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INTRODUCAO

responsabilidade extracontratual do Estado constitui-se em tema

de grande relevancia para o direito administrativo brasileiro, ndo

apenas pela expressa previsdao no texto constitucional, mas por
abarcar gama diversificada de atividades dos entes publicos que causam danos
aos cidaddos. O processo de constitucionalizacdo exerce papel significativo
na compreensdo do dever de indenizar, impondo aos agentes publicos, aos
intérpretes e aos operadores juridicos um novo olhar sobre a matéria. O direito
a boa Administragao Pablica, como sera analisado, é importante para o objetivo
de aperfeicoamento da gestdo administrativa, inspirado no art. 41 da Carta dos
Direitos Fundamentais de Nice.

Os administrativistas tém problematizado este direito, sendo que, nesta
pesquisa, sera relacionado com a responsabilidade extracontratual do Estado,
indicando sua relevéancia para aprofundar o sentido constitucional do regime da
Administracdo Publica.

Inicialmente, a fim de melhor situar o problema, sera contextualizado o
processo de constitucionalizacdao do direito administrativo, com énfase especial
para os direitos fundamentais, colocando o cidadao como figura central do
exercicio da fungdo administrativa. Quais as consequéncias desta importancia
relativamente ao principio da responsabilidade do Estado? Na esteira de
outros autores, como Juarez Freitas, serd debatida a modificacdo no foco
do dever de indenizar com o aprofundamento dos direitos fundamentais no
agir das Administragdes Publicas, além dos principios da dignidade humana,
solidariedade e proporcionalidade.

Na segunda parte, serd examinado o direito a boa Administragdao Pablica
e sua importancia para albergar uma série de elementos que integram o direito
administrativo, com o foco de aprofundar os processos democréticos de gestao
publica. Outrossim, quais as condigdes de possibilidade de aproximar este direito
com a teoria da responsabilidade extracontratual do Estado? Tais questdes sdo
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importantes a partir da jurisprudéncia, especificamente nas hipéteses do dever
de indenizar oriundo de omissdes administrativas.

Ao longo da pesquisa, foram levantadas outras questdes significativas,
mas que, pelos limites deste texto, exigem a elaboracdo de outros estudos mais
aprofundados.

1 A RESPONSABILIDADE EXTRACONTRATUAL DO ESTADO E A
CONSTITUCIONALIZACAO DO DIREITO ADMINISTRATIVO

1.1 A COMPREENSAO DA RESPONSABILIDADE
EXTRACONTRATUAL DO ESTADO A PARTIR DO HORIZONTE DE
SENTIDO DA CONSTITUICAO

O tema deste breve estudo, a responsabilidade extracontratual do Estado,
nao é novo no ambito do direito administrativo, pois resultado do histérico
processo de construgdo desta disciplina e da afirmagao dos direitos dos cidadéaos.
No entanto, ainda é importante destacar as influéncias da constitucionalizacao
das relacdes entre cidadaos e Administracado Pablica sobre o dever de indenizar
do Poder Publico. A constitucionalizacdo deve ser compreendida como constante
transformacdo do fendmeno juridico, ocasionando a impregnacao total pelas
normas constitucionais, conforme destaca Ricardo Gaustini?>, e ndo como ato
isolado.

Obviamente este ndo é o espago apropriado para debater as profundas
mudangas de paradigmas ocasionadas pela constitucionalizacao do direito
administrativo’, sendo imperioso referir a observacdo de Harmut Maurer
sobre as relacbes entre direito administrativo e a Constituicdo: “Ela conduziu

a transformacdes profundas, a recusa de concepgdes juridicas tradicionais
e ao reconhecimento de novos institutos juridicos”, salientando, inclusive, o

La constitucionalizacion del ordenamiento juridico: el caso italiano. In: Neoconstitucionalisno(s).
Edicion de Miguel Carbonell. Madrid: Trotta, 2003. p. 49.

Ver BAPTISTA, Patricia. Transformagoes do direito administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2003;
BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo. Direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizagdo. Rio de Janeiro: Renovar, 2006.

Direito administrativo geral. Barueri: Manole, 2006. p. 21. O autor refere alguns principios e impulsos
juridico-constitucionais que devem repercutir e repercutiram no direito administrativo: 1) com relacao
aos direitos fundamentais, as restantes prescri¢des constitucionais e os principios constitucionais
valem para o Estado como um todo, ndo existindo espacos juridicamente livres; 2) o reconhecimento
constitucional das tarefas da administracao de prestacdo e administracao de direcao exige o cuidado
e desenvolvimento dos instrumentos juridico-administrativos adequados para o cumprimento das
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papel importante que a doutrina e jurisprudéncia assumiram, ora com postura
dirigente e, até mesmo, por vezes, de ruptura decisiva. Como bem destacam
Hans J. Wolf, Otto Bachof e Rolf Stober, a Constituicao tem que ser capaz de
regular a estrutura juridica fundamental e fixar os seus limites no sentido de
um genetic code®. De outra banda, a permanente dependéncia constitucional da
Administragdo surge no fato de toda a decisdo administrativa ser potencialmente
uma decisdo constitucional.

Contributo importante para a construcdo do direito administrativo
constitucionalizado, entre outros importantes autores nacionais, é o trabalho
desenvolvido por Juarez Freitas, ao apontar a relevancia do controle das
praticas administrativas a partir dos objetivos fundamentais da Constituicao,
previstos no art. 3° da Constituicdo Federal® e do direito fundamental a boa
Administracio Publica. Efetivamente, o horizonte de sentido da tradicdo
dos direitos fundamentais é crucial no curso do processo de democratizacao
substancial das relacdes entre cidadaos e Administragao Publica, pois os agentes
publicos devem adotar a postura de “defesa concreta da constitucionalidade”,
como menciona o autor acima aludido.

Estabelecidas essas pré-compreensdes, ndo se pode olvidar que, no caso
brasileiro, o dever de a Administracdo Publica indenizar encontra substrato
normativo no préprio texto da Constituicdo Federal, art. 37, § 6°. Segundo o
dispositivo, as pessoas juridicas de direito publico e as de direito privado
prestadoras de servico publico 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.

Na medida em que compreender exige a tarefa constante de desvelar
novas possibilidades, a compreensao da responsabilidade extracontratual do
Estado impde permanente postura de didlogo hermenéutico com a tradicdo,
para utilizar o contributo de Hans-Georg Gadamer, ao defender a tese segundo

tarefas tipicas da administracdo de prestacdo e administracdo de dire¢do no sentido estatal-social
e estatal-cultural; 3) o reconhecimento da dignidade da pessoa humana como principio determina
que o individuo ndo pode ser tratado meramente como sudito da administra¢do, mas como cidadado
emancipado. Tal status tem como consequéncias, por exemplo, a reconhecimento de direitos subjetivos,
de contratos entre cidadaos e administracdo, além da obrigacdo de a administracao considerar em
decisdes discriciondrias os interesses protegidos juridico-fundamentalmente do cidadao individual.

5 Direito administrativo. Lisboa: Fundacao Calouste Gulbenkian, v. I, 2006. p. 193.

6 O controle dos atos administrativos e os principios fundamentais. 4. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009. p. 30.
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a qual a tradigdo é companheira de dialogo’. Quando se fala de responsabilidade
extracontratual do Estado, é sempre valido bem dimensionar que o instituto,
ao longo de sua evolucdo, representou a superacdo do pensamento da
irresponsabilidade® do Poder Publico para a consagracao da ideia de Estado de
Direito’. Dai a observacéo interessante de Eduardo Garcia de Enterria e Tomas-
-Ramon Fernandez, quando mencionam que a responsabilidade patrimonial
dos entes publicos, junto com a legalidade, seriam os dois grandes suportes
estruturais do direito administrativo, “cuyo equilibrio, amenazado siempre por el peso
inicial de las prerrogativas del Poder, depende, justamente, de su correcto juego”™. Tais
indicagdes sdo relevantes quando da andlise do principio da responsabilidade do
Estado, pois sempre deverd haver uma espécie de compreensdo mediada pela
proporcionalidade dos diversos elementos faticos e juridicos do caso concreto.

De qualquer sorte, ja é possivel sugerir que pensar o tema desta pesquisa
exige por parte do intérprete um olhar interdisciplinar, na medida em que a
responsabilidade extracontratual do Estado é propicia para a problematizagao
a partir do viés filoséfico, sociolégico, histérico e politico das relacdes entre
Administracdo Publica e cidadao; alids, na linha de diversos estudos sobre a
responsabilidade no campo do direito civil, cujo contributo para o tema é inegavel
e tanto influencia a compreensao do dever de indenizar do Poder Pablico.

7 Verdad y método. Fundamentos de una hermenéutica filosofica. 5. ed. Salamanca: Ediciones Sigueme,

1993.

Nao se poderia falar em irresponsabilidade absoluta, pois o dever de indenizar alcangava determinadas
esferas das atividades publicas mesmo em tempos mais remotos, como alude Sérgio Severo (Tratado
da responsabilidade priblica. Sao Paulo: Saraiva, 2009. p. 4). O autor acrescenta que a transicao do regime
de irresponsabilidade foi jurisprudencial, gradual e contemporanea nos ordenamentos juridicos da
familia romano-germanica, apresentando algumas dificuldades no tratamento da matéria.

Sobre o ponto, ver BORGES, Alice Gonzales. A responsabilidade civil do Estado a luz do Cédigo Civil:
um toque de direito ptblico. In: FREITAS, Juarez (Org.). Responsabilidade civil do Estado. Sdo Paulo:
Malheiros, 2006. p. 17-36. A autora refere: “Nunca é demais enfatizar que a responsabilidade civil do
Estado pela reparagdo dos danos que venha causar aos cidaddos-administrados, ¢ um dos mais caros
fundamentos do Estado de Direito, do qual é consequéncia l6gica e inevitavel” (p. 19).

10 Curso de derecho administrativo - 11. Madrid: Civitas, 1995. p. 355.

11 No ambito dos estudos da responsabilidade no direito civil, é facil constatar a abertura do tema para

os diversos ramos do direito, como o direito tributario, direito penal, direito administrativo, direito do
consumidor, direito sanitario, direito empresarial, direito ambiental e direito de familia. Outrossim, a
responsabilidade civil é propicia para o debate com outros campos do conhecimento, como medicina,
nos casos de responsabilidade civil por erro médico; jornalismo, quando investigado o problema da
liberdade de imprensa, e especialmente com a ética, pois diversas vezes o exame do dever de cuidado
exige questionar o comportamento ético de determinados agentes pertencentes as classes profissionais,
como médicos, advogados, engenheiros, contadores, etc. Sobre o tema, ver LE TOURNEAU, Philippe.
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Relativamente a incidéncia dos direitos fundamentais, a responsabilidade
extracontratual do Estado precisa ser repensada a partir deste paradigma, pois
a aplicagdo do art. 5° § 1°, da Constituicdo Federal é ilustrativa da necessidade
de contrapor as acdes e omissdes capazes de gerar o direito a indenizagdo com
os direitos fundamentais, plenamente oponiveis ao Poder Ptblico. Como refere

Juarez Freitas:

Eis argumento-chave a favor de uma acepcao alargada:
o sistema brasileiro consagra a eficicia direta e
imediata dos direitos fundamentais, oponiveis perante
o Poder Publico. Segundo tal raciocinio, as condutas
comissivas e omissivas, uma vez presente o liame
causal, serdo ilicitas em sentido amplo, por agredirem
direitos fundamentais, inclusive quando da execugao
equivocada de lei genuina.'

E crivel dizer que os direitos fundamentais sao cruciais para determinar
o dever de indenizar por parte do Poder Publico nao mais a partir da ideia de
legalidade, mas da concepgao de violacao da juridicidade. Como refere Paulo

Otero:

A juridicidade administrativa traduz uma legalidade
mais exigente, revelando que o poder publico ndo esta
apenas limitado pelo direito que cria, encontrando-se
também condicionado por normas e principios cuja
existéncia e respectiva forca vinculativa ndo se en-
contram na disponibilidade desse mesmo poder. Neste
sentido, a vinculacdo administrativa a lei transformou-
se numa verdadeira vincula¢ao ao Direito, registrando-
-se aqui o abandono de uma concepgdo positivista-

La responsabilidad civil. Colombia: Legis, 2008; LE TOURNEAU, Philippe. La responsabilidad civil
profesional. Colombia: Legis, 2006; CASTRONOVO, Carlo. La nuova responsabilitd civile. 3. ed. Milano:
Giuffré, 2006; LOPEZ JACOISTE, José Javier. La responsabilidad civil extracontratual. Una exploracién
jurisprudencial y de filosofia juridica. Madrid: Editorial Centro de Estddios Ramén Areces S.A., 2010;
SCHREIBER, Anderson. Novos paradigmas da responsabilidade civil. Da erosdo dos filtros da reparagao
a diluicdo dos danos. 2. ed. Sao Paulo: Atlas, 2009; BATTESTINI, Eugénio. Direito e economia. Novos
horizontes no estudo da responsabilidade civil no Brasil. Sio Paulo: LTr, 2011; GOMES, José Jairo.
Responsabilidade civil e eticidade. Belo Horizonte: Del Rey, 2005 MORAES, Maria Celina Bodin. Danos a
pessoa. Uma leitura civil-constitucional dos danos morais. Rio de Janeiro: Renovar, 2009.

12

Responsabilidade civil do estado e o principio da proporcionalidade: vedagdo de excesso e de

inoperancia. In: FREITAS, Juarez (Org.). Responsabilidade civil do Estado, p. 170-171.
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legalista configurativa da legalidade administrativa, tal
como resulta do entendimento doutrinal subjacente a
Constituicdo de Bona.®®

A investigacdo sobre a violacdo de norma juridica, determinante da
acao ou omissao administrativa capaz de gerar o direito a indenizagao, exige a
compreensao segundo a qual, no Estado Constitucional de Direito, a legalidade
é sempre uma legalidade juridicamente qualificada, por exemplo, pelos direitos
fundamentais.

Mas, ndo se pode olvidar, os direitos fundamentais determinam a
modificagdo do foco da responsabilidade extracontratual do Estado, pois ja
ndo mais centrada sobre a Administracdo Publica e a ilicitude praticada, e sim
a existéncia de um dano causado pelo exercicio da funcao administrativa'.
A perspectiva preponderante passa a ser o cidaddo, fruto da substantivagdo
democratica das relagdes com o Poder Publico, como menciona Pedro Machete,
ao defender que a democratizacdo da Administracdo Publica importa na
centralidade do cidadao, ocasionando a juridicizacdao da relacao estabelecida,
apresentando-se Estado e cidaddo como titulares de direitos e obrigacdes
reciprocas®.

Crucial, portanto, a partir desta 6tica, € problematizar sobre a existéncia do
que se convencionou chamar de dano injusto, sendo preferivel a denominacao
dano ilegitimo. De qualquer sorte, o foco de aten¢do ndo é tanto a Administracao
Pablica, mas a circunstancia de que o cidaddo sofreu um dano injusto, isto §,
“o0 dano sera injusto quando, ainda que decorrente de conduta licita, afetando
aspecto fundamental da dignidade humana, nao for razoéavel, ponderados os

13 Legalidade e administragdo piiblica. O sentido da vinculacdo administrativa a juridicidade. Coimbra:
Almedina, 2003. p. 15, nota 1.

As reflexdes aqui realizadas decorrem do plano de abordagem realizado por Caitlin Sampaio
Mulhollan, no ambito da responsabilidade civil, na monografia intitulada A responsabilidade civil por
presuncio de causalidade. Rio de Janeiro: GZ, 2009, bem como do trabalho de Maria Celina Bodin de
Moraes, na obra Danos a pessoa humana. Uma leitura civil-constitucional dos danos morais. Rio de
Janeiro: Renovar, 2009.

14

15 Estado de direito democritico e administracdo paritdria. Coimbra: Almedina, 2007. p. 444. O autor sustenta

a ideia de uma Administragdo Publica paritaria, mas ndo no sentido de que cidaddo e Poder Pablico
estdo em situacdo absolutamente igual, mas que as prerrogativas do Estado devem ser exercidas
no ambito do marco da relacdo juridica, sempre legitimamente fundado em normas juridicas,
reconhecendo as posicdes constitucionais dos cidaddos.
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interesses contrapostos, que a vitima dele permaneca irressarcida”¢. E certo que
na tradi¢do da responsabilidade extracontratual do Estado ha muito se trabalha
com as hipéteses de responsabilidade por atos licitos, nas circunstancias
especiais em que o Estado, no exercicio do seu poder administrativo, viola
direitos dos cidaddos, admitindo-se a indenizacdo com base na garantia
equanime da reparti¢do dos 6nus provenientes de atos estatais lesivos (principio
da igualdade).

No entanto, a partir da compreensao constitucional do tema, é acertada
a observagdo de Juarez Freitas, no sentido da necessidade de ultrapassar esta
dicotomia’®,

O dever de indenizar do Estado, assim, no horizonte de sentido da
Constituicdo, desempenha, ainda que de forma indireta, a relevante funcdo
de controle da legitimidade constitucional do exercicio das funcdes estatais e
contribui para aprofundar o processo de democratizagdo da Administracao
Publica. A propria ideia de responsabilidade objetiva, fundada na teoria do risco
administrativo, operando uma espécie de presuncao do 6nus probatoério a favor
do cidadao, ja labora com esta perspectiva.

Considerando a ampla gama de construgdes teéricas no &mbito dos direitos
fundamentais, para fins de concretizar algumas de suas influéncias no campo
da responsabilidade do Estado, faz-se mister referir a possibilidade juridica de
violacdo de direitos fundamentais como direitos de defesa' originarem o dever
de indenizacao, assim como a antijuridicidade decorrente de condutas omissivas
que violem direitos fundamentais a prestacdes positivas®, sempre destacando a
necessidade de compreensao proporcional das circunstancias faticas e juridicas
do caso concreto.

No horizonte dessas pré-compreensodes, sdo relevantes as implicagdes do
principio constitucional da dignidade da pessoa humana, explicitado no art. 1°,
inciso IlI, da Constituicao Federal, sobre a compreensao da responsabilidade

16 Cf. MORAES, Maria Celina Bodin. Danos i pessoa humana. Uma leitura civil-constitucional dos danos

morais, p. 179.

17" Cf. BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo. 26. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2009. p. 997.

18 Responsabilidade civil e o principio da proporcionalidade: vedagdo de excesso e inoperancia, p. 178-179.

9 ¢, MENDES, Gilmar Ferreira. Direitos fundamentais e controle de constitucionalidade. Sdo Paulo: Celso
Bastos Editor, 1998. p. 33.

20 ¢y, MENDES, Gilmar Ferreira. Direitos fundamentais e controle de constitucionalidade, p. 40.
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extracontratual do Estado. Como menciona Ingo Wolfgang Sarlet, entende-se
por dignidade humana

a qualidade intrinseca e distintiva de cada ser humano
que o faz merecedor do mesmo respeito e consideragao
por parte do Estado e da comunidade, implicando,
neste sentido, um complexo de direitos e deveres
fundamentais que assegurem a pessoa tanto contra
todo e qualquer ato de cunho degradante e desumano,
como venham a lhe garantir as condicdes existenciais
minimas para uma vida saudavel, além de propiciar e
promover sua participacao ativa e corresponsavel nos
destinos da propria existéncia e da vida em comunhao
com os demais seres humanos.?

Portanto, a partir deu sua concretizacdo no direito administrativo, o
cidadao ocupa papel de centralidade nas relagdes com a Administracao Publica,
impondo-se ao ente publico o exercicio de suas fung¢des, especialmente aquelas
de caréter restritivo, considerando a posicao juridica dos cidadaos, bem como
evitar omissdes degradantes da condigdo existencial da pessoa humana. Em
sintese, a fun¢do administrativa deve orientar-se por um caréter de protecao
da comunidade, obviamente, sem divorciar-se do horizonte constitucional das
funcgoes estatais.

Corolario, especificamente com relagdo ao dever de o Estado indenizar,
a dignidade humana ocupa papel de destaque: (a) na qualificacdo juridica dos
danos ilegitimos, especialmente aqueles decorrentes de violacdo dos direitos
da personalidade, como praticas administrativas discriminatérias ou que nao
respeitem as diferencas e as posicdes juridicas dos cidaddos, além de danos
oriundos deatos de tortura ou violacao de garantias processuais; (b) relativamente
a quantificacao do valor de indenizacao por danos extrapatrimoniais, ensejando
a compreensao proporcional com os demais direitos e interesses que estao em
jogo em cada caso concreto; e (c), por fim, a renovada compreensao do nexo
causal, destacando-se sua ampliacdo e alargamento em situagdes peculiares®.

2 Dignidade da pessoa humana e direitos fundamentais na Constituicio Federal de 1988. Porto Alegre: Livraria
do Advogado, 2001. p. 60.

22 gobre estes itens, relacionados a responsabilidade civil, ver MULHOLLAND, Caitlin Sampaio.
A responsabilidade civil por presuncio de causalidade, p. 69-75.
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1.2 SOLIDARIEDADE, PROPORCIONALIDADEE A
RESPONSABILIDADE EXTRACONTRATUAL DO ESTADO

Assim como a dignidade da pessoa humana, o principio constitucional da
solidariedade (art. 3° inciso I, da CF) igualmente é relevante na compreensao
constitucionalizada do dever de indenizar da Administracdo Publica. Muito
embora as dificuldades para delinear indicacdes do sentido de solidariedade,
a tradicdo do pensamento sociolégico, filoséfico e juridico reconhece sua
importancia para melhor qualificar as relacdes entre os individuos, bem como
entre individuos e Estado®. De qualquer sorte, pode ser compreendida como

vinculo reciproco de um grupo (wechselseitige
Verbundenheit); é a consciéncia de pertencer ao
mesmo fim, a mesma causa, a0 mesmo interesse, ao
mesmo grupo, apesar da independéncia de cada um
de seus participantes (ZusammengehorigKeitsgefiihl).
Solidariedade possui também sentido moral, é relagao
de responsabilidade, é relacdo de apoio, é adesdao a um
objetivo, plano ou interesse compartilhado. No meio
caminho entre o interesse centrado em si (egoismus)
e o interesse centrado no outro (altruismus) esta a
solidariedade, com seu interesse voltado para o grupo.*

A responsabilidade extracontratual do Estado, com base neste principio, é
compreendida a partir dos pressupostos do Estado Social de Direito, delineando
os contornos de um agir mediado pela solidariedade no exercicio das fung¢des
administrativas. A Administracdo Puablica deverd atentar ndo apenas para a
posicao juridica do cidaddo de forma individualista, mas enquanto membro da
comunidade, orientandosuasatividades paraaprofundarvalorescomotolerancia,
harmonia e responsabilidade, pois “a solidariedade gera entre as pessoas certa

% Ver DYRLUND, Maria Cecilia Baetas. Solidariedade. In: BARRETO, Vicente de Paulo (Org.).
Diciondrio de filosofia do direito. Sao Leopoldo/Rio de Janeiro: Unisinos/Renovar, 2006. p. 774; FARIAS,
José Fernando de Castro. A origem do direito de solidariedade. Rio de Janeiro: Renovar, 1998; GOMES,
José Jairo. Responsabilidade civil e eticidade. Belo Horizonte: Del Rey, 2005, BODIN DE MORAES, Maria
Celina. O principio da solidariedade. In: Os principios da Constituicio de 1988. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2001. p. 167.

Cf. MARQUIES, Claudia Lima. Solidariedade na doenca e na morte: sobre a necessidade de “acdes
afirmativas” em contratos de planos de satde e de planos funerarios frente ao consumidor idoso. In:
Constituicdo, direitos fundamentais e direito privado. 2. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2006.
p- 188.
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cumplicidade, corresponsabilidade, interdependéncia, reciprocidade, partilha
de interesses e mutualidade no desempenho do empreendimento em que se
lancam”?.

No ambito do dever de indenizar por parte do Estado, vislumbra-se sua
importanciarelativamente a justificacao da propria teoria do risco administrativo,
pois os 6nus e encargos sociais, de forma solidaria, deverdo ser distribuidos
entre os membros da comunidade. Cada membro da sociedade é responsavel
pelo outro, como a Administracdo Publica atua de modo a aprofundar esta
solidariedade, responsabiliza-se por determinados encargos e também os impoe
a sociedade.

Destarte, a ideia de solidariedade remete para a igualdade substancial,
o que se relaciona com as acoes e omissdes do Poder Publico, pois obrigado a
agir no sentido de garantir para os cidadaos ndo apenas a igualdade formal.
Ao Estado incumbe o estabelecimento de rela¢des igualitarias considerando as
diferencas e criando as efetivas e reais condicdes para o exercicio de direitos,
especialmente os direitos sociais®.

Sobre a concretizagao da solidariedade, no &mbito da responsabilidade do
Estado, deve-se destacar sua importancia para a qualificagdo juridica do dano,
bem como na analise do préprio nexo causal:

A operatividade do principio da solidariedade social
no ambito da responsabilidade civil extracontratual é
realizada, portanto, através da definicao e delimitagao
do requisito da injustica do dano. [...] Do ponto de vista
da investigacao e delimitacao do nexo de causalidade, o
principio da solidariedade social concretiza-se de duas
maneiras: como vetor axiolégico para a imputagao da
obrigacdo de indenizar; e como base principioldgica
para a delimitacao dos danos indenizaveis.”

Os riscos do exercicio das funcées do Estado sdo distribuidos entre os
membros da comunidade, na medida destes riscos e dos sujeitos envolvidos,

B Cf. GOMES, José Jairo. Responsabilidade civil e eticidade, p. 150.

2 Portanto, a solidariedade também se relaciona com a postura da Administracdo Publica em relacao
aos processos de exclusdo social, como bem destaca FARIAS, José Fernando de Castro. Etica, politica e
direito. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2004. p. 102.

¥ Cf. MULHOLLAND, Caitlin. A responsabilidade civil por presunciio de causalidade, p. 79-80.
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impondo-se um dever publico de evitar tais danos®. Outrossim, certamente
sem abdicar-se da necessidade do nexo causal, deve-se considerar para
delimitar o dever de indenizar a posicdo juridica da Administracdo Publica e
de quem reclama a indenizacao. Tais posicoes juridicas qualificam-se a partir
da solidariedade, o que alguns autores nominam de flexibilizacao do nexo
causal.

Tais consectarios ndo podem divorciar-se de outro importante principio
constitucional, qual seja, o da proporcionalidade, compreensdo crucial para a
propria definicdo do dever de indenizar do Estado, como defende Juarez Freitas:
“[...] aresponsabilidade objetiva do Estado merece ser traduzida como obrigagao
de reparar ou compensar os danos materiais e imateriais causados a terceiros
por acao ou omissao desproporcional e antijuridica dos agentes publicos, nessa
qualidade”®. A proporcionalidade é importante elemento para impor ao Estado
a pratica de atos excessivos, bem como coibir sua inoperancia, especialmente
em relacdo ao dever de realizacdo dos direitos fundamentais, submetidos a
aplicacdo direta, por forga do art. 5°, § 1°, da CF.

No entanto, o proprio autor acima mencionado adverte que tal raciocinio
nao importa qualificar o Estado como uma espécie de segurador universal, mas
de controlar as antijuridicidades oriundas do exercicio de suas funcdes, seja por
acoes, seja por omissdes. A proporcionalidade funciona como qualificativo de
antijuridicidade e de constatacao dos danos desproporcionaise, por consequéncia,
indenizaveis, exsurgindo os seguintes requisitos da responsabilidade
extracontratual do Estado: a) dano material ou imaterial juridicamente injusto e
desproporcional; b) nexo causal direto; e c) conduta omissiva ou comissiva do

23 José Jairo Gomes, na obra A responsabilidade civil e eticidade, p. 222, faz observagdes interessantes com
relacdo a dois aspectos decorrentes da solidariedade e também da cooperagdo: a possibilidade de
considerar a propria atuagdo do responsavel pelo dano e sua atuagdo solidaria em relacdo a vitima,
investigando-se a adogdo ou ndo de conduta capaz de minorar as consequéncias do comportamento
danoso. Outrossim, destaca a importancia da ideia de justica na distribuicdo equanime das tarefas
sociais. Assim, para o autor, a solidariedade desempenha importante papel na prépria compreensao
do evento danoso em sua totalidade: “Feita a ponderacao de valores, no momento em que se estabelece
a indenizacdo deve-se ter em conta se o autor do dano adotou atitude indiscutivelmente solidéria e
cooperativa para com a vitima. Ndo bastam meras exterioriza¢gdes de boas intencdes; é fundamental
que estas se materializem em atos concretos, efetivos e relevantes, no sentido de minorar os efeitos
maléficos do préprio comportamento danoso” (p. 294).

2 Responsabilidade civil do Estado e o principio da proporcionalidade: vedagdo de excesso e de inoperancia,

p- 170.
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agente da pessoa juridica de direito publico ou de direito privado prestadora de
servico publico, nessa qualidade, como bem refere Juarez Freitas®.

O principio da proporcionalidade possibilita 0 exame das circunstancias
do caso concreto, de modo a qualificar juridicamente o dano ilegitimo e
desproporcional; portanto, que nao esteja de acordo com os pardmetros do
normalmente aceitavel, determinando, ainda, como refere o administrativista
aludido, uma espécie de presuncdo do nexo de causalidade, certamente
admitindo a possibilidade de o ente publico excluir o dever de indenizar com a
comprovagao de determinadas circunstancias excludentes.

No préoximo item, as indica¢des até aqui expostas serdo relacionadas com
a responsabilidade extracontratual do Estado, oriunda do descumprimento
do direito a boa Administracdo Publica, contribuindo para aprofundar a
legitimidade constitucional do dever de indenizar.

2 O DEVER DE INDENIZAR DO ESTADO POR VIOLACAO DO
DIREITO A BOA ADMINISTRACAO PUBLICA

2.1 O CARATER JUSFUNDAMENTAL DO DIREITO A BOA
ADMINISTRACAO PUBLICA

Na medida em que, segundo ja referido, a compreensao das atividades da
Administracao Puablica deve ser construida no horizonte de sentido do Estado
Constitucional, impde-se o aperfeicoamento da gestdo administrativa por meio
do direito a boa administracdo publica. Constitui-se em tema inspirado pelo
art. 41 da Carta dos Direitos Fundamentais de Nice e que tem merecido especial
atencao da doutrina:

[...] trata-se do direito fundamental & Administragao
Pablica eficiente e eficaz, proporcional cumpridora
de seus deveres, com transparéncia, motivacao,
imparcialidade e respeito a moralidade, a participacdo

30" Responsabilidade civil do Estado e o principio da proporcionalidade: vedagdo de excesso e de inoperancia,
p- 178. Tais requisitos devem ser compreendidos de forma destacada tao somente para fins didaticos.
Muito embora aqui ndo seja o espaco apropriado para tal debate, vale referir a necessidade de
vislumbrar o dever de indenizar como fendmeno unitirio que ndo comporta, sob a perspectiva
hermenéutica, divisdes absolutas relativamente a presenca de requisitos. E crucial para bem examinar
a responsabilidade extracontratual do Estado ndo laborar com a separac¢do entre questdo de fato e
questdo de direito. O nexo causal, por exemplo, ndo deve ser examinado apenas como questao de fato
e atrelado aos pressupostos das ciéncias naturais, seja nas hipoteses de acao ou de omissao, mas nexo
de causalidade juridicizado, conforme seré explicitado em outra oportunidade.
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social e a plena responsabilidade por suas condutas
omissivas e comissivas. A tal direito corresponde
o dever de a Administracdo Publica observar, nas
relagdes administrativas, a cogéncia da totalidade dos
principios constitucionais que a regem.*!

Conforme se pode constatar, estrutura-se como direito que congrega
na sua normatividade o plexo de direitos e principios fundamentais da
Administragdo Publica, ndo apenas aqueles atinentes a relacao entre cidaddos
e o Poder Publico, mas o conjunto de normas de organizacdo da atividade
administrativa®. Obviamente, a presente andlise ndo pretende esgotar os
diversos desdobramentos do reconhecimento deste direito fundamental, mas
tdo somente destacar alguns aspectos suficientes para dimensionar os reflexos
sobre a responsabilidade extracontratual do Estado.

O direito em exame pode ser compreendido, inicialmente, a partir de uma
perspectiva negativa, como o faz Beatriz Tomas Mallén, quando trabalha com
a ideia de ma Administracao Publica, destacando sua configuracao quando a
Administracdo descumpre o marco normativo que regula suas atividades,
inclusive o conjunto de principios aplicaveis, bem como outros direitos
fundamentais®. Em sintese, trata-se das hipoteses em que o ente ptblico ndo atua
de conformidade com o Direito, violando o dever de juridicidade. Esse aspecto
é importante, no caso do Brasil, para compreender que o direito fundamental
a boa Administracao Publica relaciona-se com a totalidade da ordem juridica
constitucional e infraconstitucional, como o dever de agir de forma transparente,
o de relacionar-se com o cidadao primando pelo dialogo e respeito aos direitos
e garantias fundamentais, sempre respeitando a imparcialidade. Outrossim, a
atuacdo de acordo com a probidade administrativa, respeitando a juridicidade,
bem como de forma eficiente, eficaz e responsavel, como destaca Juarez Freitas
ao exemplificar alguns dos elementos que estruturam o contetido do direito em
analise™.

31 Discricionariedade administrativa e o direito fundamental a boa Administracio Piiblica. Sio Paulo: Malheiros,

2007. p. 20.

Cf. MALLEN, Beatriz Tomas. El derecho fundamental a una buena administracion. Instituto Nacional de
Administracién Pablica, 2004. p. 31.

El derecho fundamental a una buena administracion, p. 70.

32

33

3 Discricionariedade administrativa e o direito fundamental a boa administracio piblica, p. 20-21. Neste

sentido, Beatriz Tomés Mallén também elenca alguns principios e deveres que compdem o direito
fundamental & boa Administracdo Publica, como o de evitar qualquer discriminacdo (principio da
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E crivel dizer, portanto, que a indicacdo de boa Administracio Publica
compreende-se como um direito estruturante do ndcleo da cidadania,
contribuindo para reafirmar o protagonismo do cidaddo nas relacdes com a
Administracdo Publica. Este é um dos aspectos significativos do direito a boa
administragdo, reafirmar a permanente necessidade de repensar as relacdes entre
cidadaos e Estado e, de forma mais especifica a responsabilidade extracontratual.

Sobre a questao, é interessante o contributo de Pedro Machete, para quem
esta concepgdo de Administragao Pablica determina, por exemplo, acompreensao
do ato administrativo como meio de concretizacao do direito, a partir dos marcos
legal e constitucional, especialmente os direitos fundamentais®.

O direito a boa Administracdo Publica é dotado de fundamentalidade,
pois relacionado com a especial protecdo do cidaddo relativamente a
Administracdo Publica, congregando um conjunto de decisdes fundamentais
sobre a estrutura dos poderes publicos®, que deve construir-se a partir de bens
juridicos relacionados com os valores fundamentais da Constituicdo Federal,
como dignidade humana, solidariedade, igualdade e liberdade”. Outro aspecto
importante reside na qualificagdo juridica deste direito a boa Administragao
Pablica ora para conferir posicdes juridicas aos cidaddos, possibilitando o

igualdade de tratamento), de adotar medidas proporcionais ao objetivo perseguido (principio da
proporcionalidade), de evitar o abuso de poder, de assegurar a imparcialidade e a objetividade, de
respeitar a confianca legitima (principio da seguranca juridica), de agir com equidade, de adotar prazo
razoével nas decisoes, de proteger os dados, etc. (EI derecho fundamental a una buena administracion,
p- 76 e ss.).

%5 Estado de direito democritico e administracio paritdria. Coimbra: Almedina, 2007. p. 44-45. O autor

menciona que assim vislumbrar a Administracdo Publica ndo leva, por certo, a relacdo de absoluta
igualdade, mas também nega uma supremacia do poder do Estado: “O que esta em causa e importa
sublinhar é, assim, que o poder ptblico s6 pode existir legitimamente fundado numa norma legal
e, consequentemente, o seu exercicio ocorre necessariamente no quadro de uma relacdo juridica.
A perspectiva da relacdo juridica obriga a consideracdo simultinea das posicdes juridicas da
Administracdo e do particular, conferindo ao exercicio dos poderes publicos, desse modo, um
recorte dogmaético-juridico diferente daquele que resulta da consideracdo exclusiva das respectivas
formas de accao” (p. 458). O autor destaca a importancia de a Administracao Publica reconhecer as
posicdes constitucionais dos cidadaos, especialmente aquelas decorrentes dos direitos fundamentais.
A concepcao de posicdo juridica também é determinante para melhor desvelar as potencialidades
constitucionais da responsabilidade extracontratual do Estado.

% Sobre o tema ver SARLET, Ingo. A eficdcia dos direitos fundamentais. Porto Alegre: Livraria do Advogado.

p-78 e ss.

Cf. BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Aspectos de teoria geral dos direitos fundamentais. In: MENDES,
Gilmar Ferreira (Org.). Hermenéutica constitucional e direitos fundamentais. Brasilia: Brasilia Juridica,
2000. p. 116.

37
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exercicio de determinados direitos, bem como capaz de congregar os objetivos
fundamentais da comunidade®.

Desta forma, ultrapassa a dimensao individual relacionada com alguns
direitos juridicos, eis que possui importante eficacia dirigente, ou seja, constitui-
-se em elemento para direcionar a acao dos Poderes do Estado:

Outrodesdobramentoestreitamenteligadoaperspectiva
objetivo-valorativa dos direitos fundamentais diz
com o que se poderia denominar de eficacia dirigente
que estes (inclusive os que precipuamente exercem a
funcao de direitos subjetivos) desencadeiam em relagao
aos orgaos estatais. Neste contexto é que se afirma
conterem os direitos fundamentais uma ordem dirigida
ao Estado no sentido de que a este incumbe a obrigacao
permanente de concretizacdo e realizagdo dos direitos
fundamentais.*

Ainda dentro deste viés, vale referir a possibilidade de controlara atividade
da Administracao Puablica, sob o ponto de vista da constitucionalidade de suas
decisdes, do exercicio da competéncia para a organizacdo da Administragao
Pablica, além da interpretacdo de normas procedimentais da atuagdo
administrativa.

Por fim, ndo se poderia deixar de aludir, até pelaimportancia do tema paraa
construcao da responsabilidade extracontratual do Estado, as fungdes do direito
a boa Administracao Publica, especialmente como direito de defesa®, direito a
prestacao e direito de participagdo, apenas para elucidar alguns temas tratados
pela dogmatica tradicional sobre o assunto. Em relacdo a primeira funcdo, a
Administracdo Pablica possui o dever de abstencao no que tange as esferas de
autodeterminacao dos cidadaos, coibindo-se, por exemplo, o abuso de poder
e outras préticas atentatérias a propriedade, como as ilegitimas intervengdes
na propriedade privada. Aqui o direito em questdo assegura aos cidaddos uma

% Cf. SARLET, Ingo. A eficdcia dos direitos fundamentais. Porto Alegre: Livraria do Advogado, p. 138-157.
% Cf. SARLET, Ingo. A eficdcia dos direitos fundamentais, p. 144.

0" Tais direitos caracterizam-se pela imposicdo ao Estado de um dever de abstencao, cf. BRANCO, Paulo
Gustavo Gonet. Aspectos de teoria geral dos direitos fundamentais. In: Hermenéutica constitucional e
direitos fundamentais, p. 140.
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esfera de liberdade, direcionando-se para salvaguardar interferéncias indevidas
ou eliminar agressdes no exercicio das competéncias administrativas®.

O direito a boa Administracdo Pablica também exige do Estado atuagao
para atenuar as desigualdades, ressaltando-se sua dimensao prestacional e
caracterizando eventual omissao ilicita ao ndo realizar determinadas prestagoes
juridicas, como a edicdo de normas de organizacdo e procedimento, ou até
prestacdes de carater material dos direitos sociais do art. 6° da Constituicao
Federal. Como ja destacado, o direito a boa Administracao Publica confere ao
cidaddo um papel de protagonista nas relacdes com a Administracao Publica,
evidenciando-se sua funcao de direito de participacdo, coroladrio légico da
dimensao dial6gica que deve orientar as decisdes administrativas.

Os aspectos referidos ndo esgotam todas as possibilidades de trabalhar
o direito a boa Administracdo Publica. Mas, devido as limita¢cdes deste estudo,
somente foram destacadas algumas questdes relevantes para a problematizacao
do dever de indenizar do Estado quando descumpre o direito referido, conforme
serd examinado no préximo item.

2.2 APROXIMACOES ENTRE O DIREITO A BOA ADMINISTRACAO
PUBLICA E A RESPONSABILIDADE EXTRACONTRATUAL DO
ESTADO

A partir do que foi examinado, é crivel sustentar a relevancia do direito a
boa Administracdo Pablica para abarcar uma gama de casos de responsabilidade
extracontratual do Estado, reforcando o carater constitucional do dever de
indenizar. A partir do art. 37, § 6°, da Constituicdo Federal, compreende-se o
instituto da responsabilidade como o dever de indenizar os cidaddos por danos
patrimoniais ou extrapatrimoniais causados em virtude dos comportamentos
comissivos ou omissivos da Administragcdo Pablica que violem o direito a boa
Administracao Publica.

Como entende Juarez Freitas,

o direito fundamental 4 boa Administracido Publica,
assimilado pelo controle sistematico aqui preconizado,
favorece a releitura da responsabilidade do Estado,
notadamente para combater, além dos excessos da

1 Sobre os direitos fundamentais de defesa, ver SARLET, Ingo. A eficdcia dos direitos fundamentais, p. 167.
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discricionariedade, a omissao, isto é, o ndo exercicio
devido das competéncias discriciondrias.*?

s -

Relativamente ao dano, sempre é ttil referir que se qualifica como
juridicamente passivel de ressarcimento quando oriundo da atividade exercida
pela Administracdo Publica®, atingindo direito ou interesse juridicamente
protegido do cidadao*. Como ja mencionado, o direito a boa administragao é
importante para fixar a normatividade da posicdo de centralidade do cidadao
frente ao Estado, impondo-se o exame desta posigao juridica para dimensionar a
ocorréncia do dano capaz de gerar o direito a indenizagdo. Neste sentido, aduz
Francisco Javier de Ahumada Ramos a necessidade de examinar as posigdes
juridicas das partes, a fim de estabelecer os contornos da responsabilidade
extracontratual do Estado®. Trata-se de questdo crucial para avaliar a relagdo
entre o cidaddo que reclama a indenizacdo e o papel da Administra¢do, no caso
concreto. O direito a boa Administracdo Publica funciona exatamente como
critério juridico para melhor dimensionar a funcao administrativa e a realizagao
dos objetivos constitucionais.

Igual questao influencia o nexo de causalidade, na medida em que nao é
crivel adotar a concepgao de causalidade natural; alids, conforme o entendimento
de Marcal Justen Filho:

Deve existir uma relacdo de causalidade necessaria e
suficiente entre a acdo ou omissdo estatal e o resultado
danoso. Aplicam-se aqui as considera¢des acima no
sentido de ser insatisfatoria a pretensao de estabelecer,
de modo puro e simples, uma relacao de causalidade
fisica ou natural entre a acdo ou omissdo estatal e o
resultado danoso.*

Esta posicdo doutrinaria igualmente encontra guarida na obra de
Francisco Javier de Ahumada Ramos, pois critica os autores que compreendem

2.0 controle dos atos administrativos e os principios fundamentais, p. 132.

8B cf. CAHALLI, Yussef Said. Responsabilidade civil do Estado. 2. ed. Sio Paulo: Malheiros, p. 43.

“ Ver SEVERO, Sérgio. Tratado da responsabilidade piiblica, p. 188.

B La responsabilidad patrimonial de las administraciones piiblicas. Elementos estruturales: lesion del derechos

y nexo causal entre la lesién y el funcionamiento de los servicios publicos. Editorial Arazandi, 2009.
p- 186.

4 Curso de direito administrativo. 7. ed. rev. e ampl. Belo Horizonte: Forum, 2011. p. 1209.
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a causalidade como algo meramente fatico, negando-se a possibilidade de
responsabilizar a Administragdo por omissao®.

O queimporta é determinar se, mediante acdo ou omissdo, a Administragao
Pablica causou danos ao cidaddo. A causalidade, segundo o autor, ndo devera
ser considerada entre a acdo ou omissao e o dano, mas principalmente entre o
comportamento da Administracao e o direito do qual o cidadao alega restricao
ou extincao. Conforme a situagdo concreta, serd contemplada a relacao sobre a
base da concreta posicao que ambos ocupam, ou seja, exige-se andlise da vitima,
em relagdo ao direito ou bem juridicamente protegido, e a atividade exercida
pela Administragdo, por meio dos agentes publicos*.

No intuito de dimensionar a materializa¢do do direito a boa Administracdo
Publica, serao exemplificados alguns precedentes relacionados com a violagao
deste direito e o dever de indenizar, possibilitando concluir sua importancia
como elemento de integridade do direito administrativo.

a) Caso da agressao ao aluno na escola publica

As questdes acima suscitadas, mesmo quando ndo adotadas de forma
explicita, aparecem no ambito da jurisprudéncia patria, como no caso
paradigmatico no &mbito da responsabilidade do Estado por omissao, o Recurso
Extraordindrion®109615-2, no qual o STF enfrentou o tema do dever de eficiéncia.
Trata-se de importante dimensao do direito a boa Administracdo Puablica, na
medida em que é possivel o direito a indenizacdo quando a Administragdo nao
cumpre suas tarefas, seja em virtude de ndo adotar as providéncias cabiveis em
tempo razoavel, seja valendo-se dos meios nao apropriados. Nao se pode olvidar
ainda a necessidade de dimensionar, neste quadro, o principio da eficacia,
quer dizer, o dever de o Poder Publico obter resultados conforme os objetivos
fundamentais, por exemplo, explicitados no art. 3° da Constituicao Federal®.

Na ocasido, examinou-se acérddo do TJR] que condenou o Municipio
do Rio de Janeiro em virtude de acidente ocorrido nas dependéncias de uma

47" La responsabilidad patrimonial de las administraciones piiblicas. Elementos estruturales: lesion del derechos
y nexo causal entre la lesién y el funcionamiento de los servicios ptblicos, p. 259.

8 La responsabilidad patrimonial de las administraciones piiblicas. Elementos estruturales: lesion del derechos
y nexo causal entre la lesién y el funcionamiento de los servicios publicos, p. 272-274.

49 Cf. FREITAS, Juarez. O controle dos atos administrativos e os principios fundamentais, p. 125. O autor
examina os principios da eficiéncia, mas alude ao cardter normativo do principio da eficacia,
importante para possibilitar o controle dos atos administrativos.
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escola municipal, ocasionando na vitima, aluno de dez anos de idade na época,
perda do globo ocular direito. O dano foi causado por outro aluno da escola,
utilizando-se de uma agulha de injecdo. A tese da procuradoria do Municipio
foi da inexisténcia do dever de indenizar, pois o art. 107 da Constituicao Federal,
vigente quando do evento lesivo, somente albergava a responsabilidade civil
objetiva da Administragdo Pablica nas hipéteses de atos proprios dos agentes
publicos e ndo causados por terceiros.

O Relator, Ministro Celso de Mello, entendeu configurada a
responsabilidade extracontratual do Estado, com base na teoria do risco
administrativo, independente da demonstracdo de culpa dos agentes estatais
ou de demonstracdo da falta do servico publico, pois o dever de indenizar
surge a partir da caracterizagdo dos seguintes requisitos: a) alteridade do dano;
b) causalidade material entre o eventus damni e o comportamento positivo
(ac@o) ou negativo (omissao) do ente publico; c) oficialidade da atividade causal
e lesiva, imputavel ao agente publico, que tenha, nesta condi¢do funcional,
incidido em conduta comissiva ou omissiva, independentemente da licitude,
ou ndo, do comportamento funcional; d) a auséncia de causa excludente da
responsabilidade estatal.

No caso julgado pelo STF, reconheceu-se, em ultima analise, violagdo
do direito a boa Administragdo Publica, por malferir o principio da eficiéncia/
eficicia. O servigo publico de ensino ndo pode descurar do dever de salvaguardar
a seguranga dos alunos que frequentam as escolas publicas mantida pelo ente
estatal, enquanto permanecerem nas unidades de ensino, conforme consta de
forma expressa no acérdao.

Refere o Ministro Celso de Mello:

Se é certo que incumbe ao Poder Publico garantir o
acesso de todos a educagdo formal - que visa ao pleno
desenvolvimento da pessoa, ao seu preparo para o
exercicio da cidadania e a sua qualificagdo para o
trabalho -, também é irrecusével reconhecer que assiste
a entidade governamental o dever de preservar o bem-
estar e a seguranca de todos os que, matriculados nas
escolas da rede oficial - e durante o periodo de sua
permanéncia no recinto escolar - frequentem as aulas
administradas nos estabelecimentos escolares mantidos

pelas instituicOes estatais.
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Constitui-se, portanto, em precedente de relevo, pois refere em diversas
passagens a necessidade de protecao dos alunos que freqtientam escolas ptblicas.
Como aludido anteriormente, a responsabilidade extracontratual do Estado
possibilita abarcar no exame do deve de indenizar a centralidade do cidadao,
fato crucial para aprofundar a democratizagdo da funcdo administrativa.

A solidariedade decorre da adocdo da teoria do risco administrativo,
destacando-se no acérddo que o Poder Publico assume responsabilidade
qualificada quando recebe estudante menor, no caso crianga, a partir dos
parametros do Estatuto da Crianca e do Adolescente, assumindo “o grave
compromisso pela preservacao de sua integridade fisica, devendo empregar
todos os meios necessarios ao integral desempenho desse encargo juridico [...]".

Na mesma linha de raciocinio, a proporcionalidade atua normativamente
como critério para aferir a omissdao da Administragao Publica, de modo a coibir
sua inoperancia relativamente ao dever de boa administragdo e a materializacdo
do servico publico fundamental de educagao.

E evidente, assim, a caracterizacdo do dano, bem como do nexo causal,
a partir da posicao juridica da Administracao Puablica e do aluno, vitima da
agressao com a agulha. Houve debate interessante sobre a atividade de vigilancia
por parte dos agentes de escolas ptblicas que recebem criancas, além da prépria
posicdo da vitima, cuja protecdo juridica especial foi considerada para delinear
o dever de indenizar.

b) Caso da morte de preso por outros detentos

No RE 179.147-1/SP, debateu-se questdo relacionada com o objeto desta
pesquisa, a responsabilidade do Estado pela integridade fisica de presos. O
julgamento no STF examinou ac¢do de indenizagdo proposta por uma mae, em
virtude da morte de seu filho, quando estava recolhido nas dependéncias da
Cadeia Pablica de Guaruja. Na ocasido, o preso foi assassinado no sanitério, por
estrangulamento com fio de ndilon, por outro detento. A sentenca inicialmente
julgou o pedido improcedente, mas o TJSP reformou a sentenca, julgando
parcialmente procedentes os pedidos. No corpo do acérdao, cujo relator foi
o Ministro Carlos Velloso discutiu-se o fundamento da responsabilidade,
evidenciando-se a opcdo pela responsabilidade subjetiva, com base na falta do
servico publico, pois decorrente de omissao do Poder Publico.

De qualquer sorte, tratando-se de julgado do ano de 1997, indica questao
interessante ao reconhecer que o Poder Publico deveria responder por sua
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omissdo. Muito embora ndo conste expressamente, trata-se de hipdtese de
descumprimento do direito a boa Administracdo Puablica, também aplicavel para
o servigo de administragdo de presidios e cadeias ptublicas. No feito julgado pelo
STF, diante de situagdo de ameaga, o preso solicitou remogao para cela segura
na cadeia ptblica. A Administragdo Publica atendeu a solicitacao, mas recolheu
o preso em cela que nao possuia as adequadas condigdes de seguranca, diante
das ameagas que sofria. Tal circunstancia configura a omissdo antijuridica,
pois olvidou o dever de resguardar a integridade juridica dos presos durante o
periodo de recolhimento.

Muito embora a vitima estivesse presa, importante elemento para sopesar
sua situacao juridica, tdo somente caberia ao ente publico limitar a liberdade,
sob pena de indevida ingeréncia na esfera juridica alheia. Por outro lado, para
a configuracao juridica do dano indenizdvel impde-se debater a questao sob
o olhar da proporcionalidade e, no caso especifico do dever de indenizar, a
exigibilidade do cumprimento do dever de salvaguardar a integridade fisica
do preso. Ndo se pode olvidar a situacao fatica das casas prisionais, mas,
considerando os elementos do julgamento realizado pelo STF, caberia ao Poder
Pablico comprovar situaces excepcionais e capazes de excluir o dever de
indenizar por violagdo do direito a boa administracdo, o que ndo ocorreu.

Sobre esta questdo especifica, vale a referéncia expressa de Francisco
Javier de Ahumada Ramos:

Cuando la lesion tiene su causa originaria en la accion
lesiva de un tercero, la responsabilidad patrimonial de la
Administracion se articula en la forma que ya fue expuesta
al referirnos con cardcter generala la responsabilidad
por ‘omision del deber de proteger la persona o bienes de
los ciudadanos’ (vid. Supra, apartado A). El critério que
determina si existe o no un incumplimiento del deber de
proteccion por la Administracion, en funcion de lo cual
procedrd afirmar o negar la responsabilidad patrimonial de
ésta, se situa pues en la previsibilidad y evitabilidad de la
agresion y sus consecuencias.™

Este exame é fundamental para dimensionar o dever de indenizar, isto é, se
a Administracao Publica possuia condicoes féticas e juridicas de prever e evitar
a ocorréncia do dano a integridade fisica do preso. Constata-se do precedente

50 La responsabilidad patrimonial de las administraciones piiblicas, p. 735.
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que, inclusive, a vitima avisou a Administracdo sobre as ameacas recebidas,
solicitando de forma expressa o recolhimento em cela com maior seguranga, o
que nao foi atendido, sob a perspectiva da eficiéncia/ eficacia.

Ainda no ambito de questdes similares, no RE 170.014-9/SP, Rel. Min.
IImar Galvao, J. 31.10.1997, o Poder Publico foi condenado ao pagamento de
indenizacdo por assassinato de preso no interior da cela por outro detento, igual
situacdo caracterizada no RE 272.839-0, Rel. Min. Gilmar Mendes, J. 01.02.2005.

c) Caso de fuga de preso

Este tema hd muito é debatido na jurisprudéncia dos Estados e do préprio
Supremo Tribunal Federal, sendo que no Agravo Regimental no Recurso
Extraordindrion®460,812-0, de Minas Gerais, julgado em 08.05.2007, preponderou
o entendimento segundo o qual ndo ha responsabilidade objetiva do Estado
nesta situa¢do. Conforme consta no acérdao, as autoras ingressaram com agao de
indenizagdo contra o ente ptblico em virtude de homicidio do genitor, praticado
por detento foragido do presidio logo apés sua fuga. O argumento para nao
acolher a pretensao indenizatoria restringiu-se ao entendimento da inexisténcia
de nexo de causalidade entre o fato danoso e o ato omissivo atribuido ao Estado,
pois o crime nao teve como causa necessdria a fuga.

Aqui se evidenciam as dificuldades de compreender a causalidade sob
a exclusiva perspectiva fatica, natural, pois, como destacado ao longo desta
pesquisa ndo ha como olvidar o carater juridico da causalidade, em especial
nas hipoteses de responsabilidade por omissdo. O dever de boa Administragao
Publica é importante para possibilitar a qualificacao fatica ejuridica dos elementos
doutrinérios para a caracterizagao do dever de indenizar. E claro que a analise
deve considerar a dimensao fatica, mas a responsabilidade extracontratual nao
pode olvidar o questionamento sobre a ocorréncia do dano antijuridico, ou seja,
a lesdao de bens juridicamente protegidos, sob a perspectiva do direito a boa
administragdo, além da omissao ilegitima da Administragdo Pablica.

d) Caso da auséncia de fiscalizacao de vias ptablicas

Neste precedente, RE 180.602-8 /SP, Rel. Min. Marco Aurélio, J. 15.12.1998,
foijulgada interessante questao relacionada com o dever de fiscalizacao das vias
publicas, com o intuito de garantir a seguranga dos cidaddos. O autor ingressou

51 cf. AHUMADA RAMOS, Francisco Javier. La responsabilidad patrimonial de las administraciones piiblicas,
p. 662.
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com acao de indenizacdo em virtude dos danos oriundos de acidente causado
pelo choque com um semovente na via publica. Na decisdo, o debate foi no
sentido da existéncia ou ndo de um dever juridico de agir, capaz de configurar
a omissdo ilegitima da Administragdo Publica.

Trata-se, portanto, da incidéncia do direito a boa Administracdo Pablica
sobre os bens do dominio ptblico, na hipétese, bens de uso comum do povo,
sendo que os cidadaos possuem o direito de utiliza-los em condi¢des normais
e sem riscos, existindo, em contrapartida deveres para a Administracao, como
alude Maria Del Pilar Amenébar:

[...] el uso y goce de los bienes del dominio piiblico por los
particulares importa para el Estado la obligacion de colocarlos
en condiciones de ser utilizdos sin riesgos. Ello impone
a la Administracion una serie de obligaciones inherentes
a la guarda de estos bienes (conservacion, reparacion,
serializacion, control), con el fin de ponerlos a disposicion de
los particulares en condiciones normales de uso, es decir, en
condicones de usarlos sin el riesgo de sufrir un dafio.>

Na decisdao mencionada, houve reconhecimento expresso de que cabia ao
Municipio a retirada de animais da via publica, caracterizando a insuficiéncia
do servico de fiscalizacao, decorrente do poder de policia.

Os casos examinados®, apenas a titulo exemplificativo, retratam a
importancia da potencialidade normativa do direito a boa Administragdo
Publica, aplicado no ambito da responsabilidade extracontratual do Estado. E
crivel sustentar que o direito administrativo brasileiro, especialmente no conjunto
de principios constitucionais do art. 37, caput, da Constituicdo Federal, possui
uma gama de principios direcionados para materializar a boa administracao.

52 Responsabilidad extracontractual de la administracion piiblica. Buenos Aires: Rubinzal - Culzoni Editores,
2008. p. 462-463.

Na jurisprudéncia do Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul também ha diversos
precedentes que exemplificam o direito a boa Administracao Publica, de forma expressa, como o
julgamento da AC 70040247348 (violacao da boa administracao e o principio da eficiéncia), bem como
outros casos julgados, com referéncia ao abuso de poder (AC 70039506274), dever de vigilancia de
presos (AC 70036709442), dever de fiscalizacdo do projeto de execucdo de arquibancada em evento
automobilistico (AC 70040374860), omissdo na realizacdo de obras de manutencdo do fluxo do
curso hidrico de aguas publicas (AC 70039309646), violacao dos deveres de seguranca e vigilancia
de banhistas em camping municipal (AC 70039388640), violacdo do dever de vigilancia de aluno
durante passeio em piscina publica (AC 70036932085) e omissdo na conversao de passeios publicos
(AC 70039623707).

53
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Nao é por outra razdo que Juarez Freitas refere tratar-se de auténtica sintese,
“somatorio de direitos subjetivos publicos e deveres correspondentes, que
inadmitem a antijuridica inércia de administradores e controladores”>.

A partir desta pré-compreensdo, o direito a boa Administracao Puablica
possui relagdo com a propria ideia de integridade do direito administrativo,
para utilizar a expressao de Ronald Dworkin®. A Administracdo Puablica deve
exercer as fun¢des administrativas conforme um conjunto de principios e de
modo coerente, calcada sempre neste ideal de bem exercer suas atividades
comprometida com a boa administragdo. Tal modo de agir possibilita o
comprometimento dos agentes publicos, mas dos préprios cidadaos com os
ideais da comunidade, materializados juridicamente nos diversos principios, por
exemplo, que foram utilizados para justificar as decisdes judiciais mencionadas
anteriormente.

O direito a boa Administracao Puablica, portanto, possui a capacidade de
albergar uma gama de principios sobre os quais os cidaddos possuem o direito
a aplicagdo coerente™ por parte dos agentes publicos, assim como a presenca
nas justificacdes legitimas das decisdes judiciais sobre responsabilidade
extracontratual. Trata-se de importante critério para conferir igualdade no
tratamento dos cidadaos por ocasido do exercicio das fun¢des administrativas e
avaliacdo da existéncia ou ndo do dever de indenizar. Os diversos precedentes
citados sdo indicativos desta potencialidade normativa do direito a boa
administracdo e conferem a coeréncia necessaria para as solucodes interpretativas
do agir da Administragao Publica™.

CONCLUSOES

Considerando os elementos que estruturaram esta pesquisa, o principio
da responsabilidade extracontratual do Estado merece uma releitura a partir
da constitucionalizacdo do direito administrativo, como a incidéncia da
proporcionalidade na compreensao fatica e juridica dos danos causados pela

5% O controle dos atos administrativos e os principios fundamentais. 4. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2009. p. 36.

55 gobre o tema, ver DWORKIN, Ronald. O império do direito. Sio Paulo: Martins Fontes, 1999. p. 212
e ss., especialmente p. 271-331; CHUERI, Vera Karam. Filosofia do direito e modernidade. Dworkin e a
possibilidade de um discurso instituinte de direito. Florianépolis: JM, 1995. p. 121-134.

% Sobrea aplicacao coerente de principios, em virtude da integridade de Ronald Dworkin, ver LAMEGO,

José. Hermenéutica e jurisprudéncia. Analise de uma recepcao. Lisboa: Fragmentos, 1990. p. 258.

CF. RODRIGUES, Sandra Martinho. A interpretacio juridica no pensamento de Ronald Dworkin. Uma
abordagem. Coimbra: Almedina, 2005. p. 44.
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Administracdo Publica aos cidaddos. Coroldrio, ndo ha como examinar os
requisitos do dever de indenizar com o olhar da tradicdo que separa questdes
de fato das questdes de direito. O dano que os agentes publicos determinam
na esfera patrimonial ou extrapatrimonial sdo sempre fatos juridicizados,
compreendidos com o jogo de espelhos do fatico e do normativo.

Por esta razao, destacou-se a importancia da juridicidade, isto é, uma
legalidade mais exigente ao qual a Administragdo Publica esta submetida e que
servird de baliza para a andlise das acdes, mas principalmente das omissoes
administrativas ilegitimas. Neste aspecto, os direitos fundamentais exercem
papel crucial para determinar as posi¢des juridicas da administracdo e dos
cidadaos, direcionando também o foco para a existéncia de um dano causado
em virtude do exercicio da funcdo administrativa.

O direito a boa Administracdo Publica possui a capacidade de
congregar um conjunto de direitos e principios cruciais para o desempenho
constitucionalmente legitimo das fun¢des administrativas, assumindo a dianteira
do nucleo da cidadania, contribuindo para democratizar as relacdes entre
cidadaos e Administracido Publica.

A jurisprudéncia é indicativa de como este direito funciona como critério
de integridade do direito administrativo, pois alberga diversas hipéteses do
dever de indenizar por parte do Estado quando por acdo ou omissao, viola os
deveres de eficiéncia/eficacia, de respeito a dignidade humana e a legalidade,
imparcialidade, bem como os diversos principios que devem justificar, sob o
ponto de vista moral, as acdes da Administracdo Publica, frente aos anseios da
comunidade.
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