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Apresentacao

Com muita satisfagdo, apresentamos & comunidade académica os resultados de estudos e
discussdes aprovados para 0 XXIX Congresso Nacional do Conpedi, Balneario Camborit -
SC, realizado entre os dias 07, 08 e 09 de dezembro de 2022, nas instalacbes da Universidade
do Vale do Itagjai (UNIVALI). Esta obra cientifica é destinada a difusdo de temas
contemporaneos, sob a linha estruturante *“Constitucionalismo, Desenvolvimento,
Sustentabilidade e Smart Cities”.

Os frutiferos debates do Grupo de Trabalho “ Constitui¢do, teoria constitucional e democracia
[1” se deram em subgrupos teméticos, com interacbes voltadas a disseminacéo e
aperfeicoamento do conhecimento produzido por pesquisadores das mais diversas regides do
Brasil, no ambito de Programas de Mestrado e Doutorado em Direito e &reas &fins.

Os trabalhos apresentados, que ora compdem este registro, testemunham a utilidade do
compartilhamento e disseminagéo do conhecimento e ideias inovadoras que contribuem para
o0 desenvolvimento da ciéncia juridica e afirmacao dajustica no Brasil, Américas e mundo.
Congratulamos a grande comunidade que compde o Conselho Naciona de Pesguisa e Pos-
Graduac&o em Direito por seu continuo esforco de prover um ambiente e oportunidades de

aprimoramento da academia juridica nacional.
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A RESPONDABILIDADE DO ESTADO NAS CONSTITUICOESBRASILEIRAS
THE RESPONSABILIZA OF THE STATE IN THE BRAZILIAN CONSTITUTIONS

Thiago Ribeiro De Carvalho
Fabio Ricardo Rodrigues Brasilino

Resumo

Este artigo aborda analisa a responsabilidade do estado nas constituicdes de 1824, 1891,
1934, 1937, 1946 e 1967. Conforme se verificou a possibilidade de responsabilizacdo do
estado foi fruto de conquistas do direito alcangadas com o passar dos anos. No periodo
compreendido entre a vigéncia da Constituicdo Imperial de 1824 e a promulgacdo da
Constituicao de 1946, a responsabilidade do estado era marcada pela divergéncia dos ditames
constitucionais e alei. Com o advento da primeira Constitui¢cdo republicana em 1891, em que
pese a carga tedrica trazida pelos ideais republicanos, houve poucas mudangas em relacéo a
responsabilidade civil do estado. Com o advento das Constituigbes de 1934 e 1937, a
responsabilidade do estado passou a ser solidaria ao funcionério publico, havendo, assm, um
litisconsorcio e assegurado o direito da Fazenda de cobrar a cota-parte do funcionério
publico. A Unica alteracdo entre as Cartas de 1934 e 1937 foi a supressdo do direito de
regresso da Fazenda; com o advento da Carta de 1937, o funcionério publico deveria arcar
com a sua cota-parte no momento da execucdo. Somente com a promulgacdo da Constituicéo
de 1946, houve a congruéncia das teorias da responsabilidade civil do estado no texto
constitucional e na lei civil, sendo consagrada a responsabilidade objetiva. Em que pese a
ruptura institucional que ocorreu em 1964, a Constituicdo de 1967 e a emenda constitucional
n. 1 de 1969 pouco tocaram o tema da responsabilidade civil do estado, e a jurisprudéncia
continuou a aplicar o entendimento ja consolidado

Palavras-chave: Responsabilidade, Principios, Constituicdes, Estado democratico de direito,
Republica

Abstract/Resumen/Résumé

This article analyzes the state's accountability in the Constitutions of 1824, 1891, 1934, 1937,
1946 and 1967. As verified the possibility of the state's accountability was the outcome of
achievements in the law through the years. In the period between the vigor of the Imperial
Constitution of 1824 and the promulgation of the 1946’s Constitution, the state’'s
accountability was known for the difference between constitutional dictates and the law.
With the advent of the first republican Constitution in 1891, in which the theoretical load
brought by the republican ideals was heavy, there were only a few changes about the state's
civil accountability. With the advent of the Constitutions of 1934 and 1937 the state’'s
accountability started being solidary with the public workers so there was a jointer which
assured the Treasury Office the right to charge public workers with their share. The only
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ateration between the Letters of 1934 and 1937 was the suppression of the Treasury’s right
of return; with the advent of the Letter of 1937, the public worker would shoulder their share
in the moment of execution. Only with the publication of the Constitution of 1946, there was
the junction of the theories of the state’s civil accountability being established the objective
accountability. About the institutional severance which occurred in 1964, the Constitution of
1967 and the Constitutional amendment n 1 of 1969 barely approached the theme of the state’
scivil accountability, and the law continued applying the established understanding.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Responsability, Principles, Constitutions, State
democratic, Republic

267



INTRODUCAO

Este artigo, com o intuito de analisar questdes tedricas e préticas que
circundam a tematica, abordara o tema da responsabilidade do estado nas constitui¢es
de 1824, 1891, 1934, 1937, 1946 e 1967.

A possibilidade de responsabilizacdo do estado foi fruto de conquistas do
direito alcancadas com o passar dos anos. A superacdo do dogma da
irresponsabilidade do estado se deu em fases e a possibilidade de responsabilizacdo
civil do estado tornou-se concreta nos séculos XVI1I e XIII.

Para enfrentar a responsabilidade do estado se faz necessario ter em vista
questdes relativas a ciéncia politica, como o pacto social realizado por intermédio do
texto constitucional, com os principios do Estado Democratico de Direito, com o
principio republicano, e com o principio da seguranca juridica.

Neste artigo, serd realizado um breve resgate dos dispositivos que compuseram
as Constituicbes de 1824, 1891, 1934, 1937, 1946 e 1967, com a finalidade de
investigar a evolugdo do tratamento Constitucional dado a responsabilidade do estado
no direito brasileiro. O objetivo deste artigo é situar o tema no direito brasileiro e
verificar possiveis evolucBes ou involugdes nas constituicbes, leis, doutrina e

jurisprudéncia.
1. ARESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO NA CONSTITUICAO DE 1824

A era colonial, na prética, findou-se em 1808 com a chegada de Dom Jodo VI ao
Brasil. No periodo compreendido entre 1808 e a outorga da Constitui¢cdo de 1824, ndo
vigorou nenhuma Constituicdo no Brasil*, sendo que a primeira Constituicio brasileira
surgiu a reboque da independéncia (VILLA, 2011, p. 13).

Anteriormente a Constituicdo Imperial de 1824, vigiam, no Brasil, as leis
portuguesas (Ordenacdes Filipinas, Afonsinas e Manuelinas), as quais previam a
irresponsabilidade do estado pelos atos de seus empregados publicos. Tal situacdo
decorria do momento historico, em que vigorava o absolutismo dos governantes
(FACHIN, 2001, p. 97-98; GASPARINI, 1995, p. 597).

Com o advento da Independéncia, tornou-se imperiosa a edicdo de uma

Constituicdo instituidora e constituidora da nova situagdo do estado brasileiro, todavia,

! A primeira Constituicdo Portuguesa é datada de 1822 (Constituicio Politica da Monarquia
Portuguesa).
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0 processo de elaboracdo foi marcado pelo autoritarismo do Imperador. A Assembleia
constituinte, eleita para elaborar o texto constitucional, foi dissolvida por Dom Pedro I,
no dia 12 de novembro de 1823, por intermédio do Decreto de 3 de junho de 1822. Com
a dissolucdo da Assembleia Constituinte, o principe regente incumbiu ao Conselho de
Estado composto por dez membros a tarefa de elaborar a Carta Politica, a qual foi
outorgada pelo Imperador (HORTA, 1995, p.55-56).

O texto constitucional de 1824 preservou o dogma da irresponsabilidade da

pessoa do imperador da seguinte forma:

Art. 99. A Pessoa do Imperador € inviolavel, e Sagrada: Elle ndo esta sujeito
a responsabilidade alguma (BRASIL, 1824) [redacéo original].

Com esse dispositivo, restou consagrado no texto constitucional a
irresponsabilidade civil do imperador, sob qualquer aspecto, na esteira das leis
portuguesas que até entdo vigoraram no Brasil.

Todavia, alguns decretos previam a possibilidade de responsabilizacdo do
estado, como por exemplo: Decretos de 8 de janeiro de 1835, Decreto de 1° de
dezembro de 1845 e Decretos de 22 de janeiro de 1847, em que estavam positivadas a
responsabilidade do Tesouro Publico por extravio decorrente de culpa ou fraude do
funcionario. O Decreto n. 1930 de 26 de abril de 1857 obrigava a Fazenda a ressarcir 0s
danos causados por servidor de estrada de ferro (GASPARINI, 1995, p. 597).

J& o Decreto n. 451-B de 31 de maio de 1890, no art. 78, § 2° do Decreto n. 451
B, trazia a possibilidade de responsabilizacdo subsidiaria do estado em relacdo aos atos
do oficial do registro de imoveis. A indenizacdo era paga com recursos do fundo de
garantia (arts. 60-62), o qual era formado pelas taxas e multas provenientes do registro
dos iméveis (AGUIAR JUNIOR, 1993, p.10).

Em que pese o texto constitucional positivar a impossibilidade de
responsabilizar o Imperador, verificou-se que alguns Decretos previam a possibilidade
de o Tesouro Publico e a Fazenda indenizarem os danos causados por seus empregados.
Em virtude da divergéncia entre o texto constitucional e os Decretos, buscou-se na parca
doutrina disponivel a resposta. A esse respeito, Cretella Junior (1983, p. 27) leciona que
a doutrina e a jurisprudéncia durante o Império apontavam para a impossibilidade de
responsabilizacdo do estado, salvo quando a prépria lei assegurasse o direito a
reparacgéo.

O texto constitucional era explicito ao tratar da responsabilidade dos
empregados publicos no art. 179, inciso XXIX:

269



Os Empregados Publicos sdo strictamente responsaveis pelos abusos, e
omissdes praticadas no exercicio das suas funccbes, e por ndo fazerem
effectivamente responsaveis aos seus subalternos (redacédo original).

Em relacdo a esse dispositivo, colheram-se os mais diversos posicionamentos
doutrinarios: para Mario Massagdo (1960, p. 320), o artigo se limitava a
responsabilidade criminal dos funcionarios e sustentava a possibilidade de
responsabilizar o estado extracontratualmente. E provavel que o autor, apesar de néo
dizer isso expressamente, se apoiava na possibilidade de responsabilizacéo civil prevista
nos Decretos citados anteriormente. VVale mencionar que a doutrina ndo enfrentou a
irresponsabilidade do Imperador positivada no art. 99 da Constituicdo do Império.

Em sentido diferente, Bueno (1978, p. 430) leciona que a responsabilidade civil
era somente do empregado publico. Sendo assim, com a violacdo da lei, surgia para o
lesado a faculdade de promover a responsabilizacdo do empregado publico. Enquanto
para os superiores do infrator, surgia a obrigacdo de tomar as medidas necessarias para a
responsabilizacdo, e por fazé-la efetiva em sua estrita observancia aos ditames
constitucionais. Portanto, a responsabilidade civil de ressarcir era somente do
empregado publico. Embora Cavalieri Filho (2009, p. 233) assevere que tal dispositivo
ndo excluia automaticamente a responsabilidade civil do estado, por consagrar a
responsabilidade civil pessoal dos empregados publicos.

Ja Fachin (2001, p. 98-99) afirma que o texto constitucional preservava a
irresponsabilidade civil do estado com fundamento no art. 99 da Constituicdo do
Império, e consequente ao fato de que o art. 179, inciso XXIX, positivava que a
responsabilidade civil era dos empregados publicos (responsabilidade pessoal). A
possibilidade de responsabilizar os empregados puablicos, segundo Fachin, era uma
condicdo necessaria e essencial para a "ordem, liberdade pulblica e garantia
constitucional indispensavel nos governos constitucionais”, sendo imperativo que o
funcionario publico, além de se abster da pratica de atos lesivos, responsabilizasse
civilmente os seus subordinados.

Nesse primeiro momento, verifica-se que o constituinte prezou pela manutencao
do dogma da irresponsabilidade civil do estado, permitindo somente a responsabilizagédo
civil pessoal dos empregados publicos (embora decretos posteriores tenham positivado
de forma contréria). Nos termos do texto constitucional, havia a possibilidade de
responsabilizacdo civil em duas hipoteses: a) a responsabilizacdo civil decorrente de
abusos e omissdes praticadas no exercicio da funcéo; e b) responsabilizagédo civil do

superior por ndo responsabilizar o seu subordinado. E patente a inexisténcia de
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subordinacdo do legislador ao texto constitucional, 0 que se deve provavelmente ao

desenvolvimento do direito constitucional neste periodo.

2. ARESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO NA CONSTITUICAO DE 1891

A Republica foi proclamada em 15 de novembro de 1889, e a Constituigdo foi
promulgada em 24 de fevereiro de 1891. O texto foi amplamente inspirado no modelo
americano e, certamente por isso, foi adotada a forma de Republica Federativa, criado o
STF, inserido o controle de constitucionalidade, o bicameralismo, entre outras medidas
(HORTA, 1995, p.57).

Com a superacdo do modelo monarquico e a ado¢cdo do modelo de Republica
Federativa, houve uma grande mudanca paradigmatica porque a Republica traz consigo
uma carga teorica e um paradigma diferente do modelo monarquico. Todavia, diante do
tema serdo analisadas somente as implicacdes referentes a responsabilidade civil do
estado. Fato € que o modelo republicano, desde entdo, esteve presente em todas as
Constituicdes posteriores.

Para Lastarria apud Castro (1936, p. 531), na Republica, todos os funcionarios
sdo responsabilizaveis por seus atos porque, se assim nao fosse, certamente haveria
abusos e 0 governo tornar-se-ia despético, apesar de suas formas constitucionais.

Em relacdo a essa questdo, a Carta de 1891, pouco acrescentou ao direito
brasileiro porque a possibilidade de responsabilizar os funcionarios publicos era prevista
na Constituicdo do Império. No tocante & responsabilidade civil do estado, o texto
constitucional manteve a responsabilidade dos funcionéarios puablicos e a

irresponsabilidade do estado, da seguinte forma:

Art. 82. Os funcionérios publicos sdo estritamente responsaveis pelos abusos
e omissdes em que incorrerem no exercicio de seus cargos, assim como pela
indulgéncia ou negligéncia em ndo responsabilizarem efetivamente os seus
subalternos (BRASIL, 1891).

Antes de analisar o texto constitucional, vale mencionar que novamente
instaurou-se um conflito entre os ditames do texto constitucional e a lei. A esse respeito,
Mario Massagéo (1960, p. 320) menciona a Lei n. 221, de 20 de novembro de 1894, art.
13, e pela Lei n. 1939 de 28 de agosto de 1908, no art. 6°.

Ao verificar a noticia trazida por Mario Massagéo, foram buscadas informacdes
acerca da recepcdo ou nao da responsabilidade civil subsidiaria do estado pela Carta

Magna de 1891; todavia, ndo foi encontrada nenhuma informacdo a respeito. A
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investigacdo foi realizada porque se partiu da hipotese de que a responsabilizacao
subsidiaria poderia encontrar fundamento no principio republicano e/ou no Estado de
Direito na Constituicdo de 1891.

Voltando a analise do art. 82 da Carta Magna, Fachin (2001, p. 100) destaca que
a responsabilizacdo pessoal do funcionario estava ligada ao elemento culpa, tratando de
responsabilidade subjetiva e pessoal. Nesse sentido, teria sido mantida a
irresponsabilidade civil do estado, visto que a acdo deveria ser proposta contra o
funcionario. E conclui que o tratamento dado pela Constituicdo de 1824 e 1891 foi
semelhante, ou seja, o0 estado era irresponsavel civilmente pelos danos causados por
seus funcionarios.

A Constituicdo de 1891, inclusive, previa, no art. 72, caput e 8§ 9°, o direito de 0s
brasileiros e estrangeiros residentes no Brasil representarem mediante peticdo aos
Poderes Publicos para denunciarem abusos de autoridades e promoverem a
responsabilidade dos culpados. E importante salientar que tal intencdo de
responsabilizar civilmente o estado nédo foi levada a cabo pela Constituicdo de 1891.

Embora, a possibilidade de responsabilizar o estado ainda fosse uma quimera, a
partir de 1898 Rui Barbosa e outros advogados iniciaram a proposi¢do de acées com o
intuito de responsabilizar civilmente o estado. Inicialmente, a possibilidade foi
rechacada pelo STF; depois, a jurisprudéncia dominante foi conduzida por Pedro Lessa
e Edmundo Lins e foi acolhida pela doutrina e jurisprudéncia (PACHECO, 1965, p. 93).

Ao confrontar o art. 179, inciso XXIX da Constituicdo do Império, com o art. 92
da Constituicdo de 1891, verifica-se que as expressoes “empregado publico” e “fun¢ao”
foram substituidas por “funcionario publico” e “cargo” respectivamente. J& as demais
balizas foram mantidas, como a obrigacdo de responsabilizar os subordinados e que o
abuso ou omissdo geradores do dano deveriam ser cometidos no exercicio de suas
funcdes (cargo).

Mas, certamente na vigéncia dessa Constituicdo, a mudanga mais significativa
relacionada a responsabilidade civil do estado foi a entrada em vigor, em janeiro de
1917, do Cdodigo Civil de 1916. O art. 15 disciplinava a responsabilidade civil do estado

da seguinte forma:

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).
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No primeiro momento, ja se verifica, de forma inquestionavel, a colisdo entre o
art. 82 da Constituicdo de 1891 e o art. 15 do Cadigo Civil de 1916. Deve-se ressaltar
ainda que nenhum autor pesquisado chegou a questionar a inconstitucionalidade do
dispositivo. Vale lembrar que esse conflito entre o texto constitucional e a lei civil ja
ocorria de maneira farta durante a vigéncia da Carta Magna anterior, 0 que resultou com
diversos entendimentos doutrinrios.

Mério Massagdo (1960, p. 322) sustenta que o Cddigo Civil adotou a teoria do
acidente administrativo em relacdo a responsabilidade civil do estado em razdo de o
dispositivo ndo fazer alusdo a culpa e ndo se inclinar teoria do risco integral, porque
condiciona a indenizacdo a dano causado por ato contrario ao direito ou com a
inobservancia de prescricdo legal. De forma diferente, Caio Mério (1971, p. 84) afirma
que o Cddigo Civil teria positivado "o principio do risco integral”, segundo o qual cabe
a pessoa juridica de direito publico responder pelo dano causado.

Em outro norte, Pacheco (1965, p. 93) afirma que, com o advento do Codigo
Civil de 1916, o responsavel passou a ser o estado, enquanto a responsabilidade dos
representantes do estado passou a ser secundaria, por intermédio da acdo de regresso; 0
que, sem duvida, foi um grande avanco em relagcdo ao estudo da responsabilidade civil
do estado.

Sendo possivel a responsabilizacdo do civil do estado, a doutrina cuidou de
enumerar quais seriam 0s requisitos: a) pratica do ato ou omissao ilicitos no exercicio da
funcdo publica; b) que o dano causado tivesse violado direitos (BEVILAQUA, 1976, p.
215).

Em que pese a analise de doutrinadores renomados, parece que a Constituicdo
Federal prescindia do devido status de norma suprema, 0 que somente ocorreu com 0s
avancos trazidos pelo direito constitucional ap6s o término da Segunda Guerra Mundial.
Isso é perceptivel porque o art. 15 do Codigo Civil estava em desacordo com 0s
preceitos constitucionais, e a doutrina permanecia silente em relacdo a isso, e ainda o
considerava um avanco. Em relacdo, a responsabilidade civil do estado, esta somente
era vidvel se 0 ato ou omisséo fossem ilicitos.

Conforme mencionado anteriormente, o art. 82 da Constituicdo de 1891 colidia
frontalmente com o art. 15 do Cdédigo Civil. Fato que acirrou ainda mais a questdo foi a
edicdo do Decreto n. 24.216, de 9 de maio de 1934, que visava excluir a
responsabilidade civil do estado aproximadamente trés meses antes da entrada em vigor
da Constituicdo de 1934:
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A Unido Federal, o Estado ou o0 Municipio ndo respondem civilmente pelos
actos criminosos dos seus representantes, funcionarios ou prepostos, ainda
quando praticados no exercicio do cargo, funcdo ou desempenho de seus
servigos. Salvo se nelles forem mantidos ap6s a sua verificacdo. (redacdo
original) (CASTRO, 1936, p. 533).

A esse respeito, Castro (1936, p. 533) apud Gumercindo:

Esse decreto se limitou a reproduzir a doutrina firmada em diversos arestos
do Supremo Tribunal Federal, ao interpretar este dispositivo que se contém
no art. 5° do Codigo Civil. Nada pois inovou. Apenas conciliou
definitivamente a lei com a doutrina sustentada em varias decisdes do mais
alto pretorio do Paiz, e defendida, com galhardia, por notaveis tratadistas de
direito publico (redacéo original).

Verifica-se, portanto, uma grande confusdo normativa porque o texto
constitucional positiva a responsabilidade civil estrita dos representantes do estado; o
Decreto n. 451 B de 31 de maio de 1890, a responsabilidade civil subsidiaria a dos
tabelides; o Codigo Civil de 1916, a responsabilidade civil do estado (fundada no
acidente administrativo para uns e principio do risco integral para outros); e o Decreto
n. 24.216 de 9 de maio de 1934 positivava a irresponsabilidade civil do estado.

Certo é que havia uma celeuma legislativa. Em que pese o art. 1.807 do Cddigo
Civil de 1916 revogar expressamente as ordenacdes, alvaras, leis, decretos, resolucdes,
usos e costumes concernentes as matérias de direito civil reguladas pelo Cddigo,
verifica-se que o Decreto de 1934 é posterior entrada em vigor do Cédigo Civil de 1916.

Por fim, menciona-se que o art. 15 do Cddigo Civil de 1916 manteve-se
inalterado até a entrada em vigor do Cddigo Civil de 2002, ou seja, vigorou durante as
Constituicdes de 1891, 1934, 1937, 1946, 1967 e aproximadamente por 15 anos sob a
égide da Constituicdo de 1988.

3. A RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO NAS CONSTITUICOES DE
1934 E 1937

A Carta Politica de 1934 buscou inspiracdo no constitucionalismo pos-guerra de
1914-1918 e nas Constitui¢Oes representativas do constitucionalismo social do século
XX (Constituicdo do México de 1917, Constituicio da Alemanha de 1919 e a
Constituicdo da Espanha de 1931) (HORTA, 1995, p. 58). Em relacdo a

responsabilidade do estado, o constituinte a positivou da seguinte forma:
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Art. 171. Os funcionarios publicos sdo responsaveis solidariamente com a
Fazenda Nacional, Estadual ou Municipal, por quaisquer prejuizos
decorrentes de negligéncia, omissdo ou abuso no exercicio de seus cargos.

§ 1° Na ac¢do proposta contra a Fazenda publica, e fundada em leséo praticada
por funcionario, este sera sempre citado como litisconsorte.

§ 2° Executada a sentenca contra a Fazenda, esta promovera execugdo contra
o funcionario culpado.

Vale relembrar que, nesse periodo, vigia o Cddigo Civil de 1916 e que o
dispositivo constitucional novamente colidia com a lei civil, em que pese o siléncio da
doutrina acerca da sua recepgédo pela nova ordem constitucional.

Para Pacheco (1965, p. 93), esse artigo tinha por finalidade conter a evolucao do
instituto da responsabilidade civil, por intermédio da ado¢do de uma responsabilidade
civil conjunta e solidaria do estado e de seus agentes, somente quando houvesse
negligéncia, omissdo ou abuso no exercicio do cargo.

A respeito da responsabilidade civil do estado, Castro (1936, p. 531-532) afirma
que, desde o Império até a Repulblica, a legislacdo brasileira sempre foi expressa no
sentido de responsabilizar os funcionarios publicos penalmente. E com fincas nos

ensinamentos de Amaro Cavalcanti, afirma que:

(...) "a lei brasileira colloca sempre ao lado da responsabilidade penal a
responsabilidade civil, isto é, a obriga¢éo de satisfazer o damno resultante do
delicto™ (redag&o original).

Por essa razdo, o § 1° do art. 171 previa um litisconsorcio necessario entre o
funcionario publico e a Fazenda. Esse dispositivo assegurava a Fazenda o direito de
promover a execucao em face do funcionario publico, quando fosse iniciada a execugdo
da sentenca de indenizagé&o.

O art. 171 foi o primeiro dispositivo constitucional brasileiro a admitir de forma
expressa a responsabilidade civil do estado, o que, sem ddvida, guarda maior coeréncia
com o Cadigo Civil de 1916 do que a Constituicdo anterior. No entanto, parece que a
responsabilidade positivada no Codigo Civil é objetiva, enquanto a responsabilidade
positivada no texto constitucional estava condicionada ao elemento culpa (subjetiva).

Nesse norte, Fachin (2002, p. 101-103) leciona que a Constituicdo de 1934
consagrou valores democréticos, a justica social; preservou o elemento culpa como
requisito para a responsabilizacdo do estado; e avangcou em relacdo aos textos
constitucionais anteriores nos seguintes aspectos: a) responsabilidade solidaria entre

Fazenda Publica e funcionario; b) litisconsércio passivo; ¢) direito de regresso.
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Ocorre que se manteve a incompatibilidade entre o texto constitucional e o
Cadigo Civil de 1916, embora ndo se tenha encontrado nenhum questionamento acerca
da ndo recepcéo do art. 158° do Cédigo Civil, na doutrina e jurisprudéncia.

Por sua vez, a Constituicdo de 1937 manteve no art. 1582 a redacao do art. 171
da Constituicdo anterior; todavia suprimiu o direito de regresso, o qual era previsto no §
2°do art. 171.

Com a supressdo do direito de regresso cabia ao funcionario publico repor de
uma so vez a importancia da condenacdo. Em algumas situacgdes, o juiz poderia ordenar
descontos no vencimento ou remuneracdo, desde que ndo excedessem a quinta parte
(CASTRO, 1941, p. 469). Em que pese essa alteragcdo, foi mantido o elemento culpa
como fundamento da responsabilidade civil do estado (FACHIN, 2002, p. 103-104).

Para Massagdo (1960, p. 322), as Constituicdes de 1934 e 1937 estabeleceram a
responsabilidade civil solidaria do funcionario com a Fazenda, devendo haver um
litisconsorcio passivo necessério. Todavia, com essa opcao, a Fazenda era responsavel
perante o credor pela integralidade do débito, mas s6 poderia exigir do funcionario
causador do dano a sua cota-parte em razdo dos principios norteadores da
responsabilidade passiva.

Por fim, vale lembrar que o art. 15 do Codigo Civil de 1916 estava vigente e que
néo foi encontrado nenhum questionamento acerca da sua recep¢do pelas Constituicoes
de 1934 e 1937 na doutrina.

4. A RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO NA CONSTITUICAO DE 1946

O desenvolvimento das atividades da administracdo, por vezes, causa prejuizos
aos administrados, o que fez surgir a responsabilidade civil do estado, a qual vem
evoluindo ao longo da histdria. A tese da irresponsabilidade civil era corolério dos
estados absolutistas, embora tenha prevalecido em alguns paises sob o argumento de
que a responsabilizacdo civil dependeria do elemento dolo ou culpa, o que seria
incompativel com o Estado de Direito.

A irresponsabilidade civil do estado era fundamentada na maxima the king can
do no wrong, que predominou no direito anglo-sax&o, e que excluia a responsabilidade
da Coroa por delitos e quase delitos cometidos por seus funcionarios. Nos Estados
Unidos, o Federal Tort Claims Act, de 1946, admitiu a possibilidade de acbes de

% Art.158. Os funcionarios publicos s&o responsaveis solidariamente com a Fazenda nacional,
estadual ou municipal por quaisquer prejuizos decorrentes de negligéncia, omissdo ou abuso
no exercicio dos seus cargos.
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indenizacdo com fundamento no dano causado pelo servico publico. Na Inglaterra, a
irresponsabilidade era fundamentada na necessidade de uma lei para o pagamento de
indenizacdo. Todavia, com o Crown Proceeding Act, de 1947, se passou a admitir a
responsabilizacdo da Coroa, exceto quando a lei expressamente excluia a
responsabilidade (MASSAGAO, 1960, p. 315-317).

Mario Massagdo comp0s, juntamente com Arthur Bernardes, o senador Ivo de
Aquino e o deputado Eduardo Duvivier, a subcomissédo incumbida da elaboragéo do
anteprojeto da Constituicdo de 1946. No ambito desta, apresentou a seguinte sugestdo
de redacdo do art. 6° (MASSAGAO, 1960, p. 322).

Art. 6° As pessoas juridicas de direito publico interno sdo civilmente
responsaveis pelos danos que os seus funcionarios, nessa qualidade causarem
a terceiros.

Pardgrafo Unico. Caber-lhes-a agdo regressiva contra os funcionarios
causadores do dano, quando tiver havido culpa destes.

Ap0s a aprovacdo unanime do dispositivo, Aliomar Baleeiro propds a seguinte
emenda aditiva: "Na acdo proposta contra a Fazenda Publica, fundada em leséo
praticada pelo funcionario, éste sera sempre citado como litisconsorte” (redacdo
original)

Em relacdo a emenda aditiva, Mario Massagdo registrou que o texto objeto da
emenda constava nas Cartas de 1934 e 1937, mas que a emenda era incompativel com o
texto do art. 194. Argumentou que, para que haja a acdo de regresso, € desnecessario
que o funcionario seja litisconsorte na acdo de responsabilidade, portanto seria
desnecessaria e incompativel com a redacdo do art.194 a emenda aditiva. A
subcomissdo, ao analisar a proposta, concluiu que a condenacdo do funcionario na
condicdo de litisconsorte seria desfavoravel a Fazenda porque, na responsabilidade
solidaria, somente obrigava o devedor a pagar a sua cota-parte. Suscitou ainda que a
responsabilidade civil do estado independe de culpa por ser baseada no principio do
risco, enquanto a responsabilidade do funcionario depende da existéncia dos elementos
de culpa. Apos analisar os argumentos suscitados, Aliomar Baleeiro retirou a proposta
de emenda aditiva (DUARTE, 1947, p. 353-354).

Reconstruido o tramite do artigo em analise, verificou- se que foi mantido
intacto o dispositivo referente a responsabilidade civil do estado elaborado pela
comissdo que elaborou o anteprojeto da Constituicdo. A Constituicdo de 1946 foi
promulgada em 18 de setembro daquele ano, manteve a forma de republica federativa e

disciplinou a responsabilidade do estado no art. 194, da seguinte forma:
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Art. 194. As pessoas juridicas de direito publico interno sdo civilmente
responsaveis pelos danos que os seus funcionarios, nessa qualidade causarem
a terceiros.

Pardgrafo Unico. Caber-lhes-a acdo regressiva contra os funcionarios
causadores do dano, quando tiver havido culpa destes.

A expressdo “funciondrio” era utilizada em sentido amplo, de forma que
abrangia todos os investidos em nome do estado, o que afastou as dividas que surgiram
com a adog¢do da expressdo "representantes™ usada pelo art. 15 do Cddigo Civil de 1916
(MASSAGAO, 1960, p. 323).

A doutrina se dividiu em relacdo a qual teoria o art. 194, caput, teria adotado.
Para Cavalcanti (1949, p. 104), independentemente da teoria da responsabilidade civil
do estado adotada, o mais importante é que a responsabilidade civil do estado se
tornasse efetiva sempre que a atuacdo estatal causasse dano. Os principais defensores da
teoria do risco, a época, eram Pedro Lessa, Filadelpho Azevedo, Francisco Campos e
Castro Nunes.

Para Spindola (1952, p. 210), o dispositivo em questdo baniu o dogma da
irresponsabilidade civil do estado definitivamente da "dogmatica e do direito positivo".
O artigo em questdo trata apenas da responsabilidade civil do estado visto que a
criminal é exclusiva do autor do delito, o que encontraria respaldo no art.1.525 do
Caodigo Civil de 1916: "Art. 1.525. A responsabilidade civil é independente da criminal;
ndo se podera, porém, questionar mais sobre a existéncia do fato, ou quem seja o0 seu
autor, quando essas questdes se acharem decididas no crime". Destaca ainda que a
responsabilidade civil do estado pelos atos de seus funcionarios necessitaria do vinculo
entre o dano e o ato praticado no exercicio da funcéo.

Para Massagéo (1960, p.323), o caput teria adotado a teoria do risco integral, ou
seja, bastava a ocorréncia de dano ligada pelo nexo causal & acdo ou omissdo de
funcionario publico nessa qualidade. No mesmo sentido, aponta Mendes Junior (1961,
p. 315), ao afirmar que o art. 194 da Constituicho de 1946 aderiu a teoria da
responsabilidade sem culpa, ou teoria do risco. Assim, a administragdo responderia
mesmo se ndo houvesse culpa; mas o funcionario, somente se houvesse culpa.

A esse respeito, dizia Onofre Mendes Junior (1961, p. 314-315) que, se o
objetivo do estado é o bem comum, ndo caberia a um individuo se sacrificar em prol da
coletividade, o que autorizaria a reparacdo civil, por ser esta um problema de justica
social. N&o ¢é admissivel que se cause dano a um individuo e se exija que este o suporte
sozinho, enquanto o beneficio é partilhado pela coletividade. Em se repetindo isso

varias vezes, o fendmeno alcancara diversos patrimonios privados, 0 que se revertera
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em prejuizo para a propria coletividade com a reducdo da iniciativa privada, que
contribui para o desenvolvimento e fortalecimento coletivo. Portanto é equivocado
pensar no progresso coletivo causando ruina ao particular. No regime democrético, o0s
direitos individuais e as liberdades publicas sdo constitucionalmente protegidas.
Portanto, a responsabilidade civil do estado deve ser interpretada a luz dos principios do
direito social, das teorias solidaristas (pregam a defesa do fraco contra o abuso do forte)
e da justica comutativa (divisdo do 6nus).

Ja para arcar com os encargos das indenizagdes, Mendes Janior (1961, p. 315)
propunha a instituicdo de um seguro com a finalidade de indenizar os prejudicados pelo
estado, o que foi inspirado no sistema adotado em relacéo aos acidentarios do trabalho.

Em relacdo as concessdes, 0 mesmo se aplica porque o servi¢co publico prestado
de forma indireta preserva esse carater, embora a responsabilidade civil recaisse sobre o
concessionario, que assume os riscos da exploracdo. No tocante a responsabilidade civil
dos funcionarios, a Constituicdo optou pela responsabilidade civil fundada na culpa por
ser individual, ou seja, se culpa ndo ocorrer, a Fazenda carecerd de acdo regressiva
(MASSAGAO, 1960, p. 323).

Em uma visdo aprofundada, Pontes de Miranda (1953, p. 264) ensina que 0
dever civil de indenizar do estado resulta de ato préprio porque os atos dos funcionarios
sdo atos do proprio estado. Sendo que a Carta consolidou a responsabilidade civil
objetiva do estado, enquanto para a acdo de regresso, essa responsabilidade civil estava
condicionada a comprovacao do elemento culpa.

Em que pese os ensinamentos dos insignes autores, parece que Fachin (2002, p.
104-105) conseguiu de forma sucinta resolver a questdo, ao afirmar que o texto
constitucional manteve a responsabilidade civil do estado, todavia, sob novas balizas a
saber: a) responsabilidade civil objetiva (independe do elemento culpa); b) o
funcionario deixou de ser solidariamente responsavel; c) restabeleceu-se o direito de
regresso (FACHIN, 2002, p. 104-105).

Vale mencionar que no caput do referido artigo, ndo ha nenhuma ligacdo da
responsabilidade civil do estado a comprovacao da existéncia do elemento culpa de seus
funcionarios. No entanto, o paragrafo Unico do artigo em comento afirma a
possibilidade da acdo de regresso, quando os funcionarios agirem com culpa. Isso
significa que a responsabilidade civil do estado ¢é objetiva, mas a responsabilidade civil
do funcionério é subjetiva.

Assim, em que pese 0 posicionamento de ilustres juristas, tem-se que, com a

promulgacdo da Constituicdo de 1946, o art. 194 trouxe consigo a teoria da
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responsabilidade civil objetiva do estado, orientada pelo risco criado ou risco
administrativo. Deve ser mencionado que pela primeira vez houve a correta

sistematizacdo entre o dispositivo constitucional e o art. 15 do Cddigo Civil de 1916.

5. A RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO NA CONSTITUICAO DE 1967
E A EMENDA CONSTITUCIONAL N. 01 de 1969

Com a ruptura constitucional havida em 31 de marco de 1964, emergiu a
necessidade de uma nova ordem constitucional e, nesse contexto, surgiu a Constituicdo
de 1967. Em que pese a grande mudan¢a na conducdo do estado, poucas foram as
alteracdes no ambito da responsabilidade civil do estado, tanto que o art. 105,
reproduziu os dizeres do art. 194 da Carta Magna revogada, porém acrescentou ao

paréagrafo unico o “dolo”.

Art. 105. As pessoas juridicas de direito pablico respondem pelos danos que
seus funcionarios, nessa qualidade, causem a terceiros.

Pardgrafo Unico. Caberd agdo regressiva contra o funcionario responsavel,
nos casos de culpa ou dolo.

Para Ferreira Filho (1977, p. 184), foi mantida a responsabilidade civil objetiva
do estado pelos danos decorrentes de sua atuacdo consagrada na Carta Politica anterior.
Feitas essas consideracdes, conclui que a vitima somente cabia comprovar que o dano
decorreu de uma atividade publica, sem a necessidade de comprovacdo da culpa ou
dolo. Segundo o autor, tal opg¢ao do constituinte decorre da justica social como forma de
partilhar igualmente os encargos sociais. Afirma, ainda, que se fosse exigida a
comprovacgao de dolo ou culpa para reparacgdo, a vitima estaria suportando mais do que
a sua parte como integrante da comunidade. Ao final, assevera que funcionario publico
abrange todos que exercem funcdo publica. JA na acdo de regresso, € necessaria a
demonstracdo do dolo ou da culpa.

Em que pese a Carta Politica de 1967 ter dado sustentacdo a um regime
autoritario, ndo se furtou a consagrar de forma expressa a responsabilidade civil do
estado e a possibilidade de regresso. Em outras palavras, manteve a responsabilidade
civil objetiva do estado e acrescentou, entre as possibilidades da acdo de regresso, o
dolo do funcionario publico (FACHIN, 2002, p. 105).

Essas bases da responsabilidade civil do estado foram mantidas, inclusive com a
Emenda Constitucional n. 01 de 1969, cujo art. 107 é a repeticdo do artigo 105 da
Constituicao de 1967.
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Art. 107. As pessoas juridicas de direito publico responderdo pelos danos que
seus funcionarios, nessa qualidade, causarem a terceiros.

Pardgrafo Unico. Caberad agdo regressiva contra o funcionario responsavel,
nos casos de culpa ou dolo.

Em relacdo a responsabilidade civil do estado, Caio Téacito (1975, p. 44) adverte
acerca da inexisténcia de uniformidade na jurisprudéncia e entre os doutrinadores, mas
aponta que a teoria objetiva ganhava terreno sensivelmente.

O art. 107 tem por finalidade a defesa do administrado, “oferecendo-lhe um
patrimoénio solvente e a possibilidade da responsabilizacdo civil objetiva em muitos
casos. J& a acdo regressiva prescinde da comprovacao culpa ou dolo” (BANDEIRA DE
MELLO, 1981, p. 269).

Para a doutrina, a expressdo “funciondrios” ndo abrangia o parlamentar por este
ndo se enquadrar tecnicamente no referido conceito. De igual forma, ndo se poderia
estender a responsabilidade civil descrita no caput aos atos legislativos por serem estes
abstratos, o que impossibilitaria a violacdo de direitos subjetivos. A modificacdo ou
supressdo normativa seria legitima porque decorre do exercicio soberano do legislador.
Nesse momento, apenas admite-se a indenizacdo de modo excepcional em relacdo a ato
materialmente administrativo, "mascarado” de ato legislativo, por ndo conter as
caracteristicas de uma lei (MOREIRA NETO, 1976, p. 479).

Em relacdo ao ajuizamento da acdo, Oswaldo Aranha Bandeira de Mello (1969,
p. 481-482) sustentava a possibilidade de proposicao da acao de indenizacao em face do
estado, do agente publico ou ambos em litisconsércio, desde que se observe que a
responsabilidade do estado € objetiva, enquanto a do agente é subjetiva.

CONCLUSAO

Com a andlise historica, verificou-se que, no periodo compreendido entre a
vigéncia da Constituicdo Imperial de 1824 e a promulgacdo da Constituicdo de 1946, a
responsabilidade do estado era marcada pela divergéncia dos ditames constitucionais e a
lei. Na Constituicdo Imperial, apesar da previsédo constitucional da irresponsabilidade
civil do estado e da responsabilidade, alguns decretos previam a possibilidade da
responsabilizacao subsidiaria do estado. Esse descompasso entre o texto constitucional e
o0s decretos levou a doutrina a se posicionar determinando que o estado era civilmente
irresponsabilizavel, salvo nas hipdteses previstas em lei. Apesar do texto constitucional
positivar que os empregados publicos eram estritamente responsaveis por abusos ou

omissdes no desempenho de suas funcdes e pela responsabilizacdo de seus
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"subalternos”.

Com o advento da primeira Constituicdo republicana em 1891, em que pese a
carga tedrica trazida pelos ideais republicanos, houve poucas mudancgas em relacdo a
responsabilidade civil do estado. Novamente o que houve foi a manutencdo da previsao
da responsabilidade civil dos funcionarios publicos no texto constitucional e a adogdo
da responsabilidade subsidiaria pela lei ao arrepio da Carta Magna. A responsabilidade
dos funcionarios pablicos prescindia da comprovacgéo do elemento culpa, além da agédo
ser proposta em face do funcionario publico.

A evolucdo trazida pela primeira Carta republicana se restringia a alteracdo das
nomenclaturas de "empregado publico” para "funcionario publico™ e de "funcdo™ para
cargo. Ja no ambito infraconstitucional, com a entrada em vigor do Cddigo Civil de
1916, a doutrina adotou a responsabilidade objetiva do estado orientada pelo risco
administrativo, apesar de o texto constitucional sequer prever a responsabilidade civil
do estado. Diante da divergéncia entre os ditames da lei civil e da Carta Politica, a
jurisprudéncia aplicava a lei civil em detrimento da Lei Magna.

Com o advento das Constituicdes de 1934 e 1937, a responsabilidade do estado
passou a ser solidaria ao funcionario publico, havendo, assim, um litisconsércio e
assegurado o direito da Fazenda de cobrar a cota-parte do funcionario publico. Vale
observar que o avanco realizado no texto constitucional estd aqguém das balizas da lei
civil e a jurisprudéncia continuou a aplicar a responsabilidade civil prevista no Cédigo
Civil. A Unica alteracdo entre as Cartas de 1934 e 1937 foi a supressdo do direito de
regresso da Fazenda; com o advento da Carta de 1937, o funcionario publico deveria
arcar com a sua cota-parte no momento da execucao.

Somente com a promulgagdo da Constituicdo de 1946, houve a congruéncia das
teorias da responsabilidade civil do estado no texto constitucional e na lei civil, sendo
consagrada a responsabilidade objetiva.

Em que pese a ruptura institucional que ocorreu em 1964, a Constituicdo de
1967 e a emenda constitucional n. 1 de 1969 pouco tocaram o tema da responsabilidade
civil do estado, e a jurisprudéncia continuou a aplicar o entendimento j& consolidado. A
Constituicdo de 1988 manteve a responsabilidade civil do estado nos moldes do Cddigo
Civil de 1916 entdo vigente, sendo que o dispositivo do Codigo Civil de 2002 também

se encontra alinhado com as balizas constitucionais.
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