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A responsabilidade civil do Estado se refere a obrigagdo deste reparar danos patrimoniais,
por meio de indeniza¢do, ao impor a Fazenda Publica 6nus financeiro de recomposi¢do de danos
causados a terceiros por agentes publicos no desempenho de suas atribui¢des ou a pretexto de
exercé-las.

Observa-se que todo comportamento dos agentes publicos - agentes politicos, agentes
administrativos, ou, agentes particulares em colaboracdo com os trés poderes publicos
interdependentes de natureza republicana - pode ser, direta ou indiretamente, um engendrador
potencial de responsabilidade civil do Estado.

E neste contexto que surge a agdo regressiva em casos de responsabilidade civil do Estado,
uma vez que este tem possui a capacidade de cobrar de um agente publico causador de dano ou
prejuizo caso se comprove dolo ou culpa, porém, o que se questiona ¢ se a acdo de regresso se
caracteriza como um direito ou dever estatal?

A ampla previsdo legal do instituto da agdo regressiva nas legislagdes nacionais de
diferentes paises no mundo tem se caracterizado como um principio de regresso contra o agente
causador de dano quando tenha havido dolo ou culpa, configurando-se assim como um direito e nao
um dever, inclusive no proprio Brasil (ROCHA, 1991).

A primeira hipotese defendida no artigo reside na existéncia de um dilema da acdo
regressiva na responsabilidade civil do Estado brasileiro, pois, este instituto juridico ndo ¢ um dever
estatal, sendo apenas um direito potencial, que somente podera ser acionado em caso de culpa ou
dolo de agente publico na causacdo de danos ou prejuizos ao Estado.

Em um contexto de Administracdo Burocratica com forte pressdes corporativistas, o evento
eventual ndo uso deste instituto juridico como direito acontece em funcdo da necessidade de se
apurar devidamente os fatos em processos na esfera administrativa, penal e civil.

No Brasil, embora a Constituicdo Federal de 1988 garanta o direito de regresso da entidade

publica em detrimento de agente publico causador do dano para reaver dano ou prejuizo que foi
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condenado a pagar (BRASIL, 1988, artigo 37, §6°), ndo existe dispositivo legal que expresse a

obrigatoriedade do exercicio do direito de regresso como um dever por parte do Estado. ™.

Esta preocupante averiguacdo repercute em uma assimétrica percep¢do sobre o Onus
existente na responsabilidade civil para o Estado brasileiro em termos de perdas, as quais acabam
incidindo de maneira minoritdria sobre os agentes publicos € de modo majoritdrio sobre a
Administragdo Publica segundo uma logica tipicamente patrimonialista.

A relevancia que possui o instituto da responsabilidade civil do Estado para a consolidacao
do Estado Democratico de Direito acaba no Brasil sendo relativizada frente ao 6nus que o interesse
publico secundario (Administragdo Publica) transborda para o interesse publico primario
(Sociedade), uma vez que as acdes regressivas engendradas pelo Estado em relagdo aos agentes
publicos possuem baixa materialidade processual como um direito potencial.

Uma vez identificada o baixo grau de materialidade de agdes regressivas do Estado, a
caracterizacdo da responsabilidade civil do Estado no Brasil se faz necessaria, pois a doutrina ¢ a
jurisprudéncia majoritaria convergem em um polo de responsabilizagdo predominantemente estatal,
o que reforgaria a natureza patrimonialista do Estado Brasileiro.

No Brasil, existem trés correntes doutrinarias sobre o assunto que revelam discussoes
diferenciadas, as quais contém subsidios interpretativos assentados, tanto, em um polo, de
responsabilizacdo pessoal dos agentes publicos, quanto, em outro polo, de responsabilizacao
exclusiva do Estado (GOES, 2007).

Uma primeira corrente normativa impde ao autor de uma acao a propositura contra o Estado
e o agente publico e, caso, eventualmente, ndo seja formado o litisconsorcio no inicio da agdo torna-
se dever do Estado a denunciagio da lide, trazendo ao processo o agente publico'.

Uma segunda corrente propde a denunciagdo da lide nas acdes contra o Estado, sendo este,
responsavel objetivo, e o agente publico, responsavel subjetivo, evitando-se assim a necessidade de
duplicidade de a¢des, primeiro contra o Estado e, por conseguinte, deste contra o agente publico.

Uma terceira corrente coloca um entendimento contrario ou opcional a possibilidade de
denunciar o agente publico, em consonancia a jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justiga (STJ),
a qual restringe a responsabilidade ao Estado, ja que este indeniza a vitima independentemente de
dolo ou culpa desta, além de pressionar o agente publico a ressarcir a Administra¢do, caso haja
culpa de sua parte.

Com base nestas discussoes, aponta-se uma predominancia doutrindria e jurisprudencial com

base na segunda e terceira corrente, o que repercute no fato da responsabilidade civil do Estado

! Caso inexista uma simultinea proposta de a¢do contra o Estado e o agente ptblico, mas tdo somente contra o Estado,
este deve promover a denunciagdo da lide do agente publico, uma vez identificada e comprovada a sua agdo com dolo
ou culpa, com base no artigo 70, inciso III do Cédigo de Processo Civil (GOES, 2007).
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poder ser justificada por meio de dois modelos teodricos relativamente auténomos, dos quais sdo

depreendidos trés modelos teoérico-juridicos, devido a complexidade das especificidades existentes”

no direito publico quanto a responsabilidade objetiva e subjetiva do poder publico lato sensu.

Em ambos os modelos ¢ possivel identificar que a responsabilidade civil do Estado pode ser

de natureza subjetiva, com problemas de recursos humanos que prestam o servigo publico (input),

ou, problemas com maus produtos ou servi¢os publicos entregues (output), ou ainda, de natureza

objetiva, com problemas nos resultados dos servigos publicos, os quais, sdo disfuncionais,

eventualmente, causando dano (outcome), mesmo nao havendo culpa, ou, ma-fé de input ou output.

A interpretacao de responsabilidade civil do Estado baseada na logica tripartite input-output-

outcome equivale a légica de culpa-dolo-dano, na qual a responsabilidade civil ¢ subjetiva quando

estdo presentes os pressupostos culpa ou dolo, em contraposi¢cdo, a responsabilidade objetiva,

quando ndo ha necessidade de prova da culpa ou dolo, bastando para caracterizagao a existéncia do

dano em detrimento de nexo causal entre prejuizo sofrido e a agdo do agente ou do 6rgido pablico®.

Quadro 1 - Modelos explicativos sobre a responsabilidade civil do Estado

Responsahlidade
subjetiva

Teoria da
culpa

It

Para pesitivar o dever de reparacio por
part= do Estado. tomz-z2 necessgrio zpurer
se ¢ agente piblico ou pessoa juridica
privada prestedora de servige piblice
{impur) proceden culposamente.  Sendo
afymativa 2 resposta a2 culpa do servidos
passa a ser responszbilidade oivil da
entidade estatal.

Teoria do
risco
s rative

el

Bastz comprovar 2 existénciz d= uma falhe
objetiva do servige piblico, ou ¢ man
funcionamento deste, o uma
wregulzridads monimz que impertar em
desvio da normelidade, para que figue
estabelecida a responsabilidade do Estzdo
e & consaquente obrigacio de mdenizer
Nip se ftrata de averiguar s o0
procedimento do agente foi culposo, mas
mtes, 32 o damo resultou do servigo
piblico {ouipui).

Responsabilidade
obyetive

Teoria do

risco social

il o

O gue se tem de verificar € 2 existéncia de
um dane, sofride sm conseguéncia de
fimcionzmento  do servige  publico
(ouicome). Nio se copita da culpa do
agente, ou da culpa de proprio
fimcionzmento  servige  publico.  Basts
estahelacer 2 relac 2o d= canzalidads entr= o
dane sofride pele particular & 2 zcio do
agente opu do orgSo piblice. Se o
funcionamente do servige piblico (bom ou
mzu nic impertz) czusou um dane, este
deve ser reparado.

Fonte: Elabomeso propria. Baszada am Brune Mato (2000).

2 Conforme o artigo 37, § 6°, da Constituicio Federal de 1988, ha que se observar, tanto, a responsabilidade objetiva do
Estado para com o particular, quanto, a responsabilidade subjetiva do servidor para com o Estado, uma vez que apos a
indenizag¢do deste ao particular havera a busca de reposi¢do do erario segundo uma relagdo regressiva do Estado para

com o agente causador do dano.
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Em primeiro lugar, a responsabilidade civil subjetiva do Estado pode ser ac1onada devido a

identificacdo de problemas que podem ser mensurados e identificados quanto ao dano naqu,eles-""/

casos, tanto, de culpa dos agentes publicos (atores), quanto, de ma prestagdo de servico publico
(resultados).

Por meio da teoria da culpa, observa-se que a responsabilidade ¢ engendrada diretamente
pelo agente publico (inmput) e corporificada pelo Estado, ja que a Constitui¢do Federal de 1988
consagra a responsabilidade subjetiva do Estado, ao estipular que todo cidaddo que tenha sofrido
dano por agentes de pessoa juridica de direito publico ou de direito privado na prestacao de servico
publico seja ressarcido com a devida comprovagao do nexo causal entre a conduta administrativa e
o dano ocorrido.

Por meio da teoria do risco administrativo, conforme Rodrigues (2002), a subjetividade da
responsabilidade civil do Estado reside naqueles casos em que hé entrega de produtos ou servigos
publicos com uma natureza negativa de falha, quando podem ser identificada, diretamente, pela
culpa do poder publico, advinda de falha ou mau funcionamento do servigo publico stricto sensu
(output).

Em segundo lugar, a responsabilidade civil objetiva do Estado ¢ analisada, conforme a
teoria do risco social, pela existéncia de danos stricto sensu, os quais sdo oriundos uma relagdo de
causalidade com o desempenho do comportamento dos agentes publicos e/ou da prestagao do

servigo publico (outcome), ja que o Estado pode se manifestar por excessos ou omissoes.

O que de fato é¢ chamado de Teoria Objetiva, ou Teoria do Risco, esta relacionado com o que
a doutrina chama de culpa presumida. Sendo fundamentado na ideia de que todo dano ¢
passivel de indenizagdo, devendo ser reparado a quem o sofreu, apenas pelo nexo de
causalidade, sendo ignorada a culpa. A responsabilidade civil objetiva ndo enxerga os
elementos padrdes como a culpa, o dano e o nexo de causalidade, e fixa-se no dano, na
autoria do evento e no nexo de causalidade, importando apenas o fato do ato danoso existir e
se dele decorreu algum prejuizo (MOREIRA, 2011, 16).

Destarte, a Constituicdo Federal de 1988, em seu art. 37, § 6°, expresse a responsabilidade
civil do Estado, acaba por ndo delimitar, claramente, quais atos podem responder civilmente dano,
demonstrando assim que as agdes ou omissdes, nao apenas, administrativas, mas também, judiciais

ou legislativos enquadram-se como elementos capazes de gerar responsabilizacdo do Poder Publico

em fungdo de possivel dano social oriundo do funcionamento do servigo publico.

§ 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, artigo 37, §6°).

EMS
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Com base na teoria do risco social é que surge o suporte para a defesa do principio da

responsabilidade civil do Estado ndo s6 das atividades executivas, mas também das atividades

legislativas e judiciais’, ja que toda a atuagdo voltada para a reparacdo de dano social objetiva frear,
abusos e excessos, bem como auséncias € omissoes.

A segunda hipotese defendida no artigo reside na existéncia de um dilema de blindagem
institucional nos casos de responsabilidade civil do Estado, o qual emerge, pois, se o Poder
Executivo tem ampla fundamentacao subjetiva e objetiva para a responsabilizacgdo civil do Estado,
no caso dos poderes Legislativo e Judicidrio existe uma clara limitagdo aos casos de
responsabilidade objetiva, com base na teoria do risco social, ja que busca resguardar a
independéncia destes poderes por meio de prerrogativas funcionais de parlamentares e juizes.

Em primeiro lugar, no caso do Poder Executivo, a responsabilidade civil do Estado tem
ampla fundamenta¢do subjetiva e objetiva, uma vez que hd maior concentracdo de agentes
administrativos na tomada das decisoes dos atos administrativos frente ao que acontece no Poder
Legislativo e Judicidrio com base na atuagdo de agentes publicos.

Conforme Melo (1993), a possibilidade de responsabilidade civil do Estado ¢ apreendida sob
trés diferentes prismas - administrativo, legislativo e judiciario - conforme o aspecto de
funcionamento enfocado, o que repercute no entendimento de que a responsabilidade civil no Poder
Executivo estd diretamente ligada a atuacdo dos agentes administrativos vis-a-vis nos Poderes
Legislativo e Judiciario que claramente funcionam em razao das decisdes de agentes politicos.

De um lado, quando o Estado responde por danos patrimoniais € morais causados por agente
administrativo, este pode responder solidariamente ao Estado, de maneira a ser prevista
responsabilidade pessoal pelos abusos e omissdes praticadas no exercicio das suas funcdes. De
outro lado, na norma constitucional brasileira, os agentes politicos tém plena liberdade funcional,
justamente por ndo estarem sujeitos a hierarquias, mas apenas a limites constitucionais e
jurisdicionais e, para tanto, ficam a salvo de responsabilidade civil por seus eventuais erros de
atuacdo, a menos que tenham agido com culpa grosseira, ma-fé¢ ou abuso de poder (MACHADO,
2002).

Com base na relevancia dos agentes administrativos nos atos administrativos do Poder
Executivo, existem trés correntes doutrinarias sobre o tema da responsabilidade civil do Estado que

revelam discussoes diferenciadas, as quais contém subsidios interpretativos assentados, tanto, em

? Descartados os casos de revisdo por erros judiciais, a limitagdo para a responsabilidade civil do Estado judicial é
absoluta a medida que ela se fundamenta, em primeiro lugar, no objetivo de ndo violar ao preceito constitucional da
coisa julgada e a recorribilidade das decisoes judiciais, além de, em segundo lugar, na autonomia dos juizes que devem
proferir decisdes com a maxima isencdo e sem ingeréncias externas que incorram em temor de que as suas decisdes
sejam objeto de ag¢des indenizatdrias futuras.
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um polo, de responsabilizacdo pessoal dos agentes administrativos, quanto, em oufrp polo, de

responsabilizagdo exclusiva do Estado (GOES, 2007). S

Uma primeira corrente normativa impde ao autor de uma acao a propositura contra o Estado
e o agente administrativo e, caso, eventualmente, ndo seja formado o litisconsorcio no inicio da
acdo torna-se dever do Estado a denunciagdo da lide, trazendo ao processo o agente publico®.

Uma segunda corrente propde a denunciagdo da lide nas a¢des contra o Estado, sendo este,
responsavel objetivo, € o agente administrativo, responsavel subjetivo, evitando-se assim a
necessidade de duplicidade de acdes, primeiro contra o Estado e, por conseguinte, deste contra o
agente publico.

Uma terceira corrente coloca um entendimento contrario ou opcional a possibilidade de
denunciar o agente administrativo, em consonancia a jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justiga
(STJ), a qual restringe a responsabilidade ao Estado, ja que este indeniza a vitima
independentemente de dolo ou culpa desta, além de pressionar o agente publico a ressarcir a
Administragdo, caso haja culpa de sua parte.

Estas correntes doutrindrias ndo por acaso refletem a evolugao historica das discussdes sobre
responsabilidades civil do Estado por parte do Poder Executivo, pois hé indicios de um péndulo que,
ora, valoriza os temas processuais ¢ de responsabilidade objetiva, e, outrora, estimula debates
administrativos, valorizando a responsabilidade compartilhada ou subjetiva dos agentes

administrativos.

Cuadro 2 - Evolucio das responsahilidades civis do Estado

Swrge com o Estado Absolunsta ne século XV e se
desenvolve durante zlounsz séculos, mas comeca 2 perder
Fase da dinamizmo com o advente do Estado Liberal nos séculos XIX
Trresporsabilidade | @ XX, E um momento caracteristico de responsabilizacio
do Lsiado unilaterzl dos agentes administratives do Estado, j2 que este &
semprs voltzdo parz o bem, sem responsahilidede crvil pelos
preblemas.
Surgida com o liberalismo politice © altaments difundida pela
Franca sob mflufneia civilista, 2 responsebilidade subjetiva

Faseda assentz-se ate of dizs atuais na valorizagde dateoria da culps
Responsabilidade | ervil, 2 qual define 2 imediats responzabilidade do Estado nos
Subjetiva casos de falta de servigo ou na prestacip madequada sem

cogiter culpas  dos  agemtes  admmistratves,  ouje
responsabilidade € subjetiva,

Surge com o Estados mtervencionistas de Warfire ¢ Walfre
no sécule X, quande as pessoas juridicas de direite piblico,

Foaze da mznifestades no Estzdo, sumentzm em mimero sigmificative
Responzabilidade | nas sociedades nacionais, passando assim a responder pelos
Objetiva danos causados 2 terceiros por seus agentes admmistrativos,

bem come condicionande responsabilidades civis 2 estes via
200 repressiva
Fonte: Elaboracio propria. Baseads em GOMES (2011,

* Caso inexista uma simultdnea proposta de agdo contra o Estado e o agente publico, mas tio somente contra o Estado,
este deve promover a denunciagdo da lide do agente publico, uma vez identificada e comprovada a sua agdo com dolo
ou culpa, com base no artigo 70, inciso III do Cédigo de Processo Civil (GOES, 2007).
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Em segundo lugar, no caso do Poder Judicidrio, surge um contexto de atos excludentes da

responsabilidade Civil do Estado, uma vez que a jurisprudéncia brasileira majoritaria, ndo-aceita.a~”

responsabilidade do Estado por atos jurisdicionais, a despeito da existéncia de amplas criticas
advindas de erros em decisoes judiciais (DI PIETRO, 2003).

A reparacao estatal de danos provocados a um particular em razao de decisdo judicial ou ato
administrativo do Poder Judicidrio é caracterizada como o tema mais complexo de acdo regressiva
em casos de responsabilidade civil do Estado, pois a despeito de existir uma doutrina majoritaria
que defenda total irresponsabilidade, surge uma doutrina minoritaria com crescente influéncia que

admite total possibilidade de responsabilidade.

A atividade tipicamente judiciaria ¢ passivel dos denominados erros judiciais in iudicando e
in procedendo. O magistrado, como ser humano, esta sujeito a equivocos de julgamento
quanto ao direito e ao fato. Se o erro foi motivado por falta pessoal do 6rgao judicante, ainda
assim o Estado responde, exercendo a seguir o direito de regresso sobre o causador do dano,
por dolo ou culpa. Para néo inviabilizar o funcionamento do Poder Judiciario e perturbar a
independéncia dos juizes, impde-se aqui um regime cauteloso, afastando a responsabilidade
por atos de interpretagdo das normas de Direito e pela valora¢do dos fatos e da prova. Vale
ressaltar que ndo se pode responsabilizar o magistrado pelas decisdes que tome quando se
trata de simples erro de apreciacdo ou de interpretacdo. Os Unicos casos nos quais sua
responsabilidade pode ser admitida, em agdo regressiva, sdo os que demonstrem uma culpa
qualificada, grosseira, [...] por erro judiciario deve ser entendido o ato jurisdicional
equivocado e gravoso a alguém, tanto na drbita penal como civil [...] Todas essas hipdteses,
que refletem condutas mais de carater administrativo do que propriamente jurisdicionais,
rendem ensejo, desde que provados o dano e o nexo causal, a responsabilidade civil do
Estado e ao consequente dever de indenizar (MARTINS, 2014).

Em terceiro lugar, no caso do Poder Legislativo, a doutrina sobre a responsabilidade civil do
Estado legislador consolidou-se com uma visdo minimalista, por meio da defesa da tese da
irresponsabilidade estatal, a qual prevé fundamentum nos conceitos de soberania dos atos do poder
Legislativo, abstragdo e generalidade normativa bem como, imunidade dos parlamentares
(FREITAS, 2008).

Porém, conforme Guimaraes (2011), a interpretagdo de responsabilidade publica no dmbito
da atividade legislativa deveria ser ampla, em funcdo dos precedentes no Supremo Tribunal Federal
e em Cortes da Europa, seja decorrente de lei de efeito concreto, lei inconstitucional, ou ainda,
omissao legislativa, pois encontra fundamento no Estado Democratico de Direito por meio dos
principios juridicos de defesa da legalidade e de preservagao dos direitos individuais a fim de evitar

danos aos cidadaos.
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Quadro 3- Teses de Responsabilidade Civil do Estado pelo Poder Legislativo
A responszhilidade corvil do Estado, decorrente de lei de gfeile

esta nio spresentz um cardter genérico ¢ zbstrato, proprio de uma
notma juridics, mas antss 32 aproxima metsrizlments, 2 um st
administrativo, com impacto especifice, o que possibilitz mensurar oz
danos qus mmpact=m um grupe de pessoes determingveis.

A respmsshilidade ciwvil deo  Estedo,  decorrente de i
mconsfifucional, tem previsdio, naqueles casos em gue a5 leis gue
venham 2 ser declarzdes mconstimicionzis pelo Supreme Tribunal
Federal (STF), desde que s&ja demonstrado o dano sofride no periodo
de vigéncia normativa, conforme jurisprudéncia embasada ne
Becurso Especial 138.062.

A responsabilidade civil do Estedo, decorremte de omissdo
constitucional, reside na mterpretacEo de que a mnséneia de producio
de leiz representa em =1 uma infrac3oe 3 ordem juridica do Estado de
Omizsdio constitucional | Dirsito, haja vista que o dane patrimenial no Estade, por meio de
obrigacio de mdenizacp, represemtaria 2 efetivagio do sistema de
freios e contrapesos na logica de funcionamento interdependente dos
trés poderes da Bepiblica

Faonte: Elaboragiopropria. Baseadaem SENHOEAS; SOUZA CRUZ (20127,

Lei de gfeito concreto

Lei mcons fitucional

A despeito dos casos especificos citados, observa-se, de maneira geral, que os atos
legislativos incorrem em uma barreira para a responsabilidade civil do Estado, haja vista que as leis
possuem um contetido geral e abstrato que se aplica de modo indistinto e que gerara 6nus de forma
igualitaria por todos os individuos que se encontram na situagao prevista na lei.

Com base nestas discussoes, compreende-se que o acolhimento da responsabilidade civil do
Estado legislador tem sido uma matéria controvertida, mas que tem sido amparada pela doutrina e
jurisprudéncia nos casos em que existir lei inconstitucional, lei de efeito concreto e omissao
legislativa, consistindo, assim, na obrigacdo de reparar economicamente os danos ocasionados ao
patrimdnio do particular em razdo do exercicio da atividade legislativa.

Apreende-se que no Brasil, os marcos institucionais e as prerrogativas existentes em cada
um dos poderes republicanos criaram uma arquitetura que possui a duplicidade assimétrica na
responsabilizagdo civil do Estado, seja, de natureza desnivelada, seja, de natureza piramidal.

Por um lado, os resultados da pesquisa demonstram que existe uma natureza piramidal de
responsabilizag¢do civil do Estado, na qual o poder Executivo estd amplamente amparado sobre
marcos objetivos e subjetivos em contraposi¢do a limitagao objetiva de casos especificos no poder
Legislativo, ou ainda, na sua intocabilidade no poder Juridico.

Por outro lado, os resultados desta pesquisa apontam que existe uma natureza desnivelada na
responsabiliza¢do civil do Estado, uma vez que em razdo do Onus de ressarcimento por danos
causados incidir concentradamente apenas sobre a Administracdo Publica diante do contexto
brasileiro de baixo nimero de agdes regressivas incidindo sobre os agentes publicos.

Conclui-se que a responsabilidade civil do Estado trata-se de um relevante instituto juridico
presente no processo de consolidagdo do Estado Democratico de Direito no Brasil, embora, com

assimétrica capacidade de materializagdo em razdo, tanto, do baixo grau de agdes regressivas

concreto, & admitida, mesmo sendo estz noedma constitucional, pois e —
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existentes que impactam dnus concentrados sobre a Administragdo Publica em relagdo‘aos agentes

publicos, quanto, das blindagens funcionais de agentes politicos frente aos agentes administrativos;”

bem como das blindagens institucionais dos Poderes Legislativo e Judicidrio frente ao Poder

Executivo.
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