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RESUMO

O presente trabalho tem por escopo o estudo do nexo de causalidade em matéria de
responsabilidade civil do Estado, considerando a importancia na qual se reveste, principalmente
porque € a partir do nexo de causalidade que podera advir a responsabilidade estatal, seja na
modalidade objetiva ou subjetiva. No desenrolar do trabalho, serd verificada a origem da
responsabilidade civil do Estado e se incursionara pela evolucdo dessa matéria no Direito
Administrativo brasileiro. Como forma de melhor esclarecimento da responsabilidade, buscar-
se-4 adentrar nas teorias que embasam esse instituto, bem como verificar a situacéo atual na
carta politica que estrutura o ordenamento juridico patrio. Ainda, como forma de melhor
esclarecer o tema, cabe tratar especificamente do nexo de causalidade em seus diferentes
enfoques. Por derradeiro, tendo as no¢bes da que embasam o desenvolvimento do tema, buscar-
se-a trazer situaces do uso cotidiano, com a analise de jurisprudéncia aplicavel ao caso.

Palavras-chave: Nexo de Causalidade. Responsabilidade Civil do Estado. Teorias. Uso.



ABSTRACT

The present work has as its scope the study of the causal nexus in the State civil liability,
considering the importance in which it is, mainly because it is from the causal nexus that may
come the state responsibility, either in the objective or subjective modality. In the course of the
work, the origin of the civil liability of the State will be verified and the evolution of this matter
in the Brazilian Administrative Law will be investigated. As a way to better clarify the
responsibility, it will seek to enter into the theories that underlie this institute, as well as to
verify the current situation in the political charter that structures the homeland legal system.
Still, as a way of clarifying the subject, it is necessary to deal specifically with the causal nexus
in its different approaches. Finally, having the notions that underlie the development of the
theme, we will seek to bring situations of daily use, with the analysis of case law applicable.

Keywords: Causal Nexus. State civil liability. Theories. Use.
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1 INTRODUCAO

A andlise do nexo de causalidade se reveste de grande importancia quando se esta a
tratar de responsabilidade civil do Estado. N&o se pode esquecer a relacao de causa e efeito que
tem a funcéo de criar o liame juridico entre o evento danoso e o responsavel pelo seu advento.

Em um Estado Democratico de Direito, todos devem se submeter ao crivo do
ordenamento juridico vigente, originario da vontade popular, manifestada em sua Carta Maior.

Nem mesmo o Estado, figura superior que tem como objetivo proporcionar o bem
comum, pode se ausentar de cumprir com suas responsabilidades, norteado pelo fato de sua
atuacdo ter grandes repercussoes no seio da sociedade, positiva ou negativamente.

Né&o é demais afirmar que deve haver uma precisa avaliacdo no caso concreto para bem
delimitar a responsabilidade estatal, de modo a ndo torna-lo um segurador universal, mas de
outra banda também ndo afrouxar demasiadamente os critérios, de maneira que sua atuacao
possa resultar em total &rea de interpretacdo subjetiva, o que levaria a um atuar desprovido de
maiores cautelas. Nesse horizonte surge o nexo de causalidade, acompanhado de todas as
teorias que o cercam, bem como aquelas que dizem respeito a propria responsabilidade civil do
Estado.

Cabe esclarecer, de inicio, a evolucgdo histéria da responsabilidade civil do Estado, desde
os primordios, quando a propria figura do soberano se confundia com a de Estado, dando a ideia
de irresponsabilidade Estatal.

Apds, na esteira do avanco normativo civil, este passou a nortear a evolucdo que
atingiria sobremaneira a atuacao estatal, trazendo algum regramento a matéria.

Nesse mesmo norte, a par da analise empreendida, faz-se necessaria a abordagem sob o
enfoque do disciplinamento legal brasileiro, ou seja, como a responsabilidade civil estatal
evoluiu em nosso pais, de maneira a se ter hoje respeitaveis decisdes judiciais que formam um
arcabouco juridico consideravel sobre o tema.

Todavia, ocorre que a responsabilidade civil do Estado se encontra umbilicalmente
ligada ao nexo de causalidade, dai porque se fara necessario um estudo mais amiude desse
aspecto. Buscar-se-a sua origem, desde os estudos no direito penal, onde foram desenvolvidas
teorias para explica-lo. Dentre esses aspectos tambem se encontram maiores ou menores graus
de aplicabilidade no direito administrativo.

Por derradeiro, cabera uma anélise da jurisprudéncia pétria, bem como de situacGes

especiais que envolvem a matéria de responsabilidade civil do Estado. Tais situacbes sempre
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reproduzem a necessidade de verificagdo do nexo causal, como requisito norteador da

responsabilidade.
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2 EVOLUCAO HISTORICA

Como forma de melhor entender os conceitos que se encontram atrelados ao tema
central do presente trabalho, faz-se necessario que haja uma abordagem acerca da evolucéo
historica da responsabilidade civil do Estado. Nessa trilha, apés uma incurséo pela evolugdo em

termos gerais, cabe verificar como se desenvolveu a situacdo em nivel de Brasil.

2.1 SURGIMENTO E EVOLUGCAO DA RESPONSABILIDADE CIVIL DA
ADMINISTRACAO

Como é sabido, a figura de Estado veio sofrendo transformacdes ao longo do tempo. Tal
evolucdo ocorreu na medida em que os principios norteadores do direito passaram a ter
influéncia sobre todos aqueles que poderiam ser seus destinatarios. Sendo o Estado uma
entidade supra partes, responsavel pelo bem-estar social, ndo poderia deixar de se submeter ao
ordenamento juridico.

Ocorre que na origem do ente estatal, este se confundia com a figura do soberano, que
representava a autoridade de Deus na terra. Segundo Mello, o grande desenvolvimento adveio
do direito francés, porquanto o Conselho de Estado foi o responsavel pela construcédo pretoriana
de seus pontos fundamentais. (MELLO, 2010, p. 1000)

Importa salientar que no inicio vigia o principio da irresponsabilidade estatal, sendo

veja-se:

Com efeito, é sobejamente conhecida a frase de Laferrére: “O préoprio da soberania é
impor-se a todos sem compensagdo”; bem como as formulas regalengas que
sintetizavam o espirito norteador da irresponsabilidade: “Le roi ne peaut mal faire”,
como se afirmava na Franga, ou “The King can do not wrong”, que € a equivalente
versao inglesa. (MELLO, 2010, p. 1001)

N&o ¢é demais buscar a confirmacao dessa assertiva em outros doutrinadores, de maneira

a assentar a unanimidade de entendimentos nesse ponto:

Durante muitos séculos prevaleceu a teoria da irresponsabilidade do Estado. Vérias
concepgdes justificavam tal isengdo, dentre as quais: 0 monarca ou o Estado néo
erram; o Estado atua para atender ao interesse de todos e ndo pode ser
responsabilizado por isso; a soberania do Estado, poder incontrastavel, impede seja
reconhecida sua responsabilidade perante um individuo.” (MEDAUAR, 2016, p. 432)
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Como visto, o Estado se colocava acima da lei. Contudo, tal irresponsabilidade néo era
absoluta, nesse sentido cabendo o exame da legislagdo francesa, tdo bem examinada na obra de
Mello:

Estas assertivas, contudo, ndo representavam completa desprotecdo dos administrados
perante comportamentos unilaterais do Estado. Isto porque, de um lado, admitia-se
responsabilizagdo quando as leis especificas a previssem explicitamente (caso, na
Franca, de danos oriundos de obras publicas, por disposicdo da Lei 28 pluvioso do
Ano VIII); de outro lado, também se admitia responsabilidade por danos resultantes

da gestdo do dominio privado do Estado, bem como os causados pelas coletividades
publicas locais.” (MELLO, 2010, p. 1001)

Percebe-se que, embora houvesse uma certa prote¢do no caso de danos aos particulares,
esta ndo era de forma a assegurar o total ressarcimento, pois era enderecada ao funcionario e
ndo ao ente estatal.

Ademais, a diferencga entre o patriménio estatal e o do funcionario era muito grande,
mormente considerando que os atos poderiam, na maioria das vezes, causar danos de grande
monta. Ainda, para que houvesse a responsabilizacdo do funcionario, deveria ocorrer a
autorizacdo do Conselho de Estado, o que como se sabe dificilmente ocorria.

Dito isto, sem dlvida, a pesquisa de Mello traz noticia que disposi¢des semelhantes
havia na Alemanha, Prassia, Baviera, Baden e Hesse. Do mesmo autor, consta registro que a
norma francesa foi derrogada em 1870. (MELLO, 2010, p. 1002)

Acompanhando a evolucdo do direito, surgiu a chamada teoria da responsabilidade do

Estado, muito bem traduzida por Maffini:

Diante da evolugéo da Teoria do Estado, com o surgimento e evolucéo do denominado
“Estado de Direito”, passou-Se a reconhecer a fase da (2) Teoria da responsabilidade
do Estado. Inegéavel a contribuicdo, para tanto, do famoso arresto Blanco, em que se
reconheceu, de um lado, que o Estado deveria ser responsabilizado e, de outro, que tal
responsabilizagdo mereceria tratamento juridico peculiar. A partir desse momento, a
questdo ndo mais se concentra na possibilidade ou ndo de ser o Estado
responsabilizado, mas em saber de que modo o Estado devera ser responsabilizado.
(MAFFINI, 2008, p. 206)

Em um primeiro momento se considerou a responsabilidade subjetiva do Estado, ou
seja, somente se indenizaria se provada sua conduta dolosa ou culposa no evento danoso. Nesse
contexto, surge a chamada “faute du service”, traduzida como culpa do servigo ou falta de
servigo. Tal ocorreria quando o servigo estatal ndo funciona, funciona mal ou atrasado.

Nesse momento, pode-se identificar a teoria da responsabilidade subjetiva do Estado

por atos de gestdo, a qual equipara-se a responsabilizacdo dos particulares, onde € necessario
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comprovar seu agir doloso ou culposo. Essa teoria causava transtornos, quando se tratava de
omissdo na préatica de atos estatais.

Também, em fase seguinte estava a responsabilidade por falha do servico, onde surgiu
a presuncao de culpa do Estado sempre que o servico estatal ndo funcionasse, funcionasse mal
ou atrasado. Importante trazer a colacdo a observacdo de Mello no que concerne a traducdo de

faute du service:

E muito provavel que a causa deste equivoco, isto é, da suposicdo de que a
responsabilidade pela faute du service seja responsabilidade objetiva, deva-se a uma
defeituosa traducédo da palavra faute. Seu significado corrente em Francés é o de culpa.
Todavia, no Brasil, como de resto em alguns outros paises, foi inadequadamente
traduzida como “falta” (auséncia), o que traz ao espirito a ideia de algo objetivo.
(MELLO, 2010, p. 1004)

Como visto anteriormente, ndo se esta a tratar de responsabilidade objetiva, sendo de
presuncéo de culpa. Logo, se o Estado provar que operou sem culpa, tera como consequéncia a
auséncia de indenizar.

Ap0s a teoria subjetiva, avancou-se para a responsabilidade objetiva do Estado, a qual
ocorre quando ha um fato licito ou ilicito que produz um resultado juridico danoso indenizavel
por ser protegido pelo direito.

Na Franca, essa responsabilidade objetiva se deu ancorada na responsabilidade pelo
risco administrativo. Para Mello, no caso de comportamentos ilicitos, tanto comissivos quanto
omissivos, o dever de reparar o dano advém do principio da legalidade. Aduz que no caso de
ilicitos comissivos, o dever de reparar € imposto pelo principio da igualdade. (MELLO, 2010,
p. 1007)

Sendo comportamento licito, o dever de indenizar estaria ligado ao principio da
igualdade, pois todos devem suportar os Onus provenientes de atos ou efeitos lesivos
desempenhados no interesse de todos.

No final do século XX, na Franga, surgiu a chamada Teoria do Risco e Proveito, a qual
se baseava no fato de que algumas figuras juridicas detinham tanto proveito econémico com
uma posicdo de supremacia que deveriam responsabilizar-se pelo risco da atividade.

Nessa teoria ndo havia a necessidade de se perquirir a culpa para ocorrer a
responsabilizacdo pela indenizacdo do dano. Em um primeiro momento, foram destinatarias as

ferrovias, quando fagulhas caiam e queimavam as plantagdes.
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A evolucdo natural dessa teoria veio a alcancar a figura estatal, consubstanciando-se na
Teoria do Risco Administrativo, na qual o dever indenizatério do Estado decorre do dano,
conduta e nexo causal (comprovar qual conduta do Estado deu causa a leséo).

Assim, a responsabilidade civil extracontratual do Estado evoluiu de maneira a chegar
nos moldes em que se encontra no estagio atual, sendo o Brasil um rico celeiro de jurisprudéncia

e doutrina no concernente & matéria.

2.2 RESPONSABILIDADE CIVIL DA ADMINISTRACAO NO BRASIL

O Brasil, desde seu descobrimento, seguiu 0 caminho tracado pelo Reino de Portugal.
Ao tornar-se um pais independente, teve sua primeira carta constitucional, onde ndo constaram
principios que delimitaram inicialmente os rumos no que se refere a responsabilidade civil
estatal.

Cabe assinalar que em solo brasileiro jamais prosperou a tese da irresponsabilidade do
Estado. Mesmo quando ndo havia disposi¢do normativa a respeito, coube a jurisprudéncia e a
doutrina definirem os institutos aplicaveis, mesmo aqueles oriundos do direito particular, bem
como decisOes de contencioso administrativo.

Essa situacdo foi muito bem retratada:

O ilustrado jurista citado traz a colacdo relanco de Ruy Barbosa no qual o sumo
estudioso apostila averbagdes do mesmo teor, fazendo notar que nossa evolucdo
juridica, repassada de elementos liberais, jamais permitiu ingressasse nos Pretorios
brasileiros essa prerrogativa realenga, de tal sorte que “os julgados, na magistratura
municipal, na estadual, na federal, repetidos e uniformes em a¢des de perdas e danos,
vao dia-a-dia aumentando o tesouro opulento dos arestos, que fazem talvez de nossa
jurisprudéncia, a esse respeito, a mais persistente e copiosa de todas. (MELLO, 2010,
p. 1026)

O cenério nacional pode ser retratado a partir da normatizagdo que abarcou as teses
utilizadas para amparar as decisdes dos pretdrios no que se refere a responsabilidade do Estado,
como se vé na Lei Federal n. 221, de 20 de novembro de 1894, a qual dispds sobre a
competéncia para o julgamento de questdes envolvendo a Unido e particulares e, segundo
Mello, trouxe implicitamente a obrigacdo estatal de indenizar prejuizos causados aos
administrados. (MELLO, 2010, p. 1026)

O autor cita Dias para apoiar sua tese:

Por isso, Aguiar Dias, o grande mestre na matéria, pdde dizer, referindo-se ao art.
1.634, pargrafo tnico, do Codigo Civil de 1916: “Acresce que ndo é novidade alguma
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0 que estabelece, no tocante a responsabilidade pessoal do funcionario, porque a
solidariedade deste com o Estado, em todo e qualquer caso de prejuizo que cause e
empenhe a responsabilidade da Fazenda, é indenizavel, constituindo até objeto de
reiterada consagracéo do nosso legislador (...).(MELLO, 2010, p. 1026-1027)

Percebe-se, no que foi colocado até entdo, que a responsabilidade estatal tinha sua
origem na culpa civil, estando impregnada pela teoria da responsabilidade subjetiva, onde
dependia do agir do funcionario, na medida em que sua culpa trazia a reboque a
responsabilidade do Estado.

Como dito anteriormente, o proprio texto constitucional de 1824, em seu art. 179,
XXIX, reproduzido em 1891, disp0s a respeito do tema da responsabilidade do funcionario, o
que ndo impediu a jurisprudéncia e doutrina patrias de darem a devida interpretacdo ao assunto.

A interpretacdo do dispositivo normativo teve o condao de criar uma solidariedade entre
o funcionario e o Estado pelos atos que de alguma forma pudessem trazer algum tipo de prejuizo
ao particular.

N&o se pode deixar de trazer a exame o art. 15 do Codigo Civil de 19162, o qual ja
naquela época tratou da responsabilidade civil do Estado.

A questdo que se imp06s foi a do atrelamento normativo da responsabilidade do Estado
ao ordenamento civil. Esse aspecto ndo impediu que houvesse interpretacdo de modo a entender
gue mesmo a responsabilidade objetiva era cabivel em tais casos.

Com o advento da Constituicio de 1934, restou inscrita no art. 171 a solidariedade® na
responsabilidade entre o funcionério e a Fazenda Publica, sem deixar, todavia, de contemplar a
negligéncia, omissdo ou abuso. Ainda, caso a Fazenda fosse executada, poderia ajuizar acao
regressiva contra o funcionario que houvesse dado causa ao dano. Cumpre aduzir que o texto
constitucional sobre o tema, acabou por repetir a mesma disposicéo.

Como forma de exemplificar esse conceito civilista da responsabilidade do Estado, o
qual teve varios diplomas legislativos infraconstitucionais que serviram de esteio para as

decisbes no tocante as estradas de ferro, pode-se citar o Decreto 1.930, de 26 de abril de 1857,

L Art. 179. A inviolabilidade dos Direitos Civis, e Politicos dos Cidadéos Brazileiros, que tem por base a
liberdade, a segurancga individual, e a propriedade, é garantida pela Constitui¢do do Imperio, pela maneira
seguinte. (...)

XXIX. Os Empregados Publicos séo strictamente responsaveis pelos abusos, e omissfes praticadas no exercicio
das suas funccdes, e por ndo fazerem effectivamente responsaveis aos seus subalternos. (BRASIL, 1824)

2 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 contrario ao direito ou faltando a dever
prescrito por lei, salvo o direito regressivo contra os causadores do dano. (BRASIL, 1916)

3 Art 171 - Os funcionarios pUblicos séo responsaveis solidariamente com a Fazenda nacional, estadual ou
municipal, por quaisquer prejuizos decorrentes de negligéncia, omissdo ou abuso no exercicio dos seus cargos.
(BRASIL, 1934)
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0 Decreto 9.417, de 25 de abril de 1885, e o Decreto 1.663, de 30 de janeiro de 1894, dentre
outros.

Com o advento da Constituicdo Federal de 1946, surgiu expressamente no ordenamento
juridico nacional a responsabilidade objetiva do Estado. Naquela carta, constou no art. 194, o
seguinte: “As pessoas juridicas de Direito Publico Interno séo civilmente responsaveis pelos
danos que seus funcionérios, nessa qualidade, causem a terceiros. Paragrafo Unico. Caber-lhes-
& acao regressiva contra os funcionarios causadores do dano, quando tiver havido culpa destes.”

A grande diferenca para a Constitui¢do de 1967 e o ato de 1969 foi que naquele texto a
acdo regressiva contra o funcionario também caberia no caso de dolo.

Na Constituicdo atual, de 5 de outubro de 1988, a previsao da responsabilidade civil do
Estado foi inserida no § 6° do art. 37, nos seguintes termos: “As pessoas juridicas de Direito
Publico e as de Direito Privado prestadoras de servigcos 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.”

O que se percebe nesse caminhar do ordenamento juridico é que a responsabilidade civil
do Estado foi ganhando relevancia, de acordo com a evolugdo da propria no¢do de Estado.
Ocorre que o Estado, como a entidade responsavel pelos rumos da coletividade, ndo pode se
colocar acima daquilo que disciplina.

Nesse rumo, por ser um Estado Democrético de Direito, o Estado se submete aos termos
da lei. O que ocorreu no Estado brasileiro foi uma adaptacéo das teorias, de forma a contemplar
os individuos de forma igualitaria, chegando-se ao dispositivo que se encontra na Constituicdo

Federal atualmente em vigor.
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3 RESPONSABILIDADE CIVIL DA ADMINISTRACAO

A responsabilidade do Estado, segundo Cavalieri Filho, é também chamada de
responsabilidade da administracdo publica. O autor afirma que Di Pietro critica, com razao, a
ultima expressao, pois a administracdo publica ndo tem personalidade juridica, ndo é titular de
direitos e obrigagdes na ordem civil. (CAVALIERI FILHO, 2010, p. 238)

Prossegue o autor ao citar a Teoria do 6rgao, segundo a qual o Estado néo é representado
por seus agentes, mas age através deles e dos 6rgdos em que atuam. Por essa teoria, o Estado é
concebido como um organismo vivo, integrado por um conjunto de 6rgaos que realizam suas
funcgdes. Disso decorre que a culpa andnima é a ténica na responsabilidade civil do Estado, pois
ndo ha a necessidade de individualizar o agente causador do dano.

Portanto, segundo Maffini, citando Celso Antdnio Bandeira de Mello, entende-se por
responsabilidade patrimonial extracontratual do Estado “a obrigacdo que lhe incumbe de
reparar economicamente os danos lesivos a esfera juridicamente garantida de outrem e que Ihe
sejam imputaveis em decorréncia de comportamentos unilaterais, licitos ou ilicitos, comissivos

ou omissivos, materiais ou juridicos.” (MAFFINI, 2016, p. 259)

3.1 DISTINCAO ENTRE RESPONSABILIDADE ADMINISTRATIVA E CIVIL DO
ESTADO

Matéria que merece uma atencdo especial é a distincao entre o que pode ser considerado
responsabilidade administrativa e civil do Estado.

Para Justen Filho, a responsabilidade administrativa ndo se confunde com a
responsabilidade civil do Estado. No que se refere a responsabilidade administrativa, assinala
que “a responsabilidade administrativa do Estado consiste na submissao da organizacao estatal
ao dever juridico-politico de prestar informacfes e contas por suas agcdes e omissdes e de
corrigir as imperfeicdes verificadas em sua conduta.” (JUSTEN FILHO, 2006, p. 227)

Pondera o doutrinador que é resultado da submissdo do aparato estatal a um dever
juridico-politico, derivado diretamente da soberania popular. O exercente do poder politico e 0
titular de competéncias administrativas sao representantes do povo e, por isso, estdo submetidos
a deveres juridicos e politicos. (FREITAS, 2006, p. 227)

Prossegue em sua analise, dizendo que isso envolve, primeiramente, o dever de

publicidade dos atos estatais, somente sendo possivel o sigilo quando a lei permitir. Ainda,
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recorda que se deve prestar contas dos atos, decorréncia da fungdo administrativa, eliminando
os defeitos causados por agdes e omissoes.

Por fim, coloca que o regime juridico da responsabilidade administrativa se manifesta
em diversos institutos, como direito de peticdo, correcdo de informacges e outros. Com acerto,

trata da responsabilidade civil do Estado, traduzindo-se no seguinte:

A responsabilidade civil do Estado, genericamente considerada, consiste no dever de
recompor o0s prejuizos acarretados a terceiros. Ou seja, é o dever de indenizar, por via
de pagamento de quantia certa em dinheiro, as perdas e danos materiais e morais
sofridas por terceiro em virtude de acdo ou omissdo antijuridica imputavel ao estado.
(FREITAS, 20086, p. 227)

Extrai-se do conceito acima que de acordo com a Carta Constitucional hoje ndo existe
distingdo entre danos materiais e morais. Ambos sdo indenizaveis se em razdo da conduta estatal
houver dano juridico a terceiro. Entdo, tanto os lucros cessantes quanto os danos emergentes
sdo indenizéveis. Da mesma forma, se o terceiro sofrer um abalo moral, mesmo sem conotacao

econdmica palpével, seré indenizado, como forma de punigéo ou conforto.

3.2 TEORIA DO RISCO ADMINISTRATIVO

Prosseguindo nos fundamentos que dao a base para a responsabilidade civil do Estado,
cabe examinar a Teoria do Risco administrativo, a qual teve origem na Franca, no final do
século XIX. Houve o desenvolvimento da chamada Teoria do Risco e Proveito, a qual se
baseava no fato de algumas figuras, como por exemplo o Estado, terem tanto proveito
econdmico, que se revelava em supremacia perante 0s outros, e em razdo disso deveriam arcar
com 0s custos desse proveito.

Dessa teoria se deflui que a responsabilizacdo independia de culpa. Dessa teoria se
evoluiu para outra em que o Estado, por sua posicdo de supremacia, deveria arcar com as
responsabilidades de seus atos nos moldes antes estabelecidos. Nesse momento se estava a
buscar um fundamento para a responsabilidade objetiva do Estado.

A responsabilidade objetiva se caracteriza somente pelo fato de o lesado ter que provar
0 dano, a conduta e 0 nexo causal. Assim, surgia a Teoria do Risco Administrativo. Nas palavras

de Cavalieri Filho, consiste:

(...) a Administracdo Publica gera risco para os 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
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exercida em favor de todos, seus 6nus devem ser também suportados por todos, e ndo
apenas por alguns. Consequentemente, deve o Estado, que a todos representa, suportar
0s 6nus de sua atividade, independente de culpa de seus agentes. (CAVALIERI
FILHO, 2010, p. 242-243)

Dessa teoria, desenvolvida por Léon Duguit, observa-se que traz consigo a igualdade de
todos perante a Administracdo Publica, visto que tem a mesma medida para auferir os
beneficios da vida em coletividade, importando que os 6nus também sejam distribuidos de
forma igualitaria.

Tal assertiva tem o cunho republicano muito forte, onde também se percebe o carater
democratico, pois ndo se trata de verificar e perseguir a culpa do agente estatal, antes se constitui
por meio da culpa andnima do Estado, o qual por sua supremacia e potencialidade de causar
prejuizo suporta essa responsabilidade.

Nas precisas palavras de Cavalieri Filho, embora ndo haja a necessidade de provar a

culpa do Estado, existem situacOes em que a responsabilidade pode ser afastada:

Com efeito, a teoria do risco administrativo, embora dispense a prova de culpa da
Administracéo, permite ao Estado afastar sua responsabilidade nos casos de excluséo
do nexo causal — fato exclusivo da vitima, caso fortuito, forca maior e fato exclusivo
de terceiro. O risco administrativo, repita-se, torna o Estado responsavel pelos riscos
da sua atividade administrativa, e ndo pela atividade de terceiros ou da prépria vitima,
e nem, ainda, por fendmenos da natureza, estranhos a sua atividade. Nao significa,
portanto, que a administracdo deva indenizar sempre e em qualquer caso o dano
suportado pelo particular. Se o Estado, por seus agentes, ndo deu causa a esse dano,
se inexiste relagdo de causa e efeito entre a atividade administrativa e a leséo, néo terd
lugar a aplicacéo da teoria do risco administrativo e, por via de consequéncia, o Poder
Publico ndo poderé ser responsabilizado. (CAVALIERI FILHO, 2010, p. 243)

Além do principio da igualdade de todos perante o Estado, situacdo que esta expressa
no texto constitucional, onde consta que todos sdo iguais perante a Lei, o preclaro jurista traz
um questionamento que parece elucidativo para a questéo.

Ele indaga: “(...) se ndo hé responsabilidade sem violagdo de dever juridico e o risco,
por si s0, ndo configura nenhuma violacdo, qual seria o dever juridico da Administracdo cujo
descumprimento ensejara o dever de indenizar?” (CAVALIERI FILHO, 2010, p. 243)

Com a sua particular experiéncia e capacidade intelectiva, responde:

E a incolumidade de todos os administrados. O Estado tem o dever de exercer a sua
atividade administrativa, mesmo quando perigosa ou arriscada, com absoluta
seguranc¢a, de modo a ndo causar dano a ninguém. Esta vinculado, portanto, a um
dever de incolumidade, cuja violacdo enseja o dever de indenizar independentemente
de culpa. (CAVALIERI FILHO, 2010, p.243)
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Esse parece ser o ponto fundamental da Teoria do Risco Administrativo, ou seja, 0 dano
deve ser oriundo de sua atividade administrativa; ndo basta a simples ocorréncia do evento, h
que se verificar se 0 agir ou a omissao guardam relacdo com a atividade que € inerente ao ente
estatal.

Nisso consiste a diferenciacdo da Teoria do Risco administrativo com a do Risco
Integral, a qual tem aplicacdo também no ordenamento juridico nacional, como adiante se vera.
Entretanto, para a continuidade dos estudos, cabe neste momento dizer que ndo se pode
confundir os fundamentos de ambas.

E certo que alguns doutrinadores consideram que ndo existe distingdo entre a Teoria do
Risco Administrativo e a Teoria do Risco Integral, o que ndo se constitui na mais acertada
interpretacdo, pois na Teoria do Risco Integral descabe provar o nexo causal entre a conduta e

0 evento danoso, o que é imprescindivel na Teoria do Risco administrativo.

3.3 TEORIA DO RISCO INTEGRAL

N&o se pode deixar de abordar neste trabalho a Teoria do Risco Integral, de maneira a
entender sua aplicabilidade como forma extremada da doutrina do risco, como define Cavalieri
Filho: ““a teoria do risco integral, como ja enfatizamos, é a modalidade extremada da doutrina
do risco para justificar o dever de indenizar mesmo nos casos de culpa exclusiva da vitima, fato
de terceiro, caso fortuito ou de forca maior.” (CAVALIERI FIHO, 2010, p. 244)

No Brasil, essa teoria tem aplicacdo no caso de danos ambientais, posto que néo existe

a necessidade de provar 0 nexo de causa entre a conduta e o dano:

Extrai-se do Texto Constitucional e do sentido teleoldgico da Lei de Politica Nacional
do Meio Ambiente (Lei n° 6.938/1981) que essa responsabilidade é fundada no risco
integral, conforme sustentado por Nélson Nery Jr. (Justitia 126/74). Se fosse possivel
invocar o caso fortuito ou a forga maior [ou ainda a culpa exclusiva da vitima e fato
de terceiro] como causas excludentes da responsabilidade civil por dano ecolégico,
ficaria fora da incidéncia da lei, a maior parte dos casos de poluicdo ambiental, como
a destruicdo da fauna e da flora causada por carga toxica de navios avariados em
tempestades maritimas; rompimento de oleoduto em circunstancias absolutamente
imprevisiveis, poluindo lagoas, baias, praias e mar; contaminacéo de estradas e rios,
atingindo vérios municipios, provocada por acidentes imponderdveis de grandes
veiculos transportadores de material poluente e assim por diante. (CAVALIERI
FILHO, 2008, p. 145)
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Da mesma forma ocorre no caso de danos nucleares, consoante o previsto no art. 1°, VI
da Lei n. 6.453/77%,
Dessa maneira ndo se pode esquecer que a competéncia legislativa na questdo nuclear

pertence unicamente a Unido, cabendo sua responsabilidade, independente de culpa:

Art. 21. Compete a Unido:

(...) XXIII - explorar os servicos e instalacdes nucleares de qualquer natureza e
exercer monopo6lio estatal sobre a pesquisa, a lavra, 0 enriquecimento e
reprocessamento, a industrializacdo e o comércio de minérios nucleares e seus
derivados, atendidos os seguintes principios e condicdes:

a) toda atividade nuclear em territério nacional somente sera admitida para fins
pacificos e mediante aprovacdo do Congresso Nacional,

b) sob regime de concessdo ou permisséo, é autorizada a utilizacdo de radioisdtopos
para a pesquisa e usos medicinais, agricolas, industriais e atividades analogas;

c) a responsabilidade civil por danos nucleares independe da existéncia de culpa;
(BRASIL, 1988)

Por derradeiro, cabe trazer os preceitos da Lei n. 10.744, de 9 de outubro de 2003, que
também adotou a Teoria do Risco Integral, conforme se verifica no art. 1° do aludido diploma

legal:

Art. 1° Fica a Unido autorizada, na forma e critérios estabelecidos pelo Poder
Executivo, a assumir despesas de responsabilidades civis perante terceiros na hipétese
da ocorréncia de danos a bens e pessoas, passageiros ou ndo, provocados por atentados
terroristas, atos de guerra ou eventos correlatos, ocorridos no Brasil ou no exterior,
contra aeronaves de matricula brasileira operadas por empresas brasileiras de
transporte aéreo publico, excluidas as empresas de taxi aéreo. (BRASIL, 2003)

A Teoria do Risco Integral abarca a doutrina da responsabilidade objetiva, porquanto
independe da culpa do Estado, conduta e dano, ndo permitindo que sejam levantadas quaisquer

condicionantes subjetivas.
3.4 TEORIA DA RESPONSABILIDADE OBJETIVA
Hoje, no Brasil, via de regra, no campo da responsabilidade civil extracontratual do

Estado, aplica-se a teoria da responsabilidade objetiva. Tal decorre do previsto no mandamento

constitucional.

4 Art. 1° - Para os efeitos desta Lei considera-se:

VII - "dano nuclear", o dano pessoal ou material produzido como resultado direto ou indireto das propriedades
radioativas, da sua combinacdo com as propriedades téxicas ou com outras caracteristicas dos materiais
nucleares, que se encontrem em instalacdo nuclear, ou dela procedentes ou a ela enviados; (BRASIL, 1977)



22

Dentro dessa responsabilidade se acham as condutas comissivas e omissivas, incluindo
0 comportamento também das pessoas juridicas de direito privado prestadoras de servicos
publicos, quando se achem revestidas da qualidade de agentes do Estado.

Como dito anteriormente, o nexo de qualidade € indispensavel para que ocorra a
responsabilidade do Estado. Esse liame deve ocorrer entre a conduta e o dano, sendo necessario,
adiante uma incursdo pelas diversas teorias que visam aclarar a forma como se descortina essa
ligacdo.

Questdo que ndo pode ficar sem resposta diz respeito a qualidade do causador do dano,
ja que esté se falando de uma entidade abstrata, tal qual o Estado, a qual ndo pode ter, no mais
das vezes, individualizado o causador do dano.

Nesse sentido € que se faz (til a teoria do 6rgdo, aliada a culpa andnima, traduzindo-se
no fato de que o dano por si s é o bastante para a responsabilizacdo do Estado, pois este ndo é
representado por seus agentes. Nos dizeres de Pontes de Miranda, citado por Couto e Silva
(2015, p. 321) ele € presentado pelos agentes estatais, visto que a vontade do agente e seu agir
séo 0s mesmos do Estado.

Ainda, ndo se pode desconsiderar que o fato de o Estado exercer atividade perigosa traz
para ele, como consequéncia, sua responsabilizacdo pelos eventos danosos decorrentes.

Mais ainda: quando o Estado, mesmo agindo licitamente, causa danos, também
responde perante terceiros por esse evento. Pode-se citar como exemplo o nivelamento de uma
rua, que passa a desaguar as aguas da chuva sobre certas residéncias. Todos esses aspectos tém
de ser considerados no momento da verificacdo da responsabilidade Estatal.

A proposito:

A nocdo de responsabilidade objetiva, como foi posta na Constituicdo brasileira
vigente, tem, parece-me, uma dupla vantagem. Por um lado d& tratamento unitario a
responsabilidade extracontratual do Estado, eliminando a distingdo tradicional entre
responsabilidade por atos licitos e ilicitos, que o Cédigo Civil acolhera. E, por outro,
por assim dizer supera as diferentes espécies de responsabilidade conhecidas (por
culpa individual, por falha ou culpa do servico, por risco, pela distribui¢do desigual
dos encargos publicos), apagando ou pelo menos empalidecendo a importancia de
cada uma delas para fundi-las em conceito mais abstrato e dilatado, de modo a
proporcionar, assim, 0 maior amparo possivel & vitima. Esta sé ndo serd ressarcida
caso tenha culpa exclusiva na produgéo do evento ou o dano resulte exclusivamente
de forga maior ou de fato de terceiro. Em suma, se ndo existir nexo de causalidade
entre a acdo ou omissdo do Estado e o prejuizo. (COUTO E SILVA, 2015, p. 316)

Caracteristica que se evidencia na responsabilidade objetiva diz respeito a

desnecessidade de provar a culpa do Estado no evento danoso. Uma vez demonstrada a conduta
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Estatal e a ocorréncia do dano, somente em circunstancias excepcionais o Estado se exime de

arcar com a responsabilidade. Prossegue o doutrinador:

Verificado o dano, a vitima tera apenas de demonstrar que é indenizavel (que néo é,
por exemplo, incerto ou eventual) e a existéncia de nexo de causalidade entre ele e a
acdo ou omissdo da pessoa juridica de direito publico ou da pessoa juridica da
administracdo publica indireta, prestadora de servico publico, para que fique
caracterizada a responsabilidade. Dispensavel, pois, sera que comprove ou até mesmo
que alegue, por exemplo, a culpa do agente do Poder Publico. O Estado é que, para
eximir-se da responsabilidade ou atenué-la, tera de provar culpa exclusiva ou
concorrente da vitima ou de terceiro, ou a ocorréncia exclusiva ou concorrente de
forca maior, conforme o caso. Sendo objetiva a responsabilidade, de nada lhe
adiantara provar que ndo teve culpa. A discussdo sobre a culpa do agente s6 é
pertinente na acdo de regresso que o Estado contra ele propuser. (COUTO E SILVA,
2015, p. 316)

Embora pareca repetitivo, € o que ocorre na responsabilidade objetiva do Estado, onde
houve por bem o legislador constitucional contemplar o particular com uma maior garantia
contra o atuar do Estado, seja pelo fato da igualdade nos 6nus e bénus ou pela dificuldade de
se fazer prova da culpa estatal.

Tal se difere no caso da acdo de regresso do Estado contra o agente publico causador do
dano, a qual se origina de dolo ou culpa, os quais deverdo ser comprovados no processo, COmo
adiante se vera.

E de se observar que a responsabilidade civil prevista para o particular difere da
extracontratual do Estado, pois as partes diferem em diversas caracteristicas. Basta ver que o
Estado possui uma capacidade enorme de causar danos em suas condutas, mesmo agindo
licitamente. Também a sua conduta tem a capacidade danosa muito maior que a de um simples
particular.

Cumpre verificar as palavras de Justen Filho, no que diz respeito ao agir do agente
estatal: “A natureza da atividade estatal impde a seus agentes um dever especial de diligéncia,
consistente em prever as consequéncias de sua conduta ativa e omissiva, adotando todas as
providéncias necessarias para evitar a consumacao de danos a terceiros.” (JUSTEN FILHO,
2006, p. 233)

Esse € um ponto que ndo deve passar despercebido, quando o legislador objetivou a
responsabilidade estatal. Sopesando as condutas do particular e do agente estatal, facil perceber
gue existe uma grande desigualdade, pois no mais das vezes o particular é desprovido de

recursos, conhecimento e demais atributos, os quais sao requisitos para o agente estatal.
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Disso resulta a célebre afirmacgdo de que “a responsabilidade do Estado, numa acepgao
ampla, significa o dever de reconhecer a supremacia da sociedade e a natureza instrumental do
aparato estatal”. (FREITAS, 2006, p. 226)

Avancando, cabe verificar os pressupostos para a responsabilizacdo civil do Estado, 0s
quais se evidenciam em saber quais 0s entes estatais que poderao ser responsabilizados em caso
de evento danoso.

Ocorre que todas as pessoas juridicas de direito publico interno (Unido, Estados,
Municipios), as autarquias e fundacdes publicas e, ainda as pessoas juridicas de direito privado,
desde que prestadoras de servico publico, enquanto atuando nessa condi¢do, podem ser
responsabilizadas.

Ressalva deve ser feita aos concessionarios ou permissionarios de servigo publico ou de
exploracdo de obras publicas, a quem, segundo Couto e Silva, o § 6° do art. 37 da Constituicdo
Federal ndo tem aplicacéo direta. (COUTO E SILVA, 2015, p. 319)

Segundo o doutrinador, ndo seria l6gico nem razoavel que a Constituicdo sujeitasse as
pessoas privadas, concessionarios ou permissionarios de servicos publicos ou que explorassem
obras publicas, aos principios que enumera no seu art. 37, ao lado da responsabilidade objetiva,
tais como a legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade, concurso publico para acesso
aos cargos, empregos e funcdes publicas, além de outros. Mais adiante, assevera que tais
principios se aplicam por analogia, pois a tendéncia geral do Direito Administrativo é favorecer
o0 administrado, sempre que sofrer um dano.

Acontece que nesses casos, a responsabilidade do Estado serd subsidiaria, soO
respondendo se 0 concessionario ou permissionario nao puderem arcar com a responsabilidade
pelo evento danoso.

Importante observacdo diz respeito a responsabilidade em virtude de obras publicas,
cuja construcdo é atribuida a particulares mediante contrato administrativo, quando o
doutrinador refere que a responsabilidade é objetiva e solidaria.

Questdo interessante ocorre quando se esta a tratar de agente de fato do Estado, o qual,
mesmo exorbitando de suas atribuicGes, atrai a responsabilidade objetiva.

Na obra de Couto e Silva percebe-se a importancia do nexo de causalidade como
determinante do dever de indenizar do Estado. Ele refere que aparentemente o art. 1060 do
Cadigo Civil agasalhou a teoria da causalidade adequada. (COUTO E SILVA, 2015, p. 322)

Por fim, o dano pode ser tanto material quanto moral. O que se exige é que o dano seja

juridicamente relevante. Cumpre salientar que o dano deve ser certo, sendo que Couto e Silva
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considera que o dano consistente na perda de uma chance seria, e 0 por ricochete também pode
ser, objeto de indenizacgéo por parte do Estado.

Entdo, como foi explanado, para que se configure a responsabilidade civil do Estado,
s80 necessarios 0s seguintes requisitos: a) dano material ou imaterial; b) acdo ou omisséo
imputavel ao Estado; c) nexo de causalidade entre o dano e a conduta estatal.

Por nexo de causalidade, deve-se entender a relagao necessaria entre a conduta e o efeito
causador do dano. Justen Filho cita o dever especifico de diligéncia, caracterizando-o como
consistente em prever as consequéncias de sua conduta ativa e omissiva, adotando todas as
providéncias necessarias para evitar a consumacao de danos a terceiros.

Prossegue dizendo:

Observe-se que esse dever de diligéncia € especial e rigoroso. N&o é equivalente
aquele que recai sobre todo e qualquer individuo que convive em sociedade. A
natureza funcional das competéncias estatais produz o surgimento de um dever de
previsdo acurada, de cautela redobrada. (JUSTEN FILHO, 2006, p. 232)

O autor sustenta que ndo existe a responsabilidade objetiva diversa da subjetiva, sendo
a objetiva aplicavel aos atos comissivos e a subjetiva aos eventos omissivos do Estado.

A partir da teoria exposta, o doutrinador diz que deve haver um tratamento unitario para
as acOes e as omissOes estatais:

Essa teoria permite unificar o tratamento da responsabilidade civil por atos comissivos
e omissivos. Tradicionalmente, afirma-se que a responsabilidade civil do Estado por
ato comissivo tem cunho objetivo, enquanto a responsabilidade por ato omissivo
apresenta natureza subjetiva. (JUSTEN FILHO, 2006, p. 233-234)

Mais adiante, ele observa “Essa tese € logicamente insustentavel, e se afigura muito
mais razoavel afirmar que, em todos os casos, ha um elemento subjetivo, mas subordinado a
um regime especial.” (JUSTEN FILHO, 2006, p. 234)

Disso resulta que a interpretacdo para 0s atos comissivos que geram dano tem como
pressuposto um defeito na formacdo da vontade. Portanto, nestes, resta evidente a infragdo a
certo dever.

Diferentemente, acontece na responsabilidade civil por omisséo, que Justen Filho divide
em dois grandes grupos, ou seja, quando a norma prevé o dever de atuacdo e a omissdo
corresponde a infracdo direta ao dever juridico (ilicito omissivo proprio); ou quando a norma
prescreve certo resultado danoso, o qual vem a se consumar em virtude da auséncia da adogédo

das cautelas necessarias (ilicito omissivo impréprio).
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O autor equipara os ilicitos omissivos proprios aos atos comissivos no que se refere a
responsabilidade civil do Estado. Destaca que os ilicitos omissivos improprios sdo aqueles que
trazem mais problema, visto que o sujeito ndo esta obrigado a agir de modo determinado.

Assim, 0 seu ndo agir nao gera a presuncao de infracdo ao dever de diligéncia. Nesse
momento, h& que se fazer um exercicio mental para verificar se estara presente o0 nexo de
causalidade para a responsabiliza¢do do Estado.

Matéria que causa grande discussdo doutrinaria e jurisprudencial é aquela referente aos
atos omissivos e comissivos por parte do Estado. E certo que no que diz respeito aos atos
comissivos, a maioria se inclina pela chamada responsabilidade objetiva do Estado.

Todavia, quando se estd a tratar de atos omissivos, divergem as interpretacGes,
firmando-se maioria pela responsabilidade subjetiva nesse caso. Interessante é o

posicionamento de Justen Filho:

Portanto, o tratamento juridico dos atos omissivos e comissivos € Unico e equivalente.
A responsabilizacdo civil dependera da infracdo a um dever juridico de diligéncia.
Essa infracdo se presumird reprovavel, uma vez que o dever juridico de diligéncia,
imposto ao Estado, importa a objetivacdo do elemento subjetivo da conduta. O agente
tem o dever funcional de conhecer seus deveres, de prever as consequéncias da
infracdo a eles e de arcar com as consequéncias. A infracdo a esse dever importa
elemento subjetivo reprovével. (JUSTEN FILHO, 2006, p. 236)

Considerando as palavras do autor, como bem colocado em sua obra, 0 que de fato existe
é a objetivacdo do elemento subjetivo. Pelo que se deflui, hd& uma presuncdo do dever de
diligéncia, de maneira que toda vez que ocorrer uma infracéo a esse dever de diligéncia especial,
comprovada pelo nexo de causalidade entre a conduta e o dano, surgira a responsabilidade civil
do Estado.

Ele comprova sua assertiva ao dizer que se a vitima tiver concorrido para o dano, havera
uma diminuicdo do valor da indenizacdo. N&o se pode deixar de ressaltar a tese, visto que o
préprio principio da estrita legalidade administrativa traz consigo a necessidade de o
administrador fazer somente aquilo que esta previsto em lei.

A Unica condicionante na responsabilidade objetiva do Estado € que se possa identificar
o0 preciso liame juridico entre a conduta e o resultado ‘danos ao particular’. Tal conduta deve
ser oriunda da funcédo publica, ainda que fora dos limites legais.

Neste momento, cabe trazer a colagdo o exemplo de Cavalieri Filho no que diz respeito

a questdo da bala perdida:



27

E por esse enfoque que deve ser examinada e resolvida a questio da bala perdida que,
no Rio de Janeiro, tem sacrificado milhares de pessoas. No confronto entre policiais
e bandidos, pessoas inocentes sdo atingidas. Deve o Estado responder nestes casos?
A resposta é indiscutivelmente positiva porque o dano (morte ou ferimento de
transeunte) teve por causa a atividade administrativa. Em que pese o entendimento em
contrario, € desnecessario saber se a bala partiu da arma do policial ou do bandido;
relevante é o fato de ter o dano decorrido da atuagdo desastrosa do Poder Publico.
(CAVALIERI FILHO, 2010, p. 248)

Ele justifica seu posicionamento juridico com esteio na responsabilidade civil objetiva
do Estado, pelo risco da atividade. Destaca que s6 ndo havera o dever de indenizar se a bala for

proveniente de local que ndo guardou qualquer relagdo com a atividade administrativa policial.

3.5 TEORIA DA RESPONSABILIDADE SUBJETIVA

No campo do Direito Civil, a responsabilidade do particular é norteada pela
responsabilidade subjetiva, onde é verificado o desejo animico do agente. Como visto, no caso
do Estado, pelos motivos expostos, a responsabilidade civil tem seu maior fundamento na
responsabilidade objetiva.

Tal responsabilidade, para muitos doutrinadores e a propria jurisprudéncia, ndo subsiste
em casos de omissdo do agente estatal. Nestes casos, costuma-se dizer que o particular, além
de provar a conduta omissiva e 0 dano, também tera de provar o dolo ou culpa do agente estatal
para que se evidencie 0 nexo causal, que torna o Estado responsavel pela indenizacéo do evento
danoso.

Convém, nesse ponto trazer 0s ensinamentos da doutrina no que tange ao tema:

Pondera que nos casos de omissao, o Estado ndo agiu, ndo sendo, portanto, o causador
do dano, pelo que so estaria obrigado a indenizar os prejuizos resultantes dos eventos
que teria o dever de impedir. Aduz que “a responsabilidade estatal por ato omissivo é
sempre responsabilidade por ato ilicito. (CAVALIERI FILHO, 2010, p. 251)

Ele prossegue, citando Mello:

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
propdsito de violar a norma que o constituir em dada obrigacéo (dolo). (CAVALIERI
FILHO, 2010, p. 251)

De se destacar que os ensinamentos de Cavalieri Filho sdo no sentido que o texto
constitucional, no art. 37, § 6° abarcou tanto as condutas estatais comissivas quanto as

omissivas.



28

Dessa forma, o Estado pratica atos ilicitos por omissdo ou acéo, cabendo verificar a
distingdo entre omissdo genérica e a especifica. Para corroborar essa tese, cita 0 jurista
Guilherme Couto de Castro, em seu livro ‘A responsabilidade civil objetiva no Direito
Brasileiro’ (Forense, 1997, p. 37).

As palavras do citado jurista ddo conta que ndo é correto dizer, sempre, que toda
hipotese de dano proveniente de omissao estatal sera encarada, inevitavelmente, pelo angulo
subjetivo. Assim o0 sera quando se tratar de omissdo genérica, ndo quando houver omissédo
especifica, pois ai ha dever individualizado de agir.

Cabe trazer a explicacdo da distingdo entre omissao genérica e especifica:

Mas, afinal de contas, qual a distingdo entre omissdo genérica e omissdo especifica?
Havera omisséo especifica quando o Estado, por omissdo sua, crie a situagao propicia
para a ocorréncia do evento em situagdo em que tinha o dever de impedi-lo. Assim,
por exemplo, se 0 motorista embriagado atropela e mata pedestre que estava na beira
da estrada, a Administracdo (entidade de transito) ndo poderé ser responsabilizada
pelo fato de estar esse motorista ao volante sem condic@es. Isso seria responsabilizar
a Administragdo por omissdo genérica. Mas se esse motorista, momentos antes,
passou por uma patrulha rodoviaria, teve o veiculo parado, mas os policiais, por
alguma razéo, 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. (CAVALIERI FILHO, 2010, p. 252)

Para que se tenha a exata no¢do de omissdo especifica, se faz necessario que seja

colacionado o trecho do autor:

Outro exemplo: veiculo muito velho, sem condi¢es normais de transito, causa
acidente por defeito de freio ou falta de luz traseira. A Administracdo ndo pode ser
responsabilizada pelo fato de esse veiculo ainda estar circulando. Isso seria
responsabilidade por omissdo genérica. Mas se esse veiculo foi liberado numa
vistoria, ou passou pelo posto de fiscalizagdo sem problemas, ai ja teremos omisséo
especifica. (CAVALIERI FILHO, 2010, p. 252)

Como visto, nem sempre, quando ocorre a omissdo do Estado, a doutrina e
jurisprudéncia pétrias consideram a necessidade da demonstracdo da culpa estatal. Nesse

sentido Cavalieri Filho cita outros juristas:

Na doutrina, ilustres juristas entendem que a responsabilidade estatal é objetiva tanto
por ato comissivo quanto omissivo. Hely Lopes Meirelles: “O essencial é que o agente
da Administracéo haja praticado o ato ou a omissdo administrativa na qualidade de
agente publico. N4o se exige, pois, que tenha agido no exercicio de suas fungdes, mas
simplesmente na qualidade de agente publico” (Direito Administrativo brasileiro, 29
ed., Sdo Paulo, Malheiros Editores, 2004, p. 630 — grifamos); Yussef Said Cahali:
Desenganadamente, a responsabilidade objetiva da regra constitucional — concordam
todos, doutrina e jurisprudéncia, em considera-la como tal — se basta com a verificacdo
do nexo de causalidade entre o procedimento comissivo ou omissivo da
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Administracdo Publica e o evento danoso verificado como consequéncia [...]”
(Responsabilidade civil do Estado, 22 ed., 22 tir., S8o Paulo, Malheiros Editores, 1996,
p. 40). No mesmo sentido Celso Ribeiro Bastos (Curso de Direito Administrativo, 32
ed., S8o Paulo, Saraiva, 1999, p. 190) e Odete Medauar (Direito Administrativo
moderno, 42 ed., S&o Paulo, Ed. RT, 2000, p. 430), dentre outros. (CAVALIERI
FILHO, 2010, p. 253)

Cabe anotar a precisa licdo de Maffini, quando diz que ndo se pode cogitar de omissdes
licitas do Estado, pois néo seria factivel a configuragdo de nexo de causalidade entre a omissdo
licita e 0 dano causado (MAFFINI, 2016, p. 262)

Ele também pontifica que nos casos de conduta omissiva paira controversia:

J& em relacéo as condutas omissivas, paira a controvérsia entre aqueles que entendem
ser ainda assim objetiva (Almiro do Couto e Silva, Weida ZAncaner, Carlos Ari
Sundfeld, Carmem Llcia Antunes Rocha, dentre outros) e aqueles que entendem ser
aresponsabilidade, em condutas omissivas, subjetiva (Hely Lopes Meirelles, Oswaldo
Aranha Bandeira de Mello, Celso Antonio Bandeira de Mello, Lucia Valle Figueiredo,
Maria Sylvia Zanella Di Pietro, entre outros), aplicando-se, na hipétese, a teoria da
falha do servigo. A jurisprudéncia, quanto ao problema em anélise, afigura-se
oscilante, variando de corte para corte e, as vezes, de 6rgao fracionario para 6rgao
fracionario, dentro de um mesmo Tribunal. O STF, num de seus ultimos
pronunciamentos sobre o0 assunto, decidiu, aderindo a tese de que a responsabilidade
do Estado (ou de quem age em seu nome) seria subjetiva por falta do servico (RE
382.054), presumindo-se a culpa nos casos de ndo prestacdo, ma prestacdo ou atraso
na prestacao da atividade estatal. (MAFFINI, 2016, p. 267)

O fundamento para a responsabilidade subjetiva (extracontratual) baseada na culpa
(negligéncia, impericia ou imprudéncia) ou dolo esta consubstanciado no Cédigo Civil vigente.
Tanto que Venosa (2005, p. 23) afirma que a regra da responsabilidade objetiva s6 pode ocorrer
se decorrente de Lei.

Apenas para que fique claro, cabe trazer a licdo de Freitas do que pode ser entendido
por responsabilidade subjetiva: “A responsabilidade é subjetiva quando alguém possui
obrigacdo de indenizar outrem, por ter atuado de forma contraria ao Direito, na modalidade
dolosa ou culposa, em virtude de ter-lhe causado um dano ou deixado de impedi-lo, quando era
seu dever fazé-lo.” (FREITAS, 2006, p. 76)

3.6 PLURALIDADE DE FUNDAMENTOS
Como se sabe, as causas de responsabilizagédo civil do Estado podem fundar-se em

obrigacdo contratualmente assumida, pois o Estado, como ente realizador das atividades que

devem corresponder as expectativas da populacdo, realiza contratos, por meio da Unido.
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De outra banda, como qualquer particular, o Estado se responsabiliza pelos danos que

vier a causar a terceiros. O que ocorre de distingdo para o particular € que o Estado, mesmo

realizando atos licitos, se causar prejuizo, deve responsabilizar-se pela devida indenizacao.

Nos dizeres de Mello, o fundamento dessa responsabilidade se biparte:

E arremata:

No caso de comportamentos ilicitos comissivos ou omissivos, juridicos ou materiais,
o dever de reparar o dano € a contrapartida do principio da legalidade. Porém, no caso
de comportamentos ilicitos comissivos, o dever de reparar ja é, além disso, imposto
também pelo principio da igualdade. (MELLO, 2010, p. 1007)

No caso de comportamentos licitos, assim como na hipotese de danos ligados a
situagdo criada pelo Poder Publico — mesmo que ndo seja o Estado o proprio autor do
ato danoso -, entendemos que o fundamento da responsabilidade estatal é garantir uma
equanime reparticdo dos dnus provenientes de atos ou efeitos lesivos, evitando que
alguns suportem prejuizos ocorridos por ocasido ou por causa de atividades
desempenhadas no interesse de todos. De conseguinte, seu fundamento é o principio
da igualdade, nogdo bésica do Estado de Direito. (MELLO, 2010, p. 1007)

Diante dessa licdo, fica evidente que o mdvel principal para que o Estado venha a

responder por seus atos danosos se encontra principalmente no principio da igualdade. Essa € a

grande meta de atuacdo do Estado, visto que tudo deve prover e cuidar.

Neste momento, cabe trazer algumas consideracdes acerca do que pode ser entendido

como ato ilicito. Nesse aspecto, convém observar o que Venosa traz a respeito. Pondera o

mestre que os atos ilicitos sdo aqueles que promanam direta ou indiretamente da vontade e

ocasionam efeitos juridicos, mas contrarios ao ordenamento. (VENOSA, 2005, p. 31)

Para o particular, ha necessidade que o ato seja voluntério, 0 que se reveste em sua

ilicitude. No caso da responsabilidade civil do Estado, casos ha em que a simples periculosidade

da atividade atrai o dever de indenizar.

E o que se depreende do exemplo citado por Couto e Silva:

Nos casos em que ha concausa e em que a agdo ou omissdo do Estado esta relacionada
com atividades perigosas por ele desempenhadas (p. ex. exercicios militares) ou com
métodos perigosos por ele adotados (p. ex. tratamento de insanos mentais em regime
de liberdade) ou com coisas e pessoas perigosas de que tem a guarda (p. ex.
explosivos, material radioativo, presidiarios), suscitam-se algumas questdes
interessantes. Assim, na maior parte dessas hipéteses, se 0 dano estiver diretamente
relacionado com o risco assumido pelo Estado, a responsabilidade deste sera objetiva.
Em caso contrario, s6 poderé ele ser responsabilizado se ficar comprovada a culpa do
agente ou a falha do servigo e existir, obviamente, nexo de causalidade. (COUTO E
SILVA, 2015, p. 327)
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Questdo mais interessante ainda se da nos casos de risco extremamente intenso: “além
disso, quando o risco assumido pelo Estado é extraordinariamente intenso, mesmo a ocorréncia
de forca maior ndo afasta sua responsabilidade. E o que sucede nos casos de dano nuclear, a
propdsito do qual a Constitui¢do Federal tem regra especifica.” (COUTO E SILVA, 2015, p.
328)

Todavia, existem casos em que a responsabilidade de terceiro se divide com a do Estado:

Se ha culpa concorrente da vitima, os onus relacionados com a reparagdo Ssdo
geralmente divididos pela metade. No que tange a forca maior, excetuadas aquelas
situagdes em que se verifica risco exacerbado e nas quais, como visto, ela é
irrelevante, a maioria das decis6es dos tribunais brasileiros ndo a considera como fator
de reducéo do valor da indenizagéo e, pois, de atenuagdo da responsabilidade, quando
0 evento danoso poderia ter sido evitado caso os servicos do Estado tivessem
funcionado adequadamente. (COUTO E SILVA, 2015, p. 328)

De todos os exemplos acima transcritos, percebe-se que a condigdo principal para a
responsabilidade civil estatal é o estabelecimento do nexo de causalidade entre o evento danoso
e a conduta estatal.

Sendo veja-se: se ocorrer a fuga de presidiarios e estes produzirem atos danosos em local
muito afastado do presidio ou muito tempo ap6s a fuga, ndo subsistird a responsabilidade
estatal, tendo em vista que restara rompido o liame do nexo de causalidade. (CAVALIERI
FILHO, 2015, p. 266)

3.7 NOCAO DE AGENTE ESTATAL

Hoje, no § 6° do art. 37 da Constituicdo Federal de 1988, consta o termo “agente”, em
substitui¢do a “funciondrio”, que foi objeto das mais diversas interpretacdes.

Ocorre que o termo funcionario se mostrou inadequado, porquanto se refere tdo-somente
aquele que ocupa cargo publico, sujeito ao regime estatutario. O entendimento que se deu ao
termo foi de ampla abrangéncia, incluindo todo aquele que era incumbido da realizagdo de
algum servico publico, em carater permanente ou transitorio. (CAVALIERI FILHO, 2015, p.
250)

Citando Meirelles, Cavalieri Filho leciona:

Para a vitima — observa Hely Lopes Meirelles — é indiferente o titulo pelo qual o
causador direto do dano esteja vinculado a Administracdo; o necessario é que se
encontre a servigo do Poder Publico, embora atue fora ou além de sua competéncia
administrativa” (Direito administrativo brasileiro, 28. Ed. Malheiros, p. 627).
Incluem-se na qualidade de agente publico desde as mais altas autoridades até os mais
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modestos trabalhadores que atuam pelo aparelho estatal.” (CAVALIERI FILHO,
2015, p. 251)

Corrobora esse entendimento o texto constante na obra de Maffini:

Em relagdo aos “agentes”, tem-se que a utilizacdo de tal vocabulo, que designa o
género, ao invés de algumas de suas espécies (ex. servidor publico, empregado
publico etc.), ocorreu justamente para que se interpretasse tal regra de modo a néo ser
restrita a um ou a outro determinado vinculo funcional, ou seja, qualquer que seja o
vinculo funcional que coligue o agente ao Poder Publico credencia, em tese, a
aplicacdo da regra constitucional em questdo. (MAFFINI, 2016, p. 263)

Demais disso, para que a questdo reste examinada da forma mais adequada, ndo se pode

deixar de trazer a importante observacao apontada acertadamente por Maffini no caso em tela:

H4, todavia, duas restri¢des que devem ser consideradas. A primeira delas é extraida
do proprio texto do art. 37,86°, da CF. Trata-se da restri¢do “nessa qualidade” que,
ultima ratio, significa que o Estado somente respondera por danos causados pelo
agente quando este agir em nome do Estado e em condutas que sejam a este
imputéaveis, mesmo que com exorbitancia das atribuicfes legais do agente; ou seja, a
regra incidird quando o agente agir em nome do Estado, mesmo que com excesso de
poder, consoante ja decidiu o STF (RE 160.401, RE 213.525 e RE 363.423).
(MAFFINI, 20186, p. 263)

A segunda restricdo tem que ser citada com muita atencédo, pois faz referéncia ao tipo

de atividade desenvolvida pelo agente:

Trata-se do fato de que, quando a Constituicdo faz referéncia aos danos causados por
seus agentes, quer parecer que tal regra se restringe aos danos causados em fungdo
administrativa, seja qual for a natureza do vinculo funcional em questdo. A guisa de
exemplo, a regra em analise incidird quando a lesdo for causada por um magistrado
no exercicio atipico da fungéo administrativa. Todavia, aplicar tal regra, de forma
direta e sem temperamentos, aos danos causados por esse mesmo magistrado em face
de atos jurisdicionais tipicos afigura-se forgoso. (MAFFINI, 2016, p. 263)

Convém trazer a lume, pois esta abarcado no mesmo artigo do texto constitucional, o
termo “terceiro”. Segundo Cavalieri Filho, “terceiro” indica alguém estranho a Administragdo
Publica, alguém com o qual o Estado ndo tem vinculo juridico preexistente. (CAVALIERI
FILHO, 2015, p. 251)

Interessante notar a classificacdo que o mestre d& a esse tipo de responsabilidade:

Logo, 0 § 6°do art. 37 da Constitui¢do sé se aplica a responsabilidade extracontratual
do Estado. N&o incide nos casos de responsabilidade contratual, porque aquele que
contrata com o Estado ndo é terceiro; jA que mantém vinculo juridico com a
Administracdo, pelo que, ocorrendo o inadimplemento estatal, a responsabilidade
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devera ser apurada com base nas regras que regem 0 contrato administrativo.
(CAVALIERI FILHO, 2010, p. 251)

3.8 TEORIA CONSTANTE NO § 6° DO ART. 37 DA CF/88

A proposito, cumpre ressaltar o § 6° do art. 37 da CF/88°, o qual trouxe o regramento a
ser aplicado quando se esta a tratar de responsabilidade civil do Estado.

Pela analise do dispositivo supracitado, percebe-se que foi adotada a Teoria do Risco
Administrativo, pois o Estado somente respondera pelos danos que 0s seus agentes causarem,
na qualidade de representantes do Estado.

Ainda, extrai-se a responsabilidade objetiva do Estado, visto que ndo condicionou o
evento danoso a dolo ou culpa, devendo o terceiro provar tdo-somente a conduta do Estado e o
resultado danoso, ligado ao Estado pelo nexo de causalidade.

Como ja assentado nos Tribunais e na doutrina, a qualidade de agente do Estado deve
existir na conduta que levou ao evento danoso. Tal conduta administrativa, mesmo oriunda da
teoria da aparéncia, serve para qualificar a responsabilidade do Estado.

Nesse sentido, se manifestou Cavalieri Filho:

Nesse terreno, a Unica questdo que ainda enseja certa dificuldade é a que diz respeito
a relagdo que deve existir entre 0 ato do agente ou da atividade administrativa e
0 dano. Ter4 o ato que ser praticado durante o servico, ou bastard que seja em razdo
dele? DE acordo com a esséncia de varios julgados, 0 minimo necessario para
determinar a responsabilidade do Estado é que o cargo, a funcdo ou a atividade
administrativa tenha sido a oportunidade para a pratica do ato ilicito. (CAVALIERI
FILHO, 2015, p. 247)

Como forma de melhor explicar a questao, traz a assertiva seguinte, a qual traduz
0 nexo de causalidade necessario para que ocorra a responsabilidade do Estado: “Em suma,
havera a responsabilidade do Estado sempre que se possa identificar um laco de implicacdo
reciproca entre a atuacdo administrativa (ato do seu agente); ainda que fora do estrito exercicio
da funcéo, e o dano causado a terceiro.” (CAVALIERI FILHO, 2015, p. 247)

S Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte: (...)

§ 6° As pessoas juridicas de direito publico e as de direito privado prestadoras de 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. (BRASIL, 1988)
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4 NEXO CAUSAL

4.1 TEORIAS

A partir da abordagem da responsabilidade civil do Estado nos diferentes aspectos em
que se apresenta, foi possivel tracar um panorama onde se pode perceber que tal
responsabilidade so é possivel se for possivel visualizar o nexo de causalidade presente no
evento danoso ligando a conduta ao dano.

Neste momento, considerando a importancia que se reveste o assunto, faz-se necessario
que ocorra uma abordagem mais pormenorizada no que diz respeito ao nexo causal, de forma a
possibilitar uma melhor ambientacdo com essa matéria, tdo cara ao Direito Administrativo.

Tamanha € a repercussao que o nexo causal tem na afericdo da responsabilidade que o
direito civil também se encarregou de estuda-lo, visto que mesmo ap6s longos debates acerca
do assunto, até hoje ndo existe um consenso a respeito da forma de aferi-lo.

Das precisas licdes de Venosa se extrai o seguinte:

O conceito de nexo causal, nexo etioldgico ou relacdo de causalidade deriva de leis
naturais. E o liame que une a conduta do agente ao dano. E por meio do exame da
relacdo causal que concluimos quem foi o causador do dano. Trata-se de elemento
indispensavel. A responsabilidade objetiva dispensa a culpa, mas nunca dispensara o
nexo causal. Se a vitima, que experimentou um dano, néo identificar o nexo causal
que leva o ato danoso ao responsavel, ndo ha como ser ressarcida. Nem sempre é facil,
no caso concreto, estabelecer a relagéo de causa e efeito. (VENOSA, 2005, p. 53)

Como se percebe do acima transcrito, a tarefa de aferir a ocorréncia do nexo de
causalidade ndo é das mais faceis. Todavia, ela € de extrema importancia no momento em que
se postula o ressarcimento ou indenizacéo de algum agente face a um ato danoso que Ihe trouxe
algum prejuizo.

Facil perceber que mesmo se invocada a responsabilidade objetiva ndo se estara isento
de comprovar o vinculo de causa e efeito ente a conduta e o evento danoso, mesmo que este
ocorra de forma implicita ou presumida.

Isso se deve ao fato de determinados eventos terem como excludentes o caso fortuito, a
forca maior, a culpa exclusiva da vitima ou de terceiro. Nisso, Venosa discorre com acerto, ao
enunciar que a determinagdo do nexo de causalidade ¢ uma situacao de fato a ser avaliada no
caso concreto, ndo sendo proveitoso enunciar uma regra absoluta.

Embora o estudo de Venosa seja enderegado ao direito civil, suas palavras servem de

base também para qualquer ramo do direito, a saber:
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Na identificacdo do nexo causal, ha duas questdes a serem analisadas. Primeiramente,
existe a dificuldade em sua prova; a seguir, apresenta-se a problematica da
identificacdo do fato que constitui a verdadeira causa do dano, principalmente quando
este decorre de causas multiplas. Nem sempre ha condicGes de estabelecer a causa
direta do fato, sua causa eficiente. (VENOSA, 2005. P. 53)

Desse modo, conforme visto, para a correta delimitacdo da responsabilidade, surgiram
diversas teorias para a verificacdo da relacdo de causa e efeito entre a conduta e 0 evento danoso.
Tais teorias constam de estudos no direito penal, sdo utilizadas no direito civil e também
sdo citadas no direito administrativo. Cabe enunciar e examinar cada uma das teorias, pois como

dito, ndo existe uma férmula Unica para a identificagdo do nexo de causalidade.

4.1.1 Teoria da equivaléncia das condicbes

Essa teoria é a admitida no Codigo Penal. Por ela, ndo se distingue causa, condi¢do ou
ocasido. Disso resulta que todo ato que concorrer para 0 evento resultado, podera ser
aproveitado como causa.

Essa conceituacdo pode ser extraida do Cddigo Penal: “Art. 13 O resultado, de que
depende a existéncia do crime, somente é imputavel a quem Ihe deu causa. Considera-se causa
a acdo ou omisséo sem a qual o resultado n&o teria ocorrido.”

Como se verifica no enunciado do artigo do Codigo Penal, ndo existe um limitador para
a regressao dos eventos, até atingir a causa do evento danoso. Com isso, estar-se-a autorizado
regredir na linha do tempo de maneira infinita.

Por certo ndo foi isso que o legislador teve em mente quando erigiu essa teoria no
Cadigo Penal. Portanto, a teoria da conditio sine qua non da forma pura como se apresenta ndo
resolve a questdo quando se que verificar o liame entre causa e efeito.

Tratando-se de estudo da teoria da equivaléncia das condigdes, mister se faz que seja

citado seu formulador von Buri, que nas palavras de Santos diz o seguinte:

(...) em havendo culpa, todas as “condi¢des” de um dano sdo “equivalentes”, isto &,
todos os elementos que, “de uma certa maneira concorreram para sua realizacao,
consideram-se como “causas”, sem a necessidade de se determinar, no encadeamento
dos fatos que antecederam ao evento danoso, qual deles pode ser apontado como
sendo 0 que de modo imediato provocou a efetivacdo do prejuizo. (SANTOS, 2006,
p. 275)
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E interessante notar que essa teoria serve para o Direito Penal da forma como melhor
Ihe aprouver, mas se aplicada no direito civil, mormente no campo das responsabilidades e
precipuamente na responsabilidade objetiva, podera trazer uma série de injusticas.

Diante desses aspectos, tal teoria ndo é adotada no campo da responsabilidade estatal no
Brasil. Isto restou evidente no voto do Ministro Sepulveda Pertence: “a teoria da equivaléncia
das condicbes ndo é levada, sequer na ordem penal, as suas Ultimas consequéncias; ela é
temperada pela forca interruptiva da cadeia causal, reconhecida a superveniéncia da causa
relativamente independente”. (SANTOS, 2006, p. 276)

Nesse sentido, a grande consequéncia da utilizagdo dessa teoria consiste no fato que ela
aceita qualquer das causas como suficiente. Assim, se suprimida qualquer das causas, 0 evento
danoso néo ocorreria.

Nesse ponto, ndo hé distincdo entre causa, ou seja, traduzido como aquilo do qual uma
coisa depende para a sua existéncia, de condicdo, que é aquilo que permite que a causa produza
seus efeitos, tanto positivos quanto negativos.

Percebe-se que independentemente da causa ou condicdo para o resultado, todas terdo
tratamento idéntico, ndo se permitindo identificar qual foi a causadora do dano imediato, qual
o valor ou relevancia, qual foi a mais ou menos eficaz ou adequada.

No Direito Penal, essa teoria tem aplicagdo, visto que ndo se reconhece a
responsabilizacdo objetiva, sempre tem que ser verificado o elemento subjetivo no tipo. Logo,
tem-se uma limitacdo na regressao das causas do evento.

Outro limitador se refere ao principio da reserva legal, onde somente existe o crime que
estiver tipificado em lei como tal. Esse € outro limitador da cadeia causal, pois limita 0 nexo de
causalidade e consequentemente a responsabilizac&o penal.

Outra situacdo que ndo pode ser desconsiderada é aquela que trata da causa
relativamente independente para a producdo do resultado, a qual, por si s6, tem o conddo de
romper o nexo de causalidade.

Para melhor compreensdo desse aspecto, pode-se citar o exemplo do crime de lesbes
corporais em que a vitima é transportada para o hospital por meio de ambuléncia, que colide no
trajeto e causa a morte da pessoa.

Como visto, ha um rompimento do nexo de causalidade, pois as lesdes corporais, ndo
teriam causado a morte. O resultado morte foi decorrente da colisdo da ambuléncia, de maneira

gue cada um dos agentes respondera pelos eventos que causou.
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Situacgéo interessante que a doutrina traz para melhor exemplificar este exemplo decorre
do fato da pessoa com lesdes corporais ter sido internada em hospital e vir a falecer em
decorréncia de infeccdo hospitalar; neste caso o nexo de causalidade persiste.

Entdo, devido as enormes dificuldades que essa teoria causaria na seara administrativa,
ela ndo é aplicada para verificacdo da responsabilidade extracontratual civil do Estado, ficando

reservada somente para o Direito Penal®.

4.1.2 Teoria da Causalidade direta ou imediata

Embora ndo exista consenso sobre qual teoria foi adotada em termos de
responsabilidade civil, hd uma predominancia por esta teoria, no tema referente a inexecucao
das obrigacOes e suas consequéncias, principalmente considerando o que restou inscrito no
proprio Cadigo Civil’.

Para essa teoria, serd indiferente se o dano provém diretamente do ato ilicito. Se o dano
estd vinculado a causa remota, mesmo assim havera indenizacdo, desde que essa causa seja
necessaria, por ndo existir outra que possa explicar o dano. O que deve ficar evidente é que o
dano tenha sido consequéncia certa e necessaria do ato ilicito.

Essa teoria tem suas origens no direito francés, podendo ser identificada origem também
no direito romano.

A licdo de Santos é precisa ao explicar tal teoria:

Segundo essa teoria, nem todo fator que desemboca no evento danoso sera
necessariamente causa do dano. Desse modo, nem toda condigdo que influenciou o
resultado danoso sera causa necesséria. Pouco importa a distancia temporal entre o
fato e o dano, pois 0 que rompe 0 nexo causal € o surgimento de outra causa, hdo

® Relagéo de causalidade
Art. 13 - O resultado, de que depende a existéncia do crime, somente é imputavel a quem lhe deu causa.
Considera-se causa a acdo ou omissao sem a qual o resultado nédo teria ocorrido.

Superveniéncia de causa independente
§ 1° - A superveniéncia de causa relativamente independente exclui a imputagéo quando, por si s6, produziu o
resultado; os fatos anteriores, entretanto, imputam-se a quem os praticou.

Relevancia da omisséo

§ 2° - A omissdo é penalmente relevante quando o omitente devia e podia agir para evitar o resultado. O dever de
agir incumbe a quem:

a) tenha por lei obrigacdo de cuidado, protecdo ou vigilancia;

b) de outra forma, assumiu a responsabilidade de impedir o resultado;

€) com seu comportamento anterior, criou o risco da ocorréncia do resultado. (BRASIL, 1940)

" Art. 403. Ainda que a inexecucéo resulte de dolo do devedor, as perdas e danos s6 incluem os prejuizos
efetivos e os lucros cessantes por efeito dela direto e imediato, sem prejuizo do disposto na lei processual.
(BRASIL, 2002)
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tempo. Ha que se tracar um liame l6gico-juridico para verificar a causa necessaria ao
dano. (SANTOS, 2006, p. 279)

Embora de grande relevo, esta teoria veio a desembocar em subteorias para melhor

explica-la, de maneira que o doutrinador discorre:

Para explicar a teoria dos danos diretos e imediatos surgiram subteorias, a saber: i) a
de Tomaso Mosca (teoria da causalidade juridica), que assenta a distingdo entre causa
fisica e causa juridica. Para o jurista, sdo causa os atos ilicitos, desconsiderando-se
fatos naturais e licitos da relagéo causal, pois apenas o surgimento de outro ato ilicito
é que poderia excluir a responsabilidade do agente originario. A segunda (ii) teoria,
de Coviello, estabelecia “verificar se a causa que gerou o novo dano o teria produzido,
abstracdo feita do ato do devedor, autor do primeiro dano. Caso a resposta fosse
positiva, romper-se-ia 0 nexo. Na pratica, entretanto, os criticos observaram ser dificil
chegar a conclusdo tdo exata, pois seria necessario medir a forga do evento para saber
se este, por si SO, seria ou ndo capaz de produzir o dano. (SANTQOS, 2006, p. 280)

Ocorre o0 dano imediato sempre que se reconhecer uma linha reta entre a a¢do, a conduta
Ou 0 ato e a consequéncia ou o evento danoso, independente do lapso temporal existente entre
eles.

Considera-se necessaria a causa sem a qual o dano ndo existiria. Para verificar a
necessariedade dessa causa basta retird-la e, a partir de entéo, observar se mesmo assim o dano
subsiste. Se 0 dano desaparecer, significa que desapareceu o nexo de causalidade; logo, ter-se-
a identificado a causa. Dentre os tantos aspectos considerados, por certo este subiu de
relevancia, a ponto de alguns chamarem-na de Teoria da interrupcdo do nexo causal.

Segundo Santos, seria a que melhor explicou a teoria:

Mas a subteoria que melhor a explicou foi a da (iii) necessariedade da causa
(Dumoulin e Pothier). Por ela, o dever de indenizar apenas surge quando o dano for
efeito necessario de uma causa. Assim, por direto e imediato, leia-se necessario. Como
dito, ainda que um evento ndo seja temporalmente préximo ao dano, poderéa sé-lo, do
ponto légico. Como salienta De Page®, pouco importa se certo evento danoso é
consequéncia direta ou indireta de determinada causa, o que importa é que o aludido
dano seja consequéncia necessaria daquela. (SANTQOS, 2006, p. 280)

8 O posicionamento de Henry De Page, é bem sintetizado por Gustavo Tependino: “Segundo ele [De Page] o
nexo causal implica a necessariedade do dano, pouco importando que se trate de consequéncia direta ou indireta,
desde que possa ser considerado uma consequéncia certa do ilicito”. Importantes igualmente as observacdes
constantes do original”’L"expression "dommage indirect’est um terme impropre a plus d"un titre. On se sert
d"abord de cette expression. Pour qualifier des choses trés différent (...) Le dommage indirect ne donne jamais
fleu & réparation, ni em matiére contractuelle, ni em matiére aquillenne. Em réalité, lorsquon dit qu’il y a
dommage indirect, on entend simplement souligner que la relation causale n”existe pas. Or, nous avons vu que,
pour que la relation causale existe, in ne faut pas qué elle soit directe, elle peaut étre indirect, ¢’ est-a-dire
médiate, dés I"instant ou elle est nécessaire lorsque le dommage est une suite certaine de ta faut. Elle cesse dés
que cette certitude n"existe plus. Cela est clair et cela suffit. L expression “"dommage indirect, qui préte a
confusion devrait done disparaitre de notre langue (ob. cit, p. 11)
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Essa teoria serve especialmente parta resolver os problemas advindos de causas
maltiplas ou de vérios sujeitos processuais. Conforme Santos, ela é muito utilizada pela
jurisprudéncia brasileira. (SANTOS, 2006, p. 281)

Diz o autor que as criticas a essa teoria se convergem pelo fato da responsabiliza¢do ndo
ser estatica, vindo a citar Fernando Noronha, para o qual a causalidade necesséria restringe por
demais a obrigacdo de indenizar, exigindo que uma condi¢do, além de necesséria e suficiente
para provocar o dano seja também sua causa.

Assim, para solucionar tais questdes, ainda segundo Santos, recorre-se aos seguintes
sistemas de divisdo da responsabilidade: i) sistema da paridade; ii) sistema da gravidade da
culpa; e iii) sistema do nexo causal.

Como forma de exemplificar a utilizacdo dessa teoria nos tribunais, o jurista, traz ao
conhecimento o Recurso Extraordinario 130.764-1-PR, o qual trata de evasao de prisioneiro de
hospital®.

Ainda, como forma de melhor elucidar a aplicagdo da teoria, Santos reporta 0 RE
136.247-2-RJ (julgado em 20.6.2000), o qual também tratou de fuga de preso, s6 que dessa vez,
de consultério odontoldgico™.

Por fim, o tltimo exemplo ilustra mais uma vez a aplicagdo da teoria'?, a qual, segundo
Santos, tem ampla aplicacdo nos Tribunais Estaduais. Todavia, ressalta o autor que ela as vezes
vem mesclada com a teoria da causalidade adequada, a qual sera adiante exposta.

Por oportuno, dentre as diversas criticas, cabe destacar o alto grau de discricionariedade
gue permeia esta teoria, aliado a possibilidade de retirada de danos indiretos e reflexos que
circundam o fato e que perfeitamente se encaixariam para trazer a responsabilidade de certos

agentes.

® O prisioneiro estava provisoriamente confinado e apés 21 meses da fuga, participou de furto em famosa
joalheria em Curitiba. Apos deciséo favoravel a vitima, do TIJPR, o STF disse que reconhecer a responsabilidade
do Estado em tal caso, seria eleva-lo a condigao de segurador universal e, pela teoria dos danos diretos e
imediatos, adotada no Brasil, o lapso temporal entre a fuga e o evento danoso teria interrompido a cadeia causal.
(BRASIL, 1992)

10 Tal fuga foi atribuida a incuria da guarda do preso. Nessa fuga, o preso matou o sogro e outro desafeto. Tudo
pela sede de vinganca. Nesse caso, aplicando a ideia de causa necessaria, foi reconhecida a responsabilidade
estatal, até porque tais mortes foram direta e imediatamente relacionadas a fuga do preso. (BRASIL, 2000)

11 Por ocasido do julgamento do REsp 2004/0112790-9 (DJU 1.7.2005, p. 414), o relator, Ministro Luiz Fux,
entendeu pela responsabilizagdo do Estado do Rio de Janeiro, por suspender o fornecimento de medicamento a
transplantado de rim, que levou a rejei¢do do 6rgdo, reconhecendo a ocorréncia de nexo causal. Nesse caso, a
conduta omissiva especifica levou a responsabilizacao estatal. (BRASIL, 2005)
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4.1.3 Teoria da Causalidade Adequada

Na esteira das demais teorias, a da causalidade adequada ndo parte da premissa de que
existe uma Unica causa determinada para o evento resultado. Para ela, todas as causas existentes
n&o sédo iguais.

Conforme assentado por Santos, ela remonta ao ano de 1871

Tal teoria, formulada em 1871 por Ludwig von Bar e desenvolvida por Johannes von
Kries, por volta de 1888, aborda a causalidade em razdo das possibilidades e
probabilidades de certo resultado ocorrer levando em conta a causa do ponto de vista
abstrato. Dai porque tal juizo de probabilidade ser denominado “prognose pdstuma”
ou “prognose retrospectiva”, pois, diferentemente da teoria da equivaléncia das
condices, a causalidade adequada considera hipoteticamente se determinada causa
seria ou ndo adequada a produzir o dano (SANTQOS, 2006, p. 276)

Conforme assentado, essa teoria é mais restritiva no diz respeito ao conceito de causa,
visto que exige um raciocinio quanto a probabilidade, a partir daquilo que normalmente
acontece na vida cotidiana.

Dessa maneira, com esse juizo abstrato, sdo consideradas todas as causas que circundam
o fato, devendo ser feita uma avaliagéo, de forma a ir eliminando aquelas que néo perfazem os
requisitos para se tornar a Unica causa determinante do evento danoso.

Disso resulta que nessa analise ha um grau de abstracdo muito grande por parte do
julgador, pois tem que buscar, no caso concreto, 0 que normalmente aconteceria em situacées
daquele jaez.

Portanto, é possivel se extrair que ela tem duas formulacdes, sendo uma positiva e outra
negativa. Do ponto de vista positivo, o fato serd causa adequada quando se constituir em
consequéncia normal e previsivel para a ocorréncia do dano. De outro norte, se visto sob o
enfoque negativo, ha que se perquirir se o fato é causa inadequada para a consecuc¢do do dano.
Sempre é necessario ter em mente o que de normal acontece no dia-a-dia das pessoas, segundo
as regras da experiéncia e da normalidade.

Essas situacdes sdo citadas por Santos:

Tal teoria ganhou também uma formulacéo positiva e outra negativa. Para a positiva,
determinado evento serd causa do dano sempre que for considerada “consequéncia
natural” ou “efeito provavel” na cadeia dos fatos que desaguaram no resultado danoso.
Ja a vertente negativa, mais ampla, analisa os fatos por uma éptica inversa, ou seja, 0
fato tido por danoso ndo sera causa na hipdtese de se verificar ser “indiferente” na
cadeia causal (SANTOS, 2006, p. 277)
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Por essa afirmacao, fécil intuir que a causa inadequada pende para o lado do lesado, pois
tal prova cabe ao agente. A vitima ter& que provar o evento danoso, o ato ilicito e que o ato esta
dentro daquilo previsivel e normal no juizo de abstracdo para a producdo do dano.

Para o agente, restard a ardua tarefa de demonstrar que ndo existiu a causalidade
adequada. E uma teoria que lida com uma volta ao passado, tudo para buscar a adequagio do
fato ao dano.

Existem dois juizos, um advindo do juizo no caso concreto, o qual deve corresponder
no juizo da abstracdo. Se os dois coincidirem, estar-se-a diante da causa adequada para o evento
danoso.

Entdo, a doutrina ndo estd de acordo sobre o que pode ser considerado “causa adequada”.
Por isso, surgiram as duas formulacdes, positiva e negativa. Para a teoria positiva a causalidade
adequada ocorre quando favorece a producdo do dano, e para a negativa ocorre quando ndo €

estranha a producdo do dano e, nesse sentido, cabe trazer exemplo citado por Santos:

Assim, se determinado agente publico, nessa qualidade, agride cidaddo desferindo-
Ihe um golpe que em principio ndo teria maiores desdobramentos néo fosse a condigéo
de hemofilico da vitima, pela vertente positiva da teoria da causalidade ndo haveria
responsabilizagdo. Contudo, na acepcdo negativa seria admissivel a existéncia do
nexo de causalidade. (SANTOS, 2006, p. 277)

Como néo poderia deixar de ocorrer, no campo do nexo de causalidade, nenhuma teoria
supre de forma completa uma formulacédo para a determinacdo desse importante elemento para
a concretizacdo do dever de indenizar.

Assim, as criticas a teoria da causalidade adequada estdo na complexidade para a
determinacdo da causa adequada para o evento danoso, visto que parte de juizos abstratos,
buscando o que de normal acontece na vida cotidiana, para determinar a causa de algo que ja
ocorreu.

Outra situacdo que ndo pode ser desconsiderada € aquela que deixa ao arbitrio do
julgador a escolha do que pode ser considerado causa adequada. Dessa maneira, carece de
fundamentacéo cientifica, pois causa serd aquela que hipoteticamente apresentou potencial para
provocar o evento danoso no caso concreto.

Isso pode acabar gerando a aplicacdo de outras teorias sob 0 manto da causa adequada:

Esta teoria é frequentemente adotada, tanto pela doutrina quanto pela jurisprudéncia
patria, a exemplo do que ocorre com a teoria dos danos diretos e imediatos como
veremos a seguir. Entrementes, salta aos olhos que raramente é adotada em sua pureza
conceitual. Por vezes, doutrinadores e julgadores dizem adotar a teoria da causalidade
adequada, mas em verdade ndo aplicam seu método abstrato para chegar ao
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estabelecimento do nexo causal e, mais das vezes, acabam buscando a causa
necessaria do dano o que leva a adogdo implicita da teoria dos danos diretos e
imediatos. (SANTOS, 2006, p. 279)

Como o nexo causal tem tomado propor¢des maiores ultimamente, independentemente
da aferi¢do de culpa, pois mesmo na teoria do risco integral ou risco administrativo é possivel
a indenizacao, torna-se muito importante a fixacdo de critérios solidos para a determinacao
desse elemento.

Bem por isso que Santos cita Gisela Sampaio da Cruz para corroborar sua assertiva no
que diz respeito a utilizacdo do método da causalidade adequada juntamente com o do nexo

causal direto e imediato:

Observagdo quanto a essa confusdo conceitual € bem trazida por Gisela Sampaio da
Cruz: “A bem da verdade, muitos dos autores que consideram a Teoria da Causalidade
Adequada a teoria adotada pelo Direito Brasileiro, no momento de aferir 0 nexo
causal, buscam, no mais das vezes, a causa necesséria do dano, confundindo-a com a
Teoria do Nexo Causal Direto e Imediato”. (FREITAS, 2006, p. 85, nota de rodapé)

4.1.4 Teoria da imputacéo objetiva

A teoria da imputagéo objetiva surge para limitar o alcance da teoria da equivaléncia
dos antecedentes. Dessa forma, ndo basta que o agente venha a causar um resultado, ha que
existir o nexo causal suficiente para que lhe possa ser imputado juridicamente o dano.

Essa teoria se baseia em quatro critérios para a determinacdo da imputacdo objetiva:
diminuig&o do risco, criagdo de um risco juridicamente relevante, aumento do risco permitido
e esfera de protecdo da norma como critério de imputacao.

O primeiro critério consiste na diminuicdo do risco, significando que o agente atua para
minorar ou evitar o risco do evento danoso, sem obter éxito. O segundo critério se baseia no
fato de o agente criar um risco que seja considerado fora da normalidade juridica aceitavel. Esse
risco criado deve ser juridicamente relevante. O significado do aumento do risco permitido liga-
se ao fato de o agente agir com falta de cuidados que era de se esperar naquele evento; todavia,
0 resultado danoso ocorreria mesmo se ele tivesse sido diligente.

Ainda, dentro da teoria da imputacdo objetiva, ha que se considerar que cada pessoa
desempenha um papel na sociedade. Assim, dentro do aspecto do risco permitido, somente
haveria o direito a indenizacao se o agente provocasse um dano que fugisse ao que normalmente

se esperaria de seu desempenho naquilo que faz na sociedade.
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Outro aspecto que deve ser considerado na teoria da imputacdo objetiva diz respeito a
confianca que deve nortear a vida em sociedade. Portanto, se 0 agente age dentro daquilo que
Ihe é estabelecido socialmente, ndo se pode esperar que a conduta de outrem que viole esse
parametro possa vir a lhe trazer prejuizo

Em sede de responsabilidade civil, a teoria da imputacdo objetiva tem sido pouco
utilizada, ficando reservada mais para a area penal, como forma de limitar o alcance retroativo
da teoria da equivaléncia das condicdes.

Entretanto, como forma de auxiliar na descoberta do nexo causal, ela se mostra de algum
valor, pois, como visto, ndo existe uma formula Unica para se alcancar esse objetivo, cabendo
ao julgador, no caso concreto, lancar méao de um juizo abstrato, lastreado em algumas premissas

para ver se 0 ato se encontra ligado ao resultado pelo nexo causal.

4.1.5 Finalidade do nexo causal

Costuma-se dizer que o nexo causal é o grande protagonista em matéria de
responsabilidade civil. E a existéncia dessa ligacdo entre 0 ato e 0 evento danoso que enseja a
responsabilidade do causador do dano.

Nesse aspecto, pode-se dizer que 0 nexo causal serve para determinar o autor do
resultado danoso e para verificar a intensidade desse dano, a qual servira para a mensuracgao da
indenizacdo a ser deferida, como forma de recompensar aquele que sofreu um prejuizo.

O que normalmente é sustentado pela doutrina e pela jurisprudéncia é que o nexo causal
deve ser provado, tanto em sede de responsabilidade objetiva quanto subjetiva.

A grande diferenca entre a responsabilidade objetiva e a subjetiva diz respeito ao
elemento subjetivo (culpa ou dolo), o qual devera também ser comprovado na responsabilidade
subjetiva, ao passo que na responsabilidade objetiva basta comprovar a conduta, o dano e o
nexo causal.

Diante dessa importancia em campo tdo extenso do direito, ressalta de valor o estudo do
nexo de causalidade. Conforme visto, existem diversas teorias que tentam explica-lo ou dar
suporte ao julgador para defini-lo no caso concreto.

Neste momento, urge que se diga que ndo € somente o fato, interpretado de maneira
objetiva, que ira delimitar o nexo de causalidade e o valor da indenizacdo; também é importante
que haja a interpretacéo desse fato, pois como sabido o direito € multifacetério e dependente de

diversos fatores, dentre os quais podem-se citar os fatores cultural, temporal e outros.
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Muitas das vezes pode ocorrer uma conduta ilicita do agente. Todavia, ndo seré essa
ilicitude que terd dado causa ao evento danoso. Outra pode ter sido a origem daquele resultado,
ndo havendo, portanto, nexo de causalidade no evento.

N&o se pode esquecer, ainda, da diferenciagéo entre causa e condi¢do, onde as condic¢des
sdo fatos que ocorrem anteriormente a causa. Dessa maneira, as condi¢fes podem influenciar e
até ser determinantes para a causa. Diferente é a causa, pois a causa é aquela que é determinante
para a ocorréncia do resultado. Para que se busque a causa de determinado evento, é necessario

que se analise a relagdo entre causa e efeito’?.

4.2 DISTINCAO ENTRE CAUSA, CONCURSO DE CAUSAS E CAUSALIDADE

Inicialmente, cabe fazer uma breve exposicdo no que se distinguem esses conceitos, de
maneira a tornar mais clara a possibilidade de compreensdo do tema. A causa, nos dizeres da
doutrina, sempre estara ligada a outros elementos.

N&o existe causa sem que possa ser imaginado um resultado, ela estd ligada
umbilicalmente a uma consequéncia. De outra forma, a causa gera um efeito, que pode ser
somente no mundo dos fatos ou pode ser juridico.

Na parte que aqui interessa, deve-se dizer que normalmente a causa liga-se ao efeito por
um liame. Quando isso ocorre, estd-se a falar da causalidade. Portanto, a causa e o efeito dao
origem a causalidade.

O importante € que exista a no¢do de que a todo momento na natureza acontecem causas
e efeitos. Contudo, no campo da responsabilidade civil, somente tera interesse aquele efeito
juridico.

Essa questdo ganha repercussdo atualmente face ao fato de a responsabilidade civil ndo
se vincular unicamente ao conceito geral de culpa. Hoje, o conceito de nexo causal deixa de
lado somente a aferi¢do de culpa, como no caso da responsabilidade objetiva.

Registre-se que pode ocorrer 0 concurso de causas para a producédo do resultado. Nesse
caso, surge a necessidade de verificar quais causas foram efetivamente as causadoras do

resultado juridico.

12 para a Filosofia, causa era aquilo com potencial de causar efeitos e mudancas.
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Pode ocorrer de a vitima ter concorrido para o evento danoso, juntamente com outro
agente. Como visto anteriormente, a verificacdo do nexo causal ird delimitar o valor da
indenizacdo. Essa situacio esta prevista no art. 945 do Codigo Civil*2.

Nessa area do concurso de causas, deve-se averiguar a situacdo onde mais de um agente
concorre para o evento danoso. Nesse caso, a doutrina traz a possibilidade da responsabilizagédo
solidaria. Também pode ocorrer de a consequéncia ter sido originada de atos independentes ou
de ndo se conseguir determinar, pelas provas colhidas, quais fatos causaram o evento danoso.

A questdo das concausas na area da responsabilidade civil possui um amplo campo para
debates, pois pode-se suscitar a existéncia de causas sucessivas, onde serd necessario
estabelecer critérios para verificar o nexo de causalidade.

Ainda, alguns doutrinadores dividem-nas em concausas preexistentes, supervenientes e
concomitantes. Pode-se também verificar a classificagdo em concausalidade'* (art. 942 CC),
causalidade concorrente e causalidade alternativa.

Por certo é uma matéria muito rica em exemplos e defini¢des, todavia, ndo cabe um
maior aprofundamento. Basta saber que o elemento primordial quando se esta a falar de

reponsabilidade civil se encontra circunscrito ao nexo de causalidade.

4.3 CAUSAS DE EXCLUSAO DO NEXO CAUSAL

Como bem leciona Santos, se provado o liame juridico entre o fato lesivo e o dano, a
Administracdo Publica apenas ndo sera responsabilizada se presentes as excludentes do nexo
causal, quais sejam: fato da vitima, fato de terceiro e forca maior ou caso fortuito. (SANTOS,
2006, p. 283) 1°

De se notar que as excludentes do nexo de causalidade ndo podem ser confundidas com
as excludentes de ilicitude, como bem assinalado pelo autor, pois como dito anteriormente,
mesmo havendo um fato ilicito, se ndo houver o nexo de causalidade, a Administracdo Publica

ndo estara obrigada a indenizar.

13 Art. 945. Se a vitima tiver concorrido culposamente para o evento danoso, a sua indenizacéo sera fixada
tendo-se em conta a gravidade de sua culpa em confronto com a do autor do dano. (BRASIL, 2002)

14 Art 942. Os bens do responsavel pela ofensa ou violagdo do direito de outrem ficam sujeitos a reparacéo do
dano causado; e, se a ofensa tiver mais de um autor, todos responderdo solidariamente pela reparac¢do. (BRASIL,
2002)

15 Como bem salienta Medauar: “Se outra atuacio, outro acontecimento, provocados pela Administragio,
levaram ao dano, sem o vinculo ou sem o vinculo total ou parcial com a atividade administrativa, podera haver
isengao total ou parcial do ressarcimento” (MEDAUAR, 2016, p. 391)
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Outra situacdo que poderd ocorrer refere-se ao fato de estarem presentes tanto uma
excludente de ilicitude quanto o nexo causal, de forma que exista a obrigacéo de indenizar. O
que o autor aponta com acerto é que normalmente quando existir uma excludente de ilicitude e
ndo houver o nexo causal, provavelmente estar-se-a4 diante de uma situacdo onde possa se
aplicar alguma das excludentes do nexo causal.

Inicialmente, cabe tratar da excludente do nexo de causalidade referente ao fato da
vitima, quando o evento lesivo (dano) se deve a ato da prdpria vitima'®. O que deve ser
percebido € que o fato danoso deve ter ocorrido devido a ato exclusivo da vitima, pois se terceiro
tiver concorrido para o dano, responderé na medida de sua conduta.

O que o autor chama a atencdo ¢ para que exista “fato” da vitima e ndo culpa da vitima,
pois como visto, hoje, para que haja a responsabilizacdo ndo ha que se perquirir a culpa em
sentido amplo, apenas o0 nexo causal.

Para ilustrar a complexidade da analise do tema, Santos traz um exemplo de Cahali:

Situacéo interessante, narrada por Yussef Said Cahali, trata de agdo movida contra a
Administracdo Publica, por morte de menor em razdo de enchente que teria sido
causada por falta de obras de responsabilidade do municipio. No caso em comento, a
analise do caso concreto verificou que a vitima, mesmo sendo advertida dos riscos
que corria em apanhar uma bola, ainda assim langou-se nas &guas revoltas resultando
em sua morte. A imprudéncia do menor ilidiu o0 nexo causal e a responsabilidade
extracontratual do Estado. (SANTQS, 2006, p. 286)

De se ver que a busca do nexo causal é bastante complexa e, da mesma forma, a
aplicacdo das suas excludentes também ndo é tarefa das mais faceis.

Quando se trata de fato de terceiro, o trato deve ser o mesmo do fato da vitima no que
concerne a exclusividade do ato, ou seja, o evento danoso, verificado o nexo causal, deve ser
atribuido a conduta exclusiva do terceiro, sob pena de haver a responsabilidade dos demais
participantes.

A prova do fato de terceiro é imputada ao aparente causador do dano. Esta conduta do
terceiro deve ser estranha ao aparente causador do dano, ainda que o terceiro tenha agido com
culpa no ato.

Recorrendo novamente a Santos, ele coloca a situacdo de o terceiro nao ter agido com
dolo ou culpa, situacdo que o isenta de responsabilidade. Porém, se o terceiro é o Estado, este
ndo se isenta, pois a sua responsabilidade ndo advém de dolo ou culpa, mas da existéncia do
nexo causal. (SANTOS, 2006, p. 287)

16 Rodrigo Valgas dos Santos traz o exemplo do suicida que se langa sobre a via publica.
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Se o terceiro se evadir do local, mesmo assim persiste a responsabilidade pela
indenizagdo do dano. Ocorre que o fato de terceiro para ilidir o nexo causal deve ser
imprevisivel e inevitavel'’, conforme a doutrina majoritaria.

No caso fortuito e forca maior, que séo causas de exclusdo do nexo causal, existe a
grande dificuldade em conceituar cada um desses termos. Embora existam diversas formas de
abordagem doutrinaria, o Cédigo Civil'® da o0 mesmo tratamento a ambos os termos.

Santos aborda algumas caracteristicas que devem revestir essa situacao:

A doutrina costumeiramente enumera algumas caracteristicas que devem revestir a
forca maior e o caso fortuito, especialmente: i) imprevisibilidade — acontecimento
imprevisivel relativo a um fato concreto; ii) inevitabilidade — acontecimento
inevitavel dentro do que seria adequado exigir. (SANTOS, 2006, p. 288)

Para que o caso fortuito ou forca maior rompam o nexo causal, ha necessidade que sejam
as causas exclusivas do evento danoso. N&o se pode deixar de abordar a possibilidade de a
propria lei mencionar que somente a culpa exclusiva da vitima inibe o dever de indenizar e ndo

a culpa concorrente.

4.4 NOCOES DE DOLO E CULPA

Pelo conceito de culpa deve-se entender, conforme Venosa, em sentido amplo, a
inobservancia de um dever que o agente deveria conhecer e observar. (VENOSA, 2005, p. 32)

Da licdo do jurista extrai-se o seguinte:

Quando é mencionada culpabilidade no campo civil, a no¢do abrange o dolo e a culpa.
Giovanna Visintini (1999:39) aponta que esses dois aspectos, estruturalmente, néo
tém nada em comum. De fato, h4 uma longa distancia no ato pelo qual o agente
procura intencionalmente o resultado (dolo) e naquele que se da por negligéncia,
imprudéncia ou impericia (culpa). Em sede de indenizag&do, porém, as consequéncias
sdo idénticas. (VENOSA, 2005, p. 33)

N&o é sem razdo que o art. 186 do Cddigo Civil'® elegeu a culpa como o centro da

responsabilidade subjetiva. Venosa aduz que mesmo no Codigo Civil de 1916, ja havia a

17 Nos casos de transporte, a jurisprudéncia tem entendido que certos riscos sdo conhecidos e previsiveis, a
exemplo de assalto a cargas de alto valor, ndo podendo qualquer fato de terceiro ilidir a responsabilidade do
transportador. (SANTOS, 2006, p. 287)

18 Art 393 O devedor ndo responde pelos prejuizos resultantes de caso fortuito ou forga maior, se expressamente
ndo se houver por eles responsabilizado. (BRASIL, 2002)

19 Art 186 Aquele que, por agdo ou omissdo voluntaria, negligéncia ou imprudéncia, violar direito e causar dano
a outrem, ainda que exclusivamente moral, comete ato ilicito. (BRASIL, 2002)
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previsdo da responsabilidade civil sem culpa, ou seja, a responsabilidade objetiva. (VENOSA,
2005, p. 33)

O que o mestre leciona é que na definicdo da responsabilidade se leva em conta a culpa,
porém o ordenamento ndo exclui a possibilidade de indenizacdo independente de culpa.

De todo o exposto, deduz-se que, em matéria de responsabilidade civil, a conduta do
agente tanto podera ser oriunda de dolo como de culpa. Dessa forma, se houver dano,
respondera pela indenizacao devida, a qual sera balizada pelo prejuizo sofrido pela vitima.

Ocorre que hoje é comum a indenizacéo pelos danos morais causados, a qual tem como
funcdo também o efeito educativo daquele que comete o ato danoso. Nesse sentido, o grau da
culpa pode ser o critério para a fixacdo da indenizacéo, conforme assentado no art. 9442 do
Cadigo Civil.

O estudo da culpa é por demais extenso, havendo diversas classificacdes. Venosa a

classifica como grave, leve e levissima:

A doutrina tradicional triparte a culpa em trés graus: grave, leve e levissima. A culpa
grave é a que se manifesta de forma grosseira e, como tal, se aproxima do dolo. Nesta
se inclui também a chamada culpa consciente, quando o agente assume o risco de que
0 evento danoso e previsivel ndo ocorrera. A culpa leve é a que se caracteriza pela
infracdo a um dever de conduta relativa ao homem médio, o bom pai de familia. Sao
situagdes nas quais, em tese, 0 homem comum ndo transgrediria o dever de conduta.
A culpa levissima é constatada pela falta de atencdo extraordinaria, que somente uma
pessoa muito atenta ou muito perita, dotada de conhecimento especial para o caso
concreto, poderia ter. Entende-se que, mesmo levissima, a culpa obriga a indenizar.
Como vimos, em regra, ndo € a intensidade da culpa que gradua o dano, mas o efetivo
valor do prejuizo. (VENOSA, 2005, p. 35)

Circunstancia que releva de grau é o fator da previsibilidade que deve estar sempre
presente quando se analisa determinada conduta para ver se 0 agente pode ser responsabilizado

por sua culpa.

20 Art 944. A indenizagdo mede-se pela extensdo do dano.
Paragrafo Gnico. Se houver excessiva desproporg¢do entre a gravidade da culpa e o dano, poderé o juiz reduzir,
eqliitativamente, a indenizacdo. (BRASIL, 2002)
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5 SITUACOES ESPECIAIS DO NEXO CAUSAL EM MATERIA DE
RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO

Como visto, a matéria referente ao nexo de causalidade na responsabilidade civil do
Estado é muito rica para estudo. Além de possibilitar o enfrentamento naquilo em que se baseia
precipuamente, ou seja, no dmbito do Administracao estatal por parte do Poder Executivo, ainda
engloba questdes no ambito processual e na convivéncia entre os poderes da Republica.

Dessa maneira, a questao da responsabilidade, a qual advém do necessario nexo causal
entre o fato e o resultado, em uma relacéo de causa e efeito, deve ser analisada sob o prisma da
exigibilidade da reparacao.

E certo que pelo principio da moralidade, se o Estado causar um dano a terceiro, devera,
tdo logo constatada a sua responsabilidade, tratar de reparar o prejuizo. Sabe-se que em algumas
oportunidades hé& a necessidade da busca da reparacdo pela via judicial e, nesse momento,
surgem as questdes processuais que envolvem esse caminho.

Também ndo é demais ressaltar que a atividade administrativa se desenvolve no ambito
dos demais poderes, claro que se constituindo em funcéo atipica. Portanto, o Poder Legislativo,
a par da sua funcdo tipica da elaboracdo das leis, também desenvolve as funcGes
administrativas.

Da mesma forma, o Poder Judiciario tem a funcdo atipica de administrar, ndo se
prestando somente ao julgamento dos casos que sdo postos em juizo. Assim, nos casos de
funcBes atipicas, surge a necessidade de verificar até que ponto ha a incidéncia da
responsabilidade civil do Estado.

Nessa mesma linha de raciocinio, sabe-se que o Estado é “representado” por seus
agentes, que sdo aqueles que realizam no mundo dos fatos a vontade do ser estatal, que é uma
personalidade abstrata.

Disso resulta que a responsabilidade do Estado tem um nexo de causalidade diverso da
que é auferida do agente estatal. Por regra, a responsabilidade do Estado se da de forma objetiva,
enquanto a do agente, nos termos constitucionais, ocorre de forma subjetiva.

Como bem examinado pela doutrina patria, a matéria de responsabilidade pode ser
tratada em lei especifica. Dessa forma, a Lei n. 10.744/03 merece destaque, pela forma como
disp0s a respeito da mateéria de responsabilidade estatal, ndo sendo a Gnica, porém sendo aquela

gue tem um trato especifico da doutrina.
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5.1 DENUNCIAGCAO A LIDE

Conforme dito anteriormente, a denunciacdo a lide representa a parcela processual da
questdo referente a responsabilidade civil do Estado e esta disciplinada no art. 125 do Cdédigo
de Processo Civil. 2

Ocorre que a responsabilidade civil do Estado e do responséavel restaram consignadas
no § 6° do art. 37 da Constituicio Federal®?. Todavia, a responsabilidade estatal se diz em regra
objetiva, enquanto a do responsavel deve ser aferida conforme tiver ocorrido dolo ou culpa.

Nessa questdo, surge a pergunta se é possivel que haja denunciacdo da lide do
responsavel no mesmo processo em que se intenta a indenizacgdo do Estado. Conforme pondera
Couto e Silva, é uma questdo controvertida, principalmente na jurisprudéncia brasileira. O autor
aduz que é inadmissivel na denunciacdo da lide, o que seria introduzir fundamento novo do
pedido, que ndo figura na acdo entre o autor e o réu. (COUTO E SILVA, 2015, p. 334-335)

O que se esta evidenciando neste caso € que na mesma acao judicial haveria dois réus,
sendo ao Estado imputada a responsabilidade objetiva e ao agente a responsabilidade subjetiva.

Mesmo que se argumente que haveria economia processual, tal argumento € um tanto
questionavel, pois 0 agente somente pode ter sua obrigacdo cobrada pelo Estado se este restar
condenado na lide.

N&do se pode esquecer que havendo denunciacdo a lide, haverd aumento de dano
marginal do processo, pois a celeridade processual restaria afetada. Nessa mesma linha de
raciocinio, aumentaria o 6nus para o autor do processo, visto que na responsabilidade objetiva
do Estado, teria que provar somente a conduta, o evento danoso e o nexo causal.

Havendo a denunciacéo a lide, além do nexo causal, o autor da a¢do de indenizacdo teria
que provar a existéncia de dolo ou culpa do agente pelo evento danoso.

E bom lembrar que mesmo havendo a condenacéo do Estado na acéo principal, quando
este for intentar a acdo de regresso contra o responsavel, necessitara provar todos os elementos
(conduta, dano, nexo causal e dolo ou culpa), porque a coisa julgada ndo pode afetar quem néo

foi parte no processo.

21 Art. 125. E admissivel a denunciacao da lide, promovida por qualquer das partes: (...)

Il - aquele que estiver obrigado, por lei ou pelo contrato, a indenizar, em agao regressiva, o prejuizo de quem for
vencido no processo. (BRASIL, 2015)

22 Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte:

8§ 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. (BRASIL, 1988)
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5.2 RESPONSABILIZACAO CIVIL DO ESTADO NO AMBITO DE ATIVIDADE
JURISDICIONAL

Existe consenso que o erro judiciério deve ser indenizado. Esse preceito se encontra
delineado no proprio texto constitucional®®. Gize-se que tem alcance, tanto em matéria penal
quanto civel. Nao se trata de previsdo em legislacdo ordinaria, porem advém de principio
constante na prépria carta constitucional. Com efeito, esta-se a tratar de matéria relacionada a
funcéo precipua do Judiciario.

Nas palavras de Couto e Silva, o Estado € responsavel pelos danos que causa, ndo apenas
guando administra, mas também quando legisla e julga. Nos dizeres do jurista, a previsdo da
responsabilidade civil do Estado, prevista no art. 37, 8 6° tem o conddo de abarcar qualquer
que seja o ato lesivo, ndo se limitando tdo somente a atividade administrativa. (COUTO E
SILVA, 2015, p. 329)

Muito acertadamente, ele coloca a situacdo da seguranca juridica que reveste as decisdes
judiciais, as quais possuem os meios adequados para a impugnacao. Todavia, a matéria, no que

concerne a indenizacao advinda da funcdo jurisdicional, tem previsao normativa:

Na legislagdo processual brasileira a questdo dos danos causados por atos
jurisdicionais esta tratada em dois dispositivos, um do Cédigo de Processo Penal e
outro do Codigo de Processo Civil, repetido, com minimas e insignificantes variag6es
de redacgdo, na Lei Orgénica da Magistratura Nacional (art. 46). (COUTO E SILVA,
2015, p. 329)

Para que ocorra a indenizacdo por erro do Judiciario, Cavalieri Filho diz o seguinte:

Nem sempre seré tarefa facil identificar o erro, porque para configura-lo ndo basta a
mera injustica da decisdo, tampouco a divergéncia na interpretacdo da lei ou na
apreciacdo da prova. Serd preciso uma decisdo contraria a lei ou a realidade fética,
como, por exemplo, condenacdo de pessoa errada, aplicacdo de dispositivo legal
impertinente, ou indevido exercicio de jurisdi¢do, motivada por dolo, fraude ou ma-
fé. (CAVALIERI FILHO, 2010, p. 275)

No que se refere a responsabilidade por ato jurisdicional cautelar, o0 mestre mantém o

posicionamento, somente admitindo a responsabilizacdo do Estado se provado o erro judiciério.

23 Art. 5°. Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos
estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranga e a
propriedade, nos termos seguintes: (...)

LXXV - o Estado indenizara o condenado por erro judiciario, assim como o que ficar preso além do tempo
fixado na sentenga; (BRASIL, 1988)
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Situacdo interessante é trazida no que diz respeito a aplicacdo do art. 37, 86° da CF/88,
nos casos de responsabilidade civil do Estado, tal qual acontece nos casos ordinarios:

No que respeita aos danos causados pela atividade judiciaria, aqui compreendidos os
casos de denegacdo da justica pelo juiz, negligéncia no exercicio da atividade, falta
do servico judiciario, desidia dos serventuarios, mazelas do aparelho policial, é
cabivel a responsabilidade do Estado amplamente com base no art. 37, § 6° da
Constituicdo ou na culpa anénima (falta do servico), pois trata-se, agora sim, de
atividade administrativa realizada pelo Poder Judiciario. (CAVALIERI FILHO, 2010,
p. 278)

Por derradeiro, nessa seara, cabe tracar algumas consideracgdes. Tal qual existe o direito
de regresso do Estado contra o responsavel pelo evento lesivo, no caso do Judiciario também
existe a previsdo da responsabilidade pessoal do juiz.

Nesse sentido, Cavalieri Filho cita Cahali:

A independéncia funcional, inerente a Magistratura, tornar-se-ia letra morta se o juiz,
pelo fato de ter proferido decisdo neste ou naquele sentido, pudesse ser acionado para
compor perdas e danos” em favor da parte que sucumbiu, “pelo fato de ter sido a
decisdo reformada pela instancia superior; nenhum juiz ousaria divergir da
interpretacdo dada anteriormente pela instancia superior; seria a morte do Direito, uma
vez que cessaria 0 pendor para a pesquisa, estiolar-se-ia a formulacdo de novos
principios.” (CAVALIERI FILHO, 2010, p. 279)

5.3 RESPONSABILIZACAO CIVIL DO ESTADO NO AMBITO DE ATIVIDADE
LEGISLATIVA

Como ¢ sabido, o Estado possui 0 seu poder tripartido em trés fungdes, cada qual
desempenhando suas atividades tipicas e parcelas de fungdes que dizem respeito a atividade
administrativa, em um sistema constitucional de freios e contrapesos.

Conforme assevera Justen Filho, de um modo genérico, a edi¢do de lei ndo gera dever
de indenizar. Isso decorre do fato de a lei em sentido formal ser abstrata e impessoal. O
doutrinador ressalva trés casos, em que surge o dever de indenizar por parte do Estado: a edi¢éo
de lei inconstitucional, a edicdo de lei materialmente defeituosa e a omisséo legislativa. Para
reforgar esse posicionamento, invoca as licdes de Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Lucia Valle
Figueiredo, Odete Medauar e Julio Cesar dos Santos Esteves. (JUSTEN FILHO, 2006, p. 239)

Também cita decisdo do STF, de 19 de julho de 1948, corroborada por voto do Min.
Celso de Mello:
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A orientacdo da doutrina, desse modo, tem-se fixado, na analise desse particular
aspecto do tema, no sentido de proclamar a plena submissdo do Poder Publico ao
dever juridico de reconstituir o patrimoénio dos individuos cuja situagdo pessoal tenha
sofrido agravos motivados pelo desempenho inconstitucional da fungao de legislar”
(JUSTEN FILHO, 2006, p. 241)

Da mesma forma, ocorre com a lei defeituosa materialmente, cabendo a ressalva para a
omissdo legislativa, a qual podera ser propria ou imprdpria. 24

Para Couto e Silva, os requisitos da especialidade e da anormalidade do dano sdo, antes
de tudo, uma exigéncia de razdo pratica, que visa assegurar a governabilidade e até mesmo a
prépria existéncia do Estado. (COUTO E SILVA, 2015, p. 331)

Entdo, para o jurista, h& que existir a especialidade e a anormalidade do dano. Cavalieri
filho aborda o caso das leis de efeitos concretos, citando Pereira:

Idéntica regra é aplicivel aquelas leis que, embora dotadas de certa generalidade,
abrangem namero limitado de individuos. Toda sociedade organizada, pondera o
professor Caio Mério, supde a realizagdo de um equilibrio entre os direitos do Estado
e os direitos dos cidaddos. O individuo sofre as imposi¢6es do Estado. Se, porém, 0s
encargos rompem a necessaria proporcionalidade e sobrevém o dano, a distribuicdo
dos 6nus e encargos sociais fundamenta a responsabilidade civil do Estado legislador
(Caio Mario da Silva Pereira, ob. cit., p. 137) (CAVALIERI FILHO, 2006, p. 281)

Interessante e elucidativo € o ensinamento de Maffini, quando diz que as leis de efeitos
concretos sdo, no que tange a responsabilidade civil do Estado, consideradas como
manifestacdes da funcdo administrativa. (MAFFINI, 2016, p. 270)

Para Medauar, seriam Gbices a responsabilidade do Estado por danos oriundos de atos
legislativos tipicos, tais como leis complementares e leis ordinérias, o exercicio soberano da
funcdo de legislar, a lei sendo norma de caréater geral e impessoal, ndo sendo suscetivel de causar
dano a individuo determinado, pois € editada para beneficiar a todos. (MEDAUAR, 2016, p.
441)

Embora a doutrinadora aborde inicialmente a matéria dessa forma, traz a ressalva das

leis inconstitucionais e leis de efeitos concretos, citando o direito francés. %

24 Assim, se a constituicdo estabelecer o dever de exercer a competéncia legislativa, a omissdo sera uma infracéo
a ordem juridica. Ja a auséncia de norma juridica qualificando a conduta ativa como obrigatéria conduz a uma
infragdo omissiva imprdpria. Nesse caso, a responsabilidade civil do estado depende da comprovacédo da
violacdo ao dever de diligéncia. Mas, em todas as hipdteses, a situacdo problematica reside na avaliacdo das
perdas e danos (JUSTEN FILHO, 2006, p. 242)

%5 «“Q Estado responde civilmente por danos causados aos particulares pelo desempenho inconstitucional da
fungdo de legislar” (RDA 189, p. 305-306, 1992). Pode-se cogitar, ainda, da responsabilidade do Estado por ato
legislativo tipico, causador de dano a uma categoria de pessoas ou himero exiguo de pessoas, porque, no tocante
ao dano, deixou de haver o carater de ato geral e impessoal. No direito francés ja se decidiram alguns casos nessa
linha. (MEDAUAR, 2016, p. 441-442)
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5.4 RESPONSABILIZACAO DO AGENTE ESTATAL

Conforme assentado no direito civil, a regra para a averiguacao da responsabilidade
encontra-se vinculada a ocorréncia de culpa ou dolo. No que se refere ao direito de acionar o
agente estatal responséavel pela indenizacao paga pelo Estado, o legislador constitucional trouxe
esse mesmo principio.

Dessa maneira, 0 nexo causal ndo basta unicamente para que surja o dever de indenizar
por parte do responsavel pelo dano. Também deve estar presente o dolo ou a culpa, os quais
serdo aferidos a vista das provas produzidas nos autos do processo especifico para esse caso.

De outra forma, pode-se dizer que os elementos produzidos na acdo judicial na qual
restou condenado o Estado servirdo de prova “emprestada” para o processo na a¢do de regresso.

Na realidade, estar-se-a diante de duas a¢Oes judiciais: na primeira, contra o Estado, a
responsabilidade sera objetiva; na acdo de regresso, ter-se-a a responsabilidade subjetiva.

Esse tem sido o ensinamento de Freitas:

A logica da acdo regressiva é de singela compreensdo: a Administracdo Publica
indeniza a particular vitima de lesdo, de forma objetiva. O agente publico ressarce a
Administragdo, regressivamente, provados a culpa ou dolo. E a aplicacio da teoria
subjetiva nas relagBes entre Administracdo e funcionarios. A partir do momento que
o ente for acionado (e ndo o agente), tem-se como provavel a propositura da referida
acdo. (BACELLAR FILHO, 2006, p. 328)

Como visto, a responsabilidade do agente deve ser norteada pelo elemento subjetivo, de
sorte que ndo serdo fatos corriqueiros que ensejardo sua responsabilidade. Por certo, o agente
estatal tem o dever de conhecer os limites de sua atuagéo e as consequéncias de seus atos. 2

O que ndo pode ocorrer é a confusdo entre a sancao pelo ato e a indenizagéo pelo dano
causado. S30 processos distintos®’, os quais possuem procedimentos diversos, sendo em regra
a acao regressiva o instrumento para que o agente indenize o Estado pelo valor que este teve de

desembolsar.

%6 No atual sistema constitucional, todo agente estatal tem a ciéncia da natureza funcional de suas competéncias e
sabe que as a¢Bes ou omissBes antijuridicas imputaveis ao Estado produzirdo responsabilizacdo civil. Exige-se
do individuo a adocdo de todas as cautelas para evitar a consumacao de danos a terceiros. (JUSTEN FILHO,
2006, p. 246)

27 A ideia basica do non bis in idem é que ninguém pode ser condenado ou processado duas ou mais vezes por
um mesmo fato, eis uma concepcao praticamente universal, que desde as origens anglo-saxdnicas encontra-se
presente nos ordenamentos democraticos (v.g. art. 82, n. 4, do Pacto de San José da Costa Rica). (OSORIO,
2009, p. 274)
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5.5 LEI N. 10.744/03

Como forma de retratar os casos em que a responsabilidade do Estado prescinde do nexo
de causalidade explicito, cabe trazer o exemplo da supramencionada lei. Trata-se de caso em
que o Estado assumiu a responsabilidade por indenizar os fatos dela decorrentes.

Para Justen Filho, ndo se trata de responsabilidade civil extracontratual do Estado:

A lei pode impor a responsabilidade do Estado por atos absolutamente estranhos a ele.
Rigorosamente, o caso ndo configurara propriamente responsabilidade civil, mas uma
forma de outorga de beneficios a terceiros lesados. Os exemplos, ja mencionados de
passagem, sdo as Leis 10.309/2001 e 10.744/2003, que autorizaram a Unido a assumir
“responsabilidade civil” por danos derivados de atentados terroristas. (JUSTEN
FILHO, 2006, p. 243)

Entdo, estar-se-a diante de uma categoria especial de responsabilizacdo estatal, pois
provado o ato e a devida lesdo, o Estado assume a responsabilidade pela indenizacéo dos danos.

Pode-se compreender nesse caso que o Estado, por meio da lei e considerando a
gravidade da circunstancia, resolveu assumir a responsabilidade, por se tratar de situacédo
extraordinéria.

Essa situacdo retrata a chamada teoria do risco integral, onde ndo existe a necessidade
de comprovar o nexo de causalidade, o qual encontra-se implicito na lei de regéncia para o caso

em tela.
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6 JURISPRUDENCIA SOBRE O TEMA

Vale a pena observar a decisdo do Supremo Tribunal Federal no RE n. 841526/RS,
verificada na pagina daquele Tribunal, o qual deixa assentado que no Brasil se adotou, em regra,
a Teoria do Risco Administrativo, tanto para a responsabilidade estatal por atos comissivos ou
OMIssivos.

Nessa mesma ementa, ressalta de importancia a verificagdo do nexo de causalidade para
se aferir a responsabilidade objetiva do Estado. Se de um lado existem elementos que ensejam
a ocorréncia do nexo de causalidade, de outro, ante a constatacdo de determinadas
circunstancias, é possivel que ocorra o rompimento desse nexo, conforme visto ao longo do
trabalho.

RECURSO EXTRAORDINARIO. REPERCUSSAO GERAL.
RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO POR MORTE DE DETENTO.
ARTIGOS 5° XLIX, E 37, § 6° DA CONSTITUI(;AO FEDERAL. 1. A
responsabilidade civil estatal, segundo a Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo
37, § 6° subsume-se a teoria do risco administrativo, tanto para as condutas estatais
comissivas quanto paras as omissivas, posto rejeitada a teoria do risco integral. 2. A
omissdo do Estado reclama nexo de causalidade em relacdo ao dano sofrido pela
vitima nos casos em que o Poder Publico ostenta o dever legal e a efetiva possibilidade
de agir para impedir o resultado danoso. 3. E dever do Estado e direito subjetivo do
preso que a execucgdo da pena se dé de forma humanizada, garantindo-se os direitos
fundamentais do detento, e o de ter preservada a sua incolumidade fisica e moral
(artigo 5°, inciso XLIX, da Constituicdo Federal). 4. O dever constitucional de
protecdo ao detento somente se considera violado quando possivel a atuacdo estatal
no sentido de garantir os seus direitos fundamentais, pressuposto inafastavel para a
configuracdo da responsabilidade civil objetiva estatal, na forma do artigo 37, § 6°, da
Constituicao Federal. 5. Ad impossibilia nemo tenetur, por isso que nos casos em que
ndo é possivel ao Estado agir para evitar a morte do detento (que ocorreria mesmo que
0 preso estivesse em liberdade), rompe-se 0 nexo de causalidade, afastando-se a
responsabilidade do Poder Publico, sob pena de adotar-se contra legem e a opinio
doctorum a teoria do risco integral, ao arrepio do texto constitucional. 6. A morte do
detento pode ocorrer por varias causas, como, V. g., homicidio, suicidio, acidente ou
morte natural, sendo que nem sempre sera possivel ao Estado evita-la, por mais que
adote as precauces exigiveis. 7. A responsabilidade civil estatal resta conjurada nas
hip6teses em que o Poder Publico comprova causa impeditiva da sua atuacao protetiva
do detento, rompendo o nexo de causalidade da sua omissdo com o resultado danoso.
8. Repercussdo geral constitucional que assenta a tese de que: em caso de
inobservancia do seu dever especifico de protecdo previsto no artigo 5°, inciso XLIX,
da Constituicdo Federal, o Estado é responsavel pela morte do detento. 9. In casu, 0
tribunal a quo assentou que inocorreu a comprovacao do suicidio do detento, nem
outra causa capaz de romper 0 nexo de causalidade da sua omissdo com o Obito
ocorrido, restando escorreita a decisdo impositiva de responsabilidade civil estatal.
10. Recurso extraordinario DESPROVIDO. (BRASIL, 2016)

Conforme salientado, havendo culpa exclusiva de terceiro, ha o rompimento do nexo

causal, deixando de ocorrer a responsabilidade objetiva. A jurisprudéncia do Superior Tribunal
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de Justica abaixo transcrita mostra 0 caso em que o evento danoso, conforme decisdo do

Tribunal de origem, ocorreu por ato de terceiro:

PROCESSUAL CIVIL. AGRAVO INTERNO NO RECURSO ESPECIAL.
ACAO INDENIZATORIA. DECISAO MONOCRATICA. POSSIBILIDADE.
PRESTACAO DE SERVICO PUBLICO. RESPONSABILIDADE OBJETIVA.
CULPA DE TERCEIRO. EXCLUDENTE DE RESPONSABILIDADE.
ACORDAO RECORRIDO EM CONSONANCIA COM JURISPRUDENCIA
DESTA CORTE. SUMULA N. 83 DO STJ. REVISAO. REEXAME DO
CONJUNTO FATICO-PROBATORIO DOS AUTOS. INCIDENCIA DA
SUMULA N. 7/STJ. DECISAO MANTIDA. 1. "A jurisprudéncia deste STJ, a
legislacdo processual (932 do CPC/15, c/c a Simula 568 do STJ) permite ao relator
julgar monocraticamente recurso inadmissivel ou, ainda, aplica a jurisprudéncia
consolidada deste Tribunal. Ademais, a possibilidade de interposicdo de recurso ao
6rgdo colegiado afasta qualquer alegacdo de ofensa ao principio da colegialidade™
(Agint no AREsp n. 1.389.200/SP, Relator Ministro MARCO BUZZI, QUARTA
TURMA, julgado em 26/03/2019, DJe de 29/03/2019). 2. Inadmissivel o recurso
especial quando o entendimento adotado pelo Tribunal de origem coincide com a
jurisprudéncia do STJ (Sumula n. 83/STJ). 3. O recurso especial ndo comporta exame
de questdes que impliquem revolvimento do contexto fatico-probatério dos autos
(Stmula n. 7 do STJ). 4. No caso concreto, o Tribunal de origem analisou a prova dos
autos para concluir pelo rompimento do nexo causal, visto que o acidente decorreu
por culpa exclusiva de terceiro, sendo inviavel imputar falha na prestacdo dos servicos
da concessionaria. Alterar tal concluséo é inviavel em recurso especial. 5. Agravo
interno a que se nega provimento. (BRASIL, 2019)
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7 CONCLUSAO

Nesta breve incursdo pelo tema tdo abrangente do nexo de causalidade na
responsabilidade civil do Estado, foi possivel observar que este elemento necessario para ligar
0 ato ao evento lesivo possui uma gama muito grande de exploracédo por parte da doutrina.

Percebe-se, desde logo, que a responsabilidade extracontratual estatal no Brasil sempre
esteve ligada as teorias mais avancgadas, mesmo que o texto legal ndo as trouxesse de forma
expressa.

Independentemente da ideia inicial de culpa, para verificar a responsabilidade pelo dano,
0 nexo causal surge como a forma de aferir a ligacao de causa e efeito existente entre a conduta
comissiva ou omissiva do Estado e o evento danoso.

O que ndo se pode deixar de observar é que embora existam vérias teorias que estudam
0 nexo de causalidade, a que parece ter sido adotada em maior grau pela jurisprudéncia é a da
causalidade adequada. Embora seja uma teoria que responde aos diversos questionamentos
nessa matéria, existe um vasto campo para interpretacdo, a partir dos elementos probatorios
juntados aos autos.

Isto se deve ao fato de se constituir em uma abstracdo de pensamento, onde o julgador
ird buscar, dentre aquelas causas existentes, qual sera adequada para produzir o evento lesivo.

Portanto, ndo se pode examinar o nexo de causalidade dissociado das teorias da
responsabilidade civil do Estado. Tampouco se pode deixar de lado aquelas situacfes especiais
onde a responsabilidade extracontratual do Estado se evidencia no &mbito de outros poderes ou
advém da prépria configuracdo que o Estado da aos casos especificos.

Na verificacdo do nexo de causalidade, podem ocorrer diversas causas ou condigdes
para a ocorréncia do evento danoso. Por isso, a aplicacdo correta da causa € determinante para
a verificacdo da responsabilidade estatal.

N&o se pode esquecer a possibilidade da ocorréncia de diversas causas ou mesmo de
excludentes do nexo causal. No caso de causas diversas, ha que se perquirir a relevancia sobre
o resultado juridico.

Quando ocorrer a excludente do nexo causal, haverda o rompimento do liame de causa e
efeito, de maneira que a conduta comissiva ou omissiva estatal ndo podera ser considerada
causadora do evento lesivo.

A partir desse breve apanhado, verifica-se a grande relevancia que o tema adquire em

termos de responsabilidade civil estatal. Em todos os momentos, o nexo de causalidade esta
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presente, em maior ou menor grau de relevancia, mas nunca se pode deixar de observar a sua

ocorréncia para bem configurar o liame juridico que desembocaré na responsabilidade civil.



60

REFERENCIAS

BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Responsabilidade Civil da Administracdo Publica —
Aspectos Relevantes. A Constituigdo Federal de 1988. A Questdo da Omissdo. Uma Viséo a
partir da Doutrina e da Jurisprudéncia Brasileiras. In: FREITAS, Juarez. Responsabilidade
Civil do Estado. Sdo Paulo: Malheiros, 2006. p. 293-333.

BRASIL. [Constituicdo (1824)]. Constituicao Politica do Imperio do Brazil (de 25 de
marco de 1824). Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao24.htm>. Acesso em: 25 nov.
2019.

BRASIL. [Constituicdo (1934)]. Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil
(de 16 de julho de 1934). Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao34.htm>. Acesso em: 25 nov.
2019.

BRASIL. [Constituicdo (1946)]. Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil (de 18 de
setembro de 1946). Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao46.htm>. Acesso em: 25 nov.
2019.

BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso
em: 25 nov. 2019.

BRASIL. Decreto-Lei n. 2.848, de 7 de dezembro de 1940. Planalto. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del2848compilado.htm>. Acesso em: 25
nov. 2019.

BRASIL. Lei n. 3.071, de 1° de janeiro de 1916. Planalto. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L3071.htm>. Acesso em: 25 nov. 2019.

BRASIL. Lei n. 6.453, de 17 de outubro de 1977. Planalto. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L6453.htm>. Acesso em: 25 nov. 2019.

BRASIL. Lei n. 10.406, de 10 de janeiro de 2002. Planalto. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/110406.htm>. Acesso em: 25 nov. 2019.

BRASIL. Lei n. 10.744, de 9 de outubro de 2003. Planalto. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/2003/L10.744.htm>. Acesso em: 25 nov. 2019.

BRASIL. Lei n. 13.105, de 16 de marco de 2015. Planalto. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02015-2018/2015/1ei/113105.htm>. Acesso em: 28
nov. 2019.

BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial 686.208. Recorrente: Estado do Rio
de Janeiro. Recorrido: Carlos Alberto Correia Alves. Relator: Min. Luiz Fux. Brasilia, 16 jun.
2005. DJ 01 jul. 2005.



61

BRASIL. Superior Tribunal de Justiga. Agravo Interno no Recurso Especial 1.544.066.
Recorrentes: Companhia Energética de Minas Gerais — CEMIG e outros. Recorridos: Os
mesmos. Relator: Min. Antonio Carlos Ferreira. Brasilia, 14 out. 2019. DJe 16 out. 2019.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario 130.764. Recorrentes:
Ministério Publico e Estado do Parana. Recorridos: H. Kaminski e Cia. Ltda. e outros.
Relator: Min. Moreira Alves. Brasilia, 12 maio 1992. DJ 07 ago. 1992.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario 136.247. Recorrente: Estado do
Rio de Janeiro. Recorridos: Cremilda Viana de Azeredo e outros. Relator: Min. Sepulveda
Pertence. Brasilia, 20 jun. 2000. DJ 18 ago. 2000.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario 841.526. Recorrente: Estado do
Rio Grande do Sul. Recorrido: V. J. de Q. (representado por Simone Jardim). Relator: Min.
Luiz Fux. Brasilia, 30 mar. 2016. DJe 29 jul. 2016.

CAVALIERI FILHO, Sérgio. Programa de Responsabilidade Civil. 9. ed. Sdo Paulo: Atlas,
2010.

COSTA JUNIOR, Paulo José da. Nexo Causal. 4. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2007.

COUTO E SILVA, Almiro do. Conceitos Fundamentais do Direito no Estado
Constitucional. Sdo Paulo: Malheiros, 2015.

CRUZ, Gisela Sampaio da. O Problema do Nexo Causal na Responsabilidade Civil. Rio de
Janeiro: Renovar, 2005.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 31. ed. rev., atual. e ampl. Rio de
Janeiro: Forense, 2018.

FREITAS, Juarez. Responsabilidade Civil do Estado. Séo Paulo: Malheiros, 2006.

JUSTEN FILHO, Marcal. A Responsabilidade do Estado. In: FREITAS, Juarez.
Responsabilidade Civil do Estado. S&o Paulo: Malheiros, 2006. p. 226-248.

JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 4. ed. em e-book baseada na
12. ed. impressa. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2016.

MAFFINI, Rafael. Direito Administrativo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2006.
MAFFINI, Rafael. Direito Administrativo. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2008.

MAFFINI, Rafael. Elementos de Direito Administrativo. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2016.

MEDAUAR, Odete. O Direito Administrativo moderno. 20. ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2016.

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 39. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2013.



62

MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 27. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2010.

OSORIO, Fabio Medina. Direito Administrativo Sancionador. 3. ed. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 2009.

SANTOS, Rodrigo Valgas dos. Nexo Causal e Excludentes da Responsabilidade
Extracontratual do Estado. In: In: FREITAS, Juarez. Responsabilidade Civil do Estado. Sdo

Paulo: Malheiros, 2006. p. 268-292.

VENOSA, Silvio de Salvo. Responsabilidade Civil. 5. ed. S&o Paulo: Atlas, 2005.



