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“Cala-te e ter-te-do por sébio”

O filésofo turvense



RESUMO

O presente trabalho de conclusao de curso tem como objetivo identificar a maneira com
que o Tribunal de Justica de Santa Catarina se posiciona em relacdo a acidentes
provocados pela ma conservagdo da via publica. Para tanto, a pesquisa € dividida em
trés capitulos. O primeiro tem por finalidade apresentar as nog¢fes gerais introdutorias
do instituto, como elementos constituintes, casos de exclusdo da responsabilidade e
teorias. No segundo, conceitua-se a responsabilidade civil estatal e analisa-se a sua
evolugéo historica, bem como a sua presenca na legislacao brasileira. Por fim, o terceiro
capitulo destina-se a identificacdo da hipotese especifica de responsabilidade do Estado
por agdo omissiva proposta. Delimita-se o campo a ser estudado e faz-se um estudo dos
diversos julgados sobre a matéria, extraidos da Corte catarinense. Através destes é
possivel observar a falta de unanimidade do Tribunal de Justica de Santa Catarina na
aplicacdo de uma teoria fundamentadora, chegando-se a concluséo de que, em que pese
a divergéncia tedrica, ha sim uma uniformidade no que diz respeito ao resultado dos
julgados, tendo-se como razdo tanto 0 modo com que a doutrina se posiciona frente ao

assunto como a propria evolucédo da responsabilidade civil.

Palavras chaves: Responsabilidade civil do Estado; omissdo; ma conservagdo da via

publica; responsabilidade objetiva; culpa presumida.
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INTRODUCAO

Responsabilidade civil € um tema que se mostra sempre atual, pois esta
intrinsecamente ligado a vida em sociedade. Tocar-se-a no assunto toda vez que, da
conduta de uma pessoa, originar-se um evento danoso. A responsabilidade civil, pois,
tem o objetivo de disciplinar como se dara a relagdo entre o causador do dano e o

lesado, definindo seus limites e alcances.

O instituto, por sua vez, ganha contornos ainda maiores quando esta
envolvida a figura da Administracdo Pablica na qualidade de agente que ocasiona o
prejuizo. O Estado, muito embora seja a representagdo do interesse coletivo, ndo deixa
de ser uma entidade que esta presente na prépria sociedade, assim como tantas outras de
natureza privada. Na medida em que realiza acOes, prestando servigos e executando
obras, a Administracdo Publica é capaz de provocar danos ao particular, o que,
evidentemente, acarretard em sua responsabilizagdo por tanto. Contudo, justamente por
ndo se tratar de uma pessoa privada qualquer, a aplicagdo do instituto da
responsabilidade civil acaba sendo feita de modo diferenciado, levando em

consideracao as caracteristicas especiais inerentes ao Estado.

O conceito de responsabilidade civil estatal evoluiu muito ao longo dos
tempos, recebendo varios tipos de tratamentos. No inicio, sustentava-se que quem
sofresse danos provocados por a¢do do Estado ndo poderia buscar ressarcimento deste,
visto que sobre ele ndo poderia recair qualquer tipo de responsabilizacdo. Aos poucos,
esta idéia de irresponsabilidade foi sendo desconstruida. Passou-se entdo a equiparar 0
Estado as entidades particulares no que diz respeito a incidéncia da responsabilidade
civil. No entanto, a condicdo especial do Estado acabou por demonstrar a
incompatibilidade desta equiparacdo, indicando a necessidade do desenvolvimento de
uma abordagem exclusiva para a responsabilidade civil estatal, 0 que deu origem as

chamadas teorias publicistas.

Hoje, a teoria do risco administrativo é aplicada aos casos de danos
provocados pela atuacdo do Estado. No entanto, somente assim serd quando a
participacdo estatal no evento danoso se der através de uma conduta comissiva. Nos

casos de omissdo, ndo ocorre da mesma forma. Isto porque o0 ato omissivo incluso numa



cadeia de eventos que resulta em um dano ndo segue a mesma logica de um ato
comissivo. Se nestes temos algo positivo, uma atuagéo; naqueles tem-se justamente o
oposto, uma atuagao negativa. E claro, pois, que ndo se poderia tratar da mesma forma

duas situacdes tao distintas.

No presente trabalho, estuda-se uma hipotese especifica de
responsabilizacdo do Estado em razdo de ato omissivo sua. S&0 0s casos de acidentes
automobilisticos provocados pela ma conservagdo da via publica. Ocorrido o dano,
evidencia-se 0 nexo causal entre o evento e a omissao estatal, na medida em que “a
conservacao das vias publicas e, em consequéncia, a manutencdo de suas adequadas
condicgdes de trafegabilidade, sdo prestacdes de servi¢os que decorrem tdo somente do
carater publico daquelas vias de transito, devendo ser implementadas

independentemente de solicitacdo e desde que verificada a necessidade”.*

Optou-se ainda por delimitar a pesquisa a uma analise de qual é o
posicionamento do Tribunal de Justica de Santa Catarina em relacéo a questdo. Assim se
fez porque ndo ha unanimidade doutrinaria sobre a tematica, existindo mais de um
modo de tratamento. Desta forma, pareceu ser mais proficuo identificar o entendimento

da Corte catarinense em frente a pluralidade do tema.

Para tanto, foi utilizado o método dedutivo, dividindo-se a monografia em
trés capitulos. O primeiro € introdutério aos fatores basicos de responsabilidade civil,
como elementos constituintes, casos de exclusdo de responsabilidade e teorias;
conceitos estes importantes para identificar o enquadramento da hipotese estudada ao
instituto da responsabilidade civil.

Na sequéncia, o segundo capitulo se destina a conceituar a responsabilidade
civil estatal e a investigar a sua evolugéo historica. A construgdo da linha temporal é
fundamental para a compreensdo da logica das teorias que embasam a responsabilidade

do Estado por eventos danosos oriundos de sua atuagao.

Vistas estas nocOes essenciais, torna-se possivel adentrar, no terceiro

capitulo, a questdo especifica trabalhada. Apds delimitar a no¢do do que seria um

1 MOREIRA, 2003, p. 42.

10



acidente de transito provocado pela ma conservagédo da via publica e identificad-lo como
caso de dano provocado pela omissdo estatal, passa-se a observar acérddos extraidos da
Corte catarinense, enfoque da pesquisa bibliografica, a fim de estudar como se

posicionam os diversos julgadores frente ao tema.
Com isto, chega-se a identificacdo de qual é o entendimento do Tribunal de Justica de

Santa Catarina em relacdo aos casos de acidentes provocados pela ma conservacéao da
via publica, concluséo do estudo proposto na presente monografia.

11



1. RESPONSABILIDADE CIVIL
1. CONCEITO

A definicdo de responsabilidade pode ser extraida da origem etimoldgica da
palavra. “O vocabulo responsabilidade origina-se do latim respondere, da raiz spondeo
que era utilizada pelo direito romano para vincular o devedor a uma obrigacéo derivada
de um acordo verbal”.? Silvio de Salvo Venosa conceitua-a sucintamente, afirmando que
“0 termo responsabilidade e utilizado em qualquer situacdo na qual alguma pessoa,
natural ou juridica, deva arcar com as conseqiéncias de um ato, fato ou negdcio
danoso”.’> Exemplificando, expGe o autor:

A responsabilidade, em sentido amplo, encerra a no¢éo em virtude da qual se
atribui a um sujeito o dever de assumir as conseqliéncias de um evento ou de
uma acao. Assim, diz-se, por exemplo, que alguém é responsavel por outrem,

como o capitdo do navio pela tripulacdo e pelo barco, o pai pelos filhos
menores etc.*

Responsabilidade, portanto, quer dizer compromisso com 0s atos praticados.
Responsavel ¢é aquele a quem se atribui determinada acdo ou aquele que responde por
ela. O cozinheiro é o responsavel pela elaboracdo do almoco, o técnico de futebol é o

responsavel por treinar a equipe e assim por diante.

Conforme expde Sérgio Cavalieri Filho, “em seu sentido etimologico,
responsabilidade exprime a idéia de obrigacdo, encargo, contraprestacdo. Em sentido
juridico, o vocabulo ndo foge dessa idéia. Designa o dever que alguém tem de reparar o
prejuizo decorrente da violagdo de um outro dever juridico”.* Da mesma forma, Edmir

Netto Araujo assinala que “a conotagdo da palavra responsabilidade é sempre

2 CRUZ, 2004, p. 10.

3 VENOSA, 2008, p. 1.

4 VENOSA, 2008, p. 4.

5 CAVALIERI FILHO, 2005, p. 24.



estabelecida com a idéia de imputabilidade a alguém, relativamente ao desequilibrio que

esse alguem causou na ordem regular ou natural das coisas”.

Das definicbes expostas, pode-se ressaltar dois pontos importantes. O
primeiro € que o instituto da responsabilidade s6 atraira relevancia juridica quando
estiver associado ao descumprimento de uma obrigacdo e que deste descumprimento
surja uma situacdo de desequilibrio. Pouco importa para o direito, por exemplo, que o
cozinheiro é o responsavel pela elaboracdo de um jantar servido num restaurante. E tdo
irrelevante, também, que, por ndo ter comparecido o cozinheiro em determinado dia, o
faxineiro do restaurante ficou encarregado de preparar a refeicdo. Agora, caso este prato
provoque mal estar naqueles que o consumiram, surge o interesse de se identificar quem
deverad arcar com as consequiéncias deste fato inusitado. Do ponto de vista juridico,
portanto, “ndo ha responsabilidade, em qualquer modalidade, sem violagdo de dever
juridico preexistente, uma vez que responsabilidade pressupde o descumprimento de

uma obrigacgéo”.’

O outro ponto que merece ser destacado é o fato de que a responsabilidade
civil esta ligada a nogdo de vida em sociedade. Ora, se 0 instituto serve para remediar 0s
desequilibrios do estado natural, a contrariu senso, o objetivo é justamente manter a
ordem regular das coisas — que € 0 que se busca no viver em coletivo. Assim, a
responsabilidade surge como uma das ferramentas para esta finalidade. A respeito do
tema, comenta Jodo Adilson Nunes Oliveira:

A vida em sociedade implica compartilhar os bens disponiveis, qualquer que
seja a natureza destes, observando-se os limites tracados por um determinado
ordenamento juridico. A convivéncia social estabelece os espacos permitidos
a fruicdo da liberdade por parte do individuo, delimitando, pois, seu alcance.
Uma transgressdo a essa delimitagdo significa uma lesdo aos bens daquele

que compartilha o ambiente comum. Deve-se, pois, pautar 0 comportamento
individual com observancia ao direcionamento de seus efeitos.

[-]

Transportado esse dever moral de ndo lesar para a esfera juridica, construiu-
se a nocdo de responsabilidade civil assentada numa sancdo consistente na

6 ARAUJO, 2007, p. 727.

7 CAVALIERI FILHO, 2005, p. 27.



obrigacédo de reparar o prejuizo causado a terceiro. Com efeito, importa para
0 mundo juridico manter o equilibrio social e, com o aparato normativo,
restabelecé-lo quando rompido pela conduta comissiva ou omissiva de um

dos componentes da sociedade.®

Da mesma forma, ensina Rui Stoco:

A ninguém se permite lesar outra pessoa sem a conseqiiéncia de imposigao da
sanc¢do (...) No ambito civil o dever de reparar assegura que o lesado tenha o
seu patrimdnio — material ou moral — reconstituido ao statu quo ante,
mediante a restitutiu in integrum.

[-]

Essa imposicéo estabelecida pelo meio social regrado, através dos integrantes
da sociedade humana, de impor a todos o dever de responder por seus atos,

traduz a propria nogdo de Justica existente no grupo social estratificado.’

Cabe ressaltar, que ndo ha apenas uma espécie de responsabilidade. Ela
subdivide-se em diversas areas, conforme a espécie de dano em questdo. Portanto, fala-
se em responsabilidade penal, quando houver dano na esfera penal; responsabilidade
administrativa, quando o dano tenha ocorrido no campo administrativo; etc. A
terminologia, entretanto, ndo é a Unica diferente entre cada modalidade. Ha diferencas
nas implicagdes de cada uma. Analisando as diferencas entre a responsabilidade civil e a
penal, a professora Leilane da Rosa assinala que “na reparagédo civil se recupera o
patrimonio do sujeito lesado. Na reparacdo penal, tanto a multa como o cerceamento da
liberdade ndo visam a recuperacdo patrimonial do lesado, mas sim restaurar a paz e a

harmonia na Sociedade”. *°

Desta feita, pode-se concluir que a responsabilidade civil nada mais é do
que a obrigacdo imposta aquele que causou algum dano a outrem de restaurar o bem
danificado, de modo que ninguém sofra uma diminuigdo patrimonial a troco de nada. “A

responsabilidade civil é, portanto, a retratacdo de um conflito”."

8 OLIVEIRA, 2001, p. 11-12.

9 STOCO, 2007, p. 114,

10 ROSA, 1996, p. 16.



2. ELEMENTOS DA RESPONSABILIDADE CIVIL

Para a caracterizacdo da responsabilidade civil, qualquer seja a teoria
aplicada, requer-se, inicialmente, a conjuncdo de trés elementos, quais sejam: sujeito,

nexo de causalidade e dano. Vejamos cada um, separadamente.
2.1.DANO

A necessidade da ocorréncia de um dano € essencial para a configuracdo da
responsabilidade. Conforme adverte Rui Stoco, “exige-se a ocorréncia de um dano, um
prejuizo ou detrimento a vitima, posto que sem o dano o ato ilicito ndo assume
relevancia no campo da responsabilidade civil, tendo em vista que a obrigacdo de
reparar s6 assume cogéncia quando ‘aquele que, por ato ilicito, causar dano a outrem’
(CC, art. 927)".»

Ora, como Vviu-se, o instituto da responsabilidade civil esta ligado a idéia de
reparacao, de se restituir aquilo que foi indevidamente tolhido da esfera do particular.
Assim sendo “consistindo tal reparacdo em obrigacdo de indenizar, € 6bvio que esta ndo

pode se efetivar quando ndo ha o que reparar”.”

Espancando qualquer duvida, o Codigo Civil de 2002 estabelece no seu art.
944 que “a indenizacdo mede-se pela extensdo do dano”, do que se infere que: nédo

havendo dano néo ha indenizag&o."

A responsabilidade civil, portanto, tem como foco a consequéncia do ato
praticado, e ndo o proprio ato (como na responsabilidade penal, por exemplo). Assim,

11 STOCO, 2007, p. 112.

12 STOCO, 2007, p. 113.

13 ARAUJO, 2007, p. 755.

14 STOCO, 2007, p. 120.



caso se pratique alguma ilicitude, mas que ndo resulte em dano, ndo havera
responsabilidade civil do Estado. Por outro lado, a pratica de um ato licito que cause
dano enseja a responsabilidade, como ja visto. O que se pretende retratar, pois, € o dano

injusto.

Importante, neste diapasdo, mensurar 0 que seria dano injusto ou
indenizavel. A jurisprudéncia ja firmou o entendimento de que a indenizacdo pode
comportar tanto dano material, “aquele que repercute no patriménio do lesado, seja de

forma direta ou indireta”,*> como também o dano moral.

O dano material, que se vislumbra no plano fisico, engloba o dano
emergente e o lucro cessante. O primeiro, “via de regra, importara no desfalque sofrido
pelo patriménio da vitima; sera a diferenca do valor do bem juridico entre aquele que
ele tinha antes e depois do ato ilicito”.” J& o segundo consiste “na perda do ganho
esperavel, na frustracdo da expectativa de lucro, na diminui¢do potencial do patrimonio
da vitima. Pode decorrer ndo s6 da paralisacdo da atividade lucrativa ou produtiva da

vitima, (...), como, também, da frustragcdo daquilo que era razoavelmente esperado”."’

Ja o dano moral € o prejuizo que afeta o &nimo psiquico, moral e intelectual
da vitima.’® Jodo Adilson Nunes Oliveira elenca de maneira completa o que se entende
por patrimonio moral de uma pessoa:

devem ser considerados como danos morais as ofensas aos seguintes bens
juridicos, considerados por Limongi Franca: a vida, o corpo e suas partes

individualmente consideradas, a higidez fisica e psiquica, a imagem, a voz, 0
cadaver, a locomocgado, as liberdades em geral (expressdo, culto, credo, etc.), a

15 OLIVEIRA, 2011, p. 21.

16 CAVALIERI FILHO, 2005, p. 97.

17 CAVALIERI FILHO, 2005, p. 97.

18 VENOSA, 2008, p. 41.



intimidade, os segredos (individuais e profissionais), a reputacdo (ou boa
fama), o nome, a dignidade pessoal, a integridade moral.*®

Reforca-se, a jurisprudéncia ja a tempo superou a discussao a respeito da
necessidade ou nao de reparar o abalo sofrido pela vitima no campo moral, restando
vitoriosa a tese da possibilidade, em consonancia com o art. 5°, inciso V, da CF/88. Nao
é, contudo, qualquer abalo que mereca a repara¢do pecuniaria. O entendimento que
vigora é de que “o dano ensachador de responsabilidade, € mais que simples dano
econdmico. Pressupde sua existéncia, mas reclama, além disso, que consista em agravo
a algo que a ordem juridica reconhece como garantido em favor de um sujeito”.” Neste
sentido, cabe o magistério de Sérgio Cavalieri Filho, que comenta os limites necessarios
para se evitar uma verdadeira banalizagdo do dano moral:

Nessa linha de principio, s6 deve ser reputado como dano moral a dor,
vexame, sofrimento ou humilhacdo que, fugindo a normalidade, interfira
intensamente no comportamento psicolégico do individuo, causando-lhe
aflicGes, angustia e desequilibrio em seu bem-estar. Mero dissabor,
aborrecimento, magoa, irritacdo ou insensibilidade exacerbada estdo fora da
Orbita do dano moral, porquanto, além de fazerem parte da normalidade do
nosso dia-a-dia, no trabalho, no transito, entre os amigos e até no ambiente
familiar, tais situacdes ndo sdo intensas e duradouras, a ponto de romper o
equilibrio psicol6gico do individuo. Se assim ndo se entender, acabaremos

por banalizar o dano moral, ensejando ac¢Bes judiciais em busca de
indenizagdes pelos mais triviais aborrecimentos.”

A discussédo em matéria do elemento dano ganha contornos maiores quando
se defronta a responsabilidade civil do Estado — que € o ponto deste trabalho. Conforme
se demonstrara, a responsabilidade estatal pode surgir mesmo quando o dano origina-se
de um ato licito. Entretanto, ndo serd todo e qualquer dano licito que merecera
ressarcimento pela Administracdo Publica. Pelo contrario, somente o sera aquele que

for, nos dizeres de Yussef Said Cahali, “anormal, excepcional, individualizado, que

19 OLIVEIRA, 2001, p. 23

20 MELLO, 2007, p. 1005.

21 CAVALIERI FILHO, 2005, p. 105.



ultrapassa, por sua natureza e expressividade, os incomodos e sacrificios toleraveis ou

exigiveis em razdo do interesse comum da vida em sociedade”.”

Pode-se destacar duas caracteristicas fundamentais nestes tipos
indenizaveis: a especialidade e a anormalidade. Celso Spitzcovsky define dano especial
como sendo aquele “que se contrapBe & nocdo de dano geral, vale dizer, aquele que
atinge a coletividade como um todo, devendo, pois, ser individualizado”.” Ja o “dano
anormal é aquele que supera 0s meros agravos patrimoniais pequenos e inerentes as

condigdes de convivio social”.**

Administrar, pois, a coisa publica &, inevitavelmente, invadir o espaco
privado, pela simples impossibilidade de que haja consenso universal sobre todos os
pontos. Caso fosse preciso indenizar o minimo dano ou desconforto de cada pessoa em

qualquer ato do Estado, o seu funcionamento seria completamente inviavel.

Ressalta-se, contudo, que quando se estiver diante de prejuizo provocado
por ato ilicito do Estado, “mesmo que haja um grande numero de lesados e que 0s
prejuizos sejam de pequena gravidade, vigora sempre, desde que presentes 0s

pressupostos da responsabilidade, o principio da reparacdo de todos os danos”.”
2.2.SUJEITO ATIVO

O dever de indenizar é uma responsabilidade que recai sobre alguem. N&o
se falara em indenizagdo caso ndo haja um causador do dano. Nesta logica, a
responsabilidade civil do Estado so6 existird quando for ele o sujeito ativo, isto é, aquele

que causou do dano.

22 CAHALL, 2007, p. 69.

23 SPITZCOVSKY, 2007, p. 298.

24 MELLO, 2007, p. 1007.

25 LEMKE, 2005, p. 58.



O elemento, entretanto, ganha tracos de méaxima relevancia e levanta sérias
questdes quando se adentra no caso especifico da responsabilidade civil estatal. Isto
porque se deve manter em mente o Estado é uma figura juridica. Dai que, “como pessoa
juridica que ¢, o Estado ndo pode causar qualquer dano a ninguém. Sua atuagdo, na
realidade, se consubstancia por seus agentes, pessoas fisicas capazes de manifestar
vontade real”.*® Portanto, identificar o Estado como sujeito ativo &, isto sim, identificar

0 agente publico que responde por ele.

Celso Antbnio Bandeira de Mello ensina que agente publico “sdo todas
aquelas que — em qualquer nivel de escaldo — tomam decisdes ou realizam atividades da
alcada do Estado, prepostas que estdo ao desempenho de um mister pablico (juridico ou

material), isto é, havido pelo Estado como pertinente a si proprio”.”’

Indo além, Celso Spitzcovsky comenta que:

(...) essa expressdo abarca os chamados agentes politicos (aqueles que
formam a vontade superior do Estado, sem com ele manter uma relacdo
profissional), os servidores publicos, expressdo que acaba por englobar 0s
funcionarios publicos (os que titularizam cargos), os empregados publicos (0s
que titularizam empregos publicos) e os contratados em carater temporario
com base na previsio contida no art. 37, IX, da CF.*®

Portanto, a definicdo de agente publico é a mais ampla possivel e este é

justamente o objetivo. “A amplitude do conceito de agente se deu para absorver todo e

qualquer agente que exerca funcéo publica”.”

26 CARVALHO FILHO, 2008, p. 501.

27 MELLO, 2007, p. 992.

28 SPITZCOVSKY, 2007, p. 298.

29 ROSA, 1996, p. 86.



Sonia Tanaka salienta que “a responsabilidade somente subsiste se 0s
agentes estiverem no exercicio de suas fungdes, em carater permanente ou transitério,

por substituicdo ou delegacao, mas sempre realizando funcéo publica”.*

A adverténcia da doutrinadora merece destaque, pois tras a tona que existe
sim a possibilidade do Estado ndo ser responsabilizado mesmo que o dano tenha sido
causado por agente publico. Na mesma esteira, Maria Sylvia Di Pietro ensina que o
simples fato de o sujeito ativo ser agente publico nédo é suficiente para a configuracao da
responsabilidade civil do Estado, pois € preciso “que o agente, ao causar o dano, aja
nessa qualidade; ndo basta ter a qualidade de agente publico, pois, ainda que o seja, ndo
acarretard a responsabilidade estatal se, ao causar o dano, ndo estiver agindo no

exercicio de suas fungdes”.*

Néao é dificil entender tal exclusdo de responsabilidade. Ora, o agente
publico representa, como visto, a vontade do Estado. Contudo, ndo deixa de ser uma
pessoa fisica, possuidora de vontade e impeto proprio. Assim, numa situagdo em que o
agente executa atos fora da sua funcdo publica, na sua qualidade pessoal, ndo seria

I6gico responsabilizar o Estado por tais atos.

Por outro lado, ndo se pode entender o termo exercicio de suas func¢Ges de

maneira restrita. Muito pelo contrario, como adverte Hely Lopes Meirelles:

O essencial é que o agente da Administracdo haja praticado o ato ou a
omissdo administrativa na qualidade de agente publico. N&o se exige, pois,
que tenha agido no exercicio de suas fungdes, mas simplesmente na
qualidade de agente publico, e ndo como pessoa comum. Para a vitima é
indiferente o titulo pelo qual o causador direto do dano esteja vinculado a
Administragdo; o necessario é que se encontre a servico do Poder Publico,
embora atue fora ou além de sua competéncia administrativa. O abuso no
exercicio das funcBes por parte do servidor ndo exclui a responsabilidade
objetiva da Administracdo. Antes, a agrava, porque tal abuso traz insita a
presungdo de méa escolha do agente publico para a missdo que lhe fora
atribuida.*
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Merece destaque a expressdo utilizada pelo doutrinador: na qualidade de

agente publico. Este parece ser o conceito mais preciso, pois transmite melhor a idéia

do agente incorporando o poder do Estado. A Administracdo Publica possui varias

prerrogativas que a colocam num posto especial em relagdo ao particular. Caso origine-

se algum dano em razdo desta especialidade, nada mais justo que o Estado seja

responsabilizado. Assim, o Estado deve responder caso 0 agente venha a utilizar destas

atribuicBes, mesmo que sua funcdo ndo lhe permitisse tal acdo (o que evidencia a ma-fé

da pessoa, no caso). Como assinala Yussef Said Cahali, “ndo se pode pretender a

exclusdo dessa responsabilidade civil do Estado pelo ato de seu funcionario que

exorbitou de suas funcBes, desde que o ato seja inerente a sua qualidade de agente do

Poder Publico”.®

Leilane da Rosa comenta sobre o assunto:

A expressdo nessa qualidade quer significar na qualidade de agente e ndo que
esteja necessariamente no exercicio da funcdo que possui. Se 0 agente esta,
digamos, em servico (plena atividade funcional) ou ndo, é questdo que a
maioria da doutrina e jurisprudéncia entende que ndo interfere na questdo da
responsabilizacdo; se exercitando regular ou ilicitamente suas fungdes, o que
precisa ficar evidenciado € sua situacdo de agente. Por delegacdo ou
concessdo, se temporariamente ou ndo, sdo questdes que ndo importam para a
efetivacéo da responsabilidade.®*

Da mesma forma, entende Celso Antdnio Bandeira de Mello:

33 CAHALL, 2007, p. 86.

34 ROSA, 1996, p. 86-87.

35 MELLO, 2007, p. 993.

N&o importard, de conseguinte, para efeitos de responsabilidade estatal,
estabelecer se 0 agente atuou culposa ou dolosamente. N&o importara, para
tais fins, o saber-se se 0s poderes que manipulou de modo indevido
continham-se ou ndo, abstratamente, no campo de suas competéncias
especificas. O que importara é saber se a sua qualidade de agente publico foi
determinante para a conduta lesiva. Se terceiros foram lesados, em razio de o
autor ser funcionario, ocorreu 0 bastante para desenhar-se hipoOtese de

responsabilidade estatal.*®



Pode-se observar, desta forma, que *“assim como ocorreu com a definicéo de
agente, também foi ampliado, pelo que se pode depreender, o entendimento relativo as
oportunidades em que ele estaria exercendo sua atividade funcional”.** Portanto,
conforme Yussef Said Cahali conclui de maneira precisa, “sempre que a condi¢do de
funcionario ou agente publico tiver contribuido de algum modo para a pratica do ato
danoso, ainda que simplesmente lhe proporcionando a oportunidade para o

comportamento ilicito, responde o Estado pela obrigagdo de indenizar”.”

Vale ressaltar que a atuagdo de ma-fé do agente publico implicara em
consequéncias pessoais. Em tais hipdteses, surge o direito de regresso ao Estado perante
tal agente, isto €, o direito de cobrar-lhe diretamente o prejuizo pelo ressarcimento do
dano produzido. A professora Leilane da Rosa ensina a respeito da acdo regressiva que:

O agente é 0o meio com que o Estado atende ou procura atender os anseios da
Sociedade; portanto, quem tem o controle, quem tem o poder de mando é que
deve assumir o risco. Agindo de forma inadequada, o quadro muda porque a

situag8o passa a ser exatamente de desrespeito ao comando determinado pelo
Estado.*®

Por fim, cabe destacar o interessante comentario da mesma autora a respeito

da obrigatoriedade do regresso:
A acdo regressiva, enfim, é o meio que o Estado possui para atingir o servidor
que teve comportamento inadequado a Administracdo Pdblica... Se o Estado,

exatamente quando seu agente age de maneira irregular, ndo Ihe cobra tal
conduta, estara incentivando o desrespeito com a coisa publica.*

Portanto, a acdo regressiva néo se trata de uma simples faculdade do Estado,

mas sim de uma verdadeira obrigacdo sua.
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2.3.NEXO DE CAUSALIDADE

O nexo de causalidade é o elo entre os dois elementos acima mencionados —
sujeito e dano. E nada além da constatagdo de que o efeito danoso se originou da
atuacdo de determinado sujeito. Caso inexista nexo de causalidade, inexiste obrigagéo
de indenizar, pois ndo ha como ligar a conduta ao dano produzido. Ou seja, “E
necessario que o ato ilicito seja a causa do dano, que o prejuizo sofrido pela vitima seja
resultado desse ato, sem o qué a responsabilidade ndo correra a cargo do autor material

do fato”.*

Um evento € o resultado de uma série de atos que o antecederam. Todos
estes fatores sdo considerados condi¢cdes e contribuem para o efeito final. Inegavel,
contudo, que exista aquela condi¢do imprescindivel e especifica, chamado de causa, que
sera a determinante para a culminacédo do resultado final. Na busca de sua identificagéo,
utiliza-se a chamada teoria da causalidade adequada, que é elucidada de maneira

completa por Sérgio Cavalieri Filho:

N&o basta, como observa Antunes Varela, que o fato tenha sido, em concreto,
uma condigdo sine qua non do prejuizo. E preciso, ainda, que o fato
constitua, em abstrato, uma causa adequada do dano. Assim, prossegue 0
festejado Autor, se alguém retém ilicitamente uma pessoa que se aprestava
para tomar certo aviao, e teve, afinal, de pegar um outro, que caiu e provocou
a morte de todos os passageiros, enquanto o primeiro chegou sem incidente
ao aeroporto de destino, ndo se podera considerar a retencao ilicita do
individuo como causa (juridica) do dano ocorrido, porque, em abstrato, nao
era adequada a produzir tal efeito, embora se possa asseverar que este (nas
condicBes em que se verificou) ndo se teria dado se ndo fora o fato ilicito. A
idéia fundamental da doutrina é a de que s6 ha uma relacdo de causalidade
adequada entre fato e dano quando o ato ilicito praticado pelo agente seja de
molde a provocar o dano sofrido pela vitima, segundo o curso normal das
coisas e a experiéncia comum da vida (Obrigacdes, Forense, pp. 251-252).*

O nexo de causalidade, assim, somente dar-se-4 quando, dentre as varias
condicBes que cercam 0 evento danoso, for a especifica atuagdo considerada a causa
para tanto. E ndo s isso, deve haver ainda uma minima ligacdo de possibilidade entre a

acdo e o resultado, pois, se este derivar daquele em razdo de um fator absolutamente
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adverso, ndo se podera atribuir responsabilidade a acdo, uma vez que inicialmente

indcua para tanto.

Entretanto, muito embora a causalidade, na maioria das vezes, advenha da
relacdo direta: fato gerador — dano; pode ocorre desta se dar de maneira diversa. Isto
porque existem situacdes nas quais 0 dano ocorre justamente porque o agente ndo
realizou um ato que pudesse impedir o0 evento danoso. Nestes casos, o fato de ndo se ter
mudado o curso dos acontecimentos é que acaba sendo a causalidade do resultado,

conforme aponta, mais uma vez, Sérgio Cavalieri Filho:

Ora, ndo impedir significa permitir que a causa opere. O omitente, portanto,
coopera na realizagdo do evento com uma condi¢do negativa: ou deixando de
se movimentar, ou ndo impedindo que o resultado se concretize. Responde
por esse resultado ndo porque 0 causou com a Omissdo, mas porque ndo o
impediu, realizando a conduta a que estava obrigado.*

Pode ocorrer ainda gque o evento danoso seja provocado por quem nao
possui capacidade para responder por seus atos. Nesta situacdo, “estabelece-se, pois,
outra relacdo, ou seja, aquela entre o acontecimento gerador do dano e a pessoa por ele
responsavel”.* Isto ocorre ndo sé na questdo da incapacidade, mas também em qualquer

outra hipotese que origine a representatividade.

Desta forma, o nexo de causalidade sera observado sempre que, por acdo
comissiva, omissiva, ou ainda por uma relacdo de representacdo, o agente for o

responsavel pela causa que deu origem ao evento danoso.
3. EXCLUDENTE DE RESPONSABILIDADE

Compreendidos os elementos que compde a responsabilidade civil, torna-se
clara a conclusdo de que, ausente o dano, o0 agente ou 0 nexo causal, ndo subsistira a

responsabilidade.

Cuidado especial, contudo, é dado pela doutrina as hipdteses nas quais se

afasta 0 nexo de causalidade em razdo da existéncia daquilo que é denominado

42 CAVALIERI FILHO, 2005, p. 88.

43 OLIVEIRA, 2001, p. 31.



excludente de responsabilidade. As excludentes de responsabilidade constituem

justamente um fator externo que se verifico como a causa adequada que provocou 0

evento danoso, afastando a imputabilidade a conduta do agente. A respeito do tema, nos

ensina Sérgio Cavalieri Filho:

E que, ndo raro, pessoas que estavam jungidas a determinados deveres
juridicos sdo chamadas a responder por eventos a que apenas aparentemente
deram causa, pois, quando examinada tecnicamente a relacdo de causalidade,
constata-se que o dano decorreu efetivamente de outra causa, ou de
circunstancias que as impedia de cumprir a obrigacdo a que estavam
vinculadas. E, como dizem os antigos, ad impossibilia nemo tenetur. Se o
comportamento devido, no caso concreto, ndo foi possivel, ndo se pode dizer
que o dever foi violado.

Causas de exclusdo do nexo causal sdo, pois, casos de impossibilidade
superveniente do cumprimento da obrigacdo ndo imputaveis ao devedor ou
agente.*

Da mesma forma, assinala Silvio de Salvo Venosa, elencando, inclusive, o0s

casos considerados como excludentes de responsabilidade:

Sdo excludentes de responsabilidade, que impedem que se concretize 0 nexo
causal, a culpa exclusiva da vitima, o fato de terceiro, o caso fortuito e a for¢a
maior e, no campo contratual, a clausula de ndo indenizar. S&o situacBes que
a doutrina costuma denominar rompimento do nexo causal.*

Passa-se entdo a analise individual de cada hipdtese de excludente de

responsabilidade.

3.1.CULPA EXCLUSIVADAVITIMA

Esta excludente, vale destacar, ndo estd presente no texto legal, mas a

possibilidade de sua aplicacdo € unissona entre doutrina e jurisprudéncia. Como coloca

Rui Stoco, advém do principio do direito romano “quo quis ex culpa sua damnim sentit,

non intelligitur damnum sentire”.*
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Edmir Netto de Aradjo, ao analisar a excludente da culpa exclusiva da
vitima em relacdo a responsabilidade civil estatal, assevera que, “na verdade, o que
existe mesmo € a auséncia de relagdo causal entre o Estado e o prejudicado, pois ndo
existe ato ou omisséo de agente publico no evento, mas sim de um particular, o proprio

lesado”.¥

Pode-se observar, desta feita, que ndo se trata propriamente de hipotese de
culpa — elemento este que sera a frente melhor detalhada; mas sim verdadeiramente de
um fato exclusivo da vitima. A exclusdo da responsabilidade ocorre porque o0 nexo de
causalidade entre a acdo do agente e o evento danoso é desfeito em razdo da atuagéo da
prépria vitima. Sérgio Cavalieri Filho adverte que “a boa técnica recomenda falar em
fato exclusivo da vitima, em lugar de culpa exclusiva”.”® Explica o autor que “o fato
exclusivo da vitima exclui o préprio nexo causal em relacdo ao aparentemente causador
direto do dano, pelo qué ndo se deve falar em simples auséncia de culpa deste, mas em

causa de isencéo de responsabilidade”.”

Adentrando na responsabilidade civil do Estado, Celso Antdnio Bandeira de
Mello aponta que, “de conseguinte, a culpa do lesado ndo é relevante por ser culpa, mas
sé-lo-a unicamente na medida em que através dela se pode ressaltar a inexisténcia de
comportamento estatal produtor do dano”.*® O que ocorre nestes casos, portanto, é que
vitima e causador do dano confundem-se na mesma pessoa, ou seja, quem deve pagar a

indenizacgéo é quem deve recebé-la também.

Pode acontecer, todavia, que o evento ndo se sucedeu em razdo apenas do

comportamento da vitima, mas que tenha havido uma congruéncia entre uma acao sua e
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a atuacdo estatal. Assim, por exemplo, em caso de evento danoso provocado pela
Administracdo Publica, tem-se entendido que “se a vitima concorre, pois, para a

causacdo do dano, licito € o abrandamento da responsabilidade do Estado”.**

Fazendo apontamentos a respeito da responsabilidade civil do Estado e a
concorréncia da atuagdo da vitima, José dos Santos Carvalho Filho faz um elucidativo
apanhado da matéria:

Entretanto, pode ocorrer que o lesado tenha sido o Unico causador de seu
préprio dano, ou que ao menos tenha contribuido de alguma forma para que o
dano tivesse surgido. No primeiro caso, a hipétese é de autolesdo, ndo tendo
o0 Estado qualquer responsabilidade civil, eis que faltantes os pressupostos do
fato administrativo e da relacdo de causalidade (...) Se, ao contrério, o lesado,
juntamente com a conduta estatal, participou do resultado danoso, ndo seria
justo que o Poder Publico arcasse sozinho com a reparacdo dos prejuizos.
Nesse caso, a indenizacdo devida pelo Estado deverd sofrer redugdo

proporcional a extensdo da conduta do lesado que também contribuiu para o
resultado danoso.*

Desta feita, observa-se que a majoracdo do quanto a vitima contribuiu para o
evento danoso ganha importancia na medida em que através dela por exclusao se obtém
a parcela de responsabilidade do agente, em conseguinte, 0 quanto cabe a este indenizar.
Como sintetiza Hely Lopes Meirelles, em relacdo ao Estado, “se total a culpa da vitima,
fica excluida a responsabilidade da Fazenda Publica; se parcial, reparte-se o quantum da

indenizagdo”.”
3.2.CASO FORTUITO E FORCA MAIOR

Conforme expde Sérgio Cavalieri Filho, “muito ja se discutiu sobre a

diferenca entre o caso fortuito e a forca maior, mas até hoje ndao se chegou a um
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entendimento uniforme”.>* O doutrinador, contudo, apresenta a diferenciacdo a qual
entende ser a correta:
Entendemos, todavia, que diferenca existe, e é a seguinte: estaremos em face
do caso fortuito quando se tratar de evento imprevisivel e, por isso,
inevitavel; se o evento for inevitavel, ainda que previsivel, por se tratar de
fato superior as forcas do agente, como normalmente sdo os fatos da
Natureza, como as tempestades, enchentes etc., estaremos em face de forca

maior, como o préprio nome o diz. E o act of God, no dizer dos ingleses, em
relacdo ao qual o agente nada pode fazer para evita-lo, ainda que previsivel.>®

Na mesma linha de pensamento, agora se manifestando a respeito da

responsabilidade civil do Estado, Edmir Netto de Araujo:

Entdo, distinguindo: a caracteristica da forga maior é possuir uma causa
conhecida, mas impossivel de ser contida pela potencialidade humana, é
irresistivel, inelutavel. Geralmente é exemplificada por fatos da natureza,
como raios, terremotos, erupgBes vulcanicas. Ja no caso fortuito, a causa do
acidente danoso permanece desconhecida, ignorando-se como foi produzido
0 evento. No caso do Estado, refere-se ao proprio funcionamento do
servico, em especial ao que se chama de acidente mecanico, culpa ignorada

do servigo.*®

Né&o parece proficuo ir além nesta discussdo, pois, como assinala Silvio de
Salvo Venosa, citando Fernando Noronha, “qualquer critério que se adote, a distingédo
nunca tera consequéncias praticas: os autores sdo unanimes em frisar que juridicamente

os efeitos sdo sempre 0s mesmos (Noronha, 2003: 631).”’

O fato é que o caso fortuito e a forca maior sdo excludentes de
responsabilidade da conduta do agente porque constituem a real causa adequada do
evento danoso. Ao do tema, em relacdo a responsabilidade civil do Estado, Joseé dos

Santos Carvalho Filho assinala:
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Ora, na hipdtese de caso fortuito ou forgca maior nem ocorreu fato imputavel
ao Estado, nem fato cometido por agente estatal. E, se é assim, ndo existe
nexo de causalidade entre qualquer acdo do Estado e o dano sofrido pelo
lesado. A consequiéncia, pois, ndo pode ser outra que ndo a de que tais fatos
imprevisiveis ndo ensejam a responsabilidade do Estado.>®

Necessario, contudo, fazer importante ressalva em relacdo a ocorréncia de
caso fortuito ou forca maior como excludente de responsabilidade do Estado. Isto
porque, conforme serd visto a frente, a Administracdo Publica pode ser responsabilizada
por omissdo quando for constatada uma atuacdo de sua parte abaixo de uma conduta
exigivel. Dai que é preciso verificar na situacdo concreta se o evento externo foi
imprevisivel e inevitavel o suficiente, em relacdo a atuacdo estatal, para poder ser
considerado como caso fortuito ou a forca maior. Como aponta a professora Leilane
Rosa, “O que elide a responsabilidade do Estado nédo € poder prever o evento e o efeito
que este tera, mas sim ndo poder evitar a concretizacdo do dano, porque tendo condicoes
de o evitar e ndo o fazendo, esta identificada a omissdo que importa em ressarcimento

por parte do Estado”.”

O cléssico exemplo citado por todos os trabalhos que tratam o assunto e
que, espantosamente, ainda se mantém atual, sdo os alagamentos provocados por
tempestades, que ocorrem todos os verdes em cidades do Brasil. Excluindo as vezes em
que o volume de &gua € muito acima da media, ha de se questionar até que ponto 0s
danos provocado pela chuva ndo se deu mais pela falta de planejamento e investimento
da Administracdo Publica do que uma verdadeira hipétese de forga maior — ou caso
fortuito. “Se estes forem resultantes, em conjunto, do fato imprevisivel e de acdo ou
omissdo culposa do Estado, ndo tera havido uma sO causa, mas concausas, ndo se

podendo, nessa hipotese, falar em excludente de responsabilidade”.®

3.3.FATO DE TERCEIRO
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Sérgio Cavalieri Filho, citando José de Aguiar Dias, ensina o conceito do
que seria este terceiro e como sua atuacdo constitui uma excludente de
responsabilidade:

Terceiro, ainda na definicdo de Aguiar Dias (ob, cit., v. 11/299), é qualquer
pessoa além da vitima e o responsavel, alguém que ndo tem nenhuma ligacdo
com o causador aparente do dano e o lesado. Pois, ndo raro, acontece que 0

ato de terceiro é a causa exclusiva do evento, afastando qualquer relacdo de
causalidade entre a conduta do autor aparente e a vitima.**

O fato de terceiro, portanto, segue a mesma logica do caso fortuito e da
forca maior como excludente de responsabilidade. E evento externo, estranho a relagdo
entre as duas partes, que consiste na verdadeira causa adequada para o resultado
danoso. A diferenca é que, se naquele o evento era provocado por fenémenos da
natureza ou outra causa imprevisivel qualquer; neste, o evento é dado um agente, uma

pessoa, fora autbnomo na relagéo.

Sendo assim, como ndo poderia deixar de ser, da mesma forma que ocorre
para o caso fortuito e a forca maior, “para que se possa afirmar que o fato de terceiro
constitui causa estranha e atue como excludente da responsabilidade, o comportamento

do terceiro causador do dano deve ser inevitavel e imprevisto”.®

Igualmente cabe aqui a ressalva feita nos casos de responsabilidade civil do
Estado. Deveré tratar-se de uma “acdo direta de terceiro, que ndo possa ter sido objetivo
de neutralizagdo pelo Estado, em termos razoaveis, dentro dos cuidados usuais
exigiveis”.®® Caso contrario, ndo sendo constatada a imprevisibilidade e inevitabilidade
do fato de terceiro, estaremos diante de responsabilizagdo da omissdo do Estado, por ter

este atuado abaixo da sua conduta exigivel.

4. TEORIAS DA RESPONSABILIDADE CIVIL
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4.1. TEORIASUBJETIVA

A teoria subjetiva é a aquela que, além dos trés elementos basicos para a
caracterizagdo da responsabilidade, exige um elemento a mais, qual seja: a culpa.
Assim, conforme conceitua Celso Antdnio Bandeira de Mello:

Hé& responsabilidade subjetiva quando para caracteriza-la é necessario que a
conduta geradora de dano revele deliberagdo na pratica do comportamento
proibido ou desatendimento indesejado dos padrfes de empenho, atencdo ou

habilidade normais (culpa) legalmente exigiveis, de tal sorte que o direito em
uma ou outra hipétese resulta transgredido.®*

Faz-se necessario, portanto, compreender o instituto da culpa para ter-se
clara a teoria subjetiva. Vale ressaltar que apenas este ponto ensejaria um trabalho
especifico inteiro, tamanho séo os seus desdobramentos e as teses que as envolvem. N&o
se aprofundara tanto no assunto, servindo a sucinta li¢cdo de Silvio de Salvo Venosa, que
esclarece que “a culpa civil em sentido amplo abrange ndo somente o ato ou conduta
intencional, o dolo (delito, na origem semantica e histérica romana), mas também os
atos ou condutas eivados de negligéncia, imprudéncia ou impericia, qual seja, a culpa

em sentido estrito (quase-delito)”.®

A culpa, assim, € uma caracteristica da conduta da pessoa. Culpado, em
sentido amplo, é aquele que pretendia realizar o ato praticado — dolo; ou aquele que atua
de forma negligente, imprudente ou imperita, de modo a arcar com suas consequéncias
— culpa em sentido estrito. De qualquer maneira, em ambos 0s casos ha manifestacdo da
vontade do agente. A respeito do assunto, valem os ensinamentos de Sergio Cavalieri
Filho:

“A vontade é o elemento subjetivo da conduta, sua carga de energia psiquica
que impele o agente; é o impulso causal do comportamento humano [...].

“Dai ser possivel que o individuo, em sua conduta anti-social, aja tencional
ou intencionalmente. Conduta voluntaria é sindbnimo de conduta dominavel
pela vontade, mas ndo necessariamente por ela dominada ou controlada, o
que importa dizer que nem sempre o resultado serd querido. Para haver
vontade basta que exista um minimo de participacdo subjetiva, uma
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manifestagdo do querer suficiente para afastar um resultado puramente
mecanico. Haverd vontade desde que os atos exteriores, positivos ou
negativos, sejam oriundos de um querer intimo livre.

“S06 ndo constituem conduta, portanto, 0s atos em que nao intervém a menor
parcela de vontade, os chamados atos reflexos, como nos casos de
sonambulismo, hipnose e outros estados de inconsciéncia. O mesmo ocorrera

no caso de coagdo fisica absoluta (irresistivel), quando o ato ndo serd do

coato, mas de quem dele se serviu como instrumento”.®®

Outro aspecto que se pode retirar do fato da exigéncia do elemento culpa
para a caracterizacdo da responsabilidade é que esta somente se dara quando se estiver
diante do cometimento de um ato ilicito. “Isto porque a culpa é componente
indispensavel do ilicito, do delito que, ensejando um dano a terceiro, reclama para este a
justa recomposicao”.”” Ora, 0 ordenamento juridico elegeu determinadas condutas como
licitas, isto é, permitidas, e outras como ilicitas. Dai que ndo se pode falar em culpa (no
seu sentido pejorativo) diante de um ato licito. Nao faz sentido dizer que alguém ¢
culpado por ter agido de maneira correta. Por outro lado, a culpabilidade esta
evidentemente presente no ato ilicito, ja que é ela o elemento que provoca o desvio da
conduta padrdo. Assim, “na responsabilidade subjetiva, o centro de exame € o ato ilicito.
O dever de indenizar vai repousar justamente no exame de transgressao ao dever de

conduta que constitui o ato ilicito”.*®

Né&o se quer dizer, com isto, que uma ac¢éo licita ndo possa vir a causar um
dano. Conforme se vera a frente, esta hipotese pode acontecer. O que ocorre, no entanto,
é que, a luz da responsabilidade subjetiva, tais danos ndo ensejam o dever de indenizar.
Sob esta teoria, aquele que sofrer prejuizo em razdo de uma conduta licita ndo podera
pleitear indenizacdo, pois inexistente um dos elementos imprescindiveis para o dever de
indenizar, a culpa. Neste sentido, preciso € Sérgio Cavalieri Filho:

A responsabilidade subjetiva é assim chamada porque exige, ainda, o
elemento culpa. A conduta culposa do agente erige-se, como assinalado, em
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pressuposto principal da obrigacdo de indenizar. Importa dizer que nem todo
comportamento do agente serd apto a gerar o dever de indenizar, mas
somente aquele que estiver revestido de certas caracteristicas previstas na
ordem juridica. A vitima de um dano s6 podera pleitear ressarcimento de
alguém se conseguir provar que esse alguém agiu com culpa; caso contrario,
tera que conformar-se com a sua ma sorte e sozinha suportar o prejuizo.*®

42. TEORIAOBJETIVA

A teoria objetiva da responsabilidade, ao contrario da subjetiva, caracteriza-
se pela desnecessidade da presenca do elemento culpa para sua caracterizagéo. que haja
indenizacdo. Portanto, conforme magistério de Celso Anténio Bandeira de Mello,
“responsabilidade objetiva é a obrigacdo de indenizar que incumbe a alguém em razao
de um procedimento licito ou ilicito que produziu uma lesdo na esfera juridicamente
protegida de outrem. Para configura-la basta, pois, a mera relacdo causal entre o

comportamento e o dano”.”

O fundamento da teoria objetiva é o conceito de atividade que envolva risco.
Comentando o surgimento desta teoria, entre os franceses, ensina Sérgio Cavalieri
Filho:

Na busca de um fundamento para a responsabilidade objetiva, os juristas,
principalmente na Franca, conceberam a teoria do risco, justamente no final
do século XIX, quando o desenvolvimento industrial agitava o problema da
reparacdo dos acidentes de trabalho. Risco é perigo, é probabilidade de dano,
importando, isso, dizer que aquele que exerce uma atividade perigosa deve-
lhe assumir os riscos e reparar 0 dano dela decorrente. A doutrina do risco
pode ser, entdo, assim resumida: todo prejuizo deve ser atribuido ao seu autor
e reparado por quem o causou, independentemente de ter ou ndo agido com
culpa. Resolve-se o problema na relagdo de causalidade, dispensavel
qualquer juizo de valor sobre a culpa do responsavel, que é aquele que
materialmente causou o dano.”

A responsabilidade consiste, portanto, no contrabalanco dos beneficios que a

pessoa retira da atividade perigosa. Se, por um lado, lhe é vantajoso utilizar-se do risco,

nada mais justo que responda quando um prejuizo surge desta atuagdo arriscada. Vale
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ressaltar, conforme adverte o autor anteriormente mencionado, que “em torno da idéia
central do risco, surgiram Vvérias concepgdes, que se identificam como verdadeiras
subespécies ou modalidades, dentre as quais podem ser destacadas as teorias do risco-
proveito, do risco profissional, do risco excepcional, do risco criado e a do risco
integral”.”” Todos estes conceitos buscam delimitar até que ponto o risco deve ser
assumido pelo agente. Todavia, ndo parece proficuo adentrar na discussdo de qual

dessas ramificacOes seria a mais adequada, uma vez que em pouco divergem cada uma.

Um ponto que merece destaque em relagdo a teoria objetiva € o fato de ser
possivel o surgimento do dever de indenizar mesmo que se haja licitamente, desde que
ocorra um evento danoso. Isto ocorre porque, se de um lado, a teoria subjetiva
preocupava-se com a pratica de uma conduta culposa; o foco, aqui, é unicamente a
existéncia do dano e do nexo causal. Se ele surgiu, pouco importa se quem o deu origem
agiu intencionalmente ou ndo. O que importa é que 0 evento ocorreu em virtude de

certo ato, devendo, em conseguinte, ser indenizado.

A respeito do tema, valem as consideracOes da professora Leilane Rosa:

A responsabilidade objetiva ndo toma por base a ma conduta intencional ou
decorrente de negligéncia, como acontece na teoria dita subjetiva. N&o
importa se licito ou ilicito o comportamento, basta a relacdo de causalidade
entre este e o dano para que se configure o dever de indenizar.”

Da mesma forma, salienta Silvio de Salvo Venosa:

Levando-se em conta 0 rumo que tomou a responsabilidade objetiva, a teoria
da responsabilidade civil deixa de ser apoiada unicamente no ato ilicito, mas
leva em conta com mais proeminéncia o ato causador do dano. Busca-se
destarte evitar um dano injusto, sem que necessariamente tenha como mote

principal o ato ilicito.”*

Pode-se concluir, portanto, que a razdo da teoria da responsabilidade

objetiva é unicamente ver remediado o dano injustamente sofrido. N&o € sua fungédo
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primaria servir de lenitivo a conduta tomada em desconformidade com o ordenamento
juridico. Conclui-se, pois, que a teoria da responsabilidade objetiva “é a
desconsideragdo do aspecto subjetivo, animico, do agente, pessoa humana, como
determinante do resultado danoso. Relevante para sua configuragdo € apenas o evento

ligado a uma causalidade material, fisica e externa”.”
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2. RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO
1. CONCEITO

Hely Lopes Meirelles conceitua o instituto da responsabilidade civil do
Estado: “Responsabilidade civil da Administracdo é, pois, a que impde a Fazenda
Publica a obrigacdo de compor o dano causado a terceiros por agentes publicos, no

desempenho de suas atribuicdes ou a pretexto de exercé-las”.”

A primeira vista, a responsabilidade civil estatal ndo parece se diferenciar
em nada da que recai sobre qualquer particular. Entretanto, ha varias especificidades
quanto ao assunto. N&o se pode negar que o Estado ndo é mero integrante da sociedade.
Suas prerrogativas e poderes o destacam, por 6bvio. Assim, todas essas particularidades

acabam se refletindo no tratamento da figura da responsabilidade.

A Administragdo Publica gerencia a coisa publica, representando a vontade
geral. Em conseguinte, ndo é o fim do Estado o favorecimento de uma parcela da
sociedade, mas sim de toda a coletividade. Sob este aspecto, “injusto seria que apenas
alguns administrados suportassem os prejuizos decorrentes do servi¢o publico, que tem
por objeto o bem de todos. Todos, pois, devem arcar com 0s eventuais 6nus da atividade

estatal”.”

Observa-se, com isto, que a relacdo entre o Estado e o particular, em matéria
de responsabilidade, é diversa do que costumeiramente se da entre os particulares. Bem
verdade que ha casos especiais nos quais se aplica ao particular a responsabilidade
objetiva — sempre que presente legislacdo especifica determinando, como 0s previstos
no Cédigo de Defesa do Consumidor, hipéteses de danos ambientais, responsabilidade
originada pelo dever do transportador, dever de guarda, entre outros. O que se observa
de modo geral, entretanto, € que se aplica ao particular a responsabilidade subjetiva,

conforme, inclusive, estatui o atual Cddigo Civil, em seu artigo.
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Assim o é porque a responsabilidade civil do particular somente surge
guando o dano advém da tomada de uma conduta que a sociedade entendeu como
ilicita. Nao faria sentido punir o particular por ter tomado uma agdo que 0 proprio
ordenamento reconhece como valida, ou licita. Ele ndo é obrigado a visar o bem estar de
outrem, razdo pela qual se aplica a este a teoria da responsabilidade subjetiva, pois sO
Ihe surge o dever de indenizar quando o dano advém de uma conduta que a sociedade
descreveu no ordenamento juridico como ilicita. JA o Estado, ao contrario, possui 0
dever de servir aos cidaddos. Dai que, sobre ele, indice a teoria da responsabilidade
objetiva.

Mesmo atuando dentro da licitude, a Administracdo Publica pode ser
responsabilizada por seus atos, sempre que causar dano a um particular. E o que aponta
Susan Lemke em seu trabalho:

Existem situagdes em que o Estado é autorizado pelo ordenamento juridico a
praticar determinados atos que ndo possuem como contelido especifico o
sacrificio de direito alheio. No entanto, a pratica de tais atos pode acabar
atingindo direitos de outrem, violando-os, como simples conseqiiéncia de

uma acdo legitima. Nesses casos, o Estado é responsavel e deve ressarcir 0s
prejuizos causados.”®

Isto se da pelo fato de que mesmo sendo licita a conduta estatal, seu
resultado (o dano ocasionado a um particular) vai de encontro ao objetivo do proprio
Estado, o que justifica o dever de indenizar. Celso Antdnio Bandeira de Mello é preciso
neste apontamento:

Com efeito, o Estado pode, eventualmente, vir a lesar bem juridicamente
protegido para satisfazer um interesse publico, mediante conduta comissiva
legitima e que sequer é perigosa (...). Quem aufere os comodos deve suportar
os correlatos 6nus. Se a Sociedade, encarnada juridicamente no Estado, colhe

0s proveitos, h4 de arcar com os gravames econdmicos que infligiu a alguns
para o beneficio de todos.”

Portanto, como resume Lucia Valle Figueiredo, “Se determinada conduta

administrativa, necessaria ao implemento de finalidades publicas, causar dano, tera o
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lesado o direito de ser ressarcido. De forma alguma o empobrecimento do patriménio de

um ou de alguns podera ocasionar beneficios para toda a coletividade”.*

Assim, consequentemente, observa-se que a teoria aplicada nos casos
envolvendo atuagdo do Estado é a objetiva. Nada mais justo, uma vez que, tendo em
vista a posicdo especial que ocupa, aplicar ao Estado a teoria subjetiva abrir-lhe-ia
oportunidade de se esquivar de uma reparacdo de danos sob o argumento da falta de
conduta culposa. “A exigéncia de provar a vitima o erro de conduta do agente deixaria 0
lesado sem reparagdo, em grande numero de casos”.®* A respeito, vale a ressalva de

Maria Elisa Scoz Silvestre, em seu trabalho:

Se a atua¢do do Estado gera um risco de dano ao administrado, impondo-lhe
um agravo maior que o suportado pelos demais membros da sociedade, e se
as prerrogativas conferidas ao Poder Publico colocam o particular lesado em
situacdo de desvantagem na busca da reparacdo dos prejuizos sofridos, nada
mais justo que este seja dispensado de provar a culpa do Estado, pena de se
comprometer a correta distribuicio da justica.®

Né&o se esta dizendo, contudo, que sempre que o Estado tomar uma medida
contraria ao patriménio do particular, falar-se-4 em indenizagdo. Para atingir 0s seus
objetivos, pode o Estado (e geralmente o faz) vir a efetuar condutas que ndo sejam
vantajosas para cada uma das pessoas. Estes encargos, entretanto, ndo podem ser vistos
como danos a serem indenizados, uma vez que sdo suportados por todos. E o que se
chama de principio da igualdade. A responsabilidade e o dever de indenizar surgem
quando ha um desequilibrio na ordem que existia. Na hipotese de distribuigdo coletiva e
proporcional do dano isto ndo acontece, pois, muito embora haja uma reducdo

patrimonial, o equilibro é mantido.

O mesmo ndo ocorre, todavia, quando o dano é suportado por uma Unica

pessoa. “Nessa situacdo, ndo houve uma equanime reparticdo dos 6nus e encargos
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sociais. Determinado cidaddo arcou sozinho com um dano enquanto toda coletividade

se beneficiou do ato que o causou”.®

Maria Sylvia Di Pietro explica elucidativamente a aplicacdo do principio de

igualdade na distribuicdo do dano pela coletividade e o surgimento do dever de

indenizar quando a situacdo de desequilibrio ocorre:

Essa doutrina baseia-se no principio da igualdade de todos perante os
encargos sociais e encontra raizes no artigo 13 da Declaracdo dos Direitos do
Homem, de 1789, segundo o qual ‘para a manutencao da forca publica e para
as despesas de administracdo é indispensavel uma contribuicdo comum que
deve ser dividida entre os cidaddos de acordo com as suas possibilidades’. O
principio significa que, assim como os beneficios decorrentes da atuacdo
estatal repartem-se por todos, também os prejuizos sofridos por alguns
membros da sociedade devem ser repartidos. Quando uma pessoa sofre um
Onus maior do que o suportado pelas demais, rompe-se o equilibrio que
necessariamente deve haver entre 0s encargos sociais; para restabelecer esse
equilibrio, o Estado deve indenizar o prejudicado, utilizando recursos do
erario publico.®*

Da mesma forma, é o entendimento de Sérgio Cavalieri Filho:

Se a atividade administrativa do Estado é exercida em prol da coletividade, se
traz beneficios para todos, justo &, também, que todos respondam pelos seus
Onus, a serem custeados pelos impostos. O que ndo tem sentido, nem amparo
juridico, é fazer com que um ou apenas alguns administrados sofram todas as
conseqiiéncias danosas da atividade administrativa.®

O principio da igualdade revela outro ponto da responsabilidade estatal. O

Estado, como mencionado, tem como funcgéo cuidar daquilo que € publico, ou seja, de

todos. Com isto, se é de todos, € também mantido por todos. Transportada esta nogédo

para os casos de responsabilidade da Administracdo Publica, tem-se que “os acidentes

que o Poder Publico causa aos particulares, devem ser indenizados pelo resultado das

contribuigdes de toda a
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Cabe tambem o posicionamento de Sonia Tanaka:

Se todos se beneficiam, todos também devem cooperar na indenizagdo dos
prejuizos causados a alguém ou a alguns. Aplica-se, neste caso, 0 principio
da solidariedade social, segundo o qual s6 é legitimo o 6nus suportado por
todos em favor de todos, sem excecdes.®’

Mister deixar claro que a indenizacao a qual o Estado ficar obrigado a pagar
a um particular “sera suportada equitativamente por todos os administrados, de quem o
Estado ¢ a sintese, inclusive o proprio prejudicado”.®® Como aquele que sofre o dano
ndo deixa de fazer parte do Estado, ndo seria justo que ndo contribuisse para o
pagamento de sua propria indenizacdo. Caso contrario surgiria uma nova situacdo de
desequilibrio, na qual apenas um é beneficiado enquanto todos 0s outros arcam com um
prejuizo. Assim, no pagamento de uma indenizacdo deve ser descontada a parcela
referente a propria vitima no montante. E evidente, contudo, que na maioria dos casos a
parte de uma pessoa em relacdo ao conjunto € téo irrisoria que este desconto torna-se

praticamente igual a zero.
2. EVOLUCAO HISTORICA
2.1. TEORIA DA IRRESPONSABILIDADE

Nas palavras de Celso Spitzcovsky, “a primeira fase de evolucdo do instituto
foi denominada fase da ‘irresponsabilidade do Estado’, em que o Poder Publico ndo

respondia por qualquer tipo de prejuizos causados a terceiros”.*

Um sistema em que a Administracdo Publica ndo pode ser responsabilizada
por qualquer dano que cause pode parecer um pouco absurda nos dias de hoje. Contudo,

a época em que era aplicada, encontrava-se perfeitamente fundamentada na figura do
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Estado Absolutista. O magistério deMaria Sylvia Di Pietro mostrar a base da teoria da

irresponsabilidade:

A teoria da irresponsabilidade foi adotada na época dos Estados absolutos e
repousava fundamentalmente na idéia de soberania: o Estado dispde de
autoridade incontestavel perante o sudito; ele exerce a tutela do direito, nao
podendo, por isso, agir contra ele; dai os principios de que o rei ndo pode
errar (the king can do no wrong; le roi ne peut mal faire) e o de que ‘aquilo
que agrada ao principe tem forca de lei’ (quod principi placuit habet legis

vigorem). Qualquer responsabilidade atribuida ao Estado significaria coloc-

lo no mesmo nivel que o sudito, em desrespeito a sua soberania.”

Conforme se observa, a justificativa repousava na idéia de que o Estado
(representado na figura do rei) ndo poderia ser responsabilizado, pois isto equivaleria a
coloca-lo em pé de igualdade com os membros da sociedade. Isto é, “o rei, 0 monarca
ou o imperador, considerados absolutistas, eram assim ordenados por Deus e, por esse
motivo, jamais poderiam causar algum dano, tendo em vista a infalibilidade real”.*
Condenar o monarca a indenizar por um dano cometido seria atestar que este teria agido

de forma errada, o que, simplesmente, era inconcebivel a época.

Ademais, entendia-se que eventuais danos suportados por alguns
particulares eram necessarios para o bem coletivo. “A idéia de uma responsabilidade
pecuniéria da Administracdo era considerada como um entrave perigoso a execucdo de
seus servigos”.”” Desta forma, repara-los consistiria em agir de maneira contréria a
vontade geral, pois, conforme esclarece Leilane Rosa, “entendia-se que o erro causado

pelo Estado era um risco que os administrados (suditos) deveriam correr, ou seja, 0 dano
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que o Poder Publico viesse a provocar seria aceito e compartilhado por todos como uma

situacdo absolutamente

normal ante sua soberania”.”

Cabe esclarecer, contudo, que aquele que viesse a sofrer algum tipo de dano

ndo ficava completamente desamparado. Era possivel buscar a restituicdo do prejuizo.

No entanto, o sujeito ativo a quem deveria ser direcionado o pedido de indenizagdo ndo

era 0 Estado, mas sim o proprio funcionario causador do dano. E o que comenta

Alexandre de Moraes:

Nesse primeiro momento histérico, o Estado era irresponsavel pelos danos
que causasse aos particulares, no exercicio das funcdes estatais. Observa-se,
porém, que mesmo nesses casos nao ficavam os individuos a descoberto de
qualquer protec¢do, pois haveria possibilidade de responsabilizacdo individual
dos agentes publicos que, atuando com dolo ou culpa, acarretassem dano a
outrem. Ressalta-se, porém, que a responsabilidade existiria em nome proprio
e ndo como prepostos do Estado.**

A idéia de responsabilizacdo direta do funcionério vai ao encontro também

do conceito de perfeic

do do monarca. Ora, se este ndo estd suscetivel ao erro, uma

atuacdo fora do estatal somente poderia ser fruto da ma execugao por parte do agente. E,

pois, 0 que comenta Edmir Araujo:

Portanto, o

Assim, os agentes do Estado, quando faltassem ao dever ou violassem a lei,
seriam pessoalmente responsaveis pelos danos que causarem, pois o Estado
ndo pratica atos contrarios ao Direito e 0s seus representantes sd tém essa
condigdo dentro dos estritos limites da pratica de atos de acordo com a lei e

compativeis com o Direito.*

que ocorria, na realidade, era um esforco para justificar qualquer

deslize por parte do Estado, valendo-se, a uma, da desculpa de que eventuais danos

eram necessarios para o objetivo geral da coletividade e, a outra, de que quem errou foi

0 agente publico ao executar 0 mando do Estado, conforme bem resume Yussef Said

Cahali:
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A teoria da irresponsabilidade absoluta da Administracdo Publica firma-se em
trés postulados: 1) na soberania do Estado, que, por natureza irredutivel,
proibe ou nega sua igualdade ao sudito, em qualquer nivel de relacdo; a
responsabilidade do soberano perante o sudito é impossivel de ser
reconhecida, pois envolveria uma contradicdo nos termos da equacdo; 2)
segue-se que, representando o Estado soberano o direito organizado, ndo
pode aquele aparecer como violador desse mesmo direito; 3) dai, os atos
contrarios a lei praticados pelos funcionarios jamais podem ser considerados
atos do Estado, devendo ser atribuidos pessoalmente aqueles, como
praticados nomine proprio.*®

2.2.TEORIAS CIVILISTAS

Com a evolucédo do Estado Moderno e o gradativo fim da figura do monarca
absoluto, foi caindo por terra a teoria da irresponsabilidade estatal. Assim, o pensamento
de que o Estado devesse ser responsabilizado da mesma forma que o particular foi

ganhando forca.

Jodo Batista Gomes Moreira ensina que:

O movimento constitucionalista, com os principios da legalidade e de
separacdo das funcles estatais, trouxe a concepcdo de que o Estado, em
igualdade de condi¢Bes com os suditos, subordina-se a lei e ao controle por
6rgdo independente. Em conseqliéncia, foi caindo em desprestigio a idéia de
irresponsabilidade estatal por danos causados ao particular.”’

Sérgio Cavalieri Filho é ainda mais preciso no apontamento das causas que

levaram a queda da teoria da irresponsabilidade:

“De fato, se no Estado de Direito o Poder Publico também se submete a lei, a
responsabilidade estatal é simples corolario, consequéncia logica e inevitavel
dessa submissdo. Como sujeito dotado de personalidade, o Estado é capaz de
direitos e obrigagdes como os demais entes, inexistindo motivos que possam
justificar a sua irresponsabilidade. Se o Estado é o guardido do Direito, como
deixar ao desamparo o cidaddo que sofreu prejuizos por ato proprio do
Estado?®®

Surgiram, a partir dai, as chamadas teorias civilistas. Receberam esta

denominagdo porque, como adverte Jodo Adilson Nunes Oliveira, “o Estado passou a
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ser equiparado ao particular — no @mbito da responsabilidade civil -, podendo o lesado
aciona-lo da mesma forma que o fazia contra qualquer cidaddo, eis que, nesse particular,

0 Estado se submetia as regras do direito privado”.*”

Como se observard, cada nova teoria que surgiu representou um passo
evolutivo na escala da responsabilizacdo estatal. Assim, no inicio, apesar de ja estar
presente a caracteristica civilista, ainda se mantinham fortes lagcos com as idéias
absolutistas do Estado. Foi somente com o avanco das teorias que se aboliu de vez a

irresponsabilidade estatal.

2.2.1. SEPARACAO ENTRE ATOS DE GESTAO E ATOS DE
IMPERIO

Conforme mencionado, o rompimento com a teoria da irresponsabilidade
ndo se deu de modo abrupto, mas sim gradativamente. Explica a professora Leilane
Rosa que “a maneira encontrada para admitir-se sua responsabilidade (do Estado) foi
através da divisdo da sua forma de atuar. Entendeu-se que ele era capaz de, em sua
atividade administrativa, realizar atos como se fosse um particular agindo e atos como

um governante agindo”.'®

A respeito desta dicotomia das atribuigdes da Administracdo Publica,

esclarece Yussef Said Cahali:

Tinha-se como certo que duas classes de fun¢des desempenha o Estado: as
essenciais ou necessarias, no sentido de que tendem a assegurar a existéncia
mesma do Poder Pudblico (manter a ordem constitucional e juridica), e as
facultativas ou contingentes, no sentido de que ndo sdo essenciais para a
existéncia do Estado, mas este, ndo obstante, as realiza para satisfazer
necessidades sociais, de progresso, bem-estar e cultura; quando realiza as
fungdes necessarias, age como Poder Publico, soberano; quando realiza
funcdes contingentes, age como gestor de interesses coletivos.'®
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Surgiu, entdo, a divisdo da atuacdo estatal em atos de gestdo e atos de

império. Maria Sylvia Di Pietro ensina o diferencial de cada um:

Os primeiros seriam os praticados pela Administracdo com todas as
prerrogativas e privilégios de autoridade e impostos unilateral e
coercitivamente ao particular independentemente de autoriza¢do 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 situacdo de igualdade com os particulares,
para a conservagao e desenvolvimento do patriménio publico e para a gestdo
de seus servigos; como ndo difere a posicdo da Administragdo do particular,
aplica-se a ambos o direito comum.'®>

Esta separagéo foi fundamental para que se aceitasse a responsabilizacdo do

Estado. O dever de indenizar so surgia nos casos em que o dano fosse originado pela

praticada de um ato de gestdo. “Isto porque naqueles atos o Estado estaria atuando no

mesmo nivel dos particulares, e, como tal, estaria sujeito a eventuais indenizagdes”.'” Ja

o0s atos de império continuavam sob a protecdo da irresponsabilidade estatal. Entendia-

se que, nestes, o Estado “continuaria sendo um ser Soberano, e nessa condicdo, agindo

para atender as necessidades da Sociedade, até poderia causar dano, s6 ndo seria certo

Ihe exigir reparacao”.***

Leilane Rosa aponta que a responsabilidade estatal somente surgia quando o

dano fosse provocado por atos de gestdo — jus gestiones -, ndo ocorrendo 0 mesmo

quando se tratasse de atos de império — jus imperi:

A separagdo das fungdes exercidas pelo Estado era dita como certa. Quando
agisse usando o jus imperii, continuaria sendo um ser Soberano, e nessa
condigdo, agindo para atender as necessidades da Sociedade, até poderia
causar dano, s6 ndo seria certo lhe exigir reparagdo. Contudo, quando
exercesse suas funcBes amparado pelo jus gestionis, estaria se equiparando a
qualquer outro sujeito de direito, sendo absolutamente correto Ihe exigir uma
indenizacdo quando provocasse um dano; se equipararia a qualquer empresa
privada.'®
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Na mesma linha, Yussef Said Cahali, que, inclusive, aponta a necessidade da
existéncia do elemento culpa para a caracterizacdo da responsabilidade estatal diante de
atos de gestdo — na esteira das teorias civilistas:

Em condigdes tais, agindo o Estado no exercicio de sua soberania, na qualidade
de poder supremo, supra-individual, os atos praticados nessa qualidade, atos

jari imperii, restariam inc6lumes a qualquer julgamento e, mesmo quando
danosos para os suditos, seriam insuscetiveis de gerar direito a reparacao.

L]

Todavia, na préatica de atos jure gestionis, o Estado equipara-se ao particular,
podendo ter sua responsabilidade civil reconhecida, nas mesmas condic¢des de
uma empresa privada, pelos atos de seus representantes ou prepostos lesivos ao
direito de terceiros; distinguia-se, entdo, conforme tivesse havido ou ndo culpa
do funcionario: Havendo culpa, a indenizacdo seria devida; sem culpa, ndo
haveria ressarcimento do dano.'*®

A aplicagdo pratica desta teoria, contudo, acabou por demonstrar sua
improbidade. De acordo com Joseé dos Santos Carvalho Filho, “essa forma de atenuagdo
da antiga teoria da irresponsabilidade do Estado provocou grande inconformismo entre as
vitimas de atos estatais, porque na pratica nem sempre era facil distinguir se o ato era de

império ou de gestdo”."”

Ademais, mesmo quando caracterizado o ato de gestdo, o dever de indenizar
ndo aflorava de imediato. Isto porgque, conforme ja mencionado, “exigia-se, ainda, que se
caracterizasse a culpabilidade do funcionério na pratica do ato danoso, sem o que o fato
seria levado a conta de ocorréncia acidental ou fortuita”.’® Assim, “ndo bastasse a

evidente dificuldade em se delimitar o ato de gestdo, outra condicionante vinha para
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tornar mais penosa a saga da vitima do dano na persecucao de uma reparagédo por parte do

Estado.”*®

O que ocorria, portanto, é que, se teoricamente havia a possibilidade da
responsabilizacdo estatal, na pratica o individuo ndo se via protegido dos danos
praticados pela Administragdo Publica, que possuia um leque de artificios para se

esquivar do dever de indenizar.
2.2.2. TEORIADA CULPACIVIL

Finda a divisao entre atos de gestdo e de império, passou-se a ser aplicada ao
Estado a teoria da culpa civil. Tratou-se a Administracdo Publica como se fosse uma
pessoa juridica qualquer, uma empresa, recaindo-lhe a responsabilidade exatamente como
recairia naquelas. Assim, “o Estado respondia quando funcionario seu, atuando no
exercicio da funcdo, procedia de modo culposo, por negligéncia, imprudéncia ou

impericia”.*°

Entretanto, a teoria da culpa civil mostrou-se tdo insatisfatéria quanto a sua
anterior para lidar com casos de danos provocados pela Administracdo Publica. Os
mesmos problemas de desamparo ao sujeito que sofria um prejuizo persistiam,
continuando a ser extremamente penoso a este a comprovacao de todos 0s quesitos para
que fosse possivel a indenizagdo. Quanto ao assunto, vale o apontamento de Hely Lopes
Meirelles:

Realmente, ndo se pode equiparar o Estado, com seu poder e seus privilégios
administrativos, ao particular, despido de autoridade e de prerrogativas
publicas. Tornaram-se, por isso, inaplicaveis em sua pureza 0s principios

subjetivos da culpa civil para a responsabilizacdo da Administracdo pelos
danos causados aos administrados.™"*
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A respeito da impropriedade da aplicagdo das teorias civilistas e a
necessidade de se desenvolver um novo modelo para se pensar a responsabilidade civil
do Estado, comenta Yussef Said Cahali:

Mas também o pressuposto da culpa, como condicdo da responsabilidade civil
do Estado, acabou se definindo como injustificavel pela melhor doutrina: em
especial naqueles casos em que o conceito de culpa civilistica, por si ambiguo,
ja ndo bastava para explicar o dano que teria resultado de falha da maquina

administrativa, de culpa andnima da Administracdo, buscando-se, entdo, supri-
la através da concepcdo de uma culpa publicistica.'*

Desta forma, a necessidade do desenvolvimento de uma tratativa voltada
exclusivamente para o Estado, que levasse em consideracdo todas suas diferencas e
prerrogativas da Administracdo Publica em relacdo aos particulares, tornou-se

imprescindivel, de que dai se originaram as chamadas teorias publicistas.
2.3.TEORIAS PUBLICISTAS

A doutrina é unissona em apontar o Caso Blanco, de 1873, como sendo o
evento marcante do inicio das teorias publicistas. Consistiu em um emblematico caso
enfrentado pelo Tribunal Francés, conforme ensina a professora Leilane Rosa:

Uma menina de nome Agnes Blanco, ao atravessar uma rua de Bordeaux, foi
atropelada por um vagonete da Companhia Nacional de Manufatura de Fumo
que transportava matéria-prima de um prédio para outro. O pai de Agnes,

baseado na responsabilidade civil do Estado, entrou com pedido de
indenizacéo.

Suscitado conflito de atribuicbes, entre a jurisprudéncia comum e o
contencioso administrativo, decidiu o Tribunal de Conflitos que o caso era da
competéncia do Tribunal Administrativo ja que se tratava realmente de
responsabilidade decorrente do funcionamento do servigo publico.™

E preciso esclarecer que na Franca existiam tribunais com atribuicdes
diferentes, conforme a matéria. Havia o tribunal para as causas comuns — Tribunal de
Conflitos -, bem como um responsavel unicamente para as questdes administrativas —

Tribunal Administrativo. A importancia do caso, portanto, foi o reconhecimento do
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Tribunal de Conflitos de que o referido caso ndo era de sua competéncia, mas sim do
Tribunal Administrativo. A respeito da decisdo, comenta de Jodo Adilson Nunes Oliveira:
Assim, a decisdo proferida pelo Tribunal de Conflitos, extrapolando a missdo
para a qual foi provocado, indicou precisamente qual o Tribunal que estaria
apto a julgar a acdo indenizatéria promovida pelo pai de Agnés Blanco, bem
como deixou claro que os fundamentos para a solugdo do caso deveriam estar

aninhados nos principios do Direito Publico, acentuando a autonomia do
Direito Administrativo.'**

Com isto, ganhou for¢ca o entendimento de que, em matéria de
responsabilidade civil, ndo se poderia resolver as questdes envolvendo o Estado da
mesma forma que se resolvia questdes entre particulares. Deveriam ser aplicadas regras

préprias de responsabilidade, distintas das utilizadas no Tribunal de Conflitos.
23.1. TEORIADO ACIDENTE ADMINISTRATIVO

A teoria do acidente administrativo, também conhecida como teoria da culpa
administrativa ou culpa de servico, representou um grande salto evolutivo em matéria de
responsabilidade estatal. A partir dela, aquele que sofria um dano decorrente da atividade
do Estado, ndo precisava mais provar que o agente publico tivesse agido com culpa para

que lhe fosse restituido o prejuizo.

Entretanto, ndo representou tal teoria o abandono da necessidade da
demonstragdo de culpa. Pelo contrario. Sua existéncia ainda era essencial para que se
originasse o dever de indenizar. De acordo com Celso Anténio Bandeira de Mello, “se o
Poder Publico demonstrar que se comportou com diligéncia, pericia e prudéncia —

antitese de culpa -, estard isento da obrigacdo de indenizar”.**

O que ocorreu, portanto, foi que a culpa ndo mais necessitava ser
individualizada na figura do agente publico. Aceitou-se a hipGtese de que o servico

publico, de per si, funcionasse culposamente. Assim, conforme comenta Edmir Aradjo,
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em relacdo a teoria do acidente administrativo, “o que € julgado é o servico, ndo o agente

publico, naquilo que é chamado pela jurisprudéncia francesa de faute du service

publique”.*®

Comentando sobre a mudanca de enfoque da caracterizacdo da culpa— do

agente publico para o proprio servigo -, tem-se o magistério de Sérgio Cavalieri Filho:

De acordo com essa nova concepcdo, a culpa andnima ou falta do servico
publico, geradora de responsabilidade do Estado, ndo esta necessariamente
ligada a idéia de falta de algum agente determinado, sendo dispensavel a prova
de que funciondarios nominalmente especificados tenham incorrido em culpa.
Basta que fique constatado um mau agenciador geral, andnimo, impessoal, na
defeituosa condugéo do servico, a qual o dano possa ser imputado.*"’

A falta do servigo, por sua vez, ocorria em trés situacfes. Maria Sylvia Di

Pietro assinala cada uma:

Portanto,

Essa culpa do servigo publico ocorre quando: o servico publico ndo funcionou
(omisséo), funcionou atrasado ou funcionou mal. Em qualquer dessas trés
hip6teses, ocorre a culpa (faute) do servico ou acidente administrativo,
incidindo a responsabilidade do Estado independentemente de qualquer

apreciacao da culpa do funcionario.™®

sempre que verificada uma destas hipéteses, surgia a

responsabilidade estatal. Cabe aqui a licdo de José dos Santos Carvalho Filho, que nos

ensina como o particular lesado pelo Estado deveria proceder para ser devidamente

restituido do prejuizo suportado:

A falta do servico implicava o reconhecimento da existéncia de culpa, ainda
que atribuida ao servico da Administracdo. Por esse motivo, para que o lesado
pudesse exercer seu direito a reparagdo dos prejuizos, era necessario que
comprovasse que o fato danoso se originava do mau funcionamento do servico
e que, em conseqiiéncia, teria o Estado atuado culposamente.*®
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Evidentemente, nas ocasifes em que o funcionario publico agia de forma
culposa, o dever de indenizar do Estado persistia. O fato de ser desnecessario
individualizar a culpa de modo algum significa que os casos nos quais ela exista ficam
excluidos da responsabilizacdo estatal. O que se observava, entretanto, era justamente o
contrario. Ndo sé ndo era preciso demonstrar a culpa do funcionario como, em muitas
vezes, presumia-se a culpa genérica do servico, tendo em vista a dificuldade de sua
constatacgdo, conforme comenta Sérgio Cavalieri Filho:

Convém, ainda, registrar que em indmeros casos de responsabilidade pela
falta do servico admite-se a presuncdo de culpa em face da extrema
dificuldade, as vezes intransponivel, de se demonstrar que 0 servico operou

abaixo dos padrdes devidos, casos em que se transfere para o Estado o 6nus de
provar que o servigo funcionou regularmente, de forma normal e correta, sem o

qué n&o conseguira elidir a presuncao e afastar a sua responsabilidade.**

23.2. TEORIADO RISCO ADMINISTRATIVO

A teoria do acidente administrativo, muito embora com notavel evolugdo no
tratamento da responsabilidade civil do Estado, ndo se mostrou plenamente satisfatéria
para a solucdo de casos envolvendo a atuacdo comissiva da Administracdo Publica
geradora de dano ao particular. “Diante disso, passou-se a considerar que, por ser mais
poderoso, o Estado teria que arcar com um risco natural decorrente de suas numerosas
atividades: a maior quantidade de poderes haveria de corresponder um risco maior. Surge,
entdo, a teoria do risco administrativo, como fundamento da responsabilidade objetiva
do Estado”.***

A respeito do embasamento da teoria do risco administrativo, vale o

magisterio de Sérgio Cavalieri Filho:
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Resultou, dai, a teoria do risco administrativo, imaginada originalmente por
Ledn Duguit e desenvolvida por renomados administrativistas, teoria, essa, que
pode ser assim formulada: a Administragdo Publica gera risco para 0s
administrados, entendendo-se como tal a possibilidade de dano que os
membros da comunidade podem sofrer em decorréncia da normal ou anormal
atividade do Estado. Tendo em vista que essa atividade é exercida em favor de
todos, seus dnus devem ser também suportados por todos, e ndo apenas por
alguns. Consequentemente, deve o Estado, que a todos representa, suportar 0s
onus da sua atividade, independentemente de culpa dos seus agentes.'**

Observa-se, assim, que a teoria do risco administrativo representou o
abandono da necessidade da caracterizag¢do da culpa, mesmo na sua modalidade genérica
— faute du service. A responsabilidade estatal surge pelo simples fato do dano ter-se
originado da situacdo especial a qual se encontra a Administracdo Publica. “O Estado,
através de sua atividade administrativa, deve procurar atender as necessidades da
Sociedade. Nesse exercicio pode a qualquer momento provocar um dano. Desta forma, o
Estado deve assumir o risco da possibilidade de se configurar tal situagcdo”.*”?A teoria do
risco administrativo é, pois, o fundamento da responsabilidade objetiva do Estado,

conforme assinala Alexandre de Moraes:

Essa teoria fez surgir a responsabilidade objetiva do Estado, segundo a qual o
dano sofrido pelo individuo deve ser visualizado como conseqiiéncia do
funcionamento do servico publico, ndo importando se esse funcionamento foi
bom ou mau. Para essa teoria, importa a relacdo de causalidade entre o dano e
o ato do agente.”*

Importante deixar claro que a teoria do risco administrativo ndo se confunde
com a falta de servigo. Nesta, mesmo que seja desnecessario identificar a conduta culposa
especifica do agente publico, ainda era preciso haver culpa, na forma genérica do servigo.
Naquela, ndo é necessario adentrar na discussdo da culpabilidade. Basta a presenca do

dano e da acgéo estatal. Sobre o assunto, os ensinamentos de Hely Lopes Meirelles:
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A teoria do risco administrativo faz surgir a obrigacdo de indenizar o dano do
s6 ato lesivo e injusto causado a vitima pela Administracdo. Ndo se exige
qualquer falta do servico puablico, nem culpa de seus agentes. Basta a lesdo,
sem concurso do lesado. Na teoria da culpa administrativa, exige-se a falta do
servico; na teoria do risco administrativo exige-se, apenas, o fato do servigo.
Naquela, a culpa é presumida da falta administrativa; nesta, é inferida do fato
lesivo da Administrac&o."”

Conforme ja mencionado, quando se tratou da teoria do risco como
fundamento da teoria objetiva da responsabilidade, no item 1.4.2, existem varias
subespécies e subclassificagdes doutrindrias do risco, cada uma buscando o melhor
delimitador do alcance deste instituto. Vale aqui uma importante ressalva para a chamada
teoria do risco integral. Segundo tal teoria, além da desnecessidade da existéncia da
culpa, o nexo causal também ndo precisaria ser identificado. Assim, o simples dano
sofrido pela vitima, mesmo que sem qualquer relacdo com a atividade estatal, ensejaria o
dever de indenizar deste. Em que pese o risco integral estar presente no trato de casos
ambientais, tal teoria ndo foi admitida nos demais ambitos da responsabilidade civil, em
razdo da sua radicalidade, conforme preceitua Rui Stoco:

a teoria do risco integral é aquela pela qual qualquer fato culposo ou nao
culposo imp8e ao agente o dever de reparar, desde que identificado um dano
efetivo, ainda que inexistente o nexo causal, ficando afastada a idéia de culpa,
mostrando-se desimportante as circunstancias em que o dano se verificou.
Demonstrou Caio Mario que essa teoria ndo encontrou guarida no campo do
direito privado (Responsabilidade Civil. 9 ed. Rio de Janeiro: Forense, 1999, p.

281). E assim deve ser posto que sem que haja um elemento de ligagéo entre o
autor e 0 dano n&o ha como obriga-lo a indenizar.'*®

Importante mencionar, contudo, o posicionamento de Yussef Said Cahali, que
entende ndo haver empecilhos na utilizagdo da teoria do risco integral, uma vez que na
realidade ndo haveria diferencas nas modalidades de riscos, pois todos estariam sujeitos
as mesmas causas de exclusao:

E que, deslocada a questdo para o plano da causalidade, qualquer que seja a
qualificagdo que se pretenda atribuir ao risco como fundamento da

responsabilidade objetiva do Estado — risco integral, risco administrativo,
risco-proveito -, aos tribunais se permite a exclusdo ou atenuacdo daquela
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responsabilidade quando fatores outros, voluntarios ou ndo, tiverem
prevalecido na causacdo do dano, provocando o rompimento do nexo de
causalidade, ou apenas concorrendo como causa ha verificacdo do dano
injusto.’”’

Pode-se analisar que o0 que realmente ocorre € apenas uma confusdo
terminologica. Se, para um autor, o risco integral ndo merece guarida por dispensar o
nexo causal; para o outro, o risco integral é normalmente aceito por ndo fazer tal
dispensa. Desta forma, é possivel perceber que ambos concordam na indispensabilidade
da presenca do nexo causal para auferir a responsabilidade. Conclui-se, assim, que “a
discussdo € apenas académica, pois, considerando-se tais excludentes (excecbes que
confirmam a regra geral da responsabilidade), as hipdteses em que o Estado sera obrigado
a indenizar serdo em igual numero que as referidas na modalidade do risco

administrativo. Com efeito, diz-se 0 mesmo por outras palavras”.'*®

3. A RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO NA LEGISLACAO
BRASILEIRA

No Brasil, a teoria da irresponsabilidade se fez presente durante o periodo em
que reinava a monarquia até os primeiros anos da Republica. A Constituicdo do Império,
datada de 25.3.1824, assim estabelecia a respeito da responsabilidade do Imperador, em
seu art. 99:

Art. 99: a Pessoa do Imperador é inviolavel, e Sagrada: Elle ndo esté sujeito a
responsabilidade alguma.

Em seguida veio a Carta Republicana de 1891. Nenhuma novidade foi trazida
em relacdo a responsabilidade civil estatal. Entretanto, em ambos os casos, aquele que
sofria um dano cometido pelo ente publico ndo estava totalmente desamparado, pois,
conforme ja explanado, era possivel acionar diretamente o funcionario. Segundo Maria
Sylvia Di Pietro, “as Constituicbes de 1824 e 1891 ndo continham disposicdo que

previsse a responsabilidade do Estado; elas previam apenas a responsabilidade do
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funcionario em decorréncia de abuso ou omissdo praticados no exercicio de suas

fungbes”.*”

O desenvolvimento da Republica, entretanto, fez com que a teoria da
irresponsabilidade perdesse gradativamente sua forga. De acordo com Jodo Batista
Gomes Moreira:

O movimento constitucionalista, com os principios da legalidade e de
separacdo das funcBes estatais, trouxe a concepcdo de que o Estado, em
igualdade de condigBes com os suditos, subordina-se a lei e ao controle por

orgao independente. Em conseqiiéncia, foi caindo em desprestigio a idéia de
irresponsabilidade estatal por danos causados ao particular.™

Foi através do Cadigo Civil de 1916 que se consolidou a possibilidade de se
responsabilizar o Estado. E verdade que os Tribunais ja vinham se inclinando neste
sentido. Todavia, ndo ha como negar que o art. 15 do Cddigo Civilista consagrou-o,
fixando a teoria subjetiva da responsabilidade. O art. 15 assim dispunha:

Art. 15: As pessoas juridicas de direito publico sdo civilmente responsaveis por
atos dos seus representantes que nessa qualidade causem danos a terceiros,

procedendo de modo contrério ao direito ou faltando a dever prescrito por lei,
salvo o direito regressivo contra os causadores do dano.

Salienta-se que grande discussdo doutrinaria surgiu a respeito se o referido
dispositivo impunha a teoria da responsabilidade subjetiva ou objetiva a atuacéo estatal.
Deve-se isto a imprecisa escrita do artigo. Contudo, prevaleceu o entendimento de que se
tratou de responsabilidade subjetiva. Sobre o tema, os esclarecimentos de Hely Lopes
Meirelles:

Neste dispositivo ficou consagrada, embora de maneira equivoca, a teoria da
culpa como fundamento da responsabilidade civil do Estado. A impreciséo do
legislador, todavia, propiciou larga divergéncia na interpretacdo e aplicacdo do
citado artigo, variando a opinido dos juristas e o entender da jurisprudéncia
entre 0s que viam, nele, a exigéncia da demonstracdo da culpa civil da
Administracéo e os que ja vislumbravam admitida a moderna teoria do risco,
possibilitando a responsabilidade civil sem culpa em determinados casos de
atuacdo lesiva do Estado.
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Temos para nds que o questionado art. 15 nunca admitiu a responsabilidade
sem culpa, exigindo sempre e em todos os casos a demonstracdo desse
elemento subjetivo para a responsabilizacéo do Estado."*

Da mesma forma, é o posicionamento de Sérgio Cavalieri Filho:

N&o obstante a redacdo ambigua desse dispositivo, 0 que ensejou alguma
controvérsia inicial, a melhor doutrina acabou firmando entendimento no
sentido de ter sido, nele, consagrada a teoria da culpa como fundamento da
responsabilidade civil do Estado. Tanto é assim que fala em representantes,
ainda ligado a idéia de que o funcionario representaria o Estado, seria o seu

preposto, tal como ocorre no Direito Privado."?

A Constituicdo de 1934 inovou ao possibilitar a responsabilizacdo solidaria

entre 0 Estado e o funcionario publico. A Constituicdo de 1937 seguiu a mesma linha,

conforme assinala Celso Spitzcovsky, percebe-se que “a intencdo do constituinte foi a de

estabelecer uma responsabilidade solidaria entre os funcionarios publicos e a

Administracdo, desde que o prejuizo tivesse sido ocasionado por estes quando no

exercicio de suas atribui¢fes”.***

A Constituicdo de 1946 representou outro passo marcante na histdria da

responsabilizacdo estatal, pois foi nela que se introduziu a teoria objetiva. “Foi com a

Constituicdo de 1946 que a responsabilidade do Estado por dano que desse causa atraves

de seus funcionarios rompeu os lacos com o direito civil, abandonando-se a teoria

subjetiva como seu fundamento”.’** E o que Maria Sylvia Di Pietro ensina:

Com a Constituicdo de 1946 é que se adotou a teoria da responsabilidade
objetiva. De acordo com seu artigo 194, ‘as pessoas juridicas de direito publico
interno sdo civilmente responsaveis pelos danos que seus funcionarios, nessa
qualidade, causem a terceiros’. Pelo pardgrafo Unico, ‘caber-lhes-a acdo
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regressiva contra os funciondrios causadores do dano, quando tiver havido

culpa destes’. '

A conclusdo de que a teoria ali inclusa é a objetiva se da, nas palavras de
Yussef Said Cahali, porque “a interpretacdo que se extrai da auséncia de referéncia ao
elemento culpa do funcionario na disposi¢do principal s6 pode ser a de que prescinde

desse elemento subjetivo para a obrigacéo de indenizar nele estabelecida”.”*

As Constituicdes seguintes, de 1947 e 1969, trouxeram poucas inovacoes,
basicamente repetindo o contido no Cénone anterior. Seguindo a mesma linha, a
Constituicdo de 1988 assim dispde, em seu art. 37, 8§ 6°:

§ 6°: As pessoas juridicas de direito pablico 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.

Como esclarece Hely Lopes Meirelles: “O exame desse dispositivo revela que
0 constituinte estabeleceu para todas as entidades estatais e seus desmembramentos
administrativos a obrigacdo de indenizar o dano causado a terceiros por seus servidores,
independentemente da prova de culpa no cometimento da lesdo. Firmou, assim, o
principio objetivo da responsabilidade sem culpa pela atuacdo lesiva dos agentes

publicos e seus delegados”.™

Por fim, o Cédigo Civil de 2002 também regula a matéria, em seu art. 43:

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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Pode-se concluir, assim, que “atualmente nenhuma divida pode existir de
que, no ordenamento juridico péatrio, o Estado se sujeita a teoria da responsabilidade

objetiva”.™®
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3. RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO PELA MA CONSERVACAO
DAVIAPUBLICA

1. RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO POR ATOS OMISSIVOS

Conforme expde Rui Stoco, “a omissdo € uma conduta negativa. Surge
porque alguém nao realizou determinada acdo quando deveria fazé-lo. A sua esséncia

estd propriamente em néo se ter agido de determinada forma”.**

A omisséo, portanto, é o oposto do fazer. Entretanto, € visivel que o ndo agir
também é uma forma de conduta. Se realizar determinado ato significa tomar seu
partido, manter-se inerte é justamente tomar o partido contrario. A Unica diferenca é que
0 primeiro exige uma atuacdo positiva e 0 segundo ndo. Nas palavras de Sérgio
Cavalieri Filho, “ndo impedir significa permitir que a causa opere. O omitente, portanto,
coopera na realizacdo do evento com uma condi¢cdo negativa: ou deixando de se

movimentar, ou ndo impedindo que o resultado se concretize”.'*

N&o €, entretanto, qualquer omissdo que pode ser indicada como
responsavel por um dano. Como ja examinado, o surgimento de um evento esta ligado a
um conjunto de agBes que o antecedem — umas de maior importancia do que outras.
Contudo, o simples exercicio mental de retirar uma atuacdo da cadeia de
acontecimentos e observar se o resultado final se mantém n&o é suficiente para apontar

se sobre esta acdo recaira ou ndo a responsabilidade civil.

E preciso, ja dito, haver o que se chama de causa adequada. Por sua vez,
neste mesmo evento, também é possivel imaginar infinitas acdes que ndo foram
praticadas — omissfes — e que poderiam ter evitado o resultado. O que ocorre € que, da
mesma forma, apenas colocé-las mentalmente ndo é o bastante para deduzir a sua
responsabilidade. O nexo de causalidade entre a omiss@o o evento danoso devera conter

a mesma adequabilidade. Assim, somente “a omissdo adquire relevancia juridica, e
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torna o omitente responsavel, quando este tem dever juridico de agir, de praticar um
ato para impedir o resultado, dever, esse, que pode advir da lei, do negdcio juridico ou
de uma conduta anterior do proprio omitente, criando o risco da ocorréncia do resultado,

devendo, por isso, agir para impedi-lo”.***

Conforme visto, ndo hd como negar que existe a possibilidade de um dano
ser causado em consequéncia de uma ac¢do omissiva do Estado. A logica, entretanto, é
inversa aos casos em que ha ato comissivo. Enquanto que, nestes, a atitude estatal muda
0 curso dos acontecimentos de modo a causar 0 dano; naqueles, o curso iria causar o
evento danoso e a Administracdo Publica, sabedora disto, nada faz para impedi-lo. A
acdo que ensejou o resultado, portanto, ndo foi praticada pelo Estado, mas passa este a
ser responsavel na medida em que consentiu com a sua feitura. Neste sentido, é o
entendimento de Celso Antonio Bandeira de Mello, ao colocar que, quando surge um
dano em razdo da agdo omissiva estatal, “em rigor, ndo se pode dizer que o causou. Sua
omissdo ou deficiéncia haveria sido condi¢do do dano, e ndo causa. Causa € o fator que
positivamente gera um resultado. Condigcdo € 0 evento que ndo ocorreu, mas que, se

houvesse ocorrido, teria impedido o resultado”.**

Né&o restando duvidas sobre a possibilidade de um dano ser dado por uma
omissdo, veja-se como ocorrera sua responsabilizacdo. Aqui valera mais uma vez o
magistério de Celso Antdnio Bandeira de Mello, que assim se posiciona a respeito da

matéria:

Com efeito, se 0 Estado ndo agiu, ndo pode, logicamente, ser ele o autor do
dano. E, se ndo foi o autor, sé cabe responsabiliza-lo caso esteja obrigado a
impedir o dano. Isto é: sé faz sentido responsabiliza-lo se descumpriu dever
legal que Ihe impunha obstar ao evento lesivo

[-]

Logo, a responsabilidade estatal por ato omissivo é sempre responsabilidade
por comportamento ilicito. E, sendo responsabilidade por ilicito, é
necessariamente responsabilidade subjetiva, pois ndo ha conduta ilicita do
Estado (embora do particular possa haver) que ndo seja proveniente de
negligéncia, imprudéncia ou impericia (culpa) ou, entdo, deliberado proposito
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de violar a norma que o constituia em dada obrigacdo (dolo). Culpa e dolo
s&o justamente as modalidades de responsabilidade subjetiva.'*®

Para 0 mestre, em casos omissivos aplica-se a teoria da culpa administrativa,
ou seja, a responsabilidade estatal seria subjetiva. Seguindo esta linha de pensamento,
tem-se que, nos casos comissivos, a constatacdo do Estado como sendo o sujeito ativo €
imediata. Ha o ato e ha o resultado. J& nas hipdteses de omissao, o elemento culpa faz-
se imprescindivel, pois é necessario averiguar se naquela ocasido existia a necessidade
de atuacdo estatal. Caso ndo fosse assim, estar-se-ia diante da teoria do risco integral —
ou melhor colocando, de responsabilizacdo sem a existéncia de nexo causal -, 0 que,

como ja visto, ndo é aceito por doutrina e jurisprudéncia.

Assim, segundo esta vertente, o Estado ndo se responsabilizaria por
qualquer omissdo sua, ja que ndo estaria obrigado a impedir todo e qualquer evento.
Somente o seria quando falhasse no cumprimento de seus deveres legais, conforme
aponta José dos Santos Carvalho Filho:

Nem toda conduta omissiva retrata um desleixo do Estado em cumprir um
dever legal; se assim for, ndo se configurard a responsabilidade estatal.
Somente quando o Estado se omitir diante do dever legal de impedir a

ocorréncia do dano é que serd responsavel civilmente e obrigado a reparar os
prejuizos.™**

Alinhado a idéia de dever legal, extrai-se o conceito de conduta exigivel.

Esta seria a atuacio esperada do Estado. E a antitese da nocdo de culpa administrativa

anteriormente explanada - atuacdo abaixo do esperado, atuacdo falha ou mesmo néo
atuacdo estatal. A respeito do tema, Maria Sylvia Di Pietro:

[...] tem que se tratar de uma conduta que seja exigivel da Administracéo e

que seja possivel. Essa possibilidade sé pode ser examinada diante de cada

caso concreto. Tem aplicagdo, no caso, o principio da reserva do possivel,

que constitui na aplicacdo do principio da razoabilidade: o que seria razoavel
exigir do Estado para impedir o dano.**®
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Em monografia sobre a responsabilidade civil por omissdo do Estado,

Carlos Ricardo Witte, em seu trabalho, discorre sobre a caracterizagdo da conduta

exigivel, esclarecendo o tema:

Existem, pois, dois elementos essenciais para configurar a exigibilidade da
conduta omitida: que a atuagdo impeditiva do dano seja razoavelmente
exigivel para o bom administrador e que haja alguma probabilidade de que a
atuacdo, também do bom administrador, pudesse ter evitado o evento danoso.

[-]

Assim, se o resultado era inevitavel, irresistivel, e 0s prejuizos ocorreriam
independentemente da atuacdo do Estado, ndo h& o que se falar em omisséo,
pois ndo se pode exigir do Estado uma atuacgdo que seja totalmente indcua.

Por outro lado, sendo razoavelmente exigivel a atuacdo do Estado e esta
atuacdo, considerada em termos médios nos padrées do bom administrador,
tiver alta possibilidade de ter obstado o evento danoso, cabera a
responsabilidade integral pelos prejuizos causados.'*®

O Estado, desta forma, é punido, com o dever de indenizar, sempre que

houver agido fora ou abaixo da uma conduta aceitavel. “De outro lado, se agiu de

acordo com tais padrdes e, ndo obstante tal atuacdo néo Ihe foi possivel impedir o dano,

nédo cabe responsabiliza-lo”.*’

O tratamento dado a responsabilidade civil do Estado em atos omissivos néo

encontra unanimidade na doutrina, contudo. Séergio Cavalieri Filho, por exemplo,

analisa a questdo sobre outra Otica. O autor divide o conceito de omissdo em duas

espécies: omissdo especifica e omissdo genérica. Quando ocorrida a primeiro, estar-se-

ia diante de hipotese de responsabilidade objetiva do Estado, conforme explica:

146 WITTE, 2003, p. 50.

A atividade administrativa a que alude o art. 37, § 69, da Constituicdo,
engloba ndo sé a conduta comissiva como também a omissiva, pelo que
merece temperamento aquela parte da doutrina capitaneada pelo insigne
Celso Antonio Bandeira de Mello (Curso Administrativo, 159 ed., Malheiros
Editores, pp. 871-872) que sustenta ser subjetiva a responsabilidade da
Administracdao sempre que o dano ocorrer de uma omisséo do Estado. Neste
ponto é preciso distinguir omissGo genérica do Estado (item 77) e omissdo
especifica. Observa o talentoso jurista Guilherme Couto de Castro, em
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excelente monografia com que brindou o nosso mundo juridico, ‘ndo ser
correto dizer, sempre, que toda a hipdtese proveniente de omissdo estatal
sera encarada, inevitavelmente, pelo angulo subjetivo. Assim o serd quando
se tratar de omissdo genérica. Ndo quando houver omissdo especifica, pois
ai ha dever individualizado de agir’ (A responsabilidade civil objetiva no
Direito Brasileiro, Forense, 1997, p. 37). Mas, afinal de contas, qual a
distincdo entre omissdo genérica e omissGo especifica? Havera omissao
especifica quando o Estado, por omissdo sua, crie a situacdo propicia para a
ocorréncia do evento em que tinha o dever de agir para impedi-lo. Assim,
por exemplo, se o motorista embriagado atropela e mata pedestre que
estava na beira da estrada, a Administracdo (entidade de transito) ndo
poderd ser responsabilizada pelo fato de estar esse motorista ao volante
sem condigdes. Isso seria responsabilizar a administragdo por omissdo
genérica. Mas se esse motorista, momentos antes, passou por uma patrulha
rodovidria, teve seu veiculo parado, mas os policiais, por alguma razao,
deixaram-no prosseguir viagem, ai ja havera omissdo especifica que se erige
em causa adequada do ndo-impedimento do resultado. Nesse segundo caso,
havera responsabilidade objetiva do Estado.'*®
Pode-se observar, contudo, que a defesa do doutrinador ndo se distancia
muito, na realidade, do posicionamento que ataca. Assim como ocorreu no tratamento
do risco administrativo e risco integral, € possivel vislumbrar que as discordancias aqui
sdo0 muito mais tedricas do que praticas. Ora, 0 que seria a omissdo especifica se ndo a
falha do Estado no cumprimento de sua conduta exigivel? Se a Administragdo Publica
possui certos “deveres individualizados de agir”, o seu ndo cumprimento caracteriza

justamente uma falha na prestacéo do servico.

Pegue-se o proprio exemplo dado por Sergio Cavalieri Filho: a patrulha
rodoviaria que ndo impediu de trafegar o motorista visivelmente embriagado. Esta é
uma situacdo na qual claramente pode se observar uma atuacdo abaixo do nivel
esperado do servico — o que justificaria a aplicacdo da teoria do acidente administrativo.
Imagine-se, por sua vez, que este mesmo motorista ndo estava embriagado, mas havia
em seu carro uma garrafa de cachaca escondida dentro da frauda de sua filha. Apds
passar pela blitz, o motorista ingere a bebida e causa um acidente. Se se seguir 0
posicionamento adotado por Celso Antonio Bandeira de Mello, a exclusdo da
responsabilidade estatal configura-se pelo fato de que ndo houve culpa na atuagdo do

Estado, j& que conseguir encontrar uma garrafa de cachaca escondida dentro das fraudas
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de um bebé é uma atuacdo muito alem da que se espera da Administracdo Publica. Por
outro lado, adotando o posicionamento que defende Sérgio Cavalieri Filho, o Estado
sera igualmente irresponsavel pelo acidente, sé que, desta vez, a excludente se encontra
na falta de nexo de causalidade, pois a omissdo estatal ndo foi causa adequada para o

evento final.

De qualquer maneira, vé-se que, mesmo se aplicando teorias opostas, chega-
se a0 mesmo resultado. Isto parece ocorrer pela aceitacdo, atraves da teoria do acidente
administrativo, da culpa em sua modalidade genérica, ndo individualizada — falta do
servigo. Caso se opte pela teoria subjetiva, a culpa acaba por se tornar algo intrinseco a
propria omissdo. Ao ndo fazer, presume-se que o Estado agiu culposamente e se justifica
a responsabilidade subjetiva. Assim, constando-se 0 nexo de causalidade (da omissdo),
constata-se juntamente a culpa. Por sua vez, utilizando-se a teoria objetiva, ndo é nem
preciso presumir se existe ou ndo a culpa, pois a simples omissao, no caso da especifica,
ja traduz no dever de indenizar. “O pressuposto da violagcdo de um dever legal de agir
pode, até certo ponto, ser apreciado tanto no ambito do nexo de causalidade como
requisito para configuracdo da omissdo (responsabilidade objetiva), ou,
concomitantemente, no ambito do nexo de imputacdo, como requisito para configuracdo

da culpa do Estado (responsabilidade subjetiva)”.**

Nesta linha, assinala Yussef Said Cahali:

Por outro lado, desde que exigivel da Administracdo a execuc¢do da obra ou a
prestagdo do servico que teriam prevenido ou evitado o evento danoso
sofrido pelo particular, identifica-se na conduta omissiva estatal a causa
bastante para determinar a responsabilidade objetiva do Estado por sua
reparacdo: no simples conceito de descumprimento de obrigagdo exigivel ja
esta embutida a idéia de culpa, so elidivel se ndo demonstrada a excludente
da inexigibilidade do ato omitido, posto como causa do dano, se
demonstradas as excecdes convencionais do caso fortuito, da forga maior ou
do ato préprio do ofendido.

A questdo, portanto, desloca-se para o &mbito da exigibilidade da conduta
estatal omitida, invocada como causa do dano reparavel; mais propriamente,
a questdo se insere, com melhor adequacdo, em sede de exigibilidade da obra
n&o executada ou do servico ndo prestado.”*°
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Desta maneira, a constatagdo ou nédo da existéncia da culpa acaba por servir

apenas como justificativa para a teoria que se defenda aplicar.
1.1.COISAS OU PESSOAS PERIGOSAS SOB GUARDA DO ESTADO

Em que pese a indefinicdo da doutrina no tratamento da responsabilidade
civil do Estado em casos omissivos € tratado, hd um ponto em que o entendimento €
unissono. Trata-se dos casos de danos provocados por pessoas Ou coisas que estejam

sob a guarda do Estado.

A respeito do tema, assinala Sérgio Cavalieri Filho:

A responsabilidade do Estado em casos tais é, indiscutivelmente, objetiva,
porque é o proprio Poder Publico que, sem ser o autor direto do dano, cria,
por ato seu, a situagdo propicia para a sua ocorréncia. N&o seria justo e nem
juridico que apenas alguns sofressem 0s prejuizos decorrentes da exploséo de
um paiol de munigGes ou da evasao de presidiarios que, ao fugirem, praticam
atos de violéncia contra pessoas e coisas nas proximidades do presidio. Tendo
em vista que estes estabelecimentos sdo instituidos em proveito de todos, é
natural que os danos deles decorrentes sejam também por todos
suportados.™*

Da mesma forma, aponta Celso Antonio Bandeira de Mello:

O risco a que terceiros sdo expostos pelo Estado ndo pode deixar de ser
assumido por quem o criou. Depdsitos de explosivos, centrais nucleares,
recintos de guarda de animais, sdo fontes potenciais de possiveis danos a
terceiros, pelo perigo das coisas ali conservadas. Manicémios, presidios,
igualmente, por manterem pessoas suscetiveis de atos agressivos ou
destruidores, representam para terceiros um risco de producdo de danos.

Uma vez que a Sociedade ndo pode passar sem estes estabelecimentos,
instituidos em proveito de todos, é natural que ninguém em particular sofra o
gravame de danos eventualmente causados pelas coisas, animais ou pessoas
que neles se encontravam sob custodia do Estado. Dai que os danos
eventualmente surgidos em decorréncia desta situagéo de risco e por forca da
proximidade de tais locais ensejardo responsabilidade objetiva do Estado.™
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Pode ocorrer também daquele (ou aquilo) que estava sob a guarda do Estado
sofra eventual dano. Nestes casos, da mesma, entende-se que o Estado deve responder
objetivamente pelo prejuizo. Celso Anténio Bandeira de Mello coloca que:

Por razBes e critérios idénticos aos que vém sendo expostos, a
responsabilidade objetiva por danos oriundos de coisas ou pessoas perigosas
sob guarda do Estado aplica-se, também, em relacdo aos que se encontram
sob tal guarda. Assim, se um detento fere ou mutila outro detento, o Estado
responde objetivamente, pois cada um dos presidiarios estd exposto a uma

situacdo de risco inerente a ambiéncia de uma prisdo onde convivem
infratores, ademais inquietos pela circunstancia de estarem prisioneiros.**®

Desta feita, cedico também que “incide a responsabilidade civil objetiva
quando a Administracdo Pablica assume o compromisso de velar pela integridade fisica
da pessoa e esta vem a sofrer um dano decorrente da omissao do agente publico naquela

vigilancia”.»*

2. ACIDENTES DE TRANSITO PROVOCADOS PELA MA
CONSERVACAO DA VIA PUBLICA

Antes de se adentrar na discussdo de como o Tribunal de Justica de Santa

Catarina tem se posicionado em relacdo aos acidentes de transitos provocados pela méa

conservacao da via publica, mister se faz delimitar a abrangéncia do tema. De inicio,

portanto, elementar definir o conceito de via pablica. Este nos é dado pelo art. 2°, do
Caodigo de Transito Brasileiro:

Art. 2°: S8o vias terrestres urbanas e rurais as ruas, as avenidades, 0s

logradouros, os caminhos, as passagens, as estradas e as rodovias, que terdo

seu uso regulamentado pelo 6rgdo ou entidade com circunscricdo sobre elas,
de acordo com as peculiaridades locais e as circunstancias especiais

Paragrafo Gnico: Para os efeitos deste Codigo, sdo consideradas vias
terrestres as praias abertas a circulagdo publica e as vias internas pertencentes
aos condominios constituidos por unidades autbnomas.

Na definicdo dos doutrinadores, "Rua € a via urbana que dispde de todos os
acessorios necessarios a seguranca do transito de veiculos automotores™.** J& "o sentido

de avenida compreende as vias de maior escoamento do transito, mais largas que as
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outras artérias urbanas, e nas quais desembocam as secundarias".™ Por sua vez,
"Logradouro Publico é o espaco livre, destinado pela municipalidade a circulagao,
parada ou estacionamento de veiculos, ou a circulacdo de pedestres, como calcadas,
calcaddes, parques, area de lazer, etc".”” “As passagens expressam espacos alongados e
estreitos para o trafego de pessoas e veiculos, geralmente de condigdes precérias.
Representam, outrossim, o caminho de uma via para outra, ou 0 acesso néo oficializado
para atingir determinado ponto”.*®* Por fim, "estrada é a via rural ndo pavimentada.

Rodovia ¢ a via rural pavimentada".**

Ou seja, como resumiu Arnaldo Rizzardo, "de modo geral, qualquer
caminho que permite a passagem ou o transito de veiculos submete-se a incidéncia das
normas do Codigo, porguanto interessam o trdfego em si e 0 modo como se

desenvolve" .

A abrangéncia do paragrafo Unico, por sua vez, ndo € interessante para este
trabalho. O objetivo ali, evidentemente, € que nos condominios fechados e nas praias
sejam respeitadas as regras gerais de transito e de sinalizacdo — no segundo caso, em
carater especial. A questdo da responsabilidade civil do estado, no entanto, perde a sua
razdo de existir. Ora, se a via se apresenta num condominio fechado, sendo este o

responsével pela sua manutencdo, a responsabilidade estatal inexiste pelo simples fato
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de este ndo compor o sujeito ativo. J& em relacdo as praias, somente havera relevancia

guando esta estiver — excepcionalmente — sendo utilizada como via terrestre.

Cabe ressaltar, também, que a definicdo de via terrestre abrange somente
aquelas destinadas ao transito rodoviario. As estradas de ferro ndo estdo incluidas aqui
por dois motivos, como aponta Nei Pires Mitidiero - “a uma porque nao estdo "abertas a
circulacdo” de qualquer veiculo e, a duas, porquanto detém legislacdo propria, Decreto
n° 2.089, de 28 de janeiro de 1963, que aprova o regulamento para seguranca, trpafego e

policia das estradas de ferro".*

Dominado o conceito de via urbana, passa-se aos casos em que havera a
responsabilizacdo da Administracdo Pablica. Como ja mencionado, a razdo de existir do
instituto da responsabilidade civil ndo é transformar o Estado em um garantidor
universal. Assim, ndo sera todo e qualquer acidentado no trénsito que podera requerer a
reparacao do ente estatal. Deverd, como ndo poderia deixar de ser, estar presente 0 nexo
de causalidade entre o sinistro e a ma conservagdo da via publica, como aponta, em seu
trabalho, Caroline Moreira:

Em todas as hipoteses, havera necessidade de que reste evidenciado o efetivo
nexo de causalidade entre o fato administrativo da manutencao e sinalizacdo
das vias publicas e os danos decorrentes de acidentes de transito ali
localizados. N&o bastara, para tanto, que haja apenas conexdo ou relacdo
genérica entre o dano e a via publica em condicGes insatisfatorias de
trafegabilidade; sera preciso, ao contrario, que essa inadequagdo da via tenha

sido causa determinante da producdo do evento lesivo, no sentido em que a
lesdo dali resultante ndo se teria concretizado ndo fosse a referida

inadequacio.'®*
Outra caracteristica da responsabilidade civil, como ja explanado, é a
atenuacdo ou até mesmo a total exclusdo do dever de indenizar quando concorrer a
atuacdo culposa da vitima. Em acidentes envolvendo a ma conservacgédo da via publica é

possivel que isto ocorra, como adverte Fabricio Zamprogna Matielo:

E possivel que, embora em méas condicdes, a pista por si mesma ndo funcione
como elemento exclusivo e causa Unica do episodio. Eis que em muitas
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situacOes 0s usudrios contribuem para a verificagdo dos danos em fungdo de
impericia, negligéncia ou imprudéncia, o que acontece todas as vezes em que
poderiam superar sem maiores percalgos os obstaculos derivados da
irregularidade das pistas, mas, faltando-lhe habilidade ou maior atencdo
acabam por participar ativamente no desencadeamento do fato do qual
culminam por restar lesados e até atingindo terceiros. Em tais casos havera
reparticdo dos énus pecunidrios constatados, tanto em relagdo aos prejuizos
suportados pelo co-responsavel como no tocante aqueles experimentados por
terceiros sem culpa, haja vista a presenca de responsabilidade ndo somente do
Poder Publico, como também do usudrio que deixou de portar-se do modo
minimamente exigivel de um condutor de veiculo em ruas, rodovias e
estradas em geral.'®

Estes, contudo, ndo serdo os casos comentados. Assim, chegamos a nossa
delimitacdo final. Veremos como o Tribunal de Justica de Santa Catarina se comporta
diante de casos de acidentes provocados exclusivamente pela ma conservagdo de vias

que se enquadrem no conceito legal.

3. TRATAMENTO DADO PELO TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA
CATARINA

A primeira constatacdo que se observa da coletanea de julgados extraidos é
que ndo ha uniformidade no modo com que o Tribunal de Justica de Santa Catarina trata
a responsabilidade civil estatal nos acidentes provocados pela ma conservagdo da via
publica. As mais diversas teorias sdo invocadas nos votos dos julgadores. Ha, isto é
verdade, uma harmonia no desfecho dado aos casos — identificar-se-4 ao final -,
contudo, 0 mesmo nédo se pode afirmar em relacdo a fundamentacdo dada, conforme se

passa a demonstrar.

Em consideravel nimero de casos, a questdo é resolvida com aplicacdo da
responsabilidade subjetiva do Estado, com base na teoria do acidente administrativo. A
Apelacdo Civel de nimero 2008.066131-4 é um exemplo preciso, como se extrai de sua

ementa:

APELACAO CIVEL - ACAO DE INDENIZACAO POR DANOS
MATERIAIS - ACIDENTE DE TRANSITO - CAPOTAMENTO EM
DECORRENCIA DE DEPRESSAO NA PISTA - FALTA DE
CONSERVACAO - RODOVIA NAO PAVIMENTADA - ANALISE DO
PLEITO COM BASE NA TEORIA SUBJETIVA - DEVER DO ENTE
PUBLICO DE REPARAR OS DANOS - SENTENCA DE PROCEDENCIA
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DO PEDIDO MANTIDA - RECURSO DESPROVIDO (sem grifos no
original).'®*

Segundo a teoria subjetiva, para se responsabilizar da Administracdo
Publica, como se sabe, é preciso haver a configuracdo da culpa. Veja-se como esta foi

dada, no corpo do referido acérdao:

Também constata-se a culpa, em sua modalidade negligéncia, e a omissdo
por parte do ente publico. Isso porque, restou demonstrado pela oitiva de
testemunhas que a via publica encontra-se em mau estado de conservagdo e
em péssimas condi¢ées de trafegabilidade, ndo havendo que se falar,
inclusive, em culpa exclusiva da vitima, uma vez que transitava em baixa
velocidade, em um dia de boa visibilidade, tendo o acidente sido causado

t30 somente em decorréncia da depressdo na pista.®

Observa-se que, para o Desembargador Claudio Barreto Dutra, houve uma
atuacdo negligente do Estado — abaixo do minimo aceitavel da Administragdo Publica.
Conforme sua justificativa, 0 “mau estado de conservacdo” e as “pessimas condicGes de

trafegabilidade” seriam elementos suficientes para a configuragéo da culpa.

Entendimento semelhante é manifestado pelo Desembargador Jaime Ramos,

ao discorrer na Apelagéo Civel de nimero 2011.062605-9:

Dessarte, resta evidente que, diante da existéncia de monte de areia colocada
por agente municipal na pista de rolamento da rua, sem a devida sinalizacéo,
em que pese a insisténcia do Municipio em negar a pratica de qualquer
omissdo, a responsabilidade pela ocorréncia do acidente é da municipalidade,
que deveria zelar pela conservagdo da via publica, retirando a areia espalhada
ou, imediatamente, colocando sinalizacdo de adverténcia que prevenisse o
motorista, a fim de que ele, com antecipagdo suficiente, pudesse tomar as
providéncias e realizar as manobras necessérias para desviar com

seguranca.'®®

Aqui o julgador vai além a constatagdo da negligéncia, pois ndo apenas
indica a sua ocorréncia como também assinala qual seria a conduta exigivel do Estado —
retirar a areia espalhada ou, imediatamente, colocar sinalizacdo de adverténcia. Da

mesma forma, tem-se a Apelagdo Civel nimero 2010.084373-1:
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Constatando-se que a ponte onde ocorreu 0 acidente ndo apresentava as
minimas condi¢cBes de seguranca para o trafego de veiculos, tampouco
sinalizacdo orientando os motorista acerca do limite maximo de peso,
consoante se extrai das provas trazidas, perfeitamente configurado o nexo de
causalidade entre a omissdo do Municipio de ndo tomar as providéncias
cabiveis no intuito de zelar pela seguranca e integridade fisica dos municipes,
e o dano sofrido pelo autor, cabendo aquele proceder o ressarcimento dos
danos materiais causados.'®’

Mais uma vez, a culpa pelo fato da Administracdo Publica é configurada por
néo ter zelado pela seguranga no local. A mesma linha de pensamento esta presente
ainda nos seguintes julgados: Apelacdo Civel numero 2010.085452-1, de Tubardo,
relator Desembargador Pedro Manoel Abreu, data de julgamento 12/05/2011; Apelagédo
Civel namero 2009.041280-0, de Maravilha, relator Juiz Paulo Henrique Moritz
Martins da Silva, data de julgamento 19/04/2011; Apelacdo Civel numero
2010.045312-3, de Porto Belo, relator Desembargador José Volpato de Souza, data de
julgamento 13/05/2011; Apelacao Civel nimero 2010.064810-0, de Palmitos, relator
Newton Trisotto, data de julgamento 30/09/2011.

A conclusdo desta vertente € sintetizada pelo Desembargador Vanderlei

Romer, na Apelagéo Civel numero 2011.027747-8:

Isso porque cabe a Administracdo conservar a via publica, bem como
fiscalizar para que eventuais defeitos sejam imediatamente sanados, com a
devida sinalizacdo em local bem visivel e antecedente, uma vez que tais
atribuigdes encontram-se inseridas no seu poder de policia. Descumpridos
tais deveres, responde, em principio, pelos danos ocasionados aos
cidad&os.**® (sem grifos no original).

Todos estes julgados remetem a mesma problematica enfrentada no item
3.1. A caracterizagdo da culpa é feita em sentido tdo largo que pouco ou nada difere da
sua propria inexisténcia. Pode-se observar que, aqui, necessario somente aquele que
sofreu o prejuizo demonstrar o nexo de causalidade entre o dano experimentado e o
defeito ou m& conservacdo da via publica. O elemento culpa surge de modo
praticamente intrinseco a constatagdo do nexo de causalidade. Sua funcdo é basicamente
legitimar a aplicacdo da teoria subjetiva. Sobre a flexibilizagdo da comprovagédo da
culpa, vale o apontamento de Sonia Tanaka:
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De toda forma, segundo o entendimento de nossos tribunais, ndo ha
necessidade de comprovacdo da culpa em sentido estrito, bastando a culpa
em sentido largo. Mas, ao final, essa exigéncia em nada difere da propria
teoria objetiva, posto se exigir, tdo-somente, a comprovacdo do nexo causal
entre o descumprimento ou mau cumprimento de dever legal e o dano,
restando ao Estado o dever de comprovar a auséncia de sua culpa ou de seu
dolo.

Assim, se competia, por dever legal, ao Estado executar algo, e este ndo o
fez, ndo havendo a necessidade de ser comprovada a culpa em sentido estrito,
é 0 préprio Estado quem devera comprovar sua auséncia de culpa.

Subentende-se, em conclusdo, que mesmo em casos de omissao assistird ao
Estado a responsabilidade objetiva, ndo se aplicando a responsabilidade
subjetiva, tampouco a teoria da culpa administrativa, ambas superadas pelo

nosso ordenamento juridico.'*®

Conclui-se, assim, que, nestes casos, “a vitdria da teoria subjetiva se da pelo
simples fato de que o descumprimento do dever legal de agir, por configurar um
comportamento contrario ao Direito, ndo pode deixar de ser entendido como

comportamento ilicito do Estado, culposo ou doloso, portanto”.*”

Outro posicionamento adotado em relevante numero de julgados é a
aplicacdo da teoria objetiva por se entender que a mé conservacao da via publica trata-se
de uma omissao especifica do Estado. A justificativa € elucidativamente explanada pelo

Desembargador Luiz Cézar Medeiros, na Apelacédo Civel niumero 2011.004246-6:

Destarte, hd casos em que a omissdo do Estado caracteriza-se como
genérica, ou seja, havia para o ente publico um dever geral de a¢do, porém a
sua omissdo nao foi o elemento que propiciou de forma direta o dano ao
particular. Nessas hipdteses, uma vez que ndo se pode exigir seja o Poder
Publico onipresente, estando em todos os lugares ao mesmo tempo de
modo a evitar todo e qualquer tipo de dano a cada individuo de forma
particularizada, aplica-se a teoria da responsabilidade subjetiva. Inexistindo
a culpa em qualquer de suas modalidades - vale lembrar, negligéncia,
imprudéncia ou impericia - ndo havera o dever de reparar o dano.

[...]
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De outro vértice, ha situacdes em que o Estadotem, sim, a obrigacdo
individualizada de agir e especificamente impedir a consecu¢do do evento
lesivo. Nesses casos, a sua inagdo é uma omissdo especifica, pois o ente
publico devia agir de forma direta na circunstancia, mas manteve-se inerte,
propiciando o resultado final.

Nas hipdteses em que o Poder Publico tinha o dever de agir individualizada e
especificamente e ndo o fez, possibilitando a ocorréncia do dano, a sua
inércia torna-se a conduta diretamente responsavel por impor o resultado
prejudicial ao particular.

Assim, em se tratando de omissdo especifica do Estado, o "ndo agir"
equivale a "agir" de forma a propiciar as condigdes determinantes para o
resultado que se devia, na verdade, evitar.

Em sintese: em razdo de uma omissdo genérica ao dever de agir, o Poder
Publico ndo pode ser responsabilizado com fundamento na teoria da
responsabilidade objetiva, pois os danos decorrentes de sua inacdo refogem a
égide do controle publico. Adotar esta teoria equivaleria a transformar o
Estado em "segurador universal" o que, em ultima andlise, significa a
aplicacéo pura e simples da teoria do risco integral. De outro lado, havendo
uma omisséo especifica, o Estado deve responder objetivamente pelos danos
dela advindos. Logo, se o prejuizo é consequéncia direta da inércia da
Administrac8o frente a um dever individualizado de agir e, por conseguinte,
de impedir a consecugdo de um resultado a que, de forma concreta, deveria
evitar, aplica-se a teoria objetiva, que prescinde da anélise da culpa.'’*

De igual forma, a aplicacdo da omissdo especifica € observada nos seguintes
julgados: Apelagdo Civel numero 2011.016655-3, de Concordia, relator
Desembargador Sérgio Roberto Baasch Luz, data de julgamento 21/07/2011; Apelacdo
Civel nimero 2011.010492-4, de Criciima, relator juiz Rodrigo Collaco, data de
julgamento 30/06/2011; Apelacdo Civel numero 2011.055430-1, de Navegantes,
relator juiz Francisco Oliveira Neto, data de julgamento 04/10/2011; Apelacéo Civel
namero 2010.080432-0, de Camboriu, relator juiz Carlos Adilson Silva, data de
julgamento 26/08/2011; Apelacdo Civel namero 2010.010624-8, de Lages, relator
Desembargador Wilson Augusto do Nascimento, data de julgamento 18/10/2010.

Ha ainda outra fundamentacdo para a aplicacdo da responsabilidade objetiva aos
casos de acidentes provocados pela ma conservacdo da via publica, que é seguida, contudo,
minoritariamente. Embasa-se ela na existéncia de legislagdo especifica - § 32, do art. 19, do

Cddigo de Transito Brasileiro — que disciplina a matéria, assinalando expressamente a
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responsabilidade objetiva do Estado. Acerca do tema, cabe a exemplar manifesta¢do proferida

pelo juiz de segundo grau Ricardo Roesler na Apela¢do Civel nimero 2010.082861-2:

Contudo, no caso, aplicavel regra especifica prevista no § 32 do art. 12 do
Cdodigo de Transito Brasileiro. A norma em comento disciplina que "os
orgdos e entidades componentes do Sistema Nacional de Trdnsito
respondem, no dmbito das respectivas competéncias, objetivamente, por
danos causados aos cidaddos em virtude de agdo, omissdo ou erro na
execug¢do e manutengdo de programas, projetos e servigos que garantam o
exercicio do direito do trdnsito sequro".

O Cddigo de Transito Brasileiro envolveu, na questio da
responsabilidade objetiva, tanto os o¢rgdos, quanto as entidades
componentes do Sistema Nacional de Transito, o que equivale dizer que a
regra se aplica tanto a Administragdo publica direta quanto indireta. Nesse
sentido, decidiu o Superior Tribunal de Justiga:

"ADMINISTRATIVO. RESPONSABILIDADE CIVIL DO MUNICIPIO. BUEIRO COM
TAMPA SOLTA. CALGADA. APLICAGAO DO CODIGO DE TRANSITO BRASILEIRO.
LEGITIMIDADE DO MUNICIPIO. SOLIDARIEDADE PASSIVA.

1. Ndo ha violagdo do art. 535 do CPC quando o Tribunal de origem resolve a
controvérsia de maneira sélida e fundamentada, apenas ndo adotando a
tese do recorrente.

2. A acdo de reparacdo de danos é fundada em acidente sofrido pela autora,
ao transitar pela calgada de via publica, quando "caiu em uma tampa solta
de bueiro de esgotamento publico, em fun¢do do que sofreu diversos
hematomas e ficou repleta de dejetos e coliformes fecais que puseram em
risco a sua ja precdria saude, debilitada por leucemia cronica atestada nos
autos" (sentenga, fl. 150).

3. O Municipio é também parte legitima para responder integralmente pelos
danos causados, isso porque a calgada é conceituada pelo CTB como "parte
da via, normalmente segregada e em nivel diferente, ndo destinada a
circulagdo de veiculos, reservada ao transito de pedestres e, quando
possivel, a implantacdo de mobilidrio urbano, sinalizacdo, vegetacdo e outros
fins" (anexo 1).

4. Compete-lhe assegurar o transito de pedestres nas vias urbanas,
responsabilizando-se, no caso, por ndo garantir a seguranga na via publica,
nos termos do artigo 19, § 39, do CTB. Precedente: REsp 474.986/SP, Rel.
Min. José Delgado, Primeira Turma, DJ 24/02/2003.

5. Recurso especial conhecido em parte e ndo provido." (REsp 1185226,
Ministro Castro Meira, Segunda Turma, j. 10.08.2010, DJE 19.08.2010).*"?
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Entendimento este compartilhado pelo Desembargador Newton Janke,

conforme se observa na Apelacéo Civel n°® 2009.001500-8:

1. Mesmo no caso de omissdo, 0 Municipio responde objetivamente pelos
danos decorrentes de acidente de circulacdo provocado por defeitos na
via publica por forca da regra especial e especifica do §83° do art. 1° do
Cadigo de Transito Brasileiro.'”?

A justificativa ndo deixa duvidas e ndo abre exce¢des. Havendo omissdo na
manutencdo de servicos que garantam o exercicio do direito do transito seguro, respondera o
Estado objetivamente. Conclui-se ai que em caso de acidente provocado pela ma conservacao

da via publica, com base no art. 19, § 39, do CTB, o Estado responde objetivamente.

Cabe ressaltar a critica feita por Arnaldo Rizzardo ao dispositivo em comento.

Questiona o autor o fato da imposicao pura e direta da responsabilidade objetiva, visto que
necessario averiguar, em cada caso, a dose de culpa de cada um dos envolvidos:

Relativamente a responsabilidade dos o6rgdos e entidades responsaveis,

decorre do dever afeto ao Poder Publico de manutencdo e conservacgdo das

pistas e dos sinais, ou de afixa-los se inexistentes estes Ultimos.

Diferentemente das normas anteriores, o atual legislador acentuou a

responsabilidade objetiva, Entrementes, em cada caso pesquisa-se até onde

foi a culpa do 6rgdo ou entidade e a do condutor. Ndo se admite a

indenizacdo pelo mero fato em si. Parece, pois, forte a expressdo de que
responderé o 6rgéo ou entidade objetivamente.'”*

Parece, contudo, que a ldgica da referida legislacdo é a seguida por parte da
doutrina, de aplicar a distincgdo omissdo especifica — omissdo genérica. Ao impor uma
obrigacdo determinada — “execucdo e manutencdo de programas, projetos e servicos que
garantam o exercicio do direito do transito seguro” -, o seu descumprimento sé poderia ser

entendido como uma omissdo especifica.

Entretanto, como se pode notar, este nem de perto chega a ser o entendimento
acolhido por parte significativa da jurisprudéncia. Alids, ndo é possivel apontar um outro
qualguer que possa ser considerado como dominante. O que existe, isto sim, é uma certeza

concreta: aquele que experimentar um prejuizo provocado efetivamente pela ma conservagdo
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da via publica serd ressarcido pelo Estado. Agora, a fundamenta¢do que embasa esta sentenca

varia — e muito -, sofrendo todo tipo de sorte.

A prépria doutrina parece ndo se preocupar em justificar o meio, importando-se
mais em sedimentar o fim — o Estado como sendo responsavel pelo acidente provocado pela
ma conservacdo da via publica. Yussef Said Cahali, por exemplo, aponta esta conclusdo, sem

adentrar muito ao mérito da questdo:

A conservagdo e fiscalizacdo das ruas, estradas, rodovias e logradouros
publicos inserem-se no ambito dos deveres juridicos da Administracdo
razoavelmente exigiveis, cumprindo-lhe proporcionar as necessarias
condicBes de seguranca e incolumidade as pessoas e aos veiculos que
transitam pelas mesmas. A omissdo no cumprimento desse dever juridico,
guando razoavelmente exigivel, e identificada como causa do evento danoso
sofrido pelo particular, induz, em principio, a responsabilidade indenizatéria
do Estado.'”

Ao falar em “dever juridico razoavelmente juridico”, pode-se entender que, para o
ilustre mestre, trata-se de caso de aplicacdo da teoria do acidente administrativo. Pouco
enfoque é dado ao ponto, contudo. Da mesma forma, Fabricio Zamprogna Matielo n3o é
preciso na sua adverténcia, em que pese poder-se auferir que o autor volta-se mais para a

modalidade objetiva da responsabilidade:

O ordenamento juridico, como construido, faz exsurgir para o Estado a
obrigacdo de conservacdo tdo logo acontecido o fenémeno lesivo: isto
independentemente de as autoridades efetivamente conhecerem a sua
ocorréncia, ja& que devem estar sempre atentas a tudo o que cerca as
atribuicBes de que estdo legalmente investidas, e, por presuncdo juridica,
terem ciéncia dos fatos no exato instante em que se materializam, sendo-lhes
impositiva a incontinenti adocdo das medidas cabiveis para sanar 0s
problemas que obstaculizam o livre fluir do trafego.'’

J& Wladimir Valler vai além. O autor taxa afirmativamente que a responsabilidade
civil do Estado em caso de acidente provocado pela ma conservacdo da via publica é objetiva.
N3o coloca, entretanto, o porqué de entender se aplicar esta teoria:

Os buracos que se abrem em meio as ruas e avenidas em conseqliéncia dos
servicos de execucdo ou de manutencéo das redes de agua e esgoto, ou sob a

acdo de veiculos mais pesados; as falhas no capeamento asféltico das vias
publicas; a abertura de valas e valetas; 0 amontoamento, ndo devidamente
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sinalizado, de pedras ou de outros materiais; a retirada e obstrucdo de placas
de sinalizacdo; os defeitos dos seméforos; o tombamento de arvores abeira
das estradas, os deslizamentos de terra e pedras sobre as pistas etc., sdo falhas
ou defeitos das obras publicas, que trazem para o Estado a obrigacdo de
reparar 0 dano, em casos de acidentes automobilisticos, sem qualquer
indagacgdo de culpa da Administracdo. A responsabilidade da Administracéo é
objetiva. Quando muito sera possivel a atribuicdo de uma parcela de culpa ao
particular para efeito, tdo somente, de ser reduzido o valor da indenizacéo.
Apenas provando a absoluta inevitabilidade do dano é que poderda a
Administracio eximir-se da responsabilidade de reparéa-lo."”’

Vé-se assim que a falta de sintonia dos julgados do Tribunal de Justica de Santa
Catarina é reflexo também da pouca importancia dada pela doutrina ao assunto, que pouco se
preocupa em assinalar qual das teorias deva ser a aplicdvel — subjetiva ou objetiva -, e o porqué
para tanto. Ademais, conforme ja discorrido, esta discussdao acaba sendo realmente pouco
proficua, uma vez que, no caso concreto, acaba se entendendo como presente ou ndo a culpa

genérica do Estado de acordo com a teoria que se pretende justificar.

Vale aqui mencionar a Apelagdo Civel nimero 2010.019985-8, que retrata de

maneira clara esta indefinicdo e desinteresse pelo meio, mas precisdo quanto ao fim:

Deste modo, quer sob o influxo da responsabilidade objetiva, quer da
responsabilidade subjetiva, dimana inobjetavel que o Municipio e a Casan
devem responder pelos danos morais infligidos ao autor, motociclista, que
caiu em buraco existente em via publica local, sofrendo lesdes de variados

matizes.'”®
Conclui-se, desta forma, que longe estd o Tribunal de Justica de Santa
Catarina de uniformizar o tratamento dado as hipdteses de acidentes provocados pela
ma conservacdo da via publica — no sentido de sedimentar uma teoria que embase 0S
casos. Se, por um lado, tem-se como certa a responsabilizagdo da Administracdo
Publica; por outro, a aplicabilidade da teoria objetiva ou subjetiva € algo ainda muito
variante. Entende-se que isto ocorre tanto pelo fato da pouca preocupacdo doutrinaria
em aprofundar-se no assunto como porque — e este nos parece ser o ponto nevralgico —

ambas as teorias, em se tratando de atos omissivos, permitem alcangcar o mesmo
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resultado, dependendo apenas do modo com que se trabalha a presenca ou ndo de

determinados elementos.



CONSIDERACOES FINAIS

Com o presente trabalho, buscou-se expor de que maneira o Tribunal de
Justica de Santa Catarina se posiciona quando analisa lides de acidentes provocados
pela mé& conservacdo da via publica. Como se pode ver, o Tribunal é preciso em
constatar que se trata de dano provocado por omissdo estatal. Da mesma forma,
observou-se que ndo ha unanimidade no modo com que o assunto é tratado — nem ao

menos se pode apontar um entendimento dominante.

E tanto possivel encontrar julgados que utilizam a teoria subjetiva como
outros que fundamentam suas decisbes na teoria objetiva. De um lado, tem-se o
entendimento de parte dos julgadores de que a ndo conservagédo da via pablica constitui
uma omissdo especifica do Estado. Omisséo especifica seria 0 ndo cumprimento daquilo
que a Administracdo Publica tinha o dever de realizar, passando ela a ser, em
conseguinte, a criadora da situagdo de risco. Justifica-se ai a aplicacdo da teoria objetiva
— risco administrativo. De outro, tem-se acordé@os, nos quais se entendeu que a falta na
manutencdo das vias publicas seria uma atuacdo falha, abaixo da conduta exigivel do
Estado, o que configuraria a sua culpa. Nesta l6gica, aplicava-se a teoria subjetiva —
culpa administrativa. Ha ainda corrente minoritaria que se embasa no art. 1, § 3°, do

CTB - que regulamentaria a matéria -, para aplicar a teoria objetiva.

E l6gico que “ndo se pode admitir que o fundamento da responsabilidade
civil da Administracdo Publica venha estear-se num mosaico de teorias, 0 que
dificultaria sua compreensdo”.”’” O fato, contudo, é que, em se tratando de acidentes
provocados pela mé conservagdo da via publica, a conclusdo que o Tribunal de Justica
de Santa Catarina chega € sempre a mesma e € ela bem simples: havendo dano, sera
obrigado o Estado ao ressarcimento do valor prejudicado. Pudemos visualizar nos
amplos julgados colacionados que, ndo importando a teoria que a fundamentasse, este

era o desfecho de todos.

As explicagdes para essa convergéncia também foram expostas. A uma
porque a propria doutrina ndo se aprofunda tanto na questdo. Como visto, os autores

mais se preocupam em deixar extremamente clara a possibilidade de responsabilizacéo
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do Estado nestes casos e pouco ou nada dissertam sobre a teoria que a fundamenta,

como na passagem de Fabricio Matielo, por exemplo:
Entre as atribuicfes do Estado situam-se as que dizem respeito a conservagdo
das vias publicas de rodagem, o que pode acontecer através da atuacéo direta
ou entdo do repasse do direito de exploracdo de pedagios mediante
compromisso de preservacdo das condigdes de trafegabilidade (...) A verdade
é que o estado de conservacdo das estradas de rodagem é fator deveras
influente na producdo de muitas das ocorréncias de trafego verificadas no
territério nacional, eis que é de todos conhecida a interferéncia do nivel de
manutencédo das pistas sobre os indices de acidentes, embora as vezes possa
parecer que o evento teve lugar em funcéo de impericia ou imprudéncia,
quando na realidade o elemento catalisador foi exatamente a falta de
cuidados dos responsaveis em relacio a situagao do leito carrogavel.'*°

Outro ponto é que, nestes casos, 0 conceito de culpa acaba por ser embutido
automaticamente na prépria omissdo. Nos julgados que aplicam a teoria subjetiva, viu-
se que a explanacdo foi de que, ao simplesmente ndo realizar os reparos na rua ou
estrada, a Administracdo Publica atua de forma culposa. Dai que, ao se proceder desta
maneira, esta aplicacdo pouco ou nada difere da propria utilizacdo da teoria objetiva. O
apontamento da existéncia ou ndo da culpa acaba por servir apenas para justificar a

teoria gque se pretenda aplicar.

Assim, conclui-se que o questionamento de qual teoria deva ser aplicada
tem importancia secundaria quando a Corte catarinense enfrenta estes casos. O Estado
deve responder objetivamente sempre que for omisso na conservacao da via publica, ou
esta sua atuacdo abaixo da conduta exigivel caracteriza a culpa estatal? Como se pode
observar, ndo ha uma preocupacdo do Tribunal de Justica de Santa Catarina em pacificar
a resposta para esta pergunta, uma vez gque, ndo importando o lado que se filie, estardo
presentes 0s elementos necessarios para condenar a Administragdo Publica ao

ressarcimento daquele que sofrer prejuizo decorrente da mé conservacao da via publica.

180 MATIELO, 2001, p. 151.



REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS
OBRAS

ARAUJO, Edmir Netto de. Curso de Direito Administrativo. 3% Ed. Sdo Paulo:
Editora Saraiva, 2007.

CAHALLI, Yussef Said. Responsabilidade Civil do Estado. 3% Ed. rev., atual. e ampl.
S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2007.

CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 192 Ed. Rio
de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2008.

CAVALIERI FILHO, Sérgio. Programa de Responsabilidade Civil. 6 ed. S&o Paulo:
Malheiros Editores, 2005.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 212 Ed. S&o Paulo: Editora
Atlas, 2008.

FRANCO, Paulo Alves. Codigo de Transito Anotado, Leme: J.H. Mizuno, 2004.

FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de Direito Administrativo. 9% Ed. Sdo Paulo:
Malheiros Editores, 2008.

MATIELO, Fabricio Zamprogna. Responsabilidade Civil em acidentes de transito. 22
Ed. Porto Alegre: Editora Sagra Luzzatto, 2001.

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 35% Ed. Sdo Paulo:
Malheiros Editores, 2009.

MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 25* Ed. Sao
Paulo: Editora Malheiros, 2007.

MITIDIERO, Nei Pires. Comentarios ao cédigo de transito brasileiro: (direito de

transito e direito administrativo de transito). Rio de Janeiro: Forense, 2005.

MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional Administrativo. 42 Ed. Sdo Paulo:
Editora Atlas, 2007.



MOREIRA, Jodo Batista Gomes. Direito Administrativo: Da rigidez autoritaria a

flexibilidade democratica. Belo Horizonte: Editora Férum, 2005.

RIZZARDO, Arnaldo. Comentéarios ao Codigo de Transito Brasileiro. 72 ed. rev.,

atual. e ampl. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2008.

SILVA, Jodo Baptista da. Codigo de Tréansito Brasileiro explicado. Belo Horizonte:
Editora O Lutador, 1999.

SILVA, José Geraldo da. Cddigo de transito brasileiro anotado. Campinas:
Bookseller, 1998.

SPITZCOVSKY, Celso. Direito Administrativo. 92 Ed. Sao Paulo: Editora Damasio de
Jesus, 2007.

STOCO, Rui. Tratado de Responsabilidade Civil: Doutrina e Jurisprudéncia. 72 Ed.
S&o Paulo: Editora dos Tribunais, S&o Paulo. 2007.

TANAKA, Sonia Yuriko Kanashiro. Direito Administrativo. Sdo Paulo: Editora

Malheiros, Sdo Paulo.

VALLER, WIladimir. Responsabilidade Civil nos Acidentes de Transito. 1% Ed.
Campinas: E.V. Editora, 1998.

VENOSA, Silvio de Salvo, Direito Civil Vol. 4: Responsabilidade Civil. 8 Ed. Séo
Paulo: Editora Atlas, 2008.

DISSERTACOES E MONOGRAFIAS

CRUZ, Daniel de Oliveira Nietsche. Responsabilidade do Estado em casos de
suicidio de presos. Florianopolis : UFSC : 2004. 60 p. Monografia (graduado em
Direito) - Universidade Federal Santa Catarina, 2004. Orientador(es): MARTINS
NETO, Jodo dos Passos.

LEMKE, Susan. Responsabilidade do Estado por atos administrativos
licitos. Floriandpolis: UFSC : 2005. 71 p. Monografia (Graduado em Direito) -
Universidade Federal de Santa Catarina, 2005. Orientador(es): MARTINS NETO, Jodo

dos Passos.



MOREIRA, Caroline. A responsabilidade civil do Estado pelas condigdes de
trafegabilidade das vias publicas. Floriandpolis : UFSC : 2003. 69 p. Monografia
(graduada em Direito) — Universidade Federal de Santa Catarina, 2003. Orientador(es):

ROSA, Leilane Mendonca Zavarizi da.

OLIVEIRA, Jodo Adilson Nunes. Responsabilidade civil do Estado no
Brasil : natureza, evolucdo e perspectivas. Florianopolis : UFSC : 2001. 132 p.
Dissertacdo (Mestrado em Ciéncias Sociais) - Universidade Federal de Santa Catarina,
2001. Orientador(es): BORGES FILHO, Nilson.

ROSA, Leilane Mendonga Zavarizi da. Reflexdes acerca da responsabilidade civil
extracontratual do Estado. Floriandpolis : UFSC : 1996. 123 p. Dissertacdo (Mestrado
em Ciéncias Humanas - Especialidade Direito) - Universidade Federal de Santa
Catarina, 1996. Orientador(es): CARLIN, Volnei Ivo.

SILVESTRE, Maria Elisa Scoz. Reponsabilidade Civil do Estado no Ambito da
Administracdo Publica : consequéncias juridicas do comoprtamento omissivo.
Florianopolis: UFSC : 2004. 95 p. Monografia (Graduando em Direito) - Universidade
Federal Santa Catarina, 2004. Orientador(es): ROSA, Leilane Mendonca Zavarizi da.

WITTE, Carlos Ricardo. Responsabilidade civil por omisséo do Estado. Florianopolis
: UFSC : 2003. 68 p. Monografia (graduado em Direito) — Universidade Federal de
Santa Catarina, 2004. Orientador(es): MARTINS NETO, Jo&o dos Passos.

LEGISLACAO

BRASIL. Constituicdo (1824). Constituicdo Politica do Império do Brazil:
promulgada em 25 de marco de 1824. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao24.htm> Acesso em:

novembro 2011.

BRASIL. Constituigdo (1891). Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do
Brasil: promulgada em 24 de fevereiro de 1891. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao91.htm> Acesso em:

novembro 2011.



BRASIL. Constituicdo (1934). Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do
Brasil:  promulgada em 16 de julho de 1934. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao34.htm> Acesso em:

novembro 2011.

BRASIL. Constituicdo (1937). Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil:
promulgada em 10 de novembro de 1937. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao37.htm> Acesso em:

novembro 2011.

BRASIL. Constituicdo (1946): Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil:
promulgada em 18 de setembro de 1946. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao46.htm> Acesso em:
novembro 2011.

BRASIL. Constituicdo (1967): Constituicdo da Republica Federativa do Brasil:
promulgada em 24 de janeiro de 1967. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao67.htm> Acesso em:

novembro 2011.

BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil:
promulgada em 05 de outubro de 1988. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao88.htm> Acesso em:

novembro 2011.

BRASIL. Lei n. 3.071, de 1 de janeiro de 1916. Cdodigo Civil. Diario Oficial da Uniao,
Rio de Janeiro, RJ. Disponivel em

<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L3071.htm> Acesso em: novembro 2011.

BRASIL. Lei 9.503, de 23 de setembro de 1997. Institui o Codigo de Transito
Brasileiro. Diario  Oficial da Unido, Brasilia, DF.  Disponivel em

<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L9503.htm> Acesso em: novembro 2011.

BRASIL. Lei n. 10.406, de 10 de janeiro de 2002. Institui o Codigo Civil. Diario

Oficial da Unido, Brasilia. DF. Disponivel em



<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/2002/L10406.htm> Acesso em: novembro
2011.

JURISPRUDENCIA

BRASIL. Tribunal de Justica de Santa Catarina. Primeira Camara de Direito Pablico.
Apelacdo Civel numero 2009.041280-0, de Maravilha, Relator Juiz Paulo Henrique
Moritz Martins da Silva. Data de julgamento: 19/04/2011. Disponivel em
<http://www.tj.sc.gov.br/jur/jurisprudencia.htm> Acesso em: novembro 2011.

BRASIL. Tribunal de Justica de Santa Catarina. Primeira Camara de Direito Pablico.
Apelacdo Civel numero 2010.064810-0, de Palmitos, Relator Desembargador Newton
Trisotto. Data de julgamento: 30/09/2011. Disponivel em

<http://www.tj.sc.gov.br/jur/jurisprudencia.htm> Acesso em: novembro 2011.

BRASIL. Tribunal de Justica de Santa Catarina. Primeira Camara de Direito Publico.
Apelacéo Civel numero 2011.016655-3, de Concordia, Relator Desembargador Sérgio
Roberto Baasch Luz. Data de julgamento: 21/07/2011. Disponivel em

<http://www.tj.sc.gov.br/jur/jurisprudencia.htm> Acesso em: novembro 2011.

BRASIL. Tribunal de Justica de Santa Catarina. Primeira Camara de Direito Publico.
Apelacdo Civel numero 2011.027747-8, de Joinville, Relator Desembargador
Vanderlei Romer. Data de julgamento: 29/07/2011. Disponivel em
<http://www.tj.sc.gov.br/jur/jurisprudencia.htm> Acesso em: novembro 2011.

BRASIL. Tribunal de Justica de Santa Catarina. Quarta Camara de Direito Publico.
Apelacéo Civel namero 2008.066131-4, de Ararangud, Relator Claudio Barreto Dutra.
Data de julgamento: 11/03/2011. Disponivel em

<http://www.tj.sc.gov.br/jur/jurisprudencia.htm> Acesso em: novembro 2011

BRASIL. Tribunal de Justica de Santa Catarina. Quarta Camara de Direito Publico.
Apelacéo Civel numero 2010.045312-3, de Porto Belo, Relator Desembargador José
\Volpato de Souza. Data de julgamento: 13/05/2011. Disponivel em

<http://www.tj.sc.gov.br/jur/jurisprudencia.htm> Acesso em: novembro 2011.



BRASIL. Tribunal de Justica de Santa Catarina. Quarta Camara de Direito Publico.
Apelacdo Civel numero 2011.010492-4, de Criciima, Relator Juiz Rodrigo Tolentino
de Carvalho Collago. Data de julgamento: 30/06/2011. Disponivel em
<http://www.tj.sc.gov.br/jur/jurisprudencia.htm> Acesso em: novembro 2011.

BRASIL. Tribunal de Justica de Santa Catarina. Quarta Camara de Direito Publico.
Apelacdo Civel numero 2011.062605-9, de Palhoga, Relator Desembargador Jaime
Ramos. Data de julgamento: 21/09/2011. Disponivel em

<http://www.tj.sc.gov.br/jur/jurisprudencia.htm> Acesso em: novembro 2011.

BRASIL. Tribunal de Justica de Santa Catarina. Segunda Camara de Direito Publico.
Apelacdo Civel n. 2009.001500-8, de Garopaba, Relator Desembargador Newton
Janke. Data de julgamento: 08/07/2011. Disponivel em
<http://www.tj.sc.gov.br/jur/jurisprudencia.htm> Acesso em: novembro 2011.

BRASIL. Tribunal de Justica de Santa Catarina. Segunda Cémara de Direto Publico.
Apelacdo Civel niumero 2010.019985-8, de Brusque, Relator Desembargador Jodo
Henrigue Blasi. Data de julgamento:  27/07/2011.  Disponivel em
<http://www.tj.sc.gov.br/jur/jurisprudencia.htm> Acesso em: novembro 2011.

BRASIL. Tribunal de Justica de Santa Catarina. Segunda Camara de Direito Publico.
Apelacdo Civel nimero 2010.082861-2, de Lages, Relator Juiz Ricardo José Roesler.
Data de julgamento: 11/10/2011. Disponivel em

<http://www.tj.sc.gov.br/jur/jurisprudencia.htm> Acesso em: novembro 2011.

BRASIL. Tribunal de Justica de Santa Catarina. Segunda Camara de Direito Publico.
Apelacdo Civel numero 2010.084373-1, de Indaial, Relator Cid José Goulart Janior.
Data de julgamento: 13/07/2011. Disponivel em
<http://www.tj.sc.gov.br/jur/jurisprudencia.htm> Acesso em: novembro 2011

BRASIL. Tribunal de Justica de Santa Catarina. Terceira Camara de Direito Publico.
Apelacdo Civel numero 2010.010624-8, de Lages, Relator Desembargador Wilson
Augusto do Nascimento. Data de julgamento: 18/11/2010. Disponivel em
<http://www.tj.sc.gov.br/jur/jurisprudencia.htm> Acesso em: novembro 2011



BRASIL. Tribunal de Justica de Santa Catarina. Terceira Camara de Direito Publico.
Apelacdo Civel namero 2010.080432-0, de Camboriu, Relator Juiz Carlos Adilson.
Data de julgamento: 26/08/2011. Disponivel em
<http://www.tj.sc.gov.br/jur/jurisprudencia.htm> Acesso em: novembro 2011.

BRASIL. Tribunal de Justica de Santa Catarina. Terceira Camara de Direito Publico.
Apelacdo Civel numero 2010.085452-1, de Tubardo, Relator Desembargador Pedro
Manoel  Abreu. Data de julgamento:  12/05/2011.  Disponivel em

<http://www.tj.sc.gov.br/jur/jurisprudencia.htm> Acesso em: novembro 2011.

BRASIL. Tribunal de Justica de Santa Catarina. Terceira Camara de Direito Publico.
Apelacdo Civel namero 2011.004246-6, de Ascurra, Relator Desembargador Luiz
Cézar Medeiros. Data de Julgamento:  31/08/2011.  Disponivel em
<http://www.tj.sc.gov.br/jur/jurisprudencia.htm> Acesso em: novembro 2011.

BRASIL. Tribunal de Justica de Santa Catarina. Terceira Camara de Direito Publico.
Apelacdo Civel nimero 2011.055430-1, de Navegantes, Relator Juiz Francisco José
Rodrigues de Oliveira Neto. Data de julgamento: 18/10/2011. Disponivel em
<http://www.tj.sc.gov.br/jur/jurisprudencia.htm> Acesso em: novembro 2011.



