceiros, como veremos no

item seguinte.’” Da mesma forma, um paciente que consegue fugir de um hospital

2% FARIAS, Cristiano Chaves de; BRAGA NETTO, Felipe; ROSENVALD, Nelson — Novo Tratado de
Responsabilidade Civil. p. 1021.

295 “Processual civil. Administrativo. Suicidio. Detento. Cadeia puiblica. Prisio preventiva. Roubo.
Responsabilidade objetiva do Estado. Dano material. Pretensdo de reexame de provas. Simula 7/STJ.

1. Trata-se de pedido de indenizagdo por dano material e moral contra o Estado de Sdo Paulo em decorréncia de
suposto suicidio de detento por autoenforcamento, ocorrido em cela da Delegacia de Investigagdes Gerais da
cidade de Marilia/SP. 2. O Superior Tribunal de Justica sedimentou o entendimento de que a responsabilidade
civil do Estado pela morte de detento em delegacia, presidio ou cadeia publica € objetiva, pois é dever do Estado
prestar vigildncia e seguranga aos presos sob sua custodia, portanto mostra-se equivocada a interpretagdo
realizada pelo egrégio Tribunal bandeirante. 3. A melhor exegese da norma juridica em comento ¢ no sentido de
que o nexo causal se estabelece entre o fato de o detento estar preso, sob protecdo do Estado, e o seu subsequente
falecimento. Nao ha necessidade de se inquirir sobre a existéncia de meios, pela Administragdo Publica, para
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psiquiatrico puiblico e que venha a se suicidar, gerara a responsabilidade civil do Estado.?®

Nesses casos, mesmo que a vitima tenha atentado e retirado sua propria vida, o Estado falhou
no dever de protecdo que lhe incumbia, ndo se afastando o risco que fundamenta a sua
responsabilidade em razdo de sua conduta omissiva que propiciou condi¢cdes ao resultado
danoso.?”’

Em Portugal, o artigo 4. do RRCEE trata especificamente da culpa do lesado
como fator de exclusdo ou reducao da indenizagdo requerida. Dispde o artigo que, “quando o
comportamento culposo do lesado tenha concorrido para a produgdo ou agravamento dos
danos causados, designadamente por ndo ter utilizado a via processual adequada a eliminacao
do acto juridico lesivo, cabe ao tribunal determinar, com base na gravidade das culpas de
ambas as partes € nas consequéncias que delas tenham resultado, se a indemnizagdo deve ser
totalmente concedida, reduzida ou mesmo excluida.” Ainda deve ser referido que o Cddigo
Civil de Portugal, em seu artigo 570.°, traz a culpa do lesado em disposi¢do de cunho geral,
que igualmente pode gerar a exclusdo ou reducdo da indenizagio.?*®

CARLOS ALBERTO FERNANDES CADILHA salienta que o artigo 4.° do
RRCEE traduz-se como principio de “conculpabilidade” ou de “corresponsabilidade” em
razao de um fato gerado ao proprio lesado, que contribui, de forma exclusiva ou concorrente,
para a geragdo do dano ou para seu agravamento. Nesses casos, avaliada a situacdo concreta,

o julgador pode excluir a responsabilidade (fato exclusivo da vitima) ou reduzir a indenizagao

evitar o ocorrido e, muito menos, se indagar sobre a negligéncia na custddia dos encarcerados. 4. Recurso
Especial parcialmente conhecido e, nesta parte, provido.” (STJ, REsp n°® 1671569, 2. Turma, Relator Ministro
Herman Benjamin, julgado em 27/06/2017, DJe 30/06/2017) - [Em linha]. [Consult. 26 Fev 2019]. Disponivel na
Internet:

https://ww?2.stj.jus.br/processo/revista/inteiroteor/?num_registro=201700981320&dt _publicacao=30/06/2017

29 «Administrativo. Responsabilidade civil do Estado. Ato omissivo. Morte de portador de deficiéncia mental
internado em hospital psiquiatrico do Estado. 1. A responsabilidade civil que se imputa ao Estado por ato danoso
de seus prepostos ¢ objetiva (art. 37, § 6°, CF), impondo-lhe o dever de indenizar se se verificar dano ao
patrimdénio de outrem e nexo causal entre o dano ¢ o comportamento do preposto. 2. Somente se afasta a
responsabilidade se o evento danoso resultar de caso fortuito ou for¢a maior ou decorrer de culpa da vitima. 3.
Em se tratando de ato omissivo, embora esteja a doutrina dividida entre as correntes dos adeptos da
responsabilidade objetiva e aqueles que adotam a responsabilidade subjetiva, prevalece na jurisprudéncia a teoria
subjetiva do ato omissivo, de modo a sé ser possivel indenizagdo quando houver culpa do preposto. 4. Falta no
dever de vigilancia em hospital psiquiatrico, com fuga e suicidio posterior do paciente. 5. Incidéncia de
indenizacdo por danos morais. 7. Recurso especial provido.” (STJ, REsp n° 602.102, 2.* Turma, Relatora
Ministra Eliana Calmon, julgado em 06/04/2004, DJ 21/02/2005) - [Em linha]. [Consult. 26 Fev 2019].
Disponivel na Internet:
https://ww?2.stj.jus.br/processo/revista/inteiroteor/?num_registro=200301921932&dt_publicacao=21/02/2005

27 FARIAS, Cristiano Chaves de; BRAGA NETTO, Felipe; ROSENVALD, Nelson — Novo Tratado de
Responsabilidade Civil. p. 1021, nota 1763.

298 «“Artigo 570.° (Culpa do lesado)

1. Quando um facto culposo do lesado tiver concorrido para a producdo ou agravamento dos danos, cabe ao
tribunal determinar, com base na gravidade das culpas de ambas as partes ¢ nas consequéncias que delas
resultaram, se a indemnizagdo deve ser totalmente concedida, reduzida ou mesmo excluida.

2. Se a responsabilidade se basear numa simples presuncdo de culpa, a culpa do lesado, na falta de disposi¢do em
contrario, exclui o dever de indemnizar.”
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(fato concorrente da vitima). O autor ressalta que, em relagdo ao principio geral do artigo
570.° do CC de Portugal, o artigo 4.° do RRCEE inova ao incluir, de forma expressa, entre os
comportamentos culposos do lesado que poderao reduzir ou excluir a indenizagdo, “a propria
negligéncia processual do lesado por ndo ter buscado a via processual adequada para
solucionar o ato lesivo”.?%

Sobre a interpretagdo conferida ao artigo 4.° do RRCEE, na parte em que refere
a conduta negligente do lesado por nao ter utilizado a via processual adequada a eliminagao
do dano, CADILHA salienta que essa omissao do lesado interfere apenas na fixagdo da
indenizacdo, considerado como concorréncia de culpas e utilizado para fixacdo do valor a ser
pago como indenizacdo, e nio para exclusio da indenizagdo.**

FILIPA GALVAO destaca que a conduta de ndo utilizagio da via processual
adequada a eliminagdo dos danos ¢ colocada no artigo 4.° do RRCEE a titulo meramente
exemplificativo, aplicando-se a mesma solucdo juridica para outras condutas, acdes ou
omissdes materiais que venham a contribuir para a produgdo ou agravamento do dano.
Ademais, a autora discorre que cabe ao tribunal determinar se a conduta do lesado contribuiu
de forma efetiva a causagao ou agravamento do dano, avaliando o nexo de causalidade, e se a
conduta do lesado é adequada e idonea para tanto, mediante um juizo hipotético.>"!

Além do fato exclusivo ou culpa exclusiva do lesado, como ja ressaltado, héd a
possibilidade de que a sua conduta configure uma concausa na geragio do dano. E o que trata
o artigo 570.° do Codigo Civil de Portugal quando prevé a possibilidade de reducdo da
indenizacdo, além do que dispde o artigo 4.° do RRCEE 3%

MARCELO MEIRELES LOBAO salienta que a concorréncia do ofendido com
o Estado na causagdo do dano ndo pré-exclui a responsabilidade do Estado, mas sim pré-

atenua ou reduz a obrigagdo de indenizar. Assim, a indenizagdo a ser fixada pelo juiz deve

29 CADILHA, Carlos Alberto Fernandes — Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e
demais Entidades Piblicas — Anotado. p. 110e 111.

390 CADILHA, Carlos Alberto Fernandes — Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e
demais Entidades Publicas — Anotado. p. 112.

301 GALVAO, Filipa — Comentario as disposi¢des introdutérias da Lei n.° 67/2007, de 31 de dezembro. In
MEDEIROS, Rui (Organizador). Comentirio ao Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual do
Estado e demais Entidades Publicas. p. 107 e 108.

302 Nesse sentido, como exemplo jurisprudencial, colacionamos o sumario do seguinte julgado do STA:

“I - O estado irregular do piso de uma via municipal, com uma lomba elevada em 15 cm, onde se encontrava
uma tampa de saneamento, ¢ causa adequada do embate da parte inferior de um veiculo que ali circulava na
referida tampa, partindo o carter.

IT - A circunstancia da condutora do veiculo ter continuado a circular sem atender a luz indicativa da perda de
pressdo de 6leo que imediatamente acendeu, contribuiu para o agravamento dos danos sofridos nesse acidente
(motor queimado).” (STA, Processo n.° 0301/07, 2.* Subsec¢do do CA, Relator Juiz Conselheiro Sao Pedro,
Acoérdao de 05/06/2007) — [Em linha]. [Consult. 22 Fev 2019]. Disponivel na Internet: http://www.dgsi.pt
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considerar a propor¢ao da dimensdo de eficacia do fato imputével ao Estado ou ente publico
como causa do dano.*®

CAIO MARIO DA SILVA PEREIRA ¢ GUSTAVO TEPEDINO, em caso de
culpa concorrente do lesado, entendem que a solucdo ideal passaria pela determinagdo
matematica da culpa da vitima para o evento danoso. Sendo possivel essa determinacao diante
da situacgdo fatica, cabe ao julgador estabelecer a proporcionalidade que cabe a cada um e, a
partir disso, fixar a indenizacao. Nao sendo possivel determinar a propor¢ao de cada um na
causacdo do dano, os autores apontam para a solugdio de dividir por metade a indenizag3o.>**

Nesse sentido, hd julgados do Supremo Tribunal Administrativo de Portugal
em que houve atribuicdo de percentual as condutas causadoras do dano, levando a redugdo

parcial da indenizacao pleiteada. Transcrevemos os sumarios dos julgamentos:

Sumario: I - Tendo todo o comportamento anterior da vitima sido causa adequada da
necessidade de um agente da GNR ter a arma de fogo preparada para disparar, caso fosse
necessario, ndo obstante 0 manuseamento incorrecto e culposo que este veio a fazer da
arma, podemos dizer que a vitima contribui em termos de causalidade adequada em 20%,
para a ocorréncia do dano.

II - E tal ocorre, independentemente de atentas as fungdes e preparagdes a que
necessariamente o soldado da GNR foi sujeito, lhe ser mais exigivel uma actuagdo cuidada
no sentido de evitar o dano.

IIT - Mas, tal ha-de relevar ndo em sede de causalidade adequada mas antes na fixacdo das
percentagens de culpa do lesado e de culpa do autor do dano.

(STA, Processo n.° 0484/17, 1.* Secgdo, Relatora Juiza Conselheira Ana Paula Portela,
Acérdio de 16/11/2017)%%

Sumario: I - A presumivel culpa por parte do lesado suscita sempre um problema de
causalidade, podendo ganhar relevancia quer como causa exclusiva, quer como causa
concorrencial do dano e implicar, eventualmente, a exclusdo do dever de indemnizar, de
acordo com o disposto nomeadamente nos arts. 563° e 570°/2 do C. Civil.

II - Para a determinacdo da gravidade da culpa nos termos e para os efeitos do art.® 570° n.°
1, do CPC, ha que atender nas circunstancias do caso, para o que também releva o que se
encontra prescrito quanto aos deveres que cumprem a um agente de autoridade no que
concerne ao uso de armas de fogo.

IIT - Numa situa¢do em que um agente da GNR, em situagdo de normal fiscalizagdo, depois

de ter sido desobedecido ao sinal de paragem foi obrigado a saltar para o lado a fim de

303 LOBAO, Marcelo Meirelles — Responsabilidade do Estado pela Desconstituicio de Contratos
Administrativos em Razao de Vicios de Nulidade. p. 73.

304 PEREIRA, Caio Mario da Silva; TEPEDINO, Gustavo (Atualizador) — Responsabilidade Civil. p. 393.

305 [Em linha]. [Consult. 21 Fev 2019]. Disponivel na Internet: http://www.dgsi.pt
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evitar ser atropelado, e depois de haver feito um disparo para o ar veio a disparar seis tiros
sobre o veiculo automével com o propdsito de obrigar o seu condutor a parar (em resultado
do que este foi atingido e veio a falecer), entende-se como razoavel concluir por uma

reparticao igualitaria de culpas entre o agente da GNR e a vitima.

(...)
(STA, Processo n° 01176/05, 2.* Subsec¢do do CA, Relator Juiz Conselheiro Jodo Belchior,
Acérdio de 16/05/2006)3%

Em paralelo, registramos que o direito francés também confere qualidade
exoneratoria da responsabilidade do Estado quando verificada a culpa do lesado, indo além do
mero afastamento da indenizagdo previsto em Portugal e no Brasil. Essa causa de exoneragao
pode ocorrer em todos os sistemas de responsabilizagdo previstos (culpa, presuncdo de culpa e
risco). A culpa do lesado ndo significa qualquer fato, mas sim fato em que o lesado tenha
agido com culpa. Ademais, o efeito de exoneracao pode ser parcial ou total, dependendo das
circunstancias concretas envolvidas.’’” Semelhante solugio é prevista no ordenamento
espanhol, em que, havendo culpa exclusiva da vitima, considera-se rompido o nexo de
causalidade que em tese apontaria para o Estado, que fica exonerado de responsabilidade.
Havendo participagdo do Estado e da vitima na producdo do dano, a responsabilidade do
Estado sera proporcional, reduzindo a indenizagio na medida da culpa do lesado.>®
Feitas estas consideragdes sobre o fato ou culpa do lesado, passamos para o

tema do fato ou culpa de terceiro, que igualmente pode levar a exclusdo total ou parcial da

responsabilidade civil extracontratual do Estado.

3.6.3 — Dano causado por fato de terceiro: culpa exclusiva ou concorrente

O fato de terceiro, também chamado culpa de terceiro,’” igualmente pode

romper o nexo de causalidade entre uma agdo atribuida ao Estado e o dano cuja reparacao ¢

306 [Em linha]. [Consult. 21 Fev 2019]. Disponivel na Internet: http://www.dgsi.pt

307 PAILLET, Michel; BALLESTEROS, Jesis Maria Carrillo (Tradutor) — La Responsabilidad
Administrativa. p. 93-95.

308 PEREZ, Jesus Gonzélez — Responsabilidad Patrimonial de Las Administraciones Publicas. p. 493.

39 Nas palavras de FARIAS, BRAGA NETTO e ROSENVALD, a expressdo “culpa de terceiro” ndo se mostra
adequada, pois o comportamento do terceiro ndo precisa ser culposo para que exclua a responsabilidade daquele
aparentemente responsavel, bastando que a sua conduta seja a causa necessaria para a ocorréncia do dano,
independentemente da afericdo de sua licitude ou ilicitude. Acrescentam os autores que a culpa do terceiro so
serd determinante para a sua propria condenagdo nas hipdteses fundamentadas na responsabilidade subjetiva,
sendo igualmente despicienda a averiguacdo de culpa quando a solucdo juridica estiver baseada em
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pretendida, constituindo em mais uma hipotese de exclusdo da responsabilidade civil
extracontratual, tanto delitual, como pelo risco. Como regra geral, trata-se de decorréncia
logica da quebra do pressuposto de nexo de causalidade para a responsabilidade
administrativa do Estado, que ndo poderia ser responsabilizado por acao ou omissao imputada
a terceiro. Assim, dois elementos ressaltam para verificagdo dessa causa de exclusdo, que sao
a identificacdo da existéncia do terceiro envolvido na relacao de causalidade e qual a natureza
e a extensao de sua agao.

Todavia, desde logo cabe salientar que, em Portugal, nos casos de
responsabilidade administrativa pelo risco, o artigo 11.°, n.° 2, do RRCEE determina que,
“quando um facto culposo de terceiro tenha concorrido para a produ¢do ou agravamento dos
danos, o Estado e as demais pessoas colectivas de direito publico respondem solidariamente
com o terceiro, sem prejuizo do direito de regresso.” No Brasil, ndo ha previsao legal similar.

MARCELO REBELO DE SOUSA e ANDRE SALGADO DE MATOS
consideram bastante questiondvel a solucdo adotada no RRCEE em Portugal, pois ndo se
justifica a atribui¢ao ao Estado da fun¢do de segurador ou garante da responsabilidade de
pessoas que tenham causado danos e que nado sejam titulares de 6rgdos ou agentes publicos,
para tanto fazendo uso de recursos publicos. Quanto a caracterizacdo do fato de terceiro, os
autores lecionam que devem ser verificados os pressupostos da responsabilidade civil, que
tanto poderd ser delitual, como pelo risco (desde que um risco diferente daquele que
fundamenta a responsabilidade do Estado).?!’

JOSE DE AGUIAR DIAS, tratando da responsabilidade em geral, sustenta que
o fato de terceiro s6 pode excluir a responsabilidade quando constituir causa estranha ao
aparente responsavel e demandado, rompendo o nexo de causalidade.’!! Na sequéncia, o autor
expde os pressupostos de caracterizacdo do fato de terceiro como causa de exclusdo da
responsabilidade: a) causalidade do dano; b) acdo que nao possa ser imputada ao aparente
responsavel, e sim ao terceiro; c¢) qualidade do terceiro como qualquer pessoa estranha a
pessoa da vitima ou do apontado responsavel; d) possibilidade de individualizacdo do terceiro,

mesmo que ndo seja possivel identifica-lo; e) ato de terceiro licito ou ilicito.>'

responsabilidade objetiva. (FARIAS, Cristiano Chaves de; BRAGA NETTO, Felipe; ROSENVALD, Nelson —
Novo Tratado de Responsabilidade Civil. p. 494-495).

310 SOUSA, Marcelo Rebelo de; MATOS, André Salgado de — Direito Administrativo Geral — Tomo III —
Actividade administrativa. Responsabilidade civil administrativa (de acordo com o novo Regime da
responsabilidade civil extracontratual do Estado e demais entidades publicas, aprovado pela Lei n.°
67/2007, de 31 de Dezembro). p. 41.

311 DIAS, José de Aguiar — Da Responsabilidade Civil - Volume 2. 6.* ed. Rio de Janeiro: Editora Forense,
1979. p. 352.

312 DIAS, José de Aguiar — Da Responsabilidade Civil - Volume 2. p. 353-354.
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Sobre a configuracdo de fato de terceiro como excludente de responsabilidade,
CAIO MARIO DA SILVA PEREIRA ¢ GUSTAVO TEPEDINO afirmam que se trata de
matéria tormentosa nos tribunais, nao raro resultando em solu¢des contraditérias. Os autores
apontam que ha dois conceitos fundamentais a serem considerados na avalia¢ao de excludente
de responsabilidade, que sdo 1) quem deve ser considerado terceiro em matéria de
responsabilidade civil e 2) qual a extensdo e natureza do comportamento de um terceiro
envolvido no evento danoso. O terceiro, cuja acdo excluird a responsabilidade do Estado, ¢
qualquer outra pessoa que ndo seja a vitima e o agente do ente publico a quem inicialmente
atribuida a responsabilidade, cuja conduta tenha sido a causa do evento danoso em principio
imputado ao Estado ou ente publico. Assim, altera-se a relagdo causal inicialmente formada e
que apenas aparentemente ligava o dano a uma conduta do Estado.’!3

Para que se verifique a exoneracdo da responsabilidade, ¢ necessario que seja
feita prova de um fato de terceiro individualizado e determindvel, embora em alguns casos
ndo seja possivel a sua identificacdo nominal. FARIAS, BRAGA NETTO e ROSENVALD
trabalham os conceitos envolvidos no comportamento de terceiro como causa exclusiva do
dano e, por isso, com exonera¢ao do aparente responsavel, a partir de exemplos concretos em
que haja alguns elementos de fato diferenciados. Nessa linha, os autores apresentam a
hipotese de impossibilidade de identificagdo de um terceiro que seja apontado como o
causador do dano. Nesse caso, sendo certo que o evento danoso foi causado exclusivamente
por um terceiro (por exemplo, um acidente em que um veiculo parado seja atingido por outro
e, em razao dessa colisdo, acabe impulsionado o automodvel parado para frente, causando um
atropelamento de um pedestre), se esse terceiro causador do dano for uma pessoa
individualizada, embora meramente determinavel (por exemplo, tendo fugido do local, sem
possibilidade de sua identificacdo posterior), ndo se mostra adequado que o motorista que
estava em seu veiculo, parado, seja responsabilizado pelos danos causados ao pedestre
atropelado.®!* Distinguem os autores, na sequéncia, que, quando um fato externo ao
comportamento do agente apontado como responsavel e que seja caracterizado como
inevitavel produz um dano, ndo podendo esse resultado ser atribuido a uma pessoa

(identificada ou nao identificada), ndo podera ser caracterizado como fato de terceiro, mas sim

313 PEREIRA, Caio Mario da Silva; TEPEDINO, Gustavo (Atualizador) — Responsabilidade Civil. p. 394-395.
314 FARIAS, Cristiano Chaves de; BRAGA NETTO, Felipe; ROSENVALD, Nelson — Novo Tratado de
Responsabilidade Civil. p. 492. Salientam os autores: “N@o nos parece justo que alguém possa ser
responsabilizado quando o seu fato em nada impactou para o dano ou sequer houve ato voluntario de sua parte.
Essa sera a tnica forma de evitar a perversa responsabilizagio de um aparente responsavel. E certo que para a
vitima o desfecho sera negativo, pois serd extremamente dificultada a possibilidade de responsabilizar alguém.”
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caso fortuito. Nesse caso, a exclusdo da responsabilizacdo dependerd de inevitabilidade dos
seus efeitos, como tratado no item anterior.’!

Salientam FARIAS, BRAGA NETTO e ROSENVALD que nao se pode
confundir o fato de terceiro com estado de necessidade, que se trata de uma excludente de
ilicitude verificada quando o agente, visando a preservar um bem maior, sacrifica um bem
menor. Apresentam como exemplo a situagdo em que um caminhao desgovernado atravessa a
faixa de dire¢do e outro veiculo, que vinha em sentido contrario, para evitar a colisdo, avanca
sobre a calcada e destroi o portdo de uma residéncia. No ordenamento juridico brasileiro,
embora sua a¢do seja licita, o condutor do veiculo, sendo demandado, deve indenizar os
prejuizos causados ao proprietario do imovel, tendo acdo regressiva contra o motorista do
caminhdo. A distingdo do fato de terceiro e do estado de necessidade reside no proprio
comportamento do agente envolvido e indicado como responsavel: no fato de terceiro, o
agente aparentemente responsavel ndo possui uma acdo voluntdria na causa de dano, mas
somente um terceiro; no estado de necessidade, o agente tem uma conduta voluntaria e
determinada na causa do dano, a qual, embora seja licita, ndo exclui a responsabilidade em
razdo de uma escolha do legislador a partir da ponderacio dos valores envolvidos.?!¢

Outra tematica a ser tratada com rela¢dao ao fato de terceiro, a semelhanca do
que ocorre com a culpa exclusiva da vitima, ¢ que, para que se verifique a exclusdo da
responsabilidade civil extracontratual, o fato de terceiro deve ser caracterizado como causa
unica do evento danoso e decorrente de comportamento totalmente estranho aquele
aparentemente responsavel. Se o caso concreto demonstra que o fato de terceiro apenas
parcialmente causou o dano, tendo contado com concorréncia de atuagdo do agente ou do ente
publico, sera o caso de reparti¢ao da responsabilidade e distribui¢cao do 6nus da reparacao de
acordo com a participacdo de cada um. Na pratica, essa situagdo se verifica quando o
comportamento do terceiro ndo se mostra suficiente e idoneo para, por si s6, produzir o evento

danoso, prendendo-se, de alguma maneira, a atuagdo anterior do agente.*!’

315 FARIAS, Cristiano Chaves de; BRAGA NETTO, Felipe; ROSENVALD, Nelson — Novo Tratado de
Responsabilidade Civil. p. 492.

316 FARIAS, Cristiano Chaves de; BRAGA NETTO, Felipe; ROSENVALD, Nelson — Novo Tratado de
Responsabilidade Civil. p. 492-493. No exemplo apresentado, os autores referem a aplicagdo dos artigos 929
(“Se a pessoa lesada, ou o dono da coisa, no caso do inciso I do art. 188, ndo forem culpados do perigo, assistir-
lhes-a direito a indeniza¢do do prejuizo que sofreram.”) e 930 (“No caso do inciso II do art. 188, se o perigo
ocorrer por culpa de terceiro, contra este tera o autor do dano agdo regressiva para haver a importancia que tiver
ressarcido ao lesado.”).

317 FARIAS, Cristiano Chaves de; BRAGA NETTO, Felipe; ROSENVALD, Nelson — Novo Tratado de
Responsabilidade Civil. p. 493. Como exemplo, os autores descrevem a situacdo em que o agente poderia
antever a ocorréncia do fato de terceiro, com condi¢des de atuar preventivamente. Caso se omita, o fato de
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Quanto a caracterizacdo do terceiro, CRISTIANO CHAVES DE FARIAS,
FELIPE BRAGA NETTO e NELSON ROSENVALD afirmam que o termo “terceiro” deve
ser compreendido a partir de uma interpretacao restrita: ¢ uma pessoa natural ou juridica
estranha ao agente aparentemente responsavel e a vitima, com quem nenhum dos dois
mantenha qualquer forma de vinculagdao ou que sofra influéncia, e que acaba por se interpor
na relagdo aparentemente estabelecida entre eles, sendo essa interposicao, sua atuacao, a causa
exclusiva do evento danoso.’'® Essa questio ¢ importante porque, em razio de relacio juridica
prévia, ha casos de responsabilidade civil extracontratual por fato de outrem, com
possibilidade de solidariedade entre ambos pela reparacdo dos danos. Exemplo disso ¢ a
responsabilidade do empregador ou comitente por atos de empregados, servigais e prepostos
no exercicio ou em razdo do trabalho que lhes competir.>!” Outro exemplo, agora no plano da

responsabilidade contratual, diz respeito a situagao estabelecida para o transportador por

terceiro ndo funcionard como causa excludente de sua responsabilidade. Ha um julgado do Superior Tribunal de
Justica em que aplicado esse entendimento:

“Recurso Especial. Prequestionamento. Auséncia. Sumula 211/STJ. Revisdo. Fatos. Ndo-cabimento. Stimula
07/STJ. Responsabilidade civil do Estado. Omissdo. Nexo. Inagdo do Poder publico. Dano. Culpa. Cabimento.
(omissis) 2. No presente caso, o acorddo recorrido concluiu pela conduta omissiva do Estado, tendo em vista que
a recorrida, professora da rede distrital de ensino, foi agredida fisica e moralmente, por um de seus alunos,
dentro do estabelecimento educacional, quando a dire¢do da escola, apesar de ciente das ameagas de morte, ndo
diligenciou pelo afastamento imediato do estudante da sala de aula e pela seguranca da professora ameacada. 3.
Destacou-se, a vista de provas colacionadas aos autos, que houve negligéncia quando da prestacdo do servico
publico, ja que se mostrava razoavel, ao tempo dos fatos, um incremento na seguranga dentro do estabelecimento
escolar, diante de ameacas perpetradas pelo aluno, no dia anterior a agressdo fisica. 4. O Tribunal de origem,
diante do conjunto fatico-probatdrio constante dos autos, providenciou a devida fundamentacdo dos requisitos
ensejadores da responsabilidade civil por omissdo do Estado. Neste sentido, ndo obstante o dano ter sido
igualmente causado por ato de terceiro (aluno), atestou-se nas instancias ordinarias que existiam meios, a cargo
do Estado, razoaveis e suficientes para impedir a causa¢do do dano, ndo satisfatoriamente utilizados. 5. A
decisdo proferida pelo juizo a quo com base nas provas que lastreiam os autos ¢ impassivel de revisdo, no ambito
do recurso especial, nos termos da Sumula 07/STJ. 6. O Tribunal de origem aplicou de maneira escorreita e
fundamentada o regime da responsabilidade civil, em caso de omissdo estatal, ja que, uma vez demonstrados o
nexo causal entre a inagdo do Poder Publico e o dano configurado, e a culpa na ma prestacdo do servigo publico,
surge a obrigagdo do Estado de reparar o dano. Precedentes. 7. Recurso especial parcialmente conhecido e, nesta
parte, ndo provido.” (STJ, REsp n.° 1142245, 2.* Turma, Relator Ministro Castro Meira, julgado em 05/10/2010,
DJe 19/10/2010) - [Em linha] [Consult. 26 Fev 2019]. Disponivel na Internet:
https://ww?2.stj.jus.br/processo/revista/inteiroteor/?num_registro=200901005102&dt_publicacao=19/10/2010

318 FARIAS, Cristiano Chaves de; BRAGA NETTO, Felipe; ROSENVALD, Nelson — Novo Tratado de
Responsabilidade Civil. p. 493.

319 “Artigo 932. Sdo também responsaveis pela reparagdo civil:

I - os pais, pelos filhos menores que estiverem sob sua autoridade ¢ em sua companhia;

II - o tutor e o curador, pelos pupilos e curatelados, que se acharem nas mesmas condigdes;

III - o empregador ou comitente, por seus empregados, servigais e prepostos, no exercicio do trabalho que lhes
competir, ou em razao dele;

IV - os donos de hotéis, hospedarias, casas ou estabelecimentos onde se albergue por dinheiro, mesmo para fins
de educagao, pelos seus hospedes, moradores e educandos;

V - os que gratuitamente houverem participado nos produtos do crime, até a concorrente quantia.”
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acidente com passageiro, mesmo que causado por fato de terceiro, contra quem o
transportador poderd ter agio regressiva.’?? 32!

Em comentarios a culpa do lesado, MARCO CALDEIRA apresenta um
julgado em que a causa de um evento danoso foi atribuido, em concorréncia, a avéd da vitima,
menor de cinco anos, por culpa in vigilando, sendo entdo reduzida a indenizag¢do devida pela
empresa responsavel pela linha férrea aos pais, autores da acdo, em razdo do falecimento da
crianga.*?? Nesse caso, tendo em conta a doutrina tratada acerca desse tema, a situagio poderia
ser resolvida pela consideragdo da conduta da avo como fato de terceiro.

Sobre o fato de terceiro, interessante verificar a solugdo juridica que a Franca
confere a essa possivel causa de exclusdo da responsabilidade, havendo diferengas caso se
trate de responsabilidade baseada na culpa ou quando ndo haja esse requisito. MICHEL
PAILLET leciona que, havendo concorréncia de culpas entre a Administragdo € um terceiro
particular, a Administragdo respondera na propor¢do do seu papel na causa do dano perante os
tribunais administrativos, devendo o lesado demandar contra o terceiro na justica comum
buscando também a sua responsabiliza¢ao. Caso o dano tenha sido causado por varios entes
publicos, o lesado podera reclamar a reparacao total do seu prejuizo perante um s6 dos entes
que concorreram para o dano. Por outro lado, quando o evento danoso tiver sido causado pela
cumulagdo da falta de um servigo e culpa pessoal de um agente publico, o lesado pode exigir
a reparagdo integral da Administracdao, que terd o direito de regresso contra o agente que
concorreu para o dano. Ademais, nos casos de responsabilidade sem o requisito culpa, pelo

risco, a Administragdo deve responder de forma integral pelos danos causados, podendo

320 Nesse sentido, deve ser referido o disposto no artigo 735 do Cddigo Civil brasileiro (“A responsabilidade
contratual do transportador por acidente com o passageiro ndo ¢ elidida por culpa de terceiro, contra o qual tem
acdo regressiva.”), cujo teor reproduz o que anteriormente ja era jurisprudéncia pacificada do Supremo Tribunal
Federal, consoante edicdo da Stimula n°. 187: “A responsabilidade contratual do transportador, pelo acidente
com o passageiro, ndo ¢ elidida por culpa de terceiro, contra o qual tem agéo regressiva.”

321 FARIAS, Cristiano Chaves de; BRAGA NETTO, Felipe; ROSENVALD, Nelson — Novo Tratado de
Responsabilidade Civil. p. 493 e 495.

322 CALDEIRA, Marco — In GOMES, Carla Amado; PEDRO, Ricardo; SERRAO, Tiago (Coordenadores) — O
Regime de Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e demais Entidades Piiblicas: Comentarios a
Luz da Jurisprudéncia. p. 328. Registrou o autor, apontando o caso jurisprudencial decidido com atribuigdo de
culpa do lesado: “Do mesmo modo, a culpa do lesado também pode ser (e ja foi) aplicada a situagdes de culpa in
vigilando, como sucedeu no caso da “avo de um menor de 5 anos, no momento a seu cuidado, [que] o deix[ou]
ir para as proximidades de uma linha férrea de alta velocidade, vindo o menor a ser colhido ali por uma
composi¢do” (cf. o recente Acordao do Tribunal Central Administrativo Norte de 18 de Novembro de 2016,
processo n.° 02430/09.3BEPRT, www.dgsi.pt).” O sumadrio desse julgado no Supremo Tribunal Administrativo
ficou assim registrado: ‘“Nao ¢ de admitir recurso de revista excepcional de decisdo que se mostra fundamentada
e ¢ juridicamente plausivel quanto a reparticdo da culpa entre quem tinha o dever de vigiar uma crianga de 5
anos, vitima de um acidente ferroviario que lhe causou a morte, e a entidade com o dever de reparar um muro de
vedagdo da linha, cuja omissdo foi determinante do acesso da crianga ao local do acidente.” (STA, Processo n.°
0531/17, 1.* Seccao, Relator Juiz Conselheiro Sdo Pedro, Acérdao de 18/05/2017) — [Em linha]. [Consult. 21
Fev 2019]. Disponivel na Internet: http://www.dgsi.pt
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exercer o direito de regresso contra o terceiro; nessa ultima hipotese, havendo algum
impedimento legal para o exercicio do direito de regresso, poderd a Administragdo invocar
esse fato para buscar a exoneragio total ou parcial da responsabilidade.’??

Na Espanha, recordando que a responsabilidade do Estado ¢ objetiva, sem
analise de ilicitude ou culpa na conduta, se o terceiro for o Unico responsavel pelo dano, ha
rompimento do nexo causal, exonerando a Administra¢do. Todavia, se houver concorréncia
de culpas entre a Administragdo e um terceiro, mantém-se a responsabilidade administrativa,
salvaguardando os interesses do lesado, com direito de regresso do Estado contra o
concausador da lesdo.*?*

Desse modo, expostas as causas de exclusdo ou ndo incidéncia da
responsabilidade civil extracontratual do Estado, relacionadas ao rompimento do nexo de
causalidade ou a concorréncia de causas, passamos a exposi¢do de outras possibilidades de
defesa do ente publico, ndo ligadas propriamente aos elementos de configuracdo da

responsabilidade, que sdo a prescri¢do e a reniincia ao direito a indenizacao.

3.7 — Prescricao

Em obra dedicada integralmente ao estudo da prescri¢do e da decadéncia ou
caducidade, CAMARA LEAL aponta quatro condigdes elementares da prescrigdo, que sio: a
existéncia de uma agdo exercitavel (actio nata), a inércia do titular da acdo em exercita-la, a
manutengao dessa inércia por um determinado periodo de tempo (previsto em lei) e a auséncia
de fato ou ato a que a lei atribua eficacia impeditiva, suspensiva ou interruptiva do curso do
prazo prescricional 3%

A prescricdo, segundo conceito cldssico, ¢ a perda da agdo judicial, da
possibilidade de defender e pleitear uma pretensao juridica, em razao do transcurso do prazo
legal previsto para a sua utilizagdo. Sua distingdo em relagdo a figura da decadéncia consiste
em que, neste caso, ocorre a perda do proprio direito. Ademais, os prazos prescricionais

podem ser suspensos ou interrompidos, o que nao ocorre em relagdo a decadéncia.

323 PAILLET, Michel; BALLESTEROS, Jesis Maria Carrillo (Tradutor) — La Responsabilidad
Administrativa. p. 100-102.

324 PEREZ, Jesus Gonzalez — Responsabilidad Patrimonial de Las Administraciones Piiblicas. p. 505-506.
325 LEAL, Antonio Luis da CAmara — Da Prescricdo e da Decadéncia. 4. ed. Rio de Janeiro: Editora Forense,
1982. p. 11.
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RAQUEL CARVALHO conceitua a prescricdo como o instrumento juridico
que decorre da consideracao do tempo nas relagdes juridicas, especialmente da influéncia do

tempo no exercicio de direitos. Nesse sentido, a autora preleciona que:

Por razdes de certeza e seguranga do Direito, o legislador estabelece prazos para o exercicio
de direitos, findos os quais as obrigagdes associadas a tais direitos deixam de ser
juridicamente exigiveis, passando a ser apenas obrigacdes naturais. Pretende o legislador
ndo premiar a inércia alongada do titular do direito, permitindo o exercicio do mesmo a
todo e infindavel tempo, deixando pairar de forma pouco razoavel e de modo indefinido,
sobre o credor, a ameaga do exercicio de um direito (MENEZES CORDEIRO justifica o
prazo trienal a “importantes dimensdes preventivas e retributivas”, Tratado de Direito civil
portugués, 11, Direito das Obriga¢des, tomo III, 2010, p. 757). Por outro lado e
associadamente, o decurso do tempo sem exigéncia do cumprimento da obrigagdo cria
incerteza sobre a situagdo obrigacional dos envolvidos, pelo que a prescrigdo vem, por forca
de lei, pacificar aquela relagdo juridica. A prescricdo refere-se em regra a direitos
subjetivos, normalmente direitos de crédito, como ¢é o caso dos direitos a indemnizacao e de

regresso.326

Nas palavras de CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, ocorre a
suspensdo do prazo de prescrigdo quando a sua fluéncia ¢ temporariamente paralisada em
razao de um ato ou fato a que a lei atribui tal efeito. Cessada a causa de suspensdo, o prazo
volta a correr, contando-se o prazo anterior j& transcorrido. A interrupg¢ao, por sua vez, faz
com que o prazo anterior ja fluido seja inutilizado, recomecando a contagem a partir do ato ou
fato a que a lei atribua tal forga interruptiva. Os efeitos dessa interrupcdo quando se tratar de
demandas contra o Poder publico sdao diversos daqueles relativos as relagdes de direito
privado no Brasil, como sera explicitado a seguir.**’

No Brasil, a prescrigdo para a propositura de acdo de indenizacdo contra o
Estado possui regras especificas, que determinam a aplicacdo do prazo de cinco anos,

consistentes no artigo 1.° do Decreto n® 20.910/1932328 ¢ artigo 1.°-C da Lei n.° 9.494/1997.3%

A interrupg¢do da prescri¢do s6 pode ocorrer uma Unica vez (artigo 8.° do Decreto n.°

326 CARVALHO, Raquel - /n MEDEIROS, Rui (Organizador). Comentario ao Regime da Responsabilidade
Civil Extracontratual do Estado e Demais Entidades Publicas. p. 114.

327 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de - Curso de Direito Administrativo. p. 1087.

328 «“Artigo 1°. As dividas passivas da Unido, dos Estados e dos Municipios, bem assim todo e qualquer direito ou
acdo contra a Fazenda federal, estadual ou municipal, seja qual for a sua natureza, prescrevem em cinco anos
contados da data do ato ou fato do qual se originarem.”

329 “Artigo 1.°-C. Prescrevera em cinco anos o direito de obter indenizagdo dos danos causados por agentes de
pessoas juridicas de direito publico e de pessoas juridicas de direito privado prestadoras de servigos publicos.”
(Incluido pela Medida provisoéria n.° 2.180-35, de 2001)
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20.910/1932),>% reiniciando a sua contagem pela metade do tempo inicialmente previsto
(artigo 9.° do Decreto n.° 20.910/1932).33!

Em relacao a prescricao, a partir da edi¢cdo e vigéncia do Codigo Civil de 2002
no Brasil (Lei n.° 10.406/2002), que reduziu para trés anos o prazo geral para as pretensoes de
reparagio civil (artigo 206, § 3.°, inciso V),**? formou-se um aparente conflito normativo,
tendo algumas decisdes judiciais, inclusive do Superior Tribunal de Justica, aplicado o
entendimento de que a lei nova também se aplicaria as pretensdes dirigidas contra o Poder
publico.?*3

Depois de uma oscilagdo na interpretagdo jurisprudencial, prevaleceu a
solucdo, com entendimento firmado pelo proprio Superior Tribunal de Justiga, que considerou
o critério da especialidade da norma, fazendo prevalecer o prazo de cinco anos de prescricdao

para as a¢des indenizatorias dirigidas contra o Estado e seus entes.***

330 «“Artigo 8.°. A prescri¢do somente poderd ser interrompida uma vez.”

3Bl “Artigo 9.°. A prescrigdo interrompida recomega a correr, pela metade do prazo, da data do ato que a
interrompeu ou do ultimo ato ou termo do respectivo processo.”

332 «“Artigo 206. Prescreve: (omissis)

§ 3°. Em trés anos: (omissis)

V - a pretensdo de reparagao civil;”

333 “Administrativo. Responsabilidade civil do Estado. Prescri¢do. Decreto n° 20.910/32. Advento do Codigo
Civil de 2002. Redugdo do prazo prescricional para trés anos. 1. O legislador estatuiu a prescrigdo de cinco anos
em beneficio do Fisco e, com o manifesto objetivo de favorecer ainda mais os entes publicos, estipulou que, no
caso da eventual existéncia de prazo prescricional menor a incidir em situagdes especificas, o prazo quinquenal
seria afastado nesse particular. Inteligéncia do art. 10 do Decreto n° 20.910/32. 2. O prazo prescricional de trés
anos relativo & pretensdo de reparacdo civil (art. 206, § 3° V, do Codigo Civil de 2002) prevalece sobre o
quinquénio previsto no art. 1° do Decreto n® 20.910/32. 3. Recurso especial provido.” (STJ, REsp n.° 1137354,
2.* Turma, Relator Ministro Castro Meira, julgado em 08/09/2009, DJe 18/09/2009) — [Em linha]. [Consult. 21
Fev 2019]. Disponivel na Internet:
https://ww?2.stj.jus.br/processo/revista/inteiroteor/?num_registro=201000199631&dt_publicacao=08/03/2013

334 «Administrativo. Recurso Especial representativo de controvérsia (artigo 543-c do cpc). Responsabilidade
civil do Estado. Agdo indenizatodria. Prescri¢ao. Prazo quinquenal (art. 1° do decreto 20.910/32) x prazo trienal
(art. 206, § 3°, v, do cc). Prevaléncia da lei especial. Orientag@o pacificada no ambito do STJ. Recurso Especial
ndo provido.

1. A controvérsia do presente recurso especial, submetido a sistematica do art. 543-C do CPC e da Res. STJ n
8/2008, esta limitada ao prazo prescricional em agdo indenizatoria ajuizada contra a Fazenda Publica, em face da
aparente antinomia do prazo trienal (art. 206, § 3°, V, do Cédigo Civil) e o prazo quinquenal (art. 1° do Decreto
20.910/32). 2. O tema analisado no presente caso ndo estava pacificado, visto que o prazo prescricional nas agdes
indenizatérias contra a Fazenda Publica era defendido de maneira antagénica nos ambitos doutrindrio e
jurisprudencial. Efetivamente, as Turmas de Direito Publico desta Corte Superior divergiam sobre o tema, pois
existem julgados de ambos os 6rgaos julgadores no sentido da aplicagdo do prazo prescricional trienal previsto
no Coédigo Civil de 2002 nas acdes indenizatdrias ajuizadas contra a Fazenda Publica. (...) A tese do prazo
prescricional trienal também ¢ defendida no &mbito doutrinario, dentre outros renomados doutrinadores: José dos
Santos Carvalho Filho ("Manual de Direito Administrativo", 24* Ed., Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2011,
pags. 529/530) e Leonardo José Carneiro da Cunha ("A Fazenda Piblica em Juizo", 8" ed, Sao Paulo: Dialética,
2010, pags. 88/90). 3. Entretanto, ndo obstante os judiciosos entendimentos apontados, o atual e consolidado
entendimento deste Tribunal Superior sobre o tema ¢ no sentido da aplicagdo do prazo prescricional quinquenal -
previsto do Decreto 20.910/32 - nas agdes indenizatorias ajuizadas contra a Fazenda Publica, em detrimento do
prazo trienal contido do Cddigo Civil de 2002. 4. O principal fundamento que autoriza tal afirmagdo decorre da
natureza especial do Decreto 20.910/32, que regula a prescri¢do, seja qual for a sua natureza, das pretensdes
formuladas contra a Fazenda Publica, ao contrario da disposi¢ao prevista no Cddigo Civil, norma geral que
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ELODY NASSAR discorre acerca dos entendimentos divergentes quanto a
essa matéria, os quais acabaram superados pelo argumento resultante da regra classica de
hermenéutica juridica, segundo a qual a lei geral, o Cdédigo Civil, ndo revoga diplomas
especiais. E o que resulta da aplicagdo do brocardo latino de lex posterior generalis non
derogat priori speciali.’*’

Sobre o tema da prescricdo, outra matéria interessante diz respeito a
determinadas agdes de reparagdao de danos consideradas imprescritiveis, que sdo aquelas
fundamentadas em fatos ocorridos durante a ditadura militar no Brasil, em decorréncia de
perseguicdo, tortura e prisdo por motivagdo politica.*® Esse entendimento foi igualmente
objeto de decisdes reiteradas do Superior Tribunal de Justi¢a, considerando que os danos cuja

reparagao € buscada nesses casos feriram valores basicos do sistema juridico brasileiro,

atacando direitos fundamentais e o valor da dignidade da pessoa humana.?’

regula o tema de maneira genérica, a qual ndo altera o carater especial da legislagdo, muito menos ¢ capaz de
determinar a sua revogacao. (...)”

(STJ, REsp n.° 1251993, 1.* Secdo, Relator Ministro Mauro Campbell Marques, julgado em 12/12/2012, DJe
19/12/2012) — [Em linha]. [Consult. 21 Fev 2019]. Disponivel na Internet:
https://ww?2.stj.jus.br/processo/revista/documento/mediado/?componente=ITA&sequencial=1203264&num_regi
stro=201101008870&data=20121219&formato=PDF

335 NASSAR, Elody — Prescricio na Administracio Publica. 2.* ed. Sdo Paulo: Editora Saraiva, 2009. p. 298.
336 MAFFINI, Rafael - Elementos de Direito Administrativo — Atualizado até a Lei 13.303/2016 — Estatuto
das Estatais. p. 269.

337 “Processual Civil. Administrativo. Indenizagdo. Reparagdo de danos morais. Regime militar. Perseguigdo e
prisdo por motivos politicos. Imprescritibilidade. Dignidade da pessoa humana. Inaplicabilidade do art. 1.° do
Decreto n.° 20.910/32. Esgotamento da via administrativa. Ofensa a dispositivos constitucionais.
Responsabilidade civil do Estado. Danos morais. Indenizag¢do. Configuracdo, reducdo do quantum indenizatdrio
e honorarios. Matéria fatico-probatoria. Sumula n.° 07/STJ. 1. Ag¢do ordinaria proposta com objetivo de
reconhecimento de danos morais, em face do Estado, pela pratica de atos ilegitimos decorrentes de perseguicdes
politicas perpetradas por ocasido do golpe militar de 1964, que culminaram na prisdo do genitor dos ora autores,
cujas consequéncias, alegam os requerentes, ocasionaram transtornos depressivos na vitima e dependéncia
alcodlica, bem como discriminagdo no ambiente social dos autores e debilidade das condi¢des financeiras. (...) 4.
A violacdo aos direitos humanos ou direitos fundamentais da pessoa humana, como séi ser a protecdo da sua
dignidade lesada pela tortura e prisdo por delito de opinido durante o Regime Militar de excegdo enseja agdo de
reparagdo ex delicto imprescritivel, e ostenta amparo constitucional no art. 8.°, § 3.°, do Ato das Disposi¢des
Constitucionais Transitorias. 5. A luz das clausulas pétreas constitucionais, ¢ juridicamente sustentavel assentar
que a protecdo da dignidade da pessoa humana perdura enquanto subsiste a Republica Federativa, posto seu
fundamento. 6. Consectariamente, ndo hé falar em prescri¢do da pretensdo de se implementar um dos pilares da
Republica, maxime porque a Constituicao ndo estipulou lapso prescricional ao direito de agir, correspondente ao
direito inalienavel a dignidade. 7. Outrossim, a Lei n.° 9.140/95, que criou as ac¢des correspondentes as violagoes
a dignidade humana, perpetradas em periodo de supressao das liberdades publicas, previu a agdo condenatéria no
art. 14, sem cominar prazo prescricional, por isso que a lex specialis convive com a lex generalis, sendo
incabivel qualquer aplica¢do analdgica do Codigo Civil ou do Decreto n.° 20.910/95 no afd de superar a
reparagdo de atentados aos direitos fundamentais da pessoa humana, como soi ser a dignidade retratada no
respeito & integridade fisica do ser humano. 8. A lei interna, adjuntam-se as intimeras convengdes internacionais
firmadas pelo Brasil, como, v.g., Declaragdo Universal da ONU, Convengdo contra a Tortura adotada pela
Assembleia Geral da ONU, a Convengdo Interamericana contra a Tortura, concluida em Cartagena, ¢ a
Convengdo Americana sobre Direitos Humanos (Pacto de Sdo José da Costa Rica). 9. A dignidade humana
violentada, in casu, posto ter decorrido, consoante noticiado pelos autores da demanda em sua exordial, de
perseguicao politica imposta ao seu genitor, prisdo durante o Regime Militar de excecdo, revelando-se referidos
atos como flagrantes atentados aos mais elementares dos direitos humanos, que segundo os tratadistas, sdo
inatos, universais, absolutos, inaliendveis e imprescritiveis. 10. A exigibilidade a qualquer tempo dos
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Em obra anterior a esses julgados e a propria Constitui¢do brasileira de 1988,
CARLOS DA ROCHA GUIMARAES j4 sustentava que alguns direitos, embora titulados
pelos individuos por determinada ordem juridica, ndo poderiam ser considerados como
simples direitos individuais. O autor salienta que alguns direitos sdo qualificados e
diferenciados por também serem “parte integrante da estrutura bdsica do sistema juridico
como expressdo do sistema social.”**® Por isso, esses direitos sio permanentes, perpétuos e
ndo perdem a sua eficacia. Se isso ocorre, a perda de eficacia, serd porque a propria ordem
juridica assim determina para proteger algumas outras situacdes consideradas ainda mais
fundamentais. >’

Com base nesse entendimento, no Brasil, considerando a quebra de valor
fundamental do sistema juridico, representada por atos de perseguicdo, violéncia e tortura por
motivos politicos durante a ditadura militar que vigorou desde 1964, comprometendo
gravemente direitos fundamentais e a dignidade da pessoa humana, a despeito dos prazos de
prescricao de carater geral previstos para as agdes indenizatorias dirigidas ao Estado, essa
espécie de agdo reparatoria contra a Unido (ente federal) passou a ostentar a qualidade da
imprescritibilidade a partir da jurisprudéncia firmada pelo Superior Tribunal de Justica.**

Quanto a fundamentacdo das decisdes emanadas do Superior Tribunal de
Justi¢a para afirmar a imprescritibilidade, os autores CRISTIANO CHAVES DE FARIAS,
FELIPE BRAGA NETO e NELSON ROSENVALD fazem uma avaliagdo critica, pois o
valor abstrato da dignidade da pessoa humana e da consideracdo de dano a direitos de
personalidade poderia sustentar o mesmo entendimento para diversas outras situagoes,
gerando nefastas consequéncias para a seguranga juridica e pacificacdo social. Salientam os
autores que a aplicagdo da tese da imprescritibilidade decorre juridicamente do valor das

Convengoes ¢ Tratados firmados pelo Brasil e incorporados ao sistema juridico nacional,

consectarios as violagdes dos direitos humanos decorre do principio de que o reconhecimento da dignidade
humana ¢ fundamento da liberdade, da justica e da paz, razdo por que a Declaracdo Universal inaugura seu
regramento superior estabelecendo no art. 1.° que "todos os homens nascem livres e iguais em dignidade e
direitos". 11. Deflui da Constitui¢do Federal que a dignidade da pessoa humana ¢ premissa inarredavel de
qualquer sistema de direito que afirme a existéncia, no seu corpo de normas, dos denominados direitos
fundamentais e os efetive em nome da promessa da inafastabilidade da jurisdi¢do, marcando a relacdo umbilical
entre os direitos humanos e o direito processual. 12. A responsabilidade estatal, consoante a legislacdo
infraconstitucional (art. 186 do Cédigo Civil ) e a luz do art. 37 § 6° da CF/1988, resta inequivoca, bem como
escorreita a imputacao da indenizagdo fixada a titulo de danos morais. (...)”

(STJ, REsp n.° 959.904, 1.* Turma, Relator Ministro Luiz Fux, julgado em 23/04/2009, DJe 29/09/2009) — [Em
linha]. [Consult. 21 Fev 2019]. Disponivel na Internet:
https://ww?2.stj.jus.br/processo/revista/documento/mediado/?componente=ITA&sequencial=857611&num_regist
ro=200701350111&data=20090929&formato=PDF

338 GUIMARAES, Carlos da Rocha — Prescri¢iio e Decadéncia. Rio de Janeiro: Editora Forense, 1980. p. 124.
339 GUIMARAES, Carlos da Rocha — Prescri¢io e Decadéncia. p. 124.

340 MELO, Marco Aurélio Bezerra de — Direito Civil — Responsabilidade Civil. p. 456.
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inclusive com for¢ca normativa superior as leis por conta do disposto no art. 5°, § 2°, da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil.**! A respeito, a Declaragio Universal da
ONU e demais convencgdes especificas que visam a combater a tortura (Convengao contra a
tortura adotada pela Assembléia Geral da ONU, Convengdo Interamericana contra a Tortura,
concluida em Cartagena, Pacto de S3o José da Costa Rica - Convengdo Americana sobre
Direitos Humanos), concluindo que a tese da imprescritibilidade da reparacdo de danos so
pode ser afirmada nos casos em que a propria Constitui¢ao a prevé ou quando Tratados
internacionais incorporados ao ordenamento juridico brasileiro trouxerem fundamentos
suficientes para tanto.>*?

Por outro lado, no Brasil, hé a possibilidade de rentincia a prescrigdo por parte
dos entes publicos, inclusive por aplicacdo da regra geral disposta no artigo 191 do Codigo
Civil (“A rentincia da prescri¢do pode ser expressa ou tacita, e so valerd, sendo feita, sem
prejuizo de terceiro, depois que a prescricdo se consumar; tacita ¢ a reniincia quando se
presume de fatos do interessado, incompativeis com a prescrigdo.”).>#?

Ademais, desde a ultima reforma de direito processual civil, a matéria da
prescrigao pode ser conhecida de oficio no Brasil, por conta do que dispunha o artigo 219, §

5°, do Cddigo de Processo Civil anterior (Lei n.° 5.869, de 11 de janeiro de 1973). Essa regra

também foi estabelecida no Cddigo de Processo Civil hoje vigente (Lei n.° 13.105, de 16 de

3L «Art, 5°. (omissis)

§ 2° Os direitos e garantias expressos nesta Constituicdo ndo excluem outros decorrentes do regime e dos
principios por ela adotados, ou dos tratados internacionais em que a Republica Federativa do Brasil seja parte.”
342 FARIAS, Cristiano Chaves de; BRAGA NETTO, Felipe; ROSENVALD, Nelson — Novo Tratado de
Responsabilidade Civil. p. 441-443.

343 Sobre o tema, colacionamos um julgado do Superior Tribunal de Justica em que o Estado de Minas Gerais,
através de uma lei, expressamente renunciou a prescricdo, prevendo a concessdo de indenizagdo as vitimas ou
sucessores legais, em decorréncia do desabamento do pavilhdo da Gameleira, ocorrido em 4 de fevereiro de
1971, tendo essa lei, em seu art. 3°, autorizado o Estado a "renunciar ao beneficio legal da prescricdo em
eventuais litigios relativos ao desabamento do pavilhdo da Gameleira" (STJ, REsp n.° 1122280, 1* Turma,
Relator Ministro Sérgio Kukina, julgado em 21/06/2016, DJe 28/06/2016). — [Em linha]. [Consult. 21 Fev 2019].
Disponivel na Internet:
https://ww?2.stj.jus.br/processo/revista/documento/mediado/?componente=ITA&sequencial=1521469&num_regi
stro=200802740674&data=20160628 &formato=PDF

Na mesma linha de raciocinio, admitindo a renlincia & prescricdo por parte da Administragdo Publica, ha
diversos julgados de outros tribunais brasileiros. Como exemplo, trazemos caso em que apreciada a matéria pelo
Tribunal Regional Federal da 4* Regido, do qual destacamos o seguinte trecho da ementa de julgamento:

“l. A legislagdo estabelece que o prazo prescricional para a revisdo de proventos de aposentadoria ¢ de cinco
anos, a contar do ato de concessdo do beneficio, nos termos do art. 1° do Decreto n.° 20.910/32. Todavia,
havendo o reconhecimento do direito do servidor pela Administragdo Publica, apds o decurso do lapso
quinquenal, tem-se a renuncia a prescricdo do fundo de direito, a ensejar o reinicio da contagem do prazo
prescricional em sua integralidade (art. 191 do Cédigo Civil).” (TRF4, AC n.° 5011966-33.2018.4.04.7100, 4.%
Turma, Relatora Desembargadora Federal Vivian Josete Pantaledo Caminha, juntado aos autos em 06/12/2018) —
[Em linha]. [Consult. 21 Fev 2019]. Disponivel na Internet:
https://eproc.trf4.jus.br/eproc2trf4/controlador.php?acao=acessar documento publico&doc=4154413150332020
202420849603 5&evento=490&key=1c36eb14fdc843aeb329470c71e19a179305e51364e04fcc876f56a4315a682d
&hash=6295a4c7bcdb71de7f5cbfYaabdfd6da
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1.°3% ¢ 487, inciso 11, e

margo de 2015), conforme se verifica no teor dos artigos 332, §
paréagrafo tnico.>*

Em Portugal, o artigo 5.° do RRCEE dispde sobre a prescri¢do do “direito a
indemnizagdo por responsabilidade civil extracontratual do Estado, das demais pessoas
coletivas de direito publico e dos titulares dos respetivos orgaos, funcionarios e agentes”, bem
como do direito de regresso, remetendo a matéria para o disposto no artigo 498.° do Cddigo
Civil e para as regras do mesmo Codigo que regulam a suspensdo e a interrup¢ao da
prescrigao.

O RRCEE utilizou a técnica legislativa da remissao direta, deixando expresso a
aplicacdo do CC portugués quanto ao artigo 498.° e as causas de suspensdo e de interrupgao.
Dessa forma, conforme leciona RAQUEL CARVALHO, nao estao incluidas na remissao, nao
sendo aplicaveis aos casos de responsabilidade civil extracontratual do Estado, as demais
disposi¢des do Codigo Civil que regulem outras matérias envolvidas na prescri¢do, devendo
ser buscada a disciplina no dominio do direito publico. Segundo a autora, ndo estdo incluidas
na remissao “os artigos 300.° (inderrogabilidade do regime da prescri¢ao), 301.° (a quem
aproveita a prescricao), 302.° (renuncia da prescrigao), 303.° (invocacao da prescri¢ao), 304.°
(efeitos da prescri¢do), 305.° (oponibilidade da prescri¢do por terceiro), 306.° (inicio do curso
da prescrigdo).”34
Quanto ao prazo de prescri¢ao, por for¢a da aplicagao do artigo 5.° do RRCEE
em combinacdo com o artigo 498.°, nimeros 1 e 2, do Codigo Civil, estd determinada a
extensdo de trés anos, envolvendo tanto o direito a pleitear indenizagdo, como o direito de
regresso. Contudo, com base no disposto no n.° 3 do mesmo artigo, “se o facto ilicito
constituir crime para o qual a lei estabelega prescri¢do sujeita a prazo mais longo, € este o
prazo aplicavel.” Essa disposi¢do procura uniformizar o tratamento conferido a um mesmo

fato que, simultaneamente, constitua fundamento de pedido de indenizagdo e configure um

crime, quando poderia o agente vir a ser responsabilizado em uma esfera (criminal) e estar

344 “Artigo 332. (...) § 1.° O juiz também poderd julgar liminarmente improcedente o pedido se verificar, desde
logo, a ocorréncia de decadéncia ou de prescrigdo.”

345 «Art. 487. Havera resolugdo de mérito quando o juiz:

(...) I - decidir, de oficio ou a requerimento, sobre a ocorréncia de decadéncia ou prescrigao; (...)

Paragrafo tnico. Ressalvada a hipotese do § 1.° do art. 332, a prescri¢do e a decadéncia ndo serdo reconhecidas
sem que antes seja dada as partes oportunidade de manifestar-se.”

346 CARVALHO, Raquel - In MEDEIROS, Rui (Organizador). Comentario ao Regime da Responsabilidade
Civil Extracontratual do Estado e Demais Entidades Publicas. p. 114.
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impedida a via indenizatéria civil por conta do decurso do tempo.**’ Por isso, o legislador
optou por uniformizar os prazos sempre que se verificar essa situagao.

Ha algumas situagdes especificas que surgem a partir dos fatos concretos
levados a julgamento nos tribunais quando um mesmo fato envolver a possibilidade de
responsabilidade civil e criminal, que sdo relatadas por RAQUEL CARVALHO com
apontamento de julgados. A primeira situagdo diz respeito a uma possibilidade de invocagao
do prazo mais longo, relativo ao tipo penal, independentemente da existéncia de um
procedimento criminal. Nesse caso, a jurisprudéncia administrativa consagra o entendimento
de que “a aplicacdo do prazo de prescricdo previsto na lei penal ndo depende do efetivo
exercicio de procedimento criminal, apenas exigindo que a conduta ilicita constitua crime
para o qual a lei estabeleca prescricao sujeita a prazo mais longo [Acérdao do TCA (N) de
17/06/2011, Proc. n.° 1119/09.8 BEBRG]”.>*¥ De outra parte, a decisdo efetiva do prazo
prescricional aplicavel pode depender de instrucdo do processo quando as partes divergirem
acerca do prazo aplicavel, ndo havendo certeza inicialmente sobre se o fato que fundamenta o
pedido indenizatorio configura também um ilicito penal. Nessa linha de entendimento, a
autora refere o “Acorddao do Tribunal Central Administrativo do Sul, de 25/11/2010, no Proc.
n.° 6090/10”.3%

Por outro lado, RUI PINTO leciona que esse beneficio de um prazo de
prescrigdo mais extenso quando se tratar de um ilicito penal também se aplica quando se
estiver diante de responsabilidade solidaria. Desse modo, se apenas um dos responsaveis
responder criminalmente e civilmente pelo mesmo fato, o responsavel solidario, que pode ser
uma pessoa de direito publico, fica submetido ao mesmo prazo estendido, com o que ndo se
desvirtua a regra da solidariedade e ndo prejudica a situacdo do lesado.*>

Quanto ao inicio do curso do prazo prescricional, o artigo 498.°, n.° 1, do
Cdodigo Civil portugués determina que deve ser contado a partir “da data em que o lesado teve
conhecimento do direito que lhe compete”, embora ndo seja necessario que conheca a
integralidade dos danos, os quais poderao ser objeto de liquidacdo da sentenga que venha a ser

proferida em seu favor. Todavia, a parte final do n.° 1 do artigo 498 do CC portugués fixa um

347 CARVALHO, Raquel - /n MEDEIROS, Rui (Organizador). Comentario ao Regime da Responsabilidade
Civil Extracontratual do Estado e Demais Entidades Publicas. p. 116.

348 CARVALHO, Raquel - /n MEDEIROS, Rui (Organizador). Comentario ao Regime da Responsabilidade
Civil Extracontratual do Estado e Demais Entidades Publicas. p. 117.

349 CARVALHO, Raquel - /n MEDEIROS, Rui (Organizador). Comentario ao Regime da Responsabilidade
Civil Extracontratual do Estado e Demais Entidades Publicas. p. 117.

350 PINTO, Rui — In GOMES, Carla Amado; PEDRO, Ricardo; SERRAO, Tiago (Coordenadores) — O Regime
de Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e demais Entidades Publicas: Comentarios a Luz da
Jurisprudéncia. p. 361.
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periodo de tempo maximo para que esse conhecimento venha a se concretizar, que ¢ o prazo
ordinario de prescri¢do de vinte anos, previsto no artigo 309.° do CC.*!

Outra questdo a ser ressaltada, com diferenca substancial do ordenamento
brasileiro, ¢ que em Portugal nao se admite a renuncia a prescricdo e ao direito de regresso.
Tal decorre ndo s6 do fato de ndo haver remissdo especifica pelo artigo 5. do RRCEE a regra
de rentncia a prescri¢do prevista no CC (artigo 302.°), mas também pela caracteristica de que
nao se caracterizam como direitos disponiveis, além do que a lei ndo permite “a possibilidade
de desoneragio do encargo de exercer os deveres legais.”**> RAQUEL CARVALHO,
trazendo ensinamentos da doutrina administrativista, salienta que as relacdes de direito
publico sdo estabelecidas com base no imperativo da prossecu¢do do interesse publico,
inviabilizando a disponibilidade do exercicio dos deveres legais por parte do administrador
publico. Ademais, salienta o disposto no artigo 8.° do RRCEE, que estabelece a obrigacao de
exercicio do direito de regresso.>>

Por fim, quanto ao tema da prescri¢do, em outra nota de tratamento juridico
distinto do Brasil, a prescricao nao pode ser conhecida de oficio pelos tribunais, devendo ser
alegada e provada em juizo por aquele a quem aproveita ou por seu representante, conforme
disposto no artigo 303.° do CC portugués (“O tribunal ndo pode suprir, de oficio, a prescri¢ao;
esta necessita, para ser eficaz, de ser invocada, judicial ou extrajudicialmente, por aquele a
quem aproveita, pelo seu representante ou, tratando-se de incapaz, pelo Ministério Publico.”)

Feitas estas observagdes e apresentada a prescrigdo como uma forma de

excegdo peremptoria de defesa por parte do Estado®>

ou entes publicos demandados em acdes
de responsabilidade civil extracontratual, com possibilidade de conhecimento de oficio no
Brasil, passamos para a exposi¢ao da ultima causa de extingdo do direito a indenizagdo a ser

desenvolvida neste trabalho.

331 PINTO, Rui — In GOMES, Carla Amado; PEDRO, Ricardo; SERRAO, Tiago (Coordenadores) — O Regime
de Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e demais Entidades Publicas: Comentarios a Luz da
Jurisprudéncia. p. 355.

352 CARVALHO, Raquel - /n MEDEIROS, Rui (Organizador). Comentario ao Regime da Responsabilidade
Civil Extracontratual do Estado e Demais Entidades Publicas. p. 133.

353 CARVALHO, Raquel - /n MEDEIROS, Rui (Organizador). Comentario ao Regime da Responsabilidade
Civil Extracontratual do Estado e Demais Entidades Publicas. p. 114.

33 CADILHA, Carlos Alberto Fernandes — Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e
demais Entidades Publicas — Anotado. p. 121.
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3.8 — Rentuncia ao direito a indenizacio decorrente de responsabilidade

civil extracontratual do Estado

Embora ndo se trate de excludente especifica da matéria de responsabilidade
civil, tratando de causas que podem levar ao impedimento e exclusao da obrigacao do Estado
ou ente publico de indenizar, deve ser tratada a hipotese de renuncia da vitima ao recebimento
de reparacdo ou compensagdo pecuniaria pelo evento danoso sofrido. Nesse caso, sdo
ultrapassadas as fases de apuracdo dos pressupostos de configuracio da responsabilidade civil
do Estado, sendo certa a existéncia do dano e o nexo de causalidade entre a a¢ao do ente
publico e o fato lesivo causado. Todavia, a semelhanga do que ocorre com a prescri¢ao, pode
ser verificada a existéncia de um ato juridico que seja impeditivo da exigibilidade da
indenizacdo, no caso, a rentincia ao direito que tenha sido regularmente feita pelo lesado.

CAIO MARIO DA SILVA PEREIRA e GUSTAVO TEPEDINO lecionam que
a renuncia se constitui em modalidade de extingdo subjetiva de um direito através de um ato
unilateral e independente de suas consequéncias. Distingue-se a rentincia abdicativa (sem
favorecer qualquer terceiro) de translativa (que envolve cessdo de direito). Com a rentincia, na
modalidade abdicativa propriamente dita, ocorre o desaparecimento do direito para o seu
titular, sem criacao de relagdo juridica para outra pessoa, embora seja certo que haja uma
repercussdo na esfera patrimonial daquele que seria obrigado a indenizar. Ademais, a rentincia
envolve um direito privado e patrimonial de seu titular, pressupondo sua capacidade juridica e
vontade inequivoca e sem vicios, além de ndo depender da aceitacdo daquele em favor de
quem ¢ feita a renuncia. Ainda, a rentincia € irrevogavel e, uma vez perfectibilizada, descabe
ao renunciante ou aos seus herdeiros pleitear a indeniza¢do que ja ndo lhes ¢ devida. Por fim,
a renuncia ndo ¢ valida com relagdo a eventuais direitos na hipdtese de vir a sofrer um dano,
somente podendo ser feita em relagdo a um direito ja existente.>>®

Sobre o tema da renuncia, o Superior Tribunal de Justi¢ca julgou um caso em
que nao houve propriamente uma rentincia por ato unilateral, mas sim um acordo extrajudicial
firmado entre as partes previamente a acdo judicial em que pretendido o pagamento de
indenizacdo por danos materiais € morais em decorréncia de rompimento de barragem, que

inundou e alagou uma residéncia. Nesse julgado, a defesa apresentada pelo Estado ndo foi

355 PEREIRA, Caio Mario da Silva; TEPEDINO, Gustavo (Atualizador) — Responsabilidade Civil. p. 401-402.
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acolhida, pois ndo foi comprovada pelo Estado a existéncia de renuncia ao direito de
indenizacdo da vitima ou quitagdo plena da reparagio do dano sofrido.>>

Anota-se, a partir deste julgado, a caracteristica de que, tratando-se de
responsabilidade do Estado, o 6nus da prova da exclusao do dever de indenizar cabe ao

proprio Estado, sendo causa extintiva de um direito alegado pelo lesado.

3% AgRg no AREsp n.° 703.500, 2.* Turma, Relatora Ministra Assusete Magalhdes, julgado em 13/10/2015, DJe
23/10/2015 — [Em linha]. [Consult. 21 Fev 2019]. Disponivel na Internet:
https://ww?2.stj.jus.br/processo/revista/documento/mediado/?componente=ITA&sequencial=145190 1 &num_regi
stro=201501011307&data=20151023 &formato=PDF
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CONCLUSAO

Ao longo deste estudo, diferentes questdes gerais envolvidas na
responsabilidade civil extracontratual do Estado foram pesquisadas, iniciando pela analise do
tema em perspectiva historico-evolutiva, vinculada ao surgimento e desenvolvimento do
Estado de Direito e dos direitos fundamentais. S3o questdes intrinsecamente ligadas e que
devem ser conhecidas para a compreensdo historica e adequada hermenéutica da
responsabilidade civil do Estado pelo exercicio da fungdo administrativa na atualidade, tanto
em Portugal, como no Brasil.

O primeiro capitulo, dessa forma, buscou demonstrar historicamente que a
responsabilizacdo civil extracontratual do Estado, tanto por agdes, como por omissoes, foi
uma conquista construida em paralelo e conjuntamente com o Estado de Direito, tanto em
Portugal, como no Brasil. Em ambos os Paises, as Constitui¢des vigentes dedicaram-se a
afirmagao de direitos fundamentais e, nessa toada, a responsabilizacdo do Estado por danos
causados a particulares. Trata-se de principio de prote¢ao das pessoas, fisicas ou juridicas,
diante do exercicio das atribui¢des dos entes publicos enquanto poder estatal e dos danos que
podem ser causados nessa atividade, configurando, ao mesmo tempo, uma garantia
institucional e um direito fundamental.

Registramos que o principio da responsabilidade civil do Estado nem sempre
esteve presente ao longo da historia, pois havia o entendimento de que os entes estatais,
dotados de soberania, ndo atuavam de forma a prejudicar os cidaddos. Assim, a auséncia de
responsabilidade dos entes publicos por danos que causassem aos particulares ndo se
mostrava historicamente e ideologicamente desarrazoada, pois conectada inicialmente ao
absolutismo real e ao dogma de inexisténcia ou impossibilidade de erro e, mais tarde, como
decorréncia do principio de atuagdo do Estado sempre voltada a realizagdo do interesse
publico. Somou-se a essa ideia a concepgdo de que o principio da separacdo de poderes nao
permitiria ao Judiciario intervir nessa seara, impondo 6nus aos demais poderes. Todavia, a
evolugdo do proprio Estado de Direito, até chegar aos textos constitucionais hoje vigentes em
Portugal e no Brasil, demonstrou a superagdo dessa compreensdo histérica, pois o
ordenamento juridico ¢ oponivel a todos, inclusive aos entes publicos.

Por outro lado, a ampliacdo das fungdes do Estado e do rol de direitos
fundamentais passou a exigir uma atuagdo vasta e diversificada dos entes publicos, levando a

possibilidades igualmente ampliadas de geracdo de danos a direito de particulares, com isso
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expandindo-se as hipoteses de responsabilizagdo civil extracontratual do Estado. Nesse
sentido, coloca-se o desafio de um ponto de equilibrio diante da finitude e escassez de
recursos publicos, com afirmagdo do direito fundamental a responsabilizagao do Estado por
danos causados, sopesado, assim como outras prestacdes a cargo dos entes publicos, por uma
“reserva de possibilidade social”.?’

Ainda no primeiro capitulo, procuramos afirmar o conceito da responsabilidade
civil extracontratual do Estado como a obrigagdo de reparar economicamente os eventos
danosos que atinjam a esfera juridica garantida de outrem e que sejam imputdveis ao ente
publico por atos e omissdes, ilicitos ou licitos, materiais ou juridicos.’*® Ademais, tracamos a
disting@o de outras hipdteses juridicas que imputam ao Poder Publico o dever de indenizar, do
que ¢ exemplo a indeniza¢do pelo sacrificio de direito em caso de desapropriacdo ou
expropriacdo.®® Observamos, ainda, que a posi¢do juridica do Estado, com atuagdo
necessariamente legitimada pelo ordenamento juridico, por sua multiplicidade de deveres e
tarefas a serem desempenhadas no interesse de todos, deve ser distinta dos particulares, com
regras proprias para sua responsabilizacio.>®

No plano historico-evolutivo da responsabilidade civil extracontratual do
Estado, com vincula¢dao ao desenvolvimento e expansdo do Estado de Direito e dos direitos
fundamentais, expusemos as teorias que foram sucessivamente construidas, a comegar pela
teoria da irresponsabilidade do Estado, em que ndo havia formas de tutela de direitos
particulares lesados por atos do poder publico, passando pela fundamentacdo da
responsabilidade do Estado em teorias civilistas ou da responsabilidade pela culpa, até chegar
as teorias publicistas, com as vertentes da teoria da culpa do servigo (também denominada de
culpa administrativa ou do acidente administrativo) e teoria do risco, contemplando
possibilidade de responsabilidade de natureza objetiva.

No segundo capitulo passamos ao estudo dos quadros normativos em Portugal
e no Brasil, bem como dos pressupostos de configuragdo da responsabilidade civil
extracontratual do Estado. Em Portugal, salientamos que, a semelhanca dos demais paises
europeus, por longo tempo vingou a ideia da auséncia de mecanismos efetivos de

responsabilidade do Estado, apenas sendo possivel demanda contra seus funcionarios ou

357 ANDRADE, José Carlos Vieira de - Os Direitos Fundamentais na Constituicio Portuguesa de 1976. p.
61.

3% MELLO, Celso Antdnio Bandeira de - Curso de Direito Administrative. 33.* ed. S3o Paulo: Editora
Malheiros, 2016. p. 1025.

35 MAFFINI, Rafael - Elementos de Direito Administrativo — Atualizado até a Lei 13.303/2016 — Estatuto
das Estatais. p. 259.

360 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de - Curso de Direito Administrativo. p. 1.031

143



agentes pelos erros e abusos que fossem cometidos. Apos algumas modificagdes legislativas,
sucessivamente ampliando as hipdteses, o ordenamento juridico de Portugal modificou-se
expressivamente com a Constituicao de 1976, que consagrou, especialmente em seu art. 22.°,
principio geral de responsabilidade direta do Estado e demais entidades publicas,
consolidando a linha da autonomia publicista e possibilitando a criagdo de outras regras para a
responsabilidade civil do Estado.**! No mesmo sentido, Portugal também recebeu a influéncia
da jurisprudéncia do Tribunal de Justica da Unido Europeia (TJUE),**> da Convencdo
Europeia dos Direitos do Homem e do Tribunal Europeu dos Direitos do Homem (TEDH).?%3

Todavia, destacamos que o Tribunal Constitucional ndo reconheceu a
qualidade de aplicacao direta e imediata ao artigo 22.° da CRP. Somente em 2007, a Lei n.°
67/2007, de 31 de Dezembro, instituiu o novo Regime de Responsabilidade Civil
Extracontratual do Estado e Demais Entidades Publicas, atualmente em vigor, no qual, além
da responsabilidade por atos ligados a funcdes jurisdicionais (artigo 12.°) e politico-
legislativas (artigo 15.°), sdo previstas regras para trés subespécies de responsabilidade civil
extracontratual do Estado pelo exercicio da fungdo administrativa: i) responsabilidade por fato
ilicito, baseada na culpa (leve, grave e dolo, além de culpa andnima e culpa coletiva - artigos
7.° a 10.°); ii) responsabilidade pelo risco, de carater objetivo (artigo 11.°); iii) indenizagdo
pelo sacrificio, de carater objetivo por fatos licitos (artigo 16.°).

No Brasil, apos discorrermos acerca da responsabilidade civil extracontratual
do Estado nas diferentes Constitui¢des que se sucederam e a constatagao doutrinéria de que a
teoria da irresponsabilidade do Estado nunca chegou a ser plenamente considerada pela
doutrina e pela jurisprudéncia,®®* salientamos que o Codigo Civil de 1916 trouxe disposigo
expressa sobre a responsabilidade do Estado que, por sua redacdo ambigua, gerou diferentes
interpretagdes sobre a natureza subjetiva da responsabilidade, que prevaleceu, ou objetiva, ja
no campo de aplicagio da teoria publicista do risco.’®> Apds descricdo das sucessivas
Constitui¢des, com inclusdo de regra sobre a responsabilidade civil extracontratual do Estado
a partir da Constituicdo de 1946, chegou-se ao regime vigente. A Constituicdo brasileira de
1988 consagrou, em seu artigo 37, § 6.°, a responsabilidade civil extracontratual do Estado em

moldes gerais, sem restricdo de matéria, de carater objetivo, bem como a responsabilidade

361 VAZ, Manuel Afonso; BOTELHO, Catarina Santos — Comentario as disposi¢des introdutérias da Lei n.°
67/2007, de 31 de dezembro. /n MEDEIROS, Rui (Organizador). Comentario ao Regime da Responsabilidade
Civil Extracontratual do Estado e demais Entidades Publicas. p. 31-33.

362 PEDRO, Ricardo - Estudos sobre Administra¢io da Justica e Responsabilidade Civil do Estado. p. 12.

363 PEDRO, Ricardo - Estudos sobre Administracio da Justica e Responsabilidade Civil do Estado. p. 12-
13.

364 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella — Direito Administrativo. p. 648.

365 CAVALIERI FILHO, Sérgio — Programa de Responsabilidade Civil. p. 245.
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subjetiva dos servidores publicos. Registramos que o novo Cddigo Civil, de 2002, trouxe
disposi¢ao menos abrangente que a da Constitui¢do de 1988, com o que o artigo 37, § 6.°, da
CRFB de 1988 ¢ o fundamento utilizado em todos os julgados para decidir sobre a
responsabilidade civil extracontratual do Estado, norma autoaplicavel e de eficicia plena.
Salientamos, neste quadro normativo vigente e em diferenga substancial de Portugal, que até o
momento o Brasil ndo possui lei especifica para tratar da matéria.

Ressaltamos, dessa forma, que, ndao obstante a semelhanga de redacao do artigo
37, § 6.°, da CRFB e do artigo 22.° da CRP, a sua interpretacao afirmada pelo Supremo
Tribunal Federal, pela jurisprudéncia e doutrina brasileiras, conferindo eficicia plena e
aplicacdo direta, diverge substancialmente do entendimento acerca do artigo 22.° da CRP que
fixou o Tribunal Constitucional de Portugal.’®® Nesse sentido, destacamos a importincia
elevada da jurisprudéncia no Brasil, que traga os contornos do préoprio direito na area da
responsabilidade civil extracontratual do Estado, como forma de sanar o vacuo legislativo
infraconstitucional e garantir efetividade ao artigo 37, § 6.°, da Constituicdo de 1988.
Identificamos aqui uma importante distingao entre Portugal e o Brasil.

Por outro lado, apontamos a existéncia de um relevante dissenso doutrinario e
jurisprudencial no Brasil acerca da natureza objetiva ou subjetiva da responsabilidade civil
extracontratual do Estado quando se tratar de reparacdo de dano causado por omissdao do ente
estatal. Ha julgados, aplicando a mesma disposi¢cdo constitucional como fundamento, que
apresentam diferentes interpretagdes baseadas em estudos doutrindrios, ora considerando
objetiva a responsabilidade, ora subjetiva, ainda ndo havendo decisdo definitiva do Supremo
Tribunal Federal quanto a essa matéria.

Feita a exposicdo acerca do quadro normativo em Portugal e no Brasil,
passamos a andlise dos pressupostos de caracterizagdo da responsabilidade civil
extracontratual do Estado pelo exercicio da fungcdo administrativa. Os pressupostos comuns a
responsabilidade por fatos licitos e ilicitos sdo o dano, a a¢do ou omissdo qualificada
juridicamente e imputavel a ente publico e nexo de causalidade. Ademais, na hipotese de
responsabilidade delitual ou por fatos ilicitos, somam-se mais dois requisitos: ilicitude e culpa
ou sucedaneo. Salientamos que o ordenamento juridico brasileiro nao distingue essas duas
modalidades, adotando a responsabilidade objetiva de forma indistinta para fatos licitos ou

ilicitos, no que se difere de Portugal. Por fim, como requisito de indole negativa, descrevemos

366 A esse respeito, verificar comentarios e conteido da nota de rodapé n.° 82 desta dissertagio. VAZ, Manuel
Afonso; BOTELHO, Catarina Santos — Comentario as disposi¢des introdutorias da Lei n.° 67/2007, de 31 de
dezembro. /n MEDEIROS, Rui (Organizador). Comentiario ao Regime da Responsabilidade Civil
Extracontratual do Estado e demais Entidades Publicas. p. 41.
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a inexisténcia de causas excludentes da responsabilidade, com atuagdo e incidéncia sobre os
pressupostos da responsabilidade, do que sd@o exemplos as hipoteses de forca maior, culpa
exclusiva da vitima e culpa de terceiro.

Sobre a teoria de determinagdo causal, apontamos que a jurisprudéncia
majoritaria no Brasil adota a chamada de teoria dos danos diretos e imediatos ou teoria da
causa proxima ou teoria da interrup¢do do nexo causal, o que também ocorre na redagdo do
artigo 403 do Codigo Civil Brasileiro. Assim, a afirmacao da responsabilidade se d4 quando a
acdo produziu de modo direto e imediato a lesdo causada aqueles que reclamam a reparagao,
com proximidade decorrente de sua relevancia na ocorréncia do dano ou pela cronologia,
dependendo da avaliagdo do caso concreto.’” Em Portugal, por sua vez, de acordo com o
disposto no artigo 563.° do CC, ¢ adotada a teoria da causalidade adequada na formulagdo
negativa.>®

J& na terceira parte da dissertagdo, dedicada propriamente as causas de
exclusdo ou de atenuagdo da responsabilidade civil extracontratual objetiva do Estado pelo
exercicio da funcdo administrativa, bem como de impedimento ao exercicio do direito a
indenizagdo, expusemos as observagoes feitas por PAULO OTERO, que chama atengdo para
a posi¢do contramajoritaria em que se encontra o estudo de causas excludentes de
responsabilidade civil administrativa,®®® pois a evolugdo do Estado do Direito, superando
longo periodo em que afirmada a irresponsabilidade, tornou inconteste o principio da
responsabilidade civil extracontratual dos entes publicos, tanto como garantia institucional,
base do ordenamento juridico, quanto como direito fundamental. Nessa linha, buscamos
identificar os valores que fundamentam a aplicagdo de causas excludentes de responsabilidade
do Estado, ligados ao principio da igualdade de todos que estdo submetidos a mesma ordem
juridica e ao principio da justa reparticdo dos encargos publicos, considerando os recursos
necessarios a satisfagdo das indenizagdes devidas que devem ser suportados por todos. Trata-
se, ademais, de um principio de justica que interessa a todos, com indenizagdo adequada a
reparagdo dos prejuizos efetivamente causados por agao ou omissao do Estado.

Na sequéncia da exposi¢do, afirmamos que a maior ou menor relevancia
atribuida por um ordenamento juridico a previsdo e aplicacdo de causas de exclusdao da

responsabilidade do Estado vincula-se aos valores que predominam no Pais. Assim, um
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Estado com posi¢do ideoldgica mais garantistica dos direitos dos cidaddos, terd menos espaco
juridico e atribuird menor eficacia a causas excludentes de responsabilidade do Estado. De
outra parte, nos espagos em que seja dominante uma ideologia pro-Estado, maior importancia
e aplicacdo de causas de exclusdo da responsabilidade civil administrativa. Nessa linha,
trouxemos o exemplo do ordenamento juridico da Espanha, no qual a fei¢do garantistica do
Estado na 4rea da responsabilidade civil dos entes publicos ¢ ampla, com predominio da
responsabilidade objetiva e reduzido espago a causas de exclusdo, inclusive em comparagao
com Franca, Portugal e Brasil.

Ainda no plano introdutério das causas excludentes da responsabilidade,
apresentamos a conceituacdo doutrindria de pré-exclusdo da possibilidade de
responsabilizacdo quando os pressupostos necessarios a sua afirmagao nao se realizem, sequer
chegando ao plano da existéncia, tomando como exemplo um dano que, inicialmente
imputado a uma omissdo do Estado, tenha sido causado por for¢a maior.’’® Havendo causa
concorrente ou concausa relevante, como a combinagdo da atuagdo do Estado com a culpa do
ofendido, tecnicamente estaria configurado um fator pré-atenuante da responsabilidade.’”!
Outros autores ainda fazem essa importante distingdo técnica, todavia decidimos pelo uso,
neste estudo, da terminologia mais comum na doutrina e na jurisprudéncia acerca da matéria,
que sdo as causas de exclusdo, sem deixar de valorar os conceitos de causas de pré-exclusao
ou de pressupostos negativos®’> como metodologia de aplicagdo das excludentes nos casos
concretos.

Quanto ao 6nus da prova, afirmamos que a prova das causas excludentes de
responsabilidade, que favorecem a defesa do Estado como demandado, como regra geral,
constitui 6nus do ente publico, o que se verifica em Portugal e no Brasil. Cabe ao lesado a
prova dos pressupostos positivos da responsabilidade civil do Estado. Ademais, ¢ admitida a
consideragdao de presuncdes legais, a exemplo do disposto no artigo 10.°, n.° 2, do RRCEE,
que estabelece presuncdo de culpa leve quando praticado ato ilicito, gerando a inversdo do
onus da prova.

Seguindo nessas premissas tedricas, buscamos analisar os casos em que as

alegacdes de danos nao seriam suficientes a configurar um evento que merecesse reparagao
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por parte do ente publico, distinguindo, como exemplo, danos morais indenizdveis em relagdo
a meros dissabores ou incomodos, com prejuizo irrelevante, afirmando-se que essa avaliagao
¢ feita em Portugal e no Brasil. Ademais, apontamos a superagdo do conceito de danos
anormais em Portugal para justificar a indenizacdo decorrente da responsabilidade civil
extracontratual do Estado em geral, ficando o conceito restrito a hipdtese da chamada
indemnizagdo pelo sacrificio. Concluimos a andlise da qualificagdo do dano indenizdvel
quando ultrapassada a barreira dos danos meramente possiveis ou eventuais e, no caso de
danos nao patrimoniais, dos meros dissabores ou transtornos normais da vida em sociedade.

Com relagdo ao segundo elemento necessario a afirmacao da responsabilidade
civil extracontratual objetiva do Estado, passamos ao estudo da agdo causadora do dano, que
deve ser qualificada pela vinculagdao ao Estado, respondendo quando seus agentes estiverem
no exercicio das suas fungdes e atuarem por causa desse exercicio. As situacdes distintas
exigem um esforgo interpretativo que ¢ bastante enriquecido pela doutrina e jurisprudéncia,
tanto em Portugal, como no Brasil.

Em Portugal exclui-se a responsabilidade do Estado quando os danos tiverem
sido causados por titulares de 6rgaos, funciondrios e agentes fora do exercicio das fungdes ou,
embora no exercicio das fungdes, ndo por causa desse exercicio, por isso qualificando-se
como atos pessoais dos seus autores materiais.>’> Ademais, embora ainda vigente o regime
previsto no artigo 501.° do Codigo Civil portugués para os “atos de gestdo privada”, a
distingdo dos “atos de gestdo publica” ¢ vista com algumas reservas, especialmente pela
dificuldade de diferenciacdo em muitas situagdes ou, ainda, por ndo haver referéncia expressa
a esses dois diferentes regimes ou, por fim, pela sua possivel inadequacdo diante do artigo
22.°da CRP.3™

Nessa matéria, salientamos que no Brasil ndo se aplica o regime previsto no
artigo 37, § 6.°, da CRFB, da responsabilidade civil extracontratual do Estado, e sim as regras
gerais de responsabilidade, quando os atos sdo praticados por pessoas juridicas nas quais ha
participagdo do Estado brasileiro, todavia ndo prestam servigos publicos e dedicam-se a
exploragdo de atividades econdmicas em geral, em condic¢des de igualdade com particulares.

Considerando os pressupostos especificos da responsabilidade administrativa
delitual, prevista nos artigos 7.° a 10.° do RRCEE, sem modalidade similar no Brasil,

abordamos as causas de justificacdo ou exclusdo da ilicitude, que dizem respeito ao
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cumprimento de um dever juridico, ao exercicio regular de uma permissdo conferida pela lei
(do que sdao exemplos a legitima defesa e o estado de necessidade) e ao consentimento do
lesado, quando cabivel.

Por outro lado, também relacionadas a responsabilidade administrativa delitual,
as causas de exclusdo da culpa do agente igualmente foram objeto de exposi¢do, situagdo que
pode levar ao afastamento da censura a conduta pessoal do agente, embora ndo exclua a
possibilidade de responsabilizagdo do Estado em hipétese de responsabilidade pelo risco. E o
que ocorre com o erro desculpavel, que leva a uma acdo baseada em falsa representacao da
realidade, e com o estado de necessidade desculpante.

Seguindo na exposi¢ao, chegamos as hipoteses em que verificamos causas que
rompem o nexo de causalidade inicialmente e aparentemente configurado, afastando a
responsabilidade civil do Estado, inclusive quando fundamentada no risco, além da
modalidade delitual. H4 ainda hipdteses de concorréncia de causas, levando a diminuicao da
indenizacdo que venha a ser devida. Por fim, h4 ainda causas que, embora ndo afetem a
concretizagao de hipdteses de responsabilizagao, afastam a obrigacdo do Estado quanto ao
pagamento da indenizacao.

As primeiras causas de exclusdo do nexo causal analisadas foram a forca maior
e o caso fortuito, em relagdo as quais afirmamos que parte dos autores brasileiros, inclusive
apoiada na previsdo existente no Coédigo Civil brasileiro, afirma a irrelevancia de distingdo
conceitual dessas figuras juridicas, que ndo possuem uniformidade de critérios na doutrina e
na jurisprudéncia brasileiras. Todavia, relatamos que a Franca e a Espanha possuem normas
que distinguem os efeitos das duas figuras juridicas, tendo a forca maior os atributos de
imprevisibilidade, inevitabilidade e externalidade, podendo levar a exclusao total ou parcial
da responsabilidade. O caso fortuito, embora possa ter as caracteristicas da imprevisibilidade
e da inevitabilidade, ¢ interno ao servico em que ocorre, por isso ndo sendo causa de
exonerac¢do da responsabilidade nos dois paises.

Em Portugal, a for¢a maior e o caso fortuito podem ser causas de exclusdo da
responsabilidade, total ou parcial, dependendo da configuragdo das caracteristicas da
imprevisibilidade, da inevitabilidade e da externalidade em relacdo ao servigo ligado ao dano
ocorrido. Caso haja relagdo ao servigo publico, permanecera a responsabilidade pelo risco,
total ou parcial. No Brasil, ndo obstante a auséncia de uniformidade conceitual na doutrina e
na jurisprudéncia, sem a afirmacdo de distingdo entre caso fortuito e forca maior no

ordenamento, as solucdes tendem a ser assemelhadas a Portugal.
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De outra parte, o chamado fato exclusivo do lesado ou culpa exclusiva da
vitima apresenta-se como mais uma causa de exclusdo da responsabilidade civil
extracontratual do Estado, fazendo com que nao exista o nexo causal entre o evento lesivo e a
acdo atribuida ao Estado. Todavia, o Cdodigo Civil brasileiro ndo trouxe disposi¢ao expressa
acerca do fato exclusivo da vitima como excludente de responsabilidade, apenas
determinando a sua influéncia no plano da indenizacio (artigo 945 do CC). Em Portugal, o
artigo 4.° do RRCEE trata de forma especifica da culpa do lesado, igualmente como fator de
exclusdo ou reducao da indenizagdo requerida, acrescentando-se que a referéncia feita nesse
dispositivo a expressao “ndo utilizagdo da via processual adequada a eliminagdo dos danos”
trata-se de mera hipotese exemplificativa. Do mesmo modo, o Codigo Civil de Portugal, em
seu artigo 570.°, traz a culpa do lesado em disposicao de cunho geral, que igualmente pode
gerar a exclusao ou reducdo da indenizagao.

Na mesma linha, no Brasil, o fato de terceiro, também chamado culpa de
terceiro, gera o rompimento do nexo de causalidade entre uma acdo atribuida ao Estado e o
dano cuja reparacao ¢ pretendida, levando a exclusao da responsabilidade civil extracontratual
do ente publico demandado. Nesse caso, deve ser identificada a existéncia de um terceiro
envolvido na relagdo de causalidade, bem como a natureza e a extensdo de sua agdo, mesmo
que a pessoa nao seja identificada, a fim de que seja avaliado o rompimento ou ndo do nexo
de causalidade inicialmente apontado com a atuagdo do Estado. Salientamos que, caso um
fato inevitavel e externo a conduta do agente produza um dano, sem possibilidade de
atribuicdo a uma pessoa, identificada ou ndo, caracterizar-se-4 situagdo de caso fortuito, e nao
fato de terceiro.?”

Em Portugal, no entanto, o tema do “fato de terceiro” recebe solucao juridica
diversa. O artigo 11.°, n.° 2, do RRCEE determina que, em caso de responsabilidade
administrativa pelo risco, havendo um fato culposo de terceiro que tenha concorrido para a
ocorréncia ou agravamento dos danos, ha responsabilidade soliddria dos entes publicos
envolvidos, que poderdo exercer direito de regresso contra o terceiro. Assim, o Estado recebe
uma atribui¢cdo de garante da responsabilidade de terceiro.

Passando para as causas de impedimento da obrigagdo de indenizar, mesmo
que configurada a responsabilidade, de inicio dedicamos o estudo & matéria da prescricao.
Discorremos acerca dos prazos de prescricdo em Portugal e no Brasil, que diferem ndo sé

quanto a regra geral de extensdo (cinco anos no Brasil e trés anos em Portugal), mas também
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quanto ao seu termo inicial e causas de suspensdo e interrup¢do. Em Portugal, outra distingao
a ser feita diz respeito ao tratamento legal distinto quando o mesmo fato constituir um ilicito
penal, situagdo em que a prescri¢ao se regula pelo prazo aplicavel pelo Direito Penal se for
mais extenso.

Apontamos que no Brasil ha a¢des consideradas imprescritiveis, concernentes a
reparacdo de danos ocorridos durante a ditadura militar, em decorréncia de perseguicdo,
tortura e prisao por motivacao politica. Esse entendimento resultou de decisdes reiteradas do
Superior Tribunal de Justica, com o fundamento de que os eventos lesivos dessa ordem
violaram valores bésicos do sistema juridico brasileiro, atacando direitos fundamentais e a
dignidade da pessoa humana.

Outra distingdo a ser feita entre o quadro normativo de Brasil e Portugal diz
respeito a possibilidade de rentincia a prescrigao por parte dos entes publicos, inclusive por
aplicacdo da regra geral disposta no artigo 191 do Codigo Civil. Em Portugal, considerando
que o artigo 5.° do RRCEE utilizou a técnica da remissdo direta aos dispositivos do CC que
tdo sO regulam o prazo e as causas de interrupcdo e prescri¢do, sem referéncia aos outros
temas, bem como por se tratar de direitos indisponiveis, ndo ¢ admitida a renuncia a
prescri¢ao e ao direito de regresso. Ainda, no Brasil, a partir da reforma processual civil de
2006, a prescrigao pode ser conhecida de oficio. Diversamente, em Portugal, ndo ¢ admitida
essa possibilidade, devendo ser alegada a prescrigao pela parte a quem aproveita.

Por fim, o ultimo impeditivo sobre o qual nos debrugamos neste estudo diz
respeito a hipotese de renuncia do lesado ao recebimento de reparagdo ou compensagao
pecunidria pelo dano sofrido. Trata-se de modalidade de extingdo subjetiva de um direito
através de um ato que o faz desaparecer para o seu titular, envolvendo uma questao privada e
patrimonial de seu titular, tendo por pressuposto a capacidade juridica e a vontade inequivoca
e sem vicios. O ato de rentincia possui caracteristica de irrevogabilidade, todavia s6 tendo
validade em relag@o a um direito ja existente, e ndo a direitos eventuais e incertos. Ademais, o
onus da prova da exclusdo do dever de indenizar cabe ao Estado, pois se trata de causa
extintiva de um direito alegado pelo lesado.

Em apertada sintese, procuramos reunir o resultado da pesquisa bibliografica e
jurisprudencial realizada na area da responsabilidade civil extracontratual do Estado pelo
exercicio da fun¢do administrativa, com especial énfase para os seus pressupostos, para as
causas de sua exclusdao e de atenuacdo, bem como as situagdes juridicas impeditivas do
pagamento da indenizag¢do. Buscamos realizar um estudo em paralelo entre os ordenamentos

de Portugal e do Brasil, bem como da Fran¢a e da Espanha em relacdo a algumas causas de
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exonera¢do da responsabilidade do Estado, o que afirmamos que enriqueceu sobremaneira o
conhecimento colhido durante a realizagdo do trabalho. Embora com alguns pontos comuns,
as realidades normativas e de jurisprudéncia sdo muito distintas, a comegar pela grande
diferenca que decorre da auséncia de um diploma legal que discipline a matéria no Brasil.

Reafirmamos, ao final deste trabalho, a atualidade e constante evolugdo do
tema da responsabilidade civil extracontratual do Estado em todas as suas fei¢des, envolvendo
a fungdo administrativa, legislativa e judiciaria. Seus fundamentos estdo conectados
umbilicalmente com o Estado de Direito, com limitagao e responsabilidade no exercicio das
atribuicdes publicas, bem como com a realizagdo dos principios da legalidade e da igualdade
na distribui¢dio dos encargos ptiblicos.?”

Com o Estado cada vez mais exigido por prestacoes ligadas especialmente a
realiza¢do de direitos fundamentais, aliado ao dinamismo da vida moderna (uma sociedade
multifacetada e plural), novas situagdes faticas complexas e questdes juridicas vao sendo
postas para solucdo. Desse modo, o campo da responsabilidade civil do Estado possui
fundamental importancia no século XXI, estruturando-se, sem prejuizo de outros principios, a
partir da afirmacdo, de um lado, da primazia do interesse do lesado, portador de direito
fundamental, restaurando adequadamente a situa¢do abalada pelo dano, e, de outro, da
solidariedade social, distribuindo equitativamente por todo o corpo social o prejuizo causado,
sem desconsiderar a finitude dos recursos publicos necessarios para todas as finalidades
estatais.”’

Ao final, registramos que, sobretudo considerando essa multiplicidade de
situacdes faticas e de questdes juridicas que se apresentam rotineiramente quanto a
responsabilidade civil extracontratual do Estado, tanto em Portugal, como no Brasil,
certamente nao temos a pretensao de ter esgotado os temas tratados, especialmente as causas
de exclusdo. Todavia, respeitando os limites e a finalidade desta dissertacdo, procuramos
apresentar os aspectos que avaliamos mais relevantes para uma compreensdo adequada do

objetivo proposto.
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