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O tema trazido 2 baila afigura-se de suma importincia na medida
em que se faz mister na conjuntura hodierna delinear os contornos
essenciais no que tange a responsabilidade civil do Estado. S3o inimeras as
querelas que chegam ao Judicidrio tendo como objeto a responsabilidade
civil e apresentando a Administragio Piiblica no pélo passivo da demanda e,
dada a importincia do tema, faz-se necessdrio abord4-lo também no campo
do direito processual, méxime quando no ordenamento jurfdico € consagrado
o principio da responsabilidade objetiva.

O prop6sito destas linhas consiste em suscitar a discussdo no que
tange ao instituto processual da denunciagdo a lide ¢ sua aplicabilidade nas
agdes que versem acerca da responsabilidade civil do Estado. Entrementes,
antes de adentrar no tema propriamente dito, serdo tragadas algumas
consideragdes concernentes a responsabilidade civil do Poder Publico, a
partir de uma sfntese de sua evolugdo histérica até chegar nos principais
aspectos juridicos na atualidade.

A prépria evolugdo do Estado, a partir de sua concepgdo
absolutista até desembocar no Estado Democrético de Direito, justifica o
surgimento das teorias concernentes 2 responsabilidade estatal.

Na égide do Estado absolutista, vigorava a concepgdo do Estado
como ente soberano ¢ absoluto, momento em que n3o sc¢ indagava da
possibilidade de responsabilizd-lo pelos atos de seus agentes, na medida em
que os administrados a ele eram subordinados, descabendo qualquer sorte de
rebelagdo. Imperava a teoria do “the King can not do wrong”, ou seja, 0
Estado & soberano ¢ suas decisdes c agdes devem ser acatadas, sendo
insuscetiveis de crro.

Tal concepgdo caiu por terra principalmente com o advento do
Estado Democriético de Direito, no qual o préprio Estado passou a submeter-
se as leis por elc impostas.

Todavia, em que pese ter-se tornado pacifica a necessidade de o
Estado responder na ocorréncia de um dano, ainda persistiu um embate por
muito tempo accrca de a responsabilidade ser subjetiva ou objetiva. A
evolucio da responsabilidade estatal no Brasil bem demonstra esta situagao,
como a seguir sera exposto, embora sucintamente.
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Primeiramente, a responsabilidade na causagdo de um dano era
exclusiva do funciondrio da Administragio Publica, denotando-se este
regramento nas Constitui¢des de 1824 e 1891. Em um segundo plano, com o
advento do Cédigo Civil de 1916, passou-se a responsabilizar o Estado por
atos de seus agentes, estando consubstanciada tal teoria no artigo 15 do
Codex em comento'. Todavia, era imprescindivel demostrar que o
funciondrio havia procedido de modo contrério ao direito ou faltado com o
dever prescrito em lei, denotando-se a predominincia da responsabilidade
subjetiva estatal.

Assim, até a promulgagio da Constituicio de 1946, o Estado
apenas respondia pelos danos causados caso fosse averiguada o dolo ou
culpa dos agentes estatais. Para o administrado a dificuldade era premente,
pois era necessdrio provar o dolo ou a culpa do funciondrio da
Administragdo para que fosse ressarcido. A vultosa mdquina estatal possuia
0 mesmo tratamento que um particular, em que pese a desproporcionalidade
gritante afigurada, pois se um particular ou o Estado causasse um dano, a
necessidade de verificar o dolo ou a culpa seria a mesma.

A partir da Carta Politica de 1946 foi erigida a responsabilizagio
do Estado independentemente de dolo ou culpa, consagrando-se desde entdo
a responsabilidade objetiva estatal ou responsabilidade sem falta,
posicionamento seguido pela atual Constituigio do pafs.

De salutar importincia sdo as palavras do eminente jurista
Guilherme Couto de Castro sobre o assunto:

“Mudanca  significativa ocorreu a partir da
promulgagdo da Constituigdo de 1946, na qual o caput
do art. 194 previa a responsabilizagdo das pessoas
juridicas de direito piiblico , por atos de seus
funciondrios, nessa qualidade, e o pardgrafo unico
ressalvava o uso da acdo regressiva contra o agente ,
nos casos de dolo e culpa. Ora, se foi ressalvada a
agdo regressiva para os casos de conduta negligente
ou dolosa, a inferéncia dbvia é que o Estado deve
indenizar os prejuizos também em outros casos, pois o
contrdrio ndo haveria necessidade de limitar o
regresso as hipdteses mencionadas” (Guilherme Couto
de Castro, 1997, p. 50.)

! “Am. 15. As pessoas jurfdicas de direito piblico sio civilmente responsdveis por ato de seus
agentes que nessa qualidade causem danos a terceiros, procedendo de modo contrério ao direito ou
faltando o dever prescrito em lei, salvo o direito regressivo contra os causadores do dano”.
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A Carta Magna de 1988, em scu artigo 37, §6°, veio reforgar o
preceito da Constituigdo de 1946, ao dispor expressamente a teoria do risco
administrativo. A partir do mencionado dispositivo, desenvolveu-se todos os
embates em torno da responsabilidade estatal na atualidade, como se
dessume de seu contetido, in verbis:

“As pessoas juridica de direito piblico e as de direito
privado prestadoras de servigo piblico responderdo
pelos danos que seus agentes, nessa qualidade,
causarem a terceiros, assegurado o direito de regresso
contra o responsdvel nos casos de dolo ou culpa”.

A teoria da responsabilidade objetiva implica dizer que o Estado
serd responsabilizado sempre que um agente estatal, seja da Administragio
direta ou indireta quando prestadora de scrvigo publico, causar um dano a
terceiro, independentemente da ocorréncia dc dolo ou culpa, cabendo ao
prejudicado demonstrar o nexo de causalidade entre o agir da Administragio
Publica € o evento lesivo. Entrementes € ressalvado ao Estado o direito de
regresso contra o funciondrio faltoso a fim de se ver ressarcido dos prejuizos.

Destaca-se o dizer do renomado civilista Caio Mdrio da Silva
Pereira (1990, p.141) acerca da responsabilidade objetiva:

“O que se tem de verificar é a existéncia de um dano,
sofrido em consegiiéncia do funcionamento do servigo
piiblico. Ndo se cogita da culpa do agente, ou da culpa
do prdprio servigo; ndo se indaga se houve mal
Sfuncionamento da atividade administrativa. Proclama-
se em verdade a presungdo iures et de iure de culpa.
Basta estabelecer a relagdo de causalidade entre o
dano sofrido pelo particular e a ag@o do agente ou do
drgdo da Administragdo”

A exegese da norma leva-nos a compreensio de que basta a prova
da ocorréncia de um dano e que este mesmo dano adveio da conduta do
Estado, ou mesmo das empresas privadas prestadoras de servigo publico,
para que se tenha presente a necessidade de reparagdo por conta da
Administragdo Publica.

Sendo assim, na medida em que estd afastada a necessidade de se
provar o dolo ou a culpa, depreende-se¢ que o Estado responde tanto pelos
atos ilicitos quanto pelos atos licitos. Importa, pois, a existéncia de um dano
causado pela atuagdo do Estado, seja licita ou ilicita a conduta. Isto também
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se baseia no principio da solidariedade e divisdo dos encargos sociais, pois
mesmo que determinado ato gere um beneficio 2 coletividade, se no mesmo
turno causar um dano, deverd o prejudicado ser plenamente ressarcido. E
aplicado, concomitantemente, o principio da reparagio integral do dano.

Outra questido de relevo no que pertine a responsabilidade do
Estado estd adstrita aos atos omissivos € comissivos. Em relagdo aos atos
comissivos ndo persiste nenhuma divida posto que a Constituigdo fala em
“causarem a terceiros”, entendendo a doutrina, acompanhada por grande
parte da jurisprudéncia, que se constitui claramente em um ato comissivo,
em um agir do Estado.

A problemdtica reside em se tratando de atos omissivos, posto que
a interpretagio do que seja “causar um dano” tem levado a opinides
divergentes. Grande parte dos juristas que se dedicam ao estudo do direito
administrativo, dentre eles Hely Lopes e Celso Anténio Bandeira de Melo,
asseveram que no caso de omissdo a responsabilidade do Estado ¢ subjetiva,
posto que nio se enquadra o ato omissivo na hipétese vislumbrada no artigo
37,§6°, da Constituigio. Tal entendimento € acompanhado por parte da
jurisprudéncia.

Data venia, é necessdrio que se discorde da posigdo acima
esgrimida. Quando a Constitui¢do fala em causar um dano nao faz qualquer
restrigdo em ser o ato omissivo ou comissivo. O que importa ¢ a existéncia
do dano, tenha sido causado por agio ou omissdo dos agentes estatais.
Recentemente, o Egrégio Superior Tribunal de Justi¢a, em decisao da lavra
da eminente Ministra Eliana Calmon, acatou a responsabilidade objetiva do
Estado em se tratando de ato omissivo, o que € bastante louvavel. Isto posto,
tem-se que a responsabilidade civil do Estado sord objetiva prescindindo da
demonstragdo de dolo ou culpa, seja em caso de ag@o ou omissao.

ApOGs estas breves consideragdes acerca da responsabilidade civil
do Estado, cabe analisar o escopo principal destas linhas, qual seja, tragar
um norte sobre um tema eminentemente processual, a denunciagdo a lide, e
a possibilidade de sua ocorréncia nas agdes que versam sobre a
responsabilidade objetiva do Estado, figurando o ente estatal no pélo passivo
da lide.

A denunciagdo 2 lide, modalidade de intervengdo de terceiros
abarcada no Cédigo de Processo Civil, consiste em uma maneira de trazer
para o processo um terceiro que estd obrigado a ressarcir o denunciante
(autor ou réu) caso este venha a ser sucumbente na demanda. Havendo a
denunciagio é estabelecida no mesmo processo, simultaneamente 2 lide
principal, uma agdo regressiva do denunciante para com o denunciado,
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devendo 0 juiz na mesma sentenga que julgar procedente o pedido da agdo
principal decidir a relagdo processual instaurada entre estes Arruda Alvim
(1996, p. 149) assim conceitua a denunciagdo 2 lide:

“O instituto da denunciagdo da lide é a forma
reconhecida pela lei como idonea para trazer terceiro
ao processo (litisdenunciado), a pedido da parte, autor
e/ou réu, visando a eliminar eventuais ulteriores agées
regressivas, nas quais o terceiro figuraria, entdo, como
réu. O direito de regresso deve ser resolvido no mesmo
processo”

O Estatuto Processual Civil pétrio abarca trés possibilidades de
denunciagdo em seu artigo 70, contudo para o tema em foco deve-se
salientar apenas o terceiro caso. Assevera o dispositivo: “Art. 70. A
denunciagdo a lide é obrigatdria: (omissis) ll- aquele que estiver obrigado,
pela lei ou pelo contrato, a indenizar, em agdo regressiva, o prejuizo do que
perder a demanda”.

Em principio, poder-se-ia chegar a simpldria conclusio de que
nas agdes cujo conteiido consiste na indenizagdo devida pelo Estado, sendo
caso de responsabilidade objetiva, a Administragdo poderia denunciar a lide
o agente estatal que efetivamente causou o dano, jd que o funciondrio est4
obrigado por lei a indenizar o Estado em sendo este perdedor da demanda.

Contudo, o assunto precisa ser tratado volvendo-se os olhos para a
melhor interpretagdo do dispositivo constitucional e, acima de tudo, com
vistas 2 efetividade do processo.

Verifica-se que a partir do dispositivo constitucional esculpido no
artigo 37, §6° exurgem dois casos distintos: a agdo que a vitima do dano
intenta contra o Estado, a qual prescinde da demonstragao de dolo ou culpa;
e a agdio regressiva proposta pelo Estado em relagio ao agente, esta jd
fundada no dolo ou culpa do servidor.

Analisando estas proposi¢des ¢ contrapondo-as com o instituto
da denunciagio 3 lide, denota-se a incompatibilidade da indenizagdo
fundada na responsabilidade objetiva ¢ a forma de intervengio de terceiros
sub studio. Isto porque se a ag@o que a vitima intenta néo € fundada na culpa
ou dolo, como o julgador poderd, em um mesmo processo, resolver a lide
entre Autor versus Estado ¢ a que se instaurou entre a Administragéo
Piblica, ora denunciante, ¢ o funciondrio, j& quc esta necessita dos
elementos que caracterizam a responsabilidade subjetiva, ou seja,
demonstragio de dolo ou culpa? Indubitavelmente, ocorrerd um
retardamento na desenvoltura do processo, pois se a vitima do dano precisa
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trazer aos autos apenas o nexo de causalidade entre a conduta do Estado ¢ o
evento danoso, ndo é plausivel nem razodvel agravar-se a situagdo da parte
autora na busca de elementos que transcendem a responsabilidade objetiva.

Se a denunciagdo promovida pelo Estado for aceita, ocorrerd mais
uma sangdo para a vitima, pois além de ter recorrido ao Judicidrio para ver-
sc ressarcida, ainda arcard com o procrastinagdo da demanda, posto que o
juiz precisard buscar elementos constituidores do dolo ou culpa para julgar a
lide instaurada entre Estado e funciondrio. Para este jurisdicionado, onde
estard a efetividade do processo?

Haverd, em caso da denunciagdo ora esbogada ser acatada,
ferimento claro dos principios da economia ¢ celeridade processuais, pois se
trard um fundamento novo para a demanda, estranho aos pressupostos da
responsabilidade objetiva, havendo a necessidade de vasta dilagdo
probatéria, ndo se compatibilizando com a responsabitidade civil do Estado.

Nelson Nery Jinior (1999, p.503), em comentirios ao Cédigo de
Processo Civil, traz & lume entendimentos neste sentido, senao vejamos:

“Responsabilidade do Estado. Pelo fato de a
administrag@do  piiblica  ser  demandada  por
responsabilidade objetiva, descabe a denunciagdo da
lide ao funciondrio ou servidor, porque implica
introdugcdo de fundamento novo (dolo ou culpa),
estranho & causa petendi da agdo. Neste sentido: RT
576/265; RTJ  100/1352;  Meirelles, Direito
Administrativo Brasileiro, 17° ed., 1992, pp. 562/563;
Greco, Just. , 94/9; Guasque, RT 671/263".

“Responsabilidade Objetiva. Descabe denunciagdo da
lide quando a demanda € de indenizacdo , fundada na
responsabilidade objetiva, como por exemplo: a) da
administra¢do piblica (CF 37 §6.°); b) por danos
causados ao meio ambiente, natural ou cultural (CF
225 §3.°, L 6938/81 14 §1.°); c) por danos causados ao
consumidor (CDC 6.° VI, 8.° 12, 14, 1820 ). V. CDC
88 101 1I. No mesmo sentido: RT 655/83, 620/69".

A posigdo ndo é pacffica em nossos Tribunais, existindo decisdes
que acatam a denunciagdo a lide mesmo em se tratando dec agdes
concernentes a responsabilidade objetiva estatal. Contudo, também persistem
indmeros julgados que se coadunam com o entendimento ora delineado,
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transcrevendo-se abaixo alguns arestos do Superior Tribunal de Justiga que
tratam do tema, a saber:

“Denunciagdo da lide - Eventual direito de regresso -
art. 70, 11l do CPC - Auséncia de prequestionamento -
Interpretagdo de cldusulas contratuais - Stimulas 5 e 7/
ST/ - Imtrodugdo de fundamento novo -
Inadmissibilidade - Ofensa aos principios da economia
e celeridade processuais.

I - Da leitura do acdrdao recorrido, confrontada com
as razbes recursais, resta claro a auséncia de
prequestionamento do artigo tido por violado, certo,
ademais, que dele ndo cuidou os embargos
declaratdrios opostos pela parte e nem veiculada
ofensa ao art. 535 do CPC, como exige a
jurisprudéncia desta Corte. Incidéncia,

portanto, da Simula 211/STJ, a inviabilizar a
pretensdo pela alinea a do permissivo constitucional.

Il - Verificar através do contrato se existe essa
obrigatoriedade da empresa fiscalizadora em ressarcir
ou reembolsar os prejuizos decorrentes da
sucumbéncia e em que extensdo ela estaria obrigada,
segundo, ainda, os termos da avenga, é questdo que
por implicar em andlise de cldusulas contratuais e de
prova, refoge ao dmbito de atuagdo desta Corte,
segundo as Simulas 5 e 7/STJ.

Il - A denunciagd@o da lide sé deve ser admitida
quando o denunciado esteja obrigado, por forca de lei
ou do contrato, a garantir o resultado da demanda,
ndo se admitindo a introdugdo de fundamento novo, a
exigir ampla dilagdo probatdria, ndo constante da
demanda origindria. Tal dilagdo probatdria, além de
ser estranha ao pleito principal, importaria em
procrastinagdo excessiva da demanda principal, o que
ndo se coaduna com a finalidade do instituto da
denunciacdo, que é o de imprimir celeridade. A
denunciagdo da lide, como modalidade de intervengdo
de terceiros, busca aos principios da economia e da
presteza na entrega da prestagdo jurisdicional, ndo
devendo ser prestigiada quando susceptivel de por
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em risco tais principios. Precedentes do STJ .

IV - Recurso especial ndo conhecido.™

(STJ, Resp n° 172321/SP, 3" Turma, Rel. Min.
Waldemar Zveiter, DJ 29/05/2000)

(grifos acrescidos)

“Processo Civil. Recurso Especial. Prequestionamen-
to. Auséncia. Enunciado n. 282, Sumula/STF. Esferas
civil e criminal. Independéncia. art. 1.525, Codigo
Civil. Interpretagdo. Denunciagdo da lide. art. 70, 111,
CPC. Indeferimento. Auséncia de cerceamento de
defesa. Principio da economia e presteza. Doutrina.
Precedentes. Recurso desacolhido.

I - Impossivel a andlise da insurgéncia quando ausente
o prequestionamento do tema, nos termos do
enunciado n. 282 da stimula/STF.

Il - A responsabilidade civil, nos termos do art. 1.525
do Cddigo Civil, independe da criminal, pelo que, em
principio, ndo se justifica a suspensdo da acdo
indenizatéria até o desfecho definitivo na esfera
criminal. O juiz ndo tem  obrigatoriedade de
determinar ou ndo a suspensdo da agdo civil, salvo, no
entanto, se presentes circunstdncias especiais, como
por exemplo, a possibilidade de decisoes
contraditdrias, ou quando se nega, no juizo criminal, a
existéncia do fato ou a autoria, que no caso ndo est@o
presentes.

Il - Embora, em principio, admisstvel, nos termos do
art. 70-111, CPC, o cabimento da denunciagdo da lide
ao causador direto do dano, como no caso de preposto
de empresa concessiondria piiblica, por ser decorrente
de lei a responsabilidade da empresa (arts. 37, § 6° da
Constituicdo e 1.521-1lI, CC), ndo se mostra
recomenddvel anular o feito, nesta Corte, a partir do
inacolhimento da denunciagao e ensejar a remessa dos
autos a origem para que, uma vez admitida a
intervengdo, sejam ali apreciados os argumentos da
denunciante, proferindo-se decisdo a respeito. Tal
procedimento redundaria em delonga, a que ndo se
Jjustifica submeter os autores, sem interesse algum na
relagdo paralela.
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IV -_A_denunciacdo da lide, como modalidade de
intervencdo de terceiros, busca atender aos principios

da_economia_e_da presteza na_entrega da prestacdo

jurisdicional, ndo_devendo ser prestigiada quando

susceptivel de por em risco tais principios™
(STJ, Resp n°216657/SP. 4* Turma, Rel. Min. Sdlvio de

Figueiredo Teixeira, DJ 16/11/99)
(grifos acrescidos)

Recentemente, o posicionamento aqui defendido foi acatado cm
decisdo interlocutéria datada de 15 de agosto de 2000, proferida pelo
excelentissimo juiz de direito da 4° Vara da Fazenda Publica da Comarca de
Natal/RN, Cicero Martins de Macedo Filho, nos autos do processo
n°001.00.006317-8.

A principio, o eminente magistrado havia acatado a denunciagdo
A lide. Ap6s os motivos csbogados pela Parte Autora, demonstrando o
prejuizo que seria ocasionado com a denunciagio, o juiz revogou o despacho
anteriormente proferido, assim asseverando:

“Este juizo laborou em equivoco ao proferir o
despacho aceitando a litisdenunciagdo. Penitencio-me
do erro, pois jd havia adotado, em outras ocasides,
posigdo contrdria, ou seja, , pela ndo aceitagdo da
denunciagdo em agdes de reparagio de danos contra
ente piiblico, em face da adogdo, entre nds, da
responsabilidade objetiva do Estado”

E brilhantcmente concluiu:

“Haverd, repita-se, uma inaceitdvel afronta ao acesso
a justica, a economia e celeridade processual, se
mantida a denunciagdo, trazendo prejuizo a parte
autora. Secundado por essa grave realidade que ora se
afigura, outro caminho ndo resta sendo revogar o
despacho anterior.

Isto posto, revogo o despacho anterior que acolheu a
denunciagdo da lide pedida pelo Estado, tornando-o
sem efeito, bem como torno sem efeito os atos
citatdrios jd realizados dos litisdenunciados. Dé-se
vistas dos autos ao Ministério Piiblico. Publique-se ¢
intime-se. Natal, 15 de agosto de 2000"
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O processo judicial, como uma das formas de resolugio de
conflitos, deve utilizar-se de seus instrumentos na busca de uma melhor
prestagdo jurisdicional, com o escélio de bem dirimir as lides. Jamais pode-
se accitar, como no caso em aprego, que o manejo de um instituto que existe
para aprimorar o processo, como a denunciagio A lide, cause enorme
dissabor aquele que vem as portas do Judicidrio.

Destarte, patente € a incompatilibidade entre denunciagdo 2 lide
do agente estatal e a responsabilidade objetiva, posto que se trard para a
demanda um fato estranho, qual seja, o dolo ou a culpa, ao passo que a
responsabilidade objetiva prescinde de tais elementos para sua configuragio.

Por estes motivos, reforga-se o entendimento de que nos casos de
responsabilidade objetiva ndo se pode aceitar a denunciagio 2 lide
promovida pelo Estado em relagio ao agente estatal, sob pena de
procrastinar ainda mais a demanda judicial ¢ denegar a dltimo plano os
princfpio da efetividade, da economia e celeridade processuais.
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