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Salmo 23

1. Salmo de Davi. Do Senhor é a terra e tudo o que ela contém, a orbita

terrestre e todos os que nela habitam,

2. pois ele mesmo a assentou sobre as aguas do mar e sobre as dguas dos rios a

consolidou.

3. Quem sera digno de subir ao monte do Senhor? Ou de permanecer no seu

lugar santo?

4. O que tem as mdos limpas e o coragdo puro, cujo espirito ndo busca as

vaidades nem perjura para enganar seu proximo.
5. Este terd a béngdo do Senhor, e a recompensa de Deus, seu Salvador.
6. Tal é a geragdo dos que o procuram, dos que buscam a face do Deus de Jaco.

7. Levantai, o portas, os vossos dintéis! Levantai-vos, ¢ porticos antigos, para

que entre o Rei da gloria!

8. Quem é este Rei da gléria? E o Senhor forte e poderoso, o Senhor poderoso

na batalha.

9. Levantai, o portas, os vossos dintéis! Levantai-vos, ¢ porticos antigos, para

que entre o Rei da gloria!

10. Quem é este Rei da gléria? E o Senhor dos exéreitos! E ele o Rei da gloria.
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RESUMO

O presente trabalho tem por objetivo examinar o modelo juridico brasileiro para
a responsabilidade civil extracontratual do Estado na prestacdo de servigos publicos de
satde, sob a perspectiva da teoria tridimensional do Direito. Com amparo em pesquisa
bibliografica e documental, com énfase na legislagdo, doutrina e jurisprudéncia
brasileiras, chegou-se as seguintes conclusdes. O direito a satde ¢ tipificado na
Constituicao Federal como direito fundamental social, ¢ compreende a pretensdo de
obter do Estado, o fornecimento de bens ou a prestacao de servigos que reduzam o risco
de doenga e de outros agravos; ou, promovam, protejam e recuperem o bem estar fisico
e psiquico. Uma vez violado o direito fundamental a satde, disponibiliza ao
administrado, dentre outras garantias fundamentais, a responsabilidade civil
extracontratual do Estado. A prestagdo de servigos publicos pelo Estado pode ser feita
diretamente, por meio da Administragdo Publica Direta ou Indireta, ou pelo recurso a
entes privados. De todo modo, a prestacao de servicos de saude publica se encontra
integralmente subordinada aos principios de Direito Administrativo, devendo ser
integralmente custeada pelas receitas tributdrias. Como a prestacdo de servigos de
satde publica faz parte da atividade administrativa do Estado, ndo ha como se afastar a
aplicabilidade da garantia da responsabilidade civil extracontratual do Estado em face
dos danos sofridos pelos administrados enquanto usudrios desses servigos. Por
conseguinte, aplica-se a teoria do risco administrativo, mesmo nas hipdteses de omissao

estatal lesiva e ilicita.
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PALAVRAS-CHAVE:
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ABSTRACT

This study aims to examine the Brazilian legal model for the non-contractual
liability of the state in providing public health services, from the perspective of three-
dimensional theory of law. Up based on bibliographical and documentary research,
with emphasis on legislation, doctrine and Brazilian jurisprudence, the following
conclusions were reached. The right to health is typified in the Constitution as a social
fundamental right, and understands the pretension to obtain from the State, the supply
of goods or the provision of services that reduce the risk of disease and other health
problems; or promote, protect and recover the physical and mental well-being. Once
violated the fundamental right to health, provides the managed, among other
fundamental guarantees, the non-contractual liability of the state. The provision of
public services by the state can be made directly through the Direct or Indirect Public
Administration, or by recourse to private entities. In any case, the provision of public
health services is entirely subordinate to the principles of administrative law and should
be fully funded by tax revenues. As the provision of public health services is part of the
administrative activity of the State, there is no way to exclude the application of the
guarantee of non-contractual liability of the state in the face of the damage suffered by
administered as users of these services. Therefore, it applies the theory of

administrative risk, even in the event of harmful and illegal state failure.
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1. INTRODUCAO

A assuncao de servigos de saude pelo Estado de modo universal e integral, assim
como a sua continuidade e expansdo, tem se mostrado como uma das grandes demandas
socioecondmicas da contemporaneidade. Embora haja grande controvérsia quanto a
extensdo e a intensidade dessas prestagdes estatais, notadamente em face de argumentos
de natureza financeira, a ideia de que o ser humano deve ter o direito de exigir algum
grau de protegdo publica no que diz respeito a sua saide tem imperado nas normas

internacionais que tratam de direitos humanos.

O art. 2°' ¢ o art. 12, ambos do Pacto Internacional dos Direitos Econdmicos,

Sociais e Culturais® impdem aos Estados dele signatirios o dever de desenvolver

! Esse enunciado normativo tem a seguinte redagio:

“Artigo 2°

1. Cada Estado Parte do presente Pacto compromete-se a adotar medidas, tanto por esfor¢o proprio como
pela assisténcia e cooperacdo internacionais, principalmente nos planos econdmico e técnico, até o
maximo de seus recursos disponiveis, que visem a assegurar, progressivamente, por todos os meios
apropriados, o pleno exercicio dos direitos reconhecidos no presente Pacto, incluindo, em particular, a
adocdo de medidas legislativas.

2. Os Estados Partes do presente Pacto comprometem-se a garantir que os direitos nele enunciados e
exercerdo em discriminacao alguma por motivo de raga, cor, sexo, lingua, religido, opinido politica ou de
outra natureza, origem nacional ou social, situagdo econdmica, nascimento ou qualquer outra situagao.

3. Os paises em desenvolvimento, levando devidamente em considerag@o os direitos humanos e a situagao
econdmica nacional, poderdo determinar em que garantirdo os direitos econdmicos reconhecidos no
presente Pacto aqueles que ndo sejam seus nacionais”.

* Esse enunciado normativo tem a seguinte redagio:

“Artigo 12

1. Os Estados-partes no presente Pacto reconhecem o direito de toda pessoa de desfrutar o mais elevado
nivel de satde fisica e mental.

2. As medidas que os Estados-partes no presente Pacto deverdo adotar, com o fim de assegurar o pleno
exercicio desse direito, incluirdo as medidas que se fagam necessarias para assegurar:

a) A diminuicdo da mortinatalidade e da mortalidade infantil, bem como o desenvolvimento sdo das
criangas.

b) A melhoria de todos os aspectos de higiene do trabalho e do meio ambiente.

c) A prevengdo e o tratamento das doengas epidémicas, endémicas, profissionais e outras, bem como a
luta contra essas doengas.
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politicas publicas de satde, destinadas a promover e a assegurar progressivamente a
saude de seus cidadaos, levando-se em considera¢dao os demais direitos humanos ¢ a
situacdo econdmica nacional (cf. GOTTI, 2012). E, a ampla acessibilidade a servicos
publicos de saude eficientes tem sido considerada elemento essencial para que a

sociedade possa ser considerada desenvolvida (cf. SEN, 2000).

Os danos sofridos pelos administrados, decorrentes das acdes ou omissdes
estatais perante seus compromissos constitucionais e legais em matéria de saude
publica, podem perfeitamente ensejar a obrigagdo do Poder Publico de indenizar. Sem
sombra de duvida, um desdobramento natural do principio geral do Direito — neminem
laedere - que determina a cada pessoa o dever de ndo lesionar a esfera juridica de
outrem. Afastar o Estado desse preceito fundamental do Direito contemporaneo ¢

deixa-lo a margem da civilizagdo.

Na questdo da saude publica brasileira, o foco doutrindrio tem sido usualmente
dirigido a judicializa¢do das politicas publicas, ou seja, a atuacdo e limites do Poder
Judiciario quando se depara com demandas fundadas na pretensao de receber do Estado
bens e servigos de saude.* Todavia, é ptiblico e notdrio que nem sempre o usudrio de
servigos publicos de saiude logra €xito em obter a prestacdo estatal que lhe ¢ devida, ou

ela lhe ¢ fornecida de modo ineficiente, de modo a lhe infringir perdas e danos.

O objetivo da presente dissertagdo de mestrado ¢ analisar as normas juridicas
que dispdem sobre a responsabilidade civil extracontratual do Estado pelas perdas e
danos sofridos pelos administrados, decorrentes da prestagdo de servigos publicos de

satde, no ordenamento juridico brasileiro.

d) A cria¢do de condigdes que assegurem a todos assisténcia médica e servigos médicos em caso de
enfermidade”.

? Vide o Decreto Federal n.° 591, de 6 de julho de 1992 (“Atos Internacionais. Pacto Internacional sobre
Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais. Promulgagado”).

* Sobre a matéria, consultar: ERMEL, 2008, LIMA, 2014; MELO, 2007; SANTOS, 2008; QUEIROZ,
2013; e SILVA, 2012b.
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Inicialmente, expor-se-4 os modelos juridicos de saude publica e de
responsabilidade civil extracontratual do Estado que se encontram positivados no

ordenamento juridico brasileiro, a luz da Constitui¢ao vigente.

Em seguida, enfrentar-se-4 o problema central desse estudo, no contexto da
prestacao de servicos de saude publica, identificando-se os elementos essenciais do fato-
tipo da responsabilidade civil extracontratual, assim como aspectos relevantes da

obrigacdo estatal de indenizar e de sua efetivagao.

Emprega-se aqui a perspectiva da teoria tridimensional do Direito (cf. REALE,
1996; ¢ REALE, 2012). Nesse diapasdo, o tema ofertado a comunidade juridica e
universitaria sera visualizado tendo-se em vista o Direito como fato, valor e norma.
Contudo, a énfase sera dada a dimensdo normativa, como se espera quando se faz a

opcao pelo enfoque da Dogmatica Juridica (cf. REALE, 1996; ¢ REALE, 2012).

Na pesquisa que deu ensejo a essa dissertacdo de mestrado, empregou-se a
pesquisa bibliografica e documental, com énfase na legislacdo, doutrina e jurisprudéncia

brasileiras.

Como a base desse trabalho ¢ o ordenamento juridico brasileiro, ndo houve a
preocupacdo em se investigar a doutrina e jurisprudéncia estrangeiras. No que diz
respeito aos textos doutrinarios e normativos eventualmente transcritos, optou-se por
atualizar as respectivas redagdes em conformidade com a lingua portuguesa

contemporanea.
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2. A SAUDE PUBLICA NA CONSTITUICAO FEDERAL

SUMARIO: 2.1. A CONSTITUICAO FEDERAL NO ORDENAMENTO
JURIDICO BRASILEIRO. 2.2. O DIREITO FUNDAMENTAL A SAUDE. 2.3. OS

SERVICOS PUBLICOS DE SAUDE. 2.4. O SISTEMA UNICO DE SAUDE - SUS.

2.1. A CONSTITUICAO FEDERAL NO ORDENAMENTO JURIDICO

BRASILEIRO

Sob a perspectiva da teoria tridimensional do Direito, a norma juridica ¢ o
resultado da integra¢do de uma classe de fatos em razdo de uma ordem de valores, por

decisdo do poder (cf. REALE, 1999).

Mas vista tdo somente na sua dimensdo légico-formal, a norma juridica
compreende estrutura proposicional enunciativa de uma forma de organizacdo ou de

conduta, que deve ser seguida de maneira objetiva e obrigatoria (cf. REALE, 2012).

As normas juridicas podem ser normas de conduta ou normas de organizagdo

(cf. REALE, 2012).
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As normas juridicas de conduta sdo compostas por proposi¢des hipotéticas e tém
por objetivo imediato a disciplina do comportamento dos individuos ou das atividades

dos grupos e entidades sociais em geral (cf. REALE, 2012).

J& as normas juridicas de organizacdo sdo formadas por proposi¢des categoricas
e tém cunho instrumental (cf. REALE, 2012). Destinam-se a disciplina da estrutura e
funcionamento de o6rgdos, assim como dos processos técnicos de identificacdo e

aplica¢do de normas (cf. REALE, 2012).

Dependendo da importancia axioldégica que assuma a norma juridica no
ordenamento juridico vigente, ela pode ser algada a condicdo de principio (cf. ;
FRANCA, 2014; ROCHA, 1994; REALE, 2012; ¢ SUNDFELD, 2012).° Situagdo em
que a norma juridica passa servir como base de um modelo juridico, ou de todo o

ordenamento juridico, quando constitucionalizada (cf. REALE, 1999; e REALE, 2012).

A identifica¢do do poder habilitado para editar a norma juridica, assim como do
procedimento a ser empregado ao exercé-lo, passa necessariamente na compreensao das
fontes do Direito (cf. REALE, 1999). Sio elas que viabilizam a existéncia dos modelos

Jjuridicos que, por sua vez, compdem o ordenamento juridico (cf. REALE, 1999).

> No campo do Direito Pablico, tem muito prestigio a seguinte ligio de BANDEIRA DE MELLO:
“Principio (...) é por defini¢do, mandamento nuclear de um sistema, verdadeiro alicerce dele, disposi¢ao
fundamental que se irradia sobre diferentes normas compondo-lhes o espirito e servindo de critério para
sua exata compreensdo e inteligéncia exatamente por definir a logica e a racionalidade do sistema
normativo, no que lhe confere a tonica e Ihe da sentido harménico. E o conhecimento dos principios que
preside a intelec¢@o das diferentes partes componentes do todo unitario que ha por nome sistema juridico
positivo.

Violar um principio ¢ muito mais grave que transgredir uma norma qualquer. A desaten¢@o ao principio
implica ofensa ndo apenas a um especifico mandamento obrigatorio, mas a todo o sistema de comandos.
E a mais grave forma de ilegalidade ou inconstitucionalidade, conforme o escaldo do principio atingido,
porque representa insurgéncia contra todo o sistema, subversao de seus valores fundamentais, contumélia
irremissivel a seu arcabougo 16gico e corrosdo de sua estrutura mestra.

Isto porque, com ofendé-lo, abatem-se as vigas que o sustém e alui-se toda estrutura nelas esforgada”
(2014, pp. 976-977).

E a concepgio adotada no presente trabalho, embora se reconhega o grande impacto e influéncia da
proposta tedrica de se distinguir os principios das demais normas juridicas de modo mais analitico.

Sobre a matéria, consultar: ALEXY, 2001; AVILA, 2003; BONAVIDES, 2002; ¢ FRANCA, 2007).
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Entenda-se por modelo juridico “a estrutura normativa de atos e fatos pertinentes
unitariamente a dado campo da experiéncia social, prescrevendo a atualizagdo racional e
garantida dos valores que lhes sdo proprios” (REALE, 1999, p. 48). O modelo juridico
tanto pode ser composto por varias normas juridicas ou por apenas uma norma juridica,
conforme a abrangéncia denotativa e conotativa das respectivas proposicdes (cf.

REALE, 1999).

No ordenamento juridico brasileiro, todos as normas e modelos juridicos devem

guardar compatibilidade com a Constitui¢do Federal (cf. REALE, 1999).

Recorde-se que cabe a Constituicao instituir o Estado e as relagdes entre este e
as pessoas (cf. BONAVIDES, 2002). O sistema de governo, a forma de Estado, a forma
de governo, a organizagdo dos poderes, os direitos fundamentais, enfim, todos os
modelos juridicos fundamentais e estruturantes de todo o ordenamento juridico (cf.

REALE, 1999).

No Brasil, o ordenamento juridico vigente tem como base a Constitui¢do da
Republica Federativa do Brasil, promulgada em 1988. Com ela, instituiu-se um Estado

Democrdtico de Direito, nos termos do art. 1°° desse texto normativo.

Segundo a Constituicdo Federal, adotou-se: (i) o sistema presidencialista de

governo;’ (ii) a republica como forma de governo;® (iii) o principio federativo; (iv) o

® Esse enunciado constitucional tem a seguinte redagdo:

“Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoluvel dos Estados e Municipios e do
Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos:

I - a soberania;

II - a cidadania

IIT - a dignidade da pessoa humana;

IV - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa;

V - o pluralismo politico.

Paragrafo unico. Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou
diretamente, nos termos desta Constituicao”.

" Vide o Titulo IV da Constituigdo Federal.

¥ Vide o art. 1°, caput, da Constituigio Federal.

Vide o Titulo IV da Constitui¢ao Federal.
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principio da separagio dos poderes, autdnomos e harménicos entre si;’ (v) e o sistema

. ~ . . 10
de reconhecimento e prote¢ao de direitos fundamentais.

., ~ 11
Trata-se de um Estado que, sem prejuizo da separagdo dos poderes e dos
. g . .12 L. 1 . . oy eqe
direitos individuais'* e politicos,"> assume o compromisso de disponibilizar aos seus
. . 14 ~ . . 15 ;. e~ .

nacionais = as prestacdes sociais - que a propria Constituicdo Federal considera
indispensaveis para a dignidade da pessoa humana (cf. REALE, 1998). Em razao desse
fato, ha um certo consenso doutrindrio de que o Estado brasileiro tem perfil social ou

intervencionista (cf. BONAVIDES, 1993; ¢ BONAVIDES, 2002).

Convém anotar que a Constituicdo Federal legitima a intervencdo do Estado,
;. A . 1 ;e . 1 . ~
tanto no dominio econdmico'® como no dominio social,'’ para a efetivagio das metas
. . . . . a1 . ~ ~ %)
constitucionais de justica social'® mediante a formulagio e execugdo de politicas

plblicas (cf. FRANCA, 2009; e FRANCA, 2014).

De todo modo, a Constituicdo Federal positiva os valores que devem ser
considerados com os mais fundamentais do ordenamento juridico vigente no Brasil, a
serem obrigatoriamente levados em consideracdo da intepretacdo e aplicacdo das

normas ¢ modelos juridicos (cf. REALE, 1999).

? Vide o art. 2° da Constitui¢do Federal.

Vide o Titulo IV da Constitui¢ao Federal.

' Vide os Titulos I e IT da Constitui¢io Federal.

"'Vide o art. 2° da Constituigio Federal.

2 Vide o art. 1°, Il ¢ IV, ¢ o art. 5° da Constitui¢io Federal.

3 Vide o art. 1°, Il e V, ¢ os arts. 14 a 16, todos da Constituicdo Federal.

" Vide o art. 1°,1, e o art. 12, ambos da Constitui¢do Federal.

15 Vide o art. 1°, Il e IV, o art. 3°, e os arts. 6° a 11, todos da Constituicao Federal.
' Vide o Titulo VII da Constituigio Federal.

7 Vide o Titulo VIII da Constituigio Federal.

¥ Vide o art. 3% oart. 170, caput, e o art. 193, todos da Constituicao Federal.
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2.2. 0 DIREITO FUNDAMENTAL A SAUDE

Consoante o art. 6°° ¢ o art. 196,>° ambos da Constituicao Federal, o direito a

saude como qualificado como direito fundamental social.

Registre-se que o direito a satide também ¢ tipificado como direito humano, uma
vez que se encontra tutelado no art. 2° e no art. 12, ambos do Pacto Internacional dos
Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais de 1966 (cf. GROTTI, 2012; e PIOVESAN,

1997).

Em rigor, os direitos fundamentais sdo direitos subjetivos qualificados
diretamente como tais pela propria Constituicdo Federal. Todavia, ndo deixam de ser o
resultado da integrac@o entre os fatos e os valores, decidido pelo Poder Constituinte, em

face da propria evolucao politico-juridica do Brasil.

Na perspectiva liberal dos direitos fundamentais, esses direitos subjetivos
existem para limitar o exercicio do poder estatal em face da liberdade individual (cf.
DIMOULIS e MARTINS, 2007; ¢ HAYEK, 1994). Entretanto, essa concepcdo se
mostra incompativel com o modelo juridico do Estado Social, pois a existéncia de
determinadas prestagdes estatais ¢ entendida como indispensavel para a dignidade da
pessoa humana e a promogao da justiga social (cf. BONAVIDES, 2002; GOTTI, 2012;

PIOVESAN, 1997; e SARLET, 2001).

' Esse enunciado constitucional tem a seguinte redagio:

“Art. 6° Sao direitos sociais a educagdo, a saude, a alimentagdo, o trabalho, a moradia, o lazer, a
seguranca, a previdéncia social, a prote¢do a maternidade e a infincia, a assisténcia aos desamparados, na
forma desta Constituigao”.

2% Esse enunciado constitucional tem a seguinte redagio:

“Art. 196. A saude ¢ direito de todos e dever do Estado, garantido mediante politicas sociais e
econdmicas que visem a reducdo do risco de doenca e de outros agravos e ao acesso universal e
igualitario as a¢des e servigos para sua promocao, protecdo e recuperagao’.
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Enquanto direito subjetivo, o direito a satde assegura a pessoa natural a
possibilidade de pretender do Estado o fornecimento de bens ou a prestagdo de servigos
que: (i) reduzam o risco de doenga e de outros agravos; ou, (ii) promovam, protejam e

. , . 21
recuperem o bem estar fisico e psiquico.

Cabe ao Estado atuar de modo a assegurar o seu atendimento integral, com

. .. . ., . . )
prioridade para as atividades preventivas, sem prejuizo dos servigos assistenciais.

Pretensdo esta que se encontra garantida pela sua exigibilidade perante o Estado,
seja pelo exercicio do direito de peti¢do,” seja pelo exercicio do direito de agdo.*
Essas garantias tanto podem servir para compelir o Estado a concretizar aquela

pretensao, ou para obrigar o Estado de se abster de viola-la.

Caso o direito fundamental a satde tenha a sua efetividade obstaculizada pela
omissdo legislativa, coloca-se a disposi¢ao do prejudicado o mandado de injungdo,

previsto no art. 5°, LXXI,* da Constitui¢do Federal.

Afinal, os direitos fundamentais sociais ndo sdo exclusivamente direitos a
prestacdes estatais, também abrangendo os direitos a abstengdes do Estado (cf.
SARLET, 2001). E, enquanto direto social, o modelo juridico do direito a satde ¢
integrado pelos principios da vedacdo ao retrocesso social e da progressiva implantagdo

(cf. GOTTI, 2012).

O direito a satde ndo pode ser objeto de emenda constitucional que tenda a

aboli-lo, malgrado a redacao do art. 60, § 4°, IV,*® da Constitui¢ao Federal (cf. GOTTI,

?1'Vide o art. 196 da Constituigio Federal.

22 Vide o art. 198, 11, da Constitui¢do Federal.

# Vide o art. 5%, XXXIV, “a”, da Constitui¢do Federal.

2 Vide o art. 5%, XXXV, da Constitui¢ao Federal.

% Esse enunciado constitucional tem a seguinte redagio:

“Art. 5°(...)

LXXI - conceder-se-4 mandado de injunc¢do sempre que a falta de norma regulamentadora torne inviavel
o exercicio dos direitos e liberdades constitucionais e das prerrogativas inerentes a nacionalidade, a
soberania e a cidadania”.

Sobre a matéria, consultar: PIOVESAN, 1995; DANTAS, 1994; ¢ SARAIVA, 1983.
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2012). Como se tem acertadamente entendido, a interpretacao literal desse dispositivo
constitucional permitiria descaracterizar o proprio perfil social do Estado brasileiro, € o
desvirtuamento de principios como a dignidade da pessoa humana®’ ¢ o esvaziamento

. .. e e~ . A2
dos compromissos sociais que a Constitui¢io Federal lhe impos.*®

Com efeito, o art. 5°, §§ 1° e 2°,* da Constituicdo Federal, determinam que as
normas definidoras de direitos fundamentais e as normas que reconhecem os direitos
humanos vinculam positiva e negativamente todos os Poderes do Estado brasileiro (cf
PIOVESAN, 1997; e SARLET, 2001), servindo como parametros para o controle de
constitucionalidade das leis e atos normativos no ordenamento juridico brasileiro (cf.
DANTAS, 1996). Entretanto, a ag¢do administrativa indispensavel para lhes dar
concretude demanda tanto o exercicio da atividade legislativa como o respeito a

responsabilidade fiscal.

De fato, varias normas pertinentes a saude publica sdo normas constitucionais

r . 0 ,y e . . . oge . .
programadticas,” dotadas de eficacia limitada e aplicabilidade mediata. Mesmo assim,
caso estejam configurados em toda a sua plenitude, os elementos faticos e valorativos

que justificam o reconhecimento do direito subjetivo a saude publica, ndo hd como se

*® Esse enunciado constitucional tem a seguinte redagio:

“Art. 60. (...)

§ 4° - Nao sera objeto de deliberacdo a proposta de emenda tendente a abolir:

(..

IV - os direitos e garantias individuais”.

2 Vide o art. 1°, III, da Constitui¢do Federal.

¥ Vide o art. 3° da Constitui¢io Federal.

% Esses enunciados constitucionais tém a seguinte redagdo:

“Art. 5°(...)

§ 1° As normas definidoras dos direitos e garantias fundamentais tém aplica¢do imediata.

§ 2° Os direitos e garantias expressos nesta Constitui¢do ndo excluem outros decorrentes do regime e dos
principios por ela adotados, ou dos tratados internacionais em que a Republica Federativa do Brasil seja
parte”.

*% Segundo SILVA, as normas constitucionais programaticas:

“(...) aquelas normas constitucionais através das quais o constituinte, em vez de regular, direta e
imediatamente, determinados interesses, limitou-se a tragar-lhes os principios para serem cumpridos pelos
seus orgados (legislativos, executivos e jurisdicionais e administrativos), como programas das respectivas
atividades, visando a realizag@o dos fins sociais do Estado” (2008, p. 138).
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eximir a Administracdo Publica de concretiza-lo, nem de afastar o controle jurisdicional

quando a justa pretensdo do administrado ¢ frustrada.

A concretizacdo do direito a saude publica pressupde a formulacio e execucao
de politicas publicas’ pelo Estado, comprometidas com os preceitos constitucionais
que regem a atuagdo estatal nesse campo da ordem social (cf. LIMA, 2014). O que

abrange, naturalmente, a prestagdo de servigos publicos.

3.3. OS SERVICOS PUBLICOS DE SAUDE

Para a concretizacdo do direito fundamental a satde, faz-se necessario o atuar
estatal. Nesse diapasdo, cabe ao Estado primordialmente prestar os servigcos publicos de

saude.

Em primeiro lugar, merece destaque que a Constitui¢do Federal, em seu art. 196,
impoe ao Estado o dever de prestar servigos voltados a promogdo, protecdo e
recuperacio da satde dos administrados. E, em seu art. 197,** a Lei Maior qualifica-os
expressamente como servigos de relevancia publica, a serem executados direta ou

indiretamente pelo Poder Publico.

*! Adota-se aqui, o conceito proposto por FRANCA para as politicas publicas:

“Tanto no dominio econdmico como no dominio social, o Estado deve concretizar as metas
constitucionais de justi¢a social (...). Para tanto, ele realiza politicas publicas. A politica publica
compreende um conjunto de atos legislativos e administrativos unificados em razao de objetivos comuns,
que pretendem conceder densidade teleoldgica as diretrizes e objetivos constitucionais de justiga social.
Encontra-se usualmente sistematizada por lei em plano ou politica, no qual sdo fixados os fins a serem
alcangados e os instrumentos adequados para alcanc¢a-los” (2014, p. 22).

Sobre a matéria, consultar: BANDEIRA DE MELLO, 2014; e BUCCI, 2002.

32 Esse enunciado constitucional tem a seguinte redagio:

“Art. 197. Sao de relevancia publica as acdes e servicos de saude, cabendo ao Poder Publico dispor, nos
termos da lei, sobre sua regulamentagdo, fiscalizacdo e controle, devendo sua execucdo ser feita
diretamente ou através de terceiros e, também, por pessoa fisica ou juridica de direito privado”.
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A execugdo direta dos servigos publicos de satude ¢ feita pelos 6rgaos e entidades
da propria Administragdo Publica.”® Por sua vez, a execucio indireta desses servigos é
feita mediante a celebragdo de contrato de direito piiblico com empresas privadas®* ou
com realizagio de convénios com entidades privadas do terceiro setor,” nos termos do

art. 199, § 1°¢ da Constitui¢ao Federal.

Entretanto, registre-se que a prestacdo de servicos publicos de saude por
empresas privadas ndo esta sujeita ao regime de concessdo ou permissdo, ressalvada a
possibilidade do recurso as parcerias publico-privadas, sob a forma de concessdao
administrativa.’” Essa restri¢do se justifica em razdo do modo de financiamento dessas

atividades, previsto no art. 198, § 1°,°® da Constitui¢io Federal.

Do ponto de vista material, a prestacdo de servigos publicos de saude abrange da

disponibilizagdo de bens e servigos que promovam, protejam e recuperem a saude dos

3 Vide o art. 37, caput, e XIX, da Constituicao Federal.

** Vide o art. 37, XXI, da Constitui¢io Federal.

Vide a Lei Federal n.° 8.666, de 21 de junho de 1993 (“Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da
Constituicdo Federal, institui normas para licitagdes e contratos da Administragdo Publica e da outras
providéncias™).

> Vide a Lei Federal n.° 9.637, de 15 de maio de 1998 (“Dispde sobre a qualificagio de entidades como
organizagdes sociais, a criagdo do Programa Nacional de Publiciza¢do, a extingdo dos 6rgdos e entidades
que menciona e a absor¢ao de suas atividades por organizagdes sociais, e da outras providéncias”).

Vide a Lei Federal n.° 9.790, de 23 de marco de 1999 (“Dispde sobre a qualificacdo de pessoas juridicas
de direito privado, sem fins lucrativos, como Organizacdes da Sociedade Civil de Interesse Publico,
institui e disciplina o Termo de Parceria, e da outras providéncias™).

Vide a Lei Federal n.° 13.019, de 31 de julho de 2014 (“Estabelece o regime juridico das parcerias
voluntarias, envolvendo ou ndo transferéncias de recursos financeiros, entre a administragdo publica e as
organizagdes da sociedade civil, em regime de mutua cooperagdo, para a consecu¢do de finalidades de
interesse publico; define diretrizes para a politica de fomento e de colaboragdo com organizacdes da
sociedade civil; institui o termo de colaboragdo e o termo de fomento; e altera as Leis n° 8.429, de 2 de
junho de 1992, € 9.790, de 23 de margo de 1999”).

*® Esse enunciado constitucional tem a seguinte redagio:

“Art. 199. (...)

§ 1° - As instituigdes privadas poderdo participar de forma complementar do sistema Unico de saude,
segundo diretrizes deste, mediante contrato de direito publico ou convénio, tendo preferéncia as entidades
filantropicas e as sem fins lucrativos”.

" Vide o art. 175 da Constituigio Federal.

Vide Lei Federal n.° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995 (“Dispde sobre o regime de concessdo e permissao
da prestacdo de servigos publicos previsto no art. 175 da Constitui¢do Federal, e da outras providéncias™).
Vide a Lei Federal n.° 11.079, de 30 de dezembro de 2004 (“Institui normas gerais para licitacdo e
contratagdo de parceria publico-privada no ambito da administra¢do publica”).

*% Esse enunciado constitucional tem a seguinte redagio:

“Art. 198. (...)

§ 1°. O sistema unico de saude sera financiado, nos termos do art. 195, com recursos do orcamento da
seguridade social, da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, além de outras fontes”.
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administrados.” Observe-se ainda que o Estado tem, nesse campo, o dever de assegurar

o atendimento integral, com prioridade para as atividades preventivas, sem prejuizo dos
. . . . 40 , ~ .

servigos assistenciais.” Também se demanda do Estado a execugdo de servigos de

) 41
saneamento basico.

Como todo e qualquer servigo publico social, os servigos publicos de satide estdo
integralmente subordinados ao modelo juridico estruturado nos principios do Direito
Administrativo aplicaveis a essas atividades administrativas, ou seja, o regime juridico

do servigo publico.

O regime juridico do servico publico tem como preceitos fundamentais os
seguintes principios, quando se trata de servicos publicos sociais: (i) o principio da

obrigatoriedade;** (ii) o principio da continuidade;* (iii) o principio da regularidade;*

¥ Vide o art. 196 da Constituicdo Federal.

“0vide o art. 198, 11, da Constitui¢do Federal.

“'Vide o art. 200, IV, da Constituigdo Federal.

* Determina que o Estado tem o dever inescusivel de promover a prestagio do servico publico,
garantindo-se ao cidadao o direito subjetivo de exigir do Poder Publico o cumprimento de tal obrigagao
(cf. BANDEIRA DE MELLO, 2014; FRANCA, 2010; GROTTI, 2003).

Vide o art. 194, o art. 196, o art. 201, o art. 203, o art. 205, o art. 208, o art. 215, o art. 217, e o art. 218,
todos da Constitui¢do Federal.

* Prescreve o dever do Estado de zelar pela permanéncia do servigo publico, somente se admitindo a sua
interrup¢do nas hipoteses previstas em lei (cf. BANDEIRA DE MELLO, 2014; FRANCA, 2010;
GROTTI, 2003).

Vide o art. 194, o art. 196, o art. 201, o art. 203, o art. 205, o art. 208, o art. 215, o art. 217, e o art. 218,
todos da Constituicdo Federal.

* Manda observar as normas e condigdes para a prestagdo do servigo publico preestabelecidas pela lei ou
pelo instrumento de delegacdo ou fomento (cf. BANDEIRA DE MELLO, 2014; FRANCA, 2010;
GROTTI, 2003).

Vide o art. 5° caput, 1 e LIV, e § 2° o art. 37, caput, e § 6°, da Constituicdo Federal.
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(iv) o principio da igualdade;* (v) o principio da universalidade;*® (vi) o principio da

iy .. . , . A . 4 ., 4
mutabilidade;* (vii) o principio da eficiéncia;*® e (viii) o principio do controle.*

Em se tratando de servigos publicos sociais, como a saude publica, ndo ha
sentido em se reconhecer a aplicabilidade do principio da modicidade de taxas ou
. 50 . . .
tarifas,” uma vez que esses servigos devem ser custeados pelas receitas dos impostos ou
e~ . . 51 . e~ . .
contribui¢des sociais.”’ Assim, a Constitui¢do Federal praticamente impede a cobranga

de taxas ou tarifas dos administrados.

E, como ndo ha concorréncia entre os prestadores de servi¢os publicos de satde,

~ , . . ~ . , . . . . A . 2
ndo ha sentido na aplicag¢io dos principios constitucionais da ordem econdmica.’

* Estabelece o dever do Estado de zelar pela prestagio do servigo publico sem discriminagdes
incompativeis com os valores consagrados na Lei Maior (cf. BANDEIRA DE MELLO, 2014; FRANCA,
2010; GROTTI, 2003).

Vide o art. 5° caput, 1, e o art. 37, caput, da Constitui¢do Federal.

* Institui o dever do Poder Publico de tornar amplamente acessivel o servico publico para os
administrados, independentemente de serem usudrios efetivos ou potenciais desse beneficio (cf.
BANDEIRA DE MELLO, 2014; FRANCA, 2010; GROTTI, 2003).

Vide o art. 194, o art. 196, o art. 201, o art. 203, o art. 205, o art. 208, o art. 215, o art. 217, e o art. 218,
todos da Constitui¢do Federal.

*70 Estado tem a prerrogativa de o Estado de fixar e alterar de modo unilateral as regras que devem
incidir nos servigos publicos, para adaptd-los as necessidades coletivas (cf. BANDEIRA DE MELLO,
2014; FRANCA, 2010; GROTTI, 2003).

Vide o art. 194, o art. 196, o art. 201, o art. 203, o art. 205, o art. 208, o art. 215, o art. 217, e o art. 218,
todos da Constitui¢do Federal.

* 0 Estado tem o compromisso de viabilizar um servigo piiblico que atenda efetiva e satisfatoriamente as
exigéncias de seus usudrios (cf. BANDEIRA DE MELLO, 2014; FRANCA, 2010; GROTTI, 2003).

Vide o art. 37, caput, da Constituicdo Federal.

* Prevé o dever do Estado de fiscalizar e intervir nos servigos publicos em prol do interesse publico, ¢ no
direito dos administrados de participar da gestdo dessas atividades (cf. BANDEIRA DE MELLO, 2014;
FRANCA, 2010; GROTTI, 2003).

" Nos servigos publicos econdmicos, esse principio veda a instituigio ou majoragio de taxas pela
prestacdo de servigos publicos ou de tarifas pela prestacdo de servigos publicos concedidos, quando o
valor a ser cobrado do usuario impedi-lo materialmente de acesséa-lo (cf. BANDEIRA DE MELLO, 2014;
FRANCA, 2010; GROTTI, 2003).

Vide o art. 175 da Constitui¢ao Federal.

Vide o art. 6° da Lei Federal n.° 8.987/1995.

*'Vide o art. 195, o art. 198, § 1° e 2°, o art. 201, o art. 204, o art. 212, o art. 216, § 6°, todos da
Constituicao Federal.

32 Vide o art. 170 da Constituicdo Federal.
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3.4. O SISTEMA UNICO DE SAUDE - SUS.

De acordo com a Lei Maior, as agdes e servigos publicos de satide devem
integrar uma rede regionalizada e hierarquizada, constituindo um sistema unico,
fundado nas seguintes diretrizes: (i) a descentralizagdo, com dire¢do Unica em cada
esfera de governo; (ii) o atendimento integral, com prioridade para as atividades
preventivas, sem prejuizo dos servigos assistenciais; e (iii) a participacdo da

comunidade.”

O financiamento do Sistema Unico de Saude — SUS deve ser feito com os
recursos do orcamento da seguridade social, composto basicamente pelas receitas dos

. . .~ . . 4
impostos e de contribui¢des de seguridade social.’

A prestacdo de servigos de saude publica é de competéncia comum a todos os
entes federativos, conforme o art. 23, I,> e do art. 200,°° ambos da Constitui¢ao

Federal. E, a Lei Federal n.° 8.080, de 19 de setembro de 1990,"’ procura estabelecer

3 Vide o art. 198, I a IIl, da Constitui¢ao Federal.

Sobre a matéria, consultar: LIMA, 2014.

* Vide o art. 145, 1, o art. 195, ¢ o art. 198, § 1°, todos da Constituicio Federal.

>% Esse enunciado constitucional tem a seguinte redagio:

“Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios:

(..

II - cuidar da satide e assisténcia publica, da protecdo e garantia das pessoas portadoras de deficiéncia”.

% Esse enunciado constitucional tem a seguinte redagio:

“Art. 200. Ao sistema unico de saude compete, além de outras atribui¢des, nos termos da lei:

I - controlar e fiscalizar procedimentos, produtos e substincias de interesse para a saude e participar da
produ¢do de medicamentos, equipamentos, imunobioldgicos, hemoderivados e outros insumos;

II - executar as agdes de vigilancia sanitaria e epidemioldgica, bem como as de satde do trabalhador;

III - ordenar a formacgao de recursos humanos na area de saude;

IV - participar da formulagao da politica e da execugdo das agdes de saneamento basico;

V - incrementar, em sua drea de atuacdo, o desenvolvimento cientifico e tecnoldgico e a inovagao;
(Redacdo dada pela Emenda Constitucional n°® 85, de 2015)

VI - fiscalizar e inspecionar alimentos, compreendido o controle de seu teor nutricional, bem como
bebidas e aguas para consumo humano;

VII - participar do controle e fiscalizagdo da producdo, transporte, guarda e utilizagdo de substancias e
produtos psicoativos, toxicos e radioativos;

VIII - colaborar na prote¢do do meio ambiente, nele compreendido o do trabalho.

T «Dispde sobre as condigdes para a promogio, protecio e recuperagio da saude, a organizagio e o
funcionamento dos servigos correspondentes e da outras providéncias”.
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alguma distribuicdo de competéncias nesse campo da atividade administrativa, pelo que
se depreende no disposto no art. 4°, capuz‘,58 art. 8, art. 9°,%° no art. 15, no art. 16,%

no art. 17,” no art. 18,°* ¢ no art. 19,% todos desse diploma legal.

% Esse enunciado legal tem a seguinte redagio:

“Art. 4° O conjunto de agdes e servicos de satde, prestados por 6rgdos e instituigdes publicas federais,
estaduais e municipais, da Administra¢do direta e indireta e das fundacdes mantidas pelo Poder Publico,
constitui o Sistema Unico de Satde (SUS)”.

%% Esse enunciado legal tem a seguinte redagio:

“Art. 8° As acdes e servigos de saude, executados pelo Sistema Unico de Saude (SUS), seja diretamente
ou mediante participacdo complementar da iniciativa privada, serdo organizados de forma regionalizada e
hierarquizada em niveis de complexidade crescente”.

% Esse enunciado legal tem a seguinte redagio:

“Art. 9° A dire¢do do Sistema Unico de Saude (SUS) é unica, de acordo com o inciso I do art. 198 da
Constituicao Federal, sendo exercida em cada esfera de governo pelos seguintes 6rgaos:

I - no 4&mbito da Unido, pelo Ministério da Satde;

II - no ambito dos Estados e do Distrito Federal, pela respectiva Secretaria de Satde ou o6rgado
equivalente; e

IIT - no ambito dos Municipios, pela respectiva Secretaria de Satde ou 6rgio equivalente”.

%! Esse enunciado legal tem a seguinte redagio:

“Art. 15. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios exercerdo, em seu ambito
administrativo, as seguintes atribuicdes:

I - defini¢do das instancias e mecanismos de controle, avaliacdo ¢ de fiscalizagcdo das agdes e servigos de
saude;

II - administrag@o dos recursos orcamentarios e financeiros destinados, em cada ano, a satde;

IIT - acompanhamento, avaliagdo e divulgacdo do nivel de satde da populacdo e das condigdes
ambientais;

IV - organizagdo e coordenacdo do sistema de informacao de saude;

V - elaboracdo de normas técnicas e estabelecimento de padrdes de qualidade e parametros de custos que
caracterizam a assisténcia a saude;

VI - elaboracdo de normas técnicas e estabelecimento de padrdes de qualidade para promog¢do da saude
do trabalhador;

VII - participacdo de formulag@o da politica e da execugdo das a¢des de saneamento basico e colaboragdo
na prote¢ao e recuperagdo do meio ambiente;

VIII - elaboragdo e atualizacdo periddica do plano de satde;

IX - participa¢do na formulacdo e na execucdo da politica de formacdo e desenvolvimento de recursos
humanos para a saude;

X - elaboragdo da proposta orcamentaria do Sistema Unico de Satde (SUS), de conformidade com o
plano de saude;

XI - elaboragdo de normas para regular as atividades de servigos privados de satude, tendo em vista a sua
relevancia publica;

XII - realizagdo de operagdes externas de natureza financeira de interesse da saude, autorizadas pelo
Senado Federal;

XIIT - para atendimento de necessidades coletivas, urgentes e transitorias, decorrentes de situagdes de
perigo iminente, de calamidade publica ou de irrupgdo de epidemias, a autoridade competente da esfera
administrativa correspondente poderd requisitar bens e servicos, tanto de pessoas naturais como de
juridicas, sendo-lhes assegurada justa indenizagao;

XIV - implementar o Sistema Nacional de Sangue, Componentes e Derivados;

XV - propor a celebracdo de convénios, acordos e protocolos internacionais relativos a satide, saneamento
e meio ambiente;

XVI - elaborar normas técnico-cientificas de promogao, protegdo e recuperagao da saude;

XVII - promover articulagcdo com os 6rgaos de fiscalizagdo do exercicio profissional e outras entidades
representativas da sociedade civil para a definicdo e controle dos padrdes éticos para pesquisa, agdes e
servigos de saude;

XVIII - promover a articulagdo da politica e dos planos de saude;

XIX - realizar pesquisas e estudos na area de satde;
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XX - definir as instdncias e mecanismos de controle e fiscalizagdo inerentes ao poder de policia sanitaria;
XXI - fomentar, coordenar e executar programas e projetos estratégicos e de atendimento emergencial”.

62 Esse enunciado legal tem a seguinte redagio:

“Art. 16. A diregdo nacional do Sistema Unico da Saade (SUS) compete:

I - formular, avaliar e apoiar politicas de alimentacdo e nutri¢ao;

II - participar na formulagdo e na implementacdo das politicas:

a) de controle das agressdes ao meio ambiente;

b) de saneamento bésico; e

c) relativas as condi¢des e aos ambientes de trabalho;

IIT - definir e coordenar os sistemas:

a) de redes integradas de assisténcia de alta complexidade;

b) de rede de laboratdrios de satide publica;

c) de vigilancia epidemiolodgica; e

d) vigilancia sanitaria;

IV - participar da defini¢do de normas e mecanismos de controle, com 6rgdo afins, de agravo sobre o
meio ambiente ou dele decorrentes, que tenham repercuss@o na satide humana;

V - participar da definicdo de normas, critérios e padrdes para o controle das condigdes e dos ambientes
de trabalho e coordenar a politica de satide do trabalhador;

VI - coordenar e participar na execucdo das agdes de vigilancia epidemiologica;

VII - estabelecer normas e executar a vigilancia sanitaria de portos, aeroportos e fronteiras, podendo a
execucao ser complementada pelos Estados, Distrito Federal e Municipios;

VIII - estabelecer critérios, pardmetros e métodos para o controle da qualidade sanitaria de produtos,
substancias e servicos de consumo e uso humano;

IX - promover articulagdo com os 6rgdos educacionais e de fiscalizagdo do exercicio profissional, bem
como com entidades representativas de formagao de recursos humanos na area de saude;

X - formular, avaliar, elaborar normas e participar na execu¢do da politica nacional e producdo de
insumos e equipamentos para a saide, em articulagdo com os demais 6rgdos governamentais;

XI - identificar os servigos estaduais e municipais de referéncia nacional para o estabelecimento de
padrdes técnicos de assisténcia a saude;

XII - controlar e fiscalizar procedimentos, produtos e substancias de interesse para a saude;

XIII - prestar cooperagdo técnica e financeira aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios para o
aperfeicoamento da sua atuagdo institucional;

XIV - elaborar normas para regular as relagdes entre o Sistema Unico de Satde (SUS) e os servigos
privados contratados de assisténcia a satude;

XV - promover a descentralizacao para as Unidades Federadas e para os Municipios, dos servigos e agdes
de saude, respectivamente, de abrangéncia estadual e municipal;

XVI - normatizar e coordenar nacionalmente o Sistema Nacional de Sangue, Componentes e Derivados;
XVII - acompanhar, controlar e avaliar as a¢des e os servicos de saude, respeitadas as competéncias
estaduais e municipais;

XVIII - elaborar o Planejamento Estratégico Nacional no ambito do SUS, em cooperacdo técnica com os
Estados, Municipios e Distrito Federal;

XIX - estabelecer o Sistema Nacional de Auditoria e coordenar a avaliacdo técnica e financeira do SUS
em todo o Territdrio Nacional em cooperagdo técnica com os Estados, Municipios e Distrito Federal.
Paragrafo unico. A Unido poderd executar agdes de vigilancia epidemioldgica e sanitiria em
circunstancias especiais, como na ocorréncia de agravos inusitados a saude, que possam escapar do
controle da diregdo estadual do Sistema Unico de Satide (SUS) ou que representem risco de disseminagio
nacional.

% Esse enunciado legal tem a seguinte redagio:

“Art. 17. A diregdo estadual do Sistema Unico de Saude (SUS) compete:

I - promover a descentralizagdo para os Municipios dos servicos e das a¢des de saude;

II - acompanhar, controlar e avaliar as redes hierarquizadas do Sistema Unico de Saude (SUS);

IIT - prestar apoio técnico e financeiro aos Municipios e executar supletivamente acdes e servigos de
saude;

IV - coordenar e, em carater complementar, executar agdes € servigos:

a) de vigilancia epidemiologica;

b) de vigilancia sanitéria;

¢) de alimentag¢do e nutrigdo; e

d) de saude do trabalhador;
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Convém observar que houve a opcao legislativa pela preferéncia da prestagdo
direta dos servigos de saude publica, isto ¢, que o Estado deve realizar essas atividades
pela sua Administragdo Publica Direta e Indireta. Embora se admita a prestacdo desses
servigos pela iniciativa privada, a participagdo desta deve ser complementar ao Sistema
Unico de Saude, somente se justificando caso os entes estatais ndo tenham a

disponibilidade de recursos para cobrir as demandas de satde publica da populagdo de

V - participar, junto com os orgdos afins, do controle dos agravos do meio ambiente que tenham
repercussdo na satude humana;

VI - participar da formulagao da politica e da execug@o de a¢des de saneamento bésico;

VII - participar das a¢des de controle e avaliagdo das condicdes e dos ambientes de trabalho;

VIII - em caradter suplementar, formular, executar, acompanhar e avaliar a politica de insumos e
equipamentos para a saude;

IX - identificar estabelecimentos hospitalares de referéncia e gerir sistemas publicos de alta
complexidade, de referéncia estadual e regional;

X - coordenar a rede estadual de laboratdrios de saude publica e hemocentros, e gerir as unidades que
permanecam em sua organizagdo administrativa;

XI - estabelecer normas, em cardter suplementar, para o controle e avaliagdo das acdes e servigos de
saude;

XII - formular normas e estabelecer padrdes, em carater suplementar, de procedimentos de controle de
qualidade para produtos e substancias de consumo humano;

XIII - colaborar com a Unido na execugdo da vigilancia sanitaria de portos, aeroportos e fronteiras;

XIV - o acompanhamento, a avaliagdo e divulgac¢do dos indicadores de morbidade e mortalidade no
ambito da unidade federada”.

%4 Esse enunciado legal tem a seguinte redagio:

“Art. 18. A diregdo municipal do Sistema de Satude (SUS) compete:

I - planejar, organizar, controlar e avaliar as agdes e os servigos de satde e gerir e executar 0s servigos
publicos de saude;

IT - participar do planejamento, programacdo e organizacdo da rede regionalizada e hierarquizada do
Sistema Unico de Satde (SUS), em articulagdo com sua dire¢io estadual;

IIT - participar da execugdo, controle e avaliagdo das acdes referentes as condi¢des e aos ambientes de
trabalho;

IV - executar servigos:

a) de vigilancia epidemiologica;

b) vigilancia sanitaria;

¢) de alimentagdo e nutri¢ao;

d) de saneamento bésico; e

e) de saude do trabalhador;

V - dar execug¢do, no &mbito municipal, a politica de insumos e equipamentos para a satude;

VI - colaborar na fiscalizacdo das agressdes ao meio ambiente que tenham repercussdo sobre a saude
humana e atuar, junto aos 6rgdos municipais, estaduais e federais competentes, para controla-las;

VII - formar consdrcios administrativos intermunicipais;

VIII - gerir laboratdrios publicos de saude e hemocentros;

IX - colaborar com a Unido e os Estados na execu¢do da vigilancia sanitaria de portos, aeroportos e
fronteiras;

X - observado o disposto no art. 26 desta Lei, celebrar contratos e convénios com entidades prestadoras
de servigos privados de saude, bem como controlar e avaliar sua execugdo;

XI - controlar e fiscalizar os procedimentos dos servigos privados de satde;

XII - normatizar complementarmente as agdes e servigos publicos de satde no seu ambito de atuagdo”.

% Esse enunciado legal tem a seguinte redagio:

“Art. 19. Ao Distrito Federal competem as atribui¢des reservadas aos Estados e aos Municipios”.
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areas determinadas, nos termos do art. 199° da Constitui¢do Federal, e do art. 4°, §

2°.°7 do art. 24,%® e do art. 25,* todos da Lei Federal n.° 8.080/1990.

O SUS foi instituido para conceder aos brasileiros um modelo de satde publica
fundado eminentemente na acdo direta do Estado, assumindo a iniciativa privada um

papel secundario e subordinado (cf. LIMA, 2014).

Embora a sustentabilidade fiscal desse sistema, bem como a sua eficiéncia
técnico-econdmica, possam ser discutidas a luz da Ciéncia da Administracdo e da
Ciéncia Econdmica, ndo se pode negar que o administrado se encontra juridicamente

amparado para apresentar pretensdes de satde cada vez mais crescentes ao Estado.

Este, por sua vez, seja pela ineficiéncia administrativa, seja pela inviabilidade
material do modelo de gestdo imposto pela Constituicdo Federal e pela Lei Federal n.°
8.080/1990, fica acossado pela maior interven¢do jurisdicional no SUS e pelo dilema
frequente de ndo poder atender simultaneamente todos os administrados que o

procuram.

% Esse enunciado constitucional tem a seguinte redagio:

“Art. 199. A assisténcia a satde ¢ livre 4 iniciativa privada.

§ 1° As instituicdes privadas poderdo participar de forma complementar do sistema tnico de saude,
segundo diretrizes deste, mediante contrato de direito publico ou convénio, tendo preferéncia as entidades
filantrdpicas e as sem fins lucrativos.

§ 2° E vedada a destinagdo de recursos publicos para auxilios ou subvengdes as institui¢des privadas com
fins lucrativos.

§ 3° - E vedada a participagdo direta ou indireta de empresas ou capitais estrangeiros na assisténcia a
satide no Pais, salvo nos casos previstos em lei.

§ 4° A lei dispora sobre as condi¢cdes e os requisitos que facilitem a remocdo de oOrgdos, tecidos e
substancias humanas para fins de transplante, pesquisa e tratamento, bem como a coleta, processamento e
transfusdo de sangue e seus derivados, sendo vedado todo tipo de comercializagao.

%7 Esse enunciado legal tem a seguinte redagio:

“Art. 4°(...)

§ 2° A iniciativa privada podera participar do Sistema Unico de Satude (SUS), em carater complementar”.
% Esse enunciado legal tem a seguinte redagio:

“Art. 24. Quando as suas disponibilidades forem insuficientes para garantir a cobertura assistencial a
populagio de uma determinada drea, o Sistema Unico de Saude (SUS) poderd recorrer aos servigos
ofertados pela iniciativa privada.

Paragrafo inico. A participagdo complementar dos servicos privados serd formalizada mediante contrato
ou convénio, observadas, a respeito, as normas de direito publico”.

% Esse enunciado legal tem a seguinte redagio:

“Art. 25. Na hipétese do artigo anterior, as entidades filantropicas e as sem fins lucrativos terdo
preferéncia para participar do Sistema Unico de Saude (SUS)”.
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Levando-se em consideragdo da concepcdo majoritaria de direitos sociais no
contexto do ordenamento juridico brasileiro, quaisquer propostas de reforma
constitucional ou legislativa que impliquem na redugdo das obrigagdes estatais no
campo da saiude publica seriam contrastadas e impugnadas com amparo no principio da
vedagdo ao retrocesso social e a progressiva efetivagdo desses direitos (cf. GOTTI,

2012).

De todo modo, reconhecido o direito subjetivo do administrado a prestagcdo de
saude publica, e se houver dano em sua esfera juridica em razdo da a¢do ou omissdo

estatal, ndo se pode deixar de reconhecer a legitimidade de sua pretensdo indenizatoria.
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3. FUNDAMENTOS DA RESPONSABILIDADE CIVIL

EXTRACONTRATUAL DO ESTADO PELA ATIVIDADE ADMINISTRATIVA

SUMARIO: 3.1. SOBRE A RESPONSABILIDADE CIVIL
EXTRACONTRATUAL. 3.2. TEORIAS SOBRE A RESPONSABILIDADE CIVIL
EXTRACONTRATUAL DO ESTADO. 3.3. A RESPONSABILIDADE CIVIL
EXTRACONTRATUAL DO ESTADO NA CONSTITUICAO FEDERAL. 3.4.
PANORAMA DOS ELEMENTOS DO FATO-TIPO DA RESPONSABILIDADE
CIVIL EXTRACONTRATUAL DO ESTADO PELA ATIVIDADE
ADMINISTRATIVA. 3.5. A RESPONSABILIDADE CIVIL EXTRACONTRATUAL

DOS AGENTES PUBLICOS.

3.1. SOBRE A RESPONSABILIDADE CIVIL EXTRACONTRATUAL

Um dos preceitos fundamentais do ordenamento juridico brasileiro reside no
reconhecimento de uma esfera juridica a cada individuo, que deve ser protegida pelo
Estado e respeitada pelos demais integrantes da Sociedade. Que ndo deixa de ser um
desdobramento natural do principio da dignidade da pessoa humana (cf. MENDONCA,

2003).”°

Uma das salvaguardas da integridade da esfera juridica individual ¢ a

responsabilidade civil.

" Vide o art. 1°, III, da Constitui¢do Federal.
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A responsabilidade civil consiste no dever da pessoa de reparar pecuniariamente
o dano moral ou patrimonial causado a outrem, em razdo da conduta do proprio

devedor, da conduta alheia, ou de fato da coisa sob sua guarda.71

Diz-se extracontratual'* a responsabilidade civil quando o fato-tipo” que faz
eclodir essa obrigacdo compreende: (i) a pratica de ato ilicito préprio obrigado ou de
outrem, nos termos do art. 186,"* do art. 187, do art. 1887% ¢ do art. 927,” todos do
Codigo Civil; ou, (ii) o risco criado pelo obrigado ou da atividade que ele desempenhe,
ainda que licita, nos termos do art. 927, paragrafo tnico, do Codigo Civil e do art. 3°,

IIL,"® da Constitui¢io Federal.

"' Sobre a matéria, consultar: CAVALIERI, 2012; LOBO, 2013b; MENDONCA, 2003; ¢ STOCO, 2011.
Na responsabilidade penal enseja uma das espécies de sangdes listadas no art. 5°, XLVI, da Constitui¢do
Federal, somente aplicaveis pelo Poder Judiciario no exercicio de competéncia jurisdicional penal (cf.
BANDEIRA DE MELLO, 2014).

Ja a responsabilidade administrativa sujeita a pessoa a san¢des administrativas, isto €, sangdes aplicaveis
pela Administragao Publica (cf. BANDEIRA DE MELLO, 2014).

Sobre a matéria, merece registro a seguinte licdo de SCAFF:

“A responsabilidade civil, que seria mais bem definida como responsabilidade patrimonial, envolve como
o proprio nome diz o patriménio de alguém, referindo-se individualmente a uma pessoa. Significa, em
suma, o restabelecimento do equilibrio patrimonial existente antes do dano. Por sua vez, a
responsabilidade penal, caracteriza-se pela auséncia da homeostase social, em conseqiiéncia de um dano a
ordem social. Nesse caso, o agente ativo da responsabilidade penal é a sociedade, corporificada no
Estado, que exige a reparacdo daquela infragdo cometida contra o Estado. J4 a responsabilidade
administrativa, atinge apenas os funcionarios publicos e tem base nos direitos e deveres destes para com o
Estado” (1990, p. 56).

> Em contraposi¢io a responsabilidade civil contratual, cujo fato-tipo inclui necessariamente o
inadimplemento de uma obrigagdo fundada em negécio juridico (cf. LOBO, 2013b).

7> Entenda-se por fato-tipo a hipotese da norma juridica (cf. REALE, 2012).

7 Esse enunciado legal tem a seguinte redagio:

“Art. 186. Aquele que, por agdo ou omissdo voluntdria, negligéncia ou imprudéncia, violar direito e
causar dano a outrem, ainda que exclusivamente moral, comete ato ilicito”.

7> Esse enunciado legal tem a seguinte redagio:

“Art. 187. Também comete ato ilicito o titular de um direito que, ao exercé-lo, excede manifestamente os
limites impostos pelo seu fim econdmico ou social, pela boa-fé ou pelos bons costumes”.

7% Esse enunciado legal tem a seguinte redagio:

“Art. 188. Nao constituem atos ilicitos:

I - os praticados em legitima defesa ou no exercicio regular de um direito reconhecido;

II - a deterioragdo ou destrui¢do da coisa alheia, ou a lesdo a pessoa, a fim de remover perigo iminente.
Paragrafo unico. No caso do inciso II, o ato serd legitimo somente quando as circunstancias o tornarem
absolutamente necessario, ndo excedendo os limites do indispenséavel para a remogao do perigo”.

"7 Esse enunciado legal tem a seguinte redagio:

“Art. 927. Aquele que, por ato ilicito (arts. 186 e 187), causar dano a outrem, fica obrigado a repara-lo.
Paragrafo tnico. Havera obrigacdo de reparar o dano, independentemente de culpa, nos casos
especificados em lei, ou quando a atividade normalmente desenvolvida pelo autor do dano implicar, por
sua natureza, risco para os direitos de outrem”.

"8 Esse enunciado constitucional tem a seguinte redagio:

“Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil:
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Como em toda e qualquer modalidade de responsabilidade civil, o fato-tipo da
responsabilidade civil extracontratual também deve abranger o dano moral ou
patrimonial ao credor. Enquanto este diz respeito a redug¢do de bens ou direitos que
pode ser materialmente reparada, aquele se consubstancia em lesdo a direito da

personalidade, tendo a reparagio cunho estritamente atenuador.””

E, ndo menos importante, o fato-tipo da responsabilidade civil extracontratual
deve estabelecer um nexo de causalidade entre a conduta do obrigado e a vitima do

credor.

Caso o fato-tipo da responsabilidade civil extracontratual exija a presenca do
dolo ou culpa do obrigado, esta-se diante da responsabilidade subjetiva. Se, por sua
vez, esse elemento ¢ dispensavel, bastando a conduta do obrigado, o dano do credor, € o

nexo de causalidade entre esses fatos, ha a responsabilidade objetiva.

A responsabilidade objetiva encontra-se fundada nos principios da primazia do
interesse da vitima, da maxima reparagdo do dano e da solidariedade social,
constituindo fruto da evolug¢ao do proprio Estado de Direito e da dindmica das relagdes

socioecondmicas (cf. LOBO, 2013b).

J& no efeito prescrito da norma juridica que dispde sobre a responsabilidade civil

extracontratual, ha a prescricdo o devedor ¢ obrigado a pagar uma quantia em dinheiro

I - construir uma sociedade livre, justa e solidaria”.

" Vide o art. 5° caput, X, e § 2°, da Constituicao Federal.

Vide os arts. 11 a 21 do Codigo Civil.

Sobre a matéria, merece lembranga a seguinte licdo de TACITO:

“A seguranga juridica vai além dos valores materiais que integram o patrimonio.

Por mais respeitdveis que sejam os valores econdmicos, ndo sdo menos relevantes para o homem os
valores de seu patrimdnio ideal, insuscetiveis de medida financeira, mas essenciais ao equilibrio de sua
personalidade.

A honra, a reputagdo, a dignidade, a fama, a notoriedade, o conceito social ou profissional, a convivéncia
familiar, sdo tdo importantes e essenciais ao homem como os bens da fortuna, se ndo mais valiosos.

E mister, assim, que a ordem juridica ndo se limite a proteger a posse ou dominio de bens fisicos ou a
frui¢do de direitos de propriedade, mas igualmente preserve a imutabilidade de direitos imateriais.

A lesdo a estes valores morais da pessoa humana é, conceitualmente, um prejuizo a que o direito ndo pode
ficar indiferente” (2005, p. 97).
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em favor do credor, calculada com base no impacto patrimonial ou moral do dano na

esfera juridica da vitima.

O fato concreto da responsabilidade civil extracontratual deve ser reconhecido
pelo Poder Judicidrio, ou pelo proprio causador do dano, observado o devido processo

0 v g g - . ~ . .
legal,* para viabilizar a eclosdo da obrigagio de indenizar.

A responsabilidade civil extracontratual do Estado constitui a obrigacdo do ente
estatal de indenizar o administrado pelo dano causado por pessoa que esteja atuando na
qualidade de agente publico. Em virtude da demarcagdo do presente trabalho — a
prestacdo de servigos publicos de satde -, tratar-se-a apenas da responsabilidade civil

extracontratual do Estado quando este desempenha a atividade administrativa.

Deve-se entender por agente publico a pessoa natural que foi designada para
desempenhar atividade administrativa. Nao se pode olvidar que a vontade e a ag¢do do
Estado se consubstanciam na vontade e na ac¢do de seus agentes (cf. BANDEIRA DE

MELLO, 2014).

De todo modo, cabera ao ente estatal, dotado de personalidade juridica propria, a

referida obrigacdo de indenizar.

Em rigor, os entes estatais podem assumir personalidade juridica de Direito
Jq e 1 .o . 2 .,
Piblico®' ou de Direito Privado,” como se costuma asseverar no plano doutrinrio.*

Serdo equiparados ao ente estatal, os entes privados - pessoas juridicas de Direito

% Vide o art. 5°, LIV, da Constitui¢io Federal.

81 Vide o art. 1°, o art. 18, o art. 25, o art. 29, e o art. 37, caput, e XIX, todos da Constituicao Federal.
Vide o art. 4° e o art. 5° I, do Decreto-Lei n.° 200, de 25 de fevereiro de 1967 (“Dispde sobre a
organiza¢do da Administragdo Federal, estabelece diretrizes para a Reforma Administrativa e dd outras
providéncias™).

Vide o art. 41 do Cddigo Civil.

82 Vide o art. 37, caput, XIX e XX, e o art. 173, ambos da Constituicdo Federal.

Vide o art. 4°, 11, e o art. 5°, IT e III, do Decreto-Lei n.° 200/1967.

Vide o art. 44 do Cddigo Civil.

% Sobre a matéria, consultar: BANDEIRA DE MELLO, 2014.
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Privado instituidas pelos particulares — que desenvolverem atividades estatais, para fins

de responsabilidade civil extracontratual.

Uma vez que a atividade administrativa envolve o exercicio de prerrogativas
publicas em prol da concretizagdo do interesse publico e da prote¢do dos direitos
fundamentais,®® tem se reconhecido a necessidade de um modelo juridico especifico
para a responsabilidade civil extracontratual do Estado, distinto do congénere previsto

para as atividades privadas.®

A justificativa para um modelo juridico proprio para a responsabilidade civil
extracontratual do Poder Publico residiria na melhor prote¢do dos administrados em
face da grande expansdo da Administragdo Publica, provocada pelas demandas
socioecondmicas dirigidas ao Estado contemporaneo. Ademais, a propria posi¢ao de
privilégio e supremacia da autoridade administrativa deixa o administrado mais

vulneravel do que estaria ao enfrentar outro particular, nesse campo obrigacional.

Por outro lado, ndo pode perder de vista que a condenacdo do Estado ao
pagamento de um valor ao administrado a titulo de indenizagdo por perdas e danos tem
inevitavel repercussdo no erario piblico.®® Ainda assim, que ndo se olvide que a
responsabilidade civil extracontratual do Estado restaura a juridicidade violada pela
conduta lesiva do Poder Publico, e preserva a igualdade rompida quando um individuo ¢é

indevidamente sobrecarregado em prol de toda a Sociedade.

%* Sobre a matéria, consultar: BANDEIRA DE MELLO, 2014; e JUSTEN FILHO, 2012.

% Sobre a matéria, consultar: BANDEIRA DE MELLO, 2014; DI PIETRO, 2015; ¢ JUSTEN FILHO,
2012.

% MENDONCA assevera o seguinte:

“Importante lembrar que, por se tratar de direito que abrange ndo s6 o lesionado mas também o proprio
Estado, a responsabilidade tem como destinatirios cada um do povo. Assim, € importante a protecao do
Estado contra toda e qualquer acusacao, pois, se vencido, na verdade a propria parte adversa também ¢é
atingida indiretamente pela decisdo e ha uma desigual transferéncia de bonus para um individuo” (2003,
p. 58).
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De todo modo, a insuficiéncia do modelo juridico da responsabilidade civil
extracontratual de matriz subjetiva, diante da crescente interven¢do do Estado nas
relacdes privadas e da constitucionalizagdo do proprio Direito Privado, tem-se

privilegiado a positivacio da sua variante objetiva (cf. LOBO, 2013b).

Mesmo assim, o exame do modelo juridico da responsabilidade extracontratual
do Estado por comportamentos administrativos pressupde a analise da Constituicdo que
serve de fundamento de validade para todo o ordenamento juridico. Acrescente-se
ainda, que os preceitos que constituem o modelo juridico da responsabilidade
extracontratual dos particulares podem perfeitamente compor aquele outro modelo
juridico, desde que recepcionados ou compativeis com os principios de Direito

Administrativo.

3.2. TEORIAS SOBRE A RESPONSABILIDADE CIVIL

EXTRACONTRATUAL DO ESTADO

O exame mais atento a evolucdo doutrinaria em matéria de responsabilidade
civil extracontratual exorbitaria os limites do presente trabalho. Entretanto, numa
apertada sintese, pode-se agrupar as correntes teoricas relevantes nas seguintes
categorias: (1) a teoria da irresponsabilidade do Estado; (ii) as teorias civilistas; e (iii) as

teorias publicistas.

Pela teoria da irresponsabilidade do Estado, ndo haveria espago para qualquer
pretensdo indenizatéria do administrado contra o Poder Publico, pois isso em implicaria

em comprometimento da soberania estatal (cf. DI PIETRO, 2015). De todo modo, essa
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teoria acabou por ser afastada em razao da propria evolu¢ao do Estado de Direito (cf.

CAVALCANTI, 1905; e ROCHA, 1994).

As teorias civilistas partem da premissa de que devem ser aplicadas a
responsabilidade civil extracontratual do Estado as mesmas normas que regem a matéria
nas relagdes privadas, ou seja, o modelo juridico do Direito Civil (cf. DI PIETRO,

2015).

Inicialmente, admitia-se apenas a responsabilizagdo pelos chamados atos de
gestdo, nos quais o Estado se encontraria desprovido de suas prerrogativas; os atos de
império, estes sim, ficariam imunes a responsabilizacdo estatal por perdas e danos (cf.

DI PIETRO, 2015).

As crescentes dificuldades de se separar os atos de gestdo dos atos de império
puseram em cheque tal proposta teodrica, abrindo espago para a teoria da culpa civil ou
da responsabilidade subjetiva. Por essa proposta doutrinaria, a responsabilidade civil
extracontratual do Estado pressuporia a comprovagdo do dolo ou culpa de seu agente

(cf. DI PIETRO, 2015).

As teorias publicistas fundam-se na ideia de que a responsabilidade civil
extracontratual do Estado ndo pode ser regida pelos principios do Codigo Civil. Em
verdade, ela ficaria sujeita a regras derrogatorias do Direito Privado, conforme as
necessidades da atividade administrativa e da conciliagdo entre as prerrogativas publicas

e os direitos dos administrados (cf. DI PIETRO, 2015; ¢ WALD, 1993).
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Costuma-se indicar o seguinte elenco de teorias publicistas: (i) a teoria da culpa
administrativa, ou da culpa do servigo, ou do acidente administrativo; e (ii) a teoria do

. .. . . . . 87
risco administrativo ou da responsabilidade objetiva.

A teoria da culpa administrativa procura dissociar a culpa do agente publico da
responsabilidade civil extracontratual do Estado, ao distingui-la da culpa anénima do
servigo (cf. DI PIETRO, 2015; e WALD, 1993). Configurar-se-ia a obrigacao estatal de
indenizar quando comprovada uma das seguintes situagdes: (i) o mal funcionamento do
servigo; (i1) o atraso no funcionamento do servigo; e, (iii) o ndo funcionamento do

servigo.

A responsabilidade civil extracontratual, nessa perspectiva tedrica, ndo deixa de
ser subjetiva. Mas, insista-se, o elemento subjetivo exigido deixa de ser a culpa do

agente publico e passa a ser a culpa andnima do servico.

Com inspiragdo no principio da igualdade, surge a teoria do risco

administrativo.*® Tendo em vista que os encargos sociais devem ser sustentados por

¥ Nos anos 1960, assim se posicionava LIMA sobre as bases da responsabilidade da Administracdo
Publica:

“A culpa e o risco formam as bases essenciais da responsabilidade da Administragdo Publica pelo dano
decorrente do fato de seus agentes, ou do fato das coisas a seu servigo. A culpa abrange, porém, a maior
extensdo desse setor das relagdes juridicas da Administracdo. O risco constitui fundamento que vem em
segundo lugar na defini¢@o da responsabilidade da Administracdo.

Na verdade, a culpa supde que o agente tenha ou deva ter conhecimento pleno de todos os fatores e
circunstancias, capazes de determinar os efeitos e os resultados do ato. A questdo da apreciagdo dos
resultados do ato torna-se, entdo, uma questdo exclusivamente moral. Houve o agente com culpa ou ndo?
Falhou ao que deveria ter feito? Deixou de considerar o que deveria ter considerado?

O risco, pelo contrario, supde que o agente ndo possa ter o conhecimento pleno de todos os fatores e
circunstancias, suscetiveis de determinar os efeitos e resultados do ato, criando-se, portanto, com a pratica
do ato, um risco, quer dizer, a possibilidade de efeitos ou resultados imprevistos. A questdo que, dessa
forma, se propde, ¢ inteiramente vazia de conteudo moral. Do que se cuida meramente ¢ de estabelecer
quem devera suportar o risco que se cria. A lei incumbird dizé-lo, se ndo houver o dano de ser suportado
por quem a verificagdo do risco feriu.

Trata-se, pois, de duas nogdes de responsabilidade que se completam. A da culpa prende-se a leis morais;
a do risco, a leis fisicas. O risco traduz a necessidade social de progresso do homem, na dominagdo e
aproveitamento da natureza, ainda que correndo perigos defluentes do conhecimento nunca perfeito,
embora sempre perfectivel, de todas as leis fisicas. A culpa revela-nos a cogéncia das leis morais sobre a
conduta humana, no curso desse progresso. Vencida a natureza, o homem h4 de ser plenamente
responsavel pelo uso que fizer das for¢as e dos bens naturais” (2007, pp. 538-539).

% No contexto do Direito francés, lecionava DUGUIT:
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todos os administrados, ndo se poderia afastar a pretensdo indenizatoria do prejudicado
quando este acaba sendo sobrecarregado, ou seja, sofre um Onus maior do que os
demais administrados, sob pena de se romper o equilibrio social (cf. BANDEIRA DE

MELLO, 2014; DI PIETRO, 2015; e TORRES, 1995).

Nesse sentido, bastaria a comprovacdo do nexo de causalidade entre o dano e a
conduta estatal. Do dano, exigir-se-ia a sua especificidade e anormalidade, isto ¢, que
atinja apenas um ou alguns membros da Sociedade e que supere os inconvenientes
normais da vida social, em face da atuagdo estatal (cf. BANDEIRA DE MELLO, 2014;
DI PIETRO, 2015; e TORRES, 1995). Da conduta estatal lesiva, por sua vez, pode ser
ilicita ou licita, prescindindo-se da analise da culpa an6nima do servi¢o ou da culpa do

agente publico (cf. BANDEIRA DE MELLO, 2014; e DI PIETRO, 2015).

Ha duas variantes da teoria do risco: (i) a teoria do risco administrativo, na qual
se admite causas excludentes ou atenuantes da responsabilidade estatal; e, (i1) a teoria
do risco integral, que as rejeita (cf. BANDEIRA DE MELLO, 2014; e DI PIETRO,

2015).

“Por ultimo, la responsabilidad objetiva aparece muy claramente en lo que yo llamo, por abreviar, la
responsabilidade de los servicios publicos; deberia decir la responsabilidad de la caja publica con ocasion
del funcionamento de los servicios publicos. La jurisprudencia del Consejo de Estado francés ha
establecido, sobre este punto, un sistema esencialmente protector del administrado, y que es seguramente
mas progesivo que ninguno de los elaborados en el extranjero. El sistema francés estad fundado todo ¢l
sobre la idea segun la que el Tesoro publico debe soportar la carga del riesgo que corren los particulares a
causa del funcionamento de los servicios publicos; que hoy el Consejo del Estado no exige siquiera que el
particular presente la prueba de una verdadera culpa imputable a los agentes del servicio; y que, en fin, la
responsabilidad es de la administracion, sea cual fuere el servicio de que se trate; la distincién hecha en
un momento dado entre servicios publicos de gestion responsable y servicios publicos de autoridad no
responsable, se ha abandonado definitivamente; el Consejo de Estado reconoce hoy dia la responsabilidad
aun con ocasion de la accion de policia” (1975, p. 234).

“0O Estado ¢, de um certo modo, assegurador daquilo que se denomina, frequentemente, de risco social, ou
o risco resultante da atividade social traduzida pela interven¢do do Estado”
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3.3. A RESPONSABILIDADE CIVIL EXTRACONTRATUAL DO ESTADO

NA CONSTITUICAO FEDERAL

3.3.1. Evolu¢dao da responsabilidade civil extracontratual do Estado no

Direito brasileiro

Em sua primeira ordem constitucional, instituida pela Constitui¢do Politica do
Império do Brasil, de 25 de margo de 1824, ndo houve o reconhecimento expresso da
responsabilidade civil extracontratual do Estado. Entretanto, a responsabilidade civil
extracontratual dos empregados publicos se encontrava implicitamente prevista no art.

179, XXIX.* desse texto constitucional.

Assim, previa-se apenas a responsabilidade civil extracontratual subjetiva do

agente publico, a ser apurada conforme as regras vigentes para as relacdes privadas.

Com o advento da ordem constitucional instaurada pela Constituicdo dos
Estados Unidos do Brasil, de 24 de fevereiro de 1891, manteve-se a lacuna quanto a
responsabilidade civil extracontratual do Estado, admitindo-se de modo também
implicito a dos agentes publicos, nos termos do art. 72, § 9°,”° dessa Constituigio

Federal.

Entretanto, convém registrar que a teoria da irresponsabilidade civil do Estado

ndo teve aceitacao na jurisprudéncia existente tanto na ordem constitucional monarquica

% Esse enunciado constitucional tem a seguinte redagdo:

“Art. 179. (...)

XXIX. Os Empregados Publicos sdo estritamente responsaveis pelos abusos, e omissdes praticadas no
exercicio das suas funcdes, e por ndo fazerem efetivamente responsaveis aos seus subalternos”.

% Esse enunciado constitucional tem a seguinte redagio:

“Art. 79. (...)

§ 9° E permitido a quem quer que seja representar, mediante peti¢do, aos poderes piiblicos, denunciar
abusos das autoridades e promover a responsabilidade dos culpados”.
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com na primeira ordem constitucional republicana, reconhecendo-se inclusive a
responsabilidade civil extracontratual do Estado em atos normativos especificos (cf.

CAVALCANTI, 1905).

A responsabilidade civil extracontratual do Estado passa a ser expressamente
admitida no art. 15°' da Lei Federal n.° 3.071, de 1 de janeiro de 1916.”* Pela
sistematica do entdo Cddigo Civil, adotava-se a responsabilidade direta do Estado, com
base na teoria da culpa civil, sem prejuizo do direito de regresso contra o agente publico
que comprometeu a Fazenda Publica (cf. BARROS e LESSA, 2012; DI PIETRO, 2015;

e LIMA, 2007).

A Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil, de 16 de julho de
1934, em seu art. 171,” estabeleceu a responsabilidade civil extracontratual solidaria

entre a Fazenda Publica e o funcionario causador do dano ao administrado.

Esse tratamento foi mantido no art. 158°* da Constituicio dos Estados Unidos do

Brasil, de 10 de novembro de 1937.

Com a Constituicao dos Estados Unidos do Brasil, de 18 de setembro de 1946,
prescreveu-se a responsabilidade civil extracontratual das pessoas juridicas de Direito

Publico interno pelos danos que seus funciondrios causarem aos administrados, sem

°! Esse enunciado legal tem a seguinte redagio:

“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”.

92 «Codigo Civil dos Estados Unidos do Brasil”.

% Esse enunciado constitucional tem a seguinte redagio:

“Art 171 - Os funciondrios publicos sdo responsaveis solidariamente com a Fazenda nacional, estadual ou
municipal, por quaisquer prejuizos decorrentes de negligéncia, omissdao ou abuso no exercicio dos seus
cargos.

§ 1° - Na agdo proposta contra a Fazenda publica, e fundada em lesdo praticada por funcionario, este serd
sempre citado como litisconsorte.

§ 2° - Executada a sentenga contra a Fazenda, esta promovera execucdo contra o funcionario culpado.

* Esse enunciado constitucional tem a seguinte redagio:

“Art 158 - Os funciondrios publicos sdo responsaveis solidariamente com a Fazenda nacional, estadual ou
municipal por quaisquer prejuizos decorrentes de negligéncia, omissdo ou abuso no exercicio dos seu
cargos”.
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prejuizo de agdo regressiva contra estes agentes se comprovada a pertinente culpa, nos

termos do seu art. 194.%

Tem-se considerado que justamente a partir da Constituicdo Federal de 1946, ¢
que ha a adocdo inequivoca da responsabilidade civil extracontratual de natureza
objetiva no Direito brasileiro (cf. DI PIETRO, 2015; BANDEIRA DE MELLO, 2012a;

BANDEIRA DE MELLO, 2012b; e TACITO, 2005).”°

Essa disciplina constitucional foi mantida no art. 105°” da Constituigdo do
Brasil, de 24 de janeiro de 1967, e no art. 107,”® da Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil, de 17 de outubro de 1969 (cf. PONTES DE MIRANDA, 1987, v.

3; VELLOSO, 1997; ¢ ZANCANER, 1981).

3.3.2. A responsabilidade civil extracontratual do Estado na Constituicio

Federal vigente

O art. 37, § 6°,” da Constituicio Federal, estabelece que as pessoas juridicas de

Direito Publico e as pessoas juridicas de Direito Privado prestadoras de servigos

% Esse enunciado constitucional tem a seguinte redagio:

“Art 194 - As pessoas juridicas de direito publico interno sdo civilmente responsaveis pelos danos que os
seus funcionarios, nessa qualidade, causem a terceiros.

Paragrafo tinico - Caber-lhes-a agdo regressiva contra os funcionarios causadores do dano, quando tiver
havido culpa destes”.

% Em sentido contrario, consultar: FERREIRA FILHO, 1988.

°7 Esse enunciado constitucional tem a seguinte redagio:

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

Paragrafo unico - Cabera agdo regressiva contra o funcionario responsavel, nos casos de culpa ou dolo”.

%% Esse enunciado constitucional tem a seguinte redagio:

“Art. 107. As pessoas juridicas de direito publico responderdo pelos danos que seus funcionarios, nessa
qualidade, causarem a terceiros.

Paragrafo unico. Cabera acdo regressiva contra o funcionario responsavel, nos casos de culpa ou dolo”.

% Esse enunciado constitucional tem a seguinte redagio:

“Art. 37.(...)
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publicos respondem civilmente pelos danos que seus agentes, nessa qualidade,
causarem aos administrados, assegurado o direito de regresso nas hipdteses de dolo ou

culpa.

Também hé a previsdo da responsabilidade civil extracontratual do Estado por

erro judiciario penal, nos termos do art. 5°, LXXV,'" da Constitui¢io Federal.

A responsabilidade civil extracontratual das empresas publicas e sociedades de

economia mista, quando exploradoras de atividade econdmica, esta sujeita as mesmas
n . . . 101

regras das congéneres privadas, tendo-se em vista o prescrito no art. 173, § 1°, III, " da

Constitui¢ao Federal.

Uma vez que as atividades nucleares se encontram sujeitas ao regime de
monopoélio da Unido,'” pode-se afirmar que a regra veiculada pelo art. 21, XXIII,
“d”,' da Constitui¢do Federal diz respeito & responsabilidade civil extracontratual do

Estado.

§ 6° As pessoas juridicas de direito publico e as de direito privado prestadoras de servigos publicos
responderdo pelos danos que seus agentes, nessa qualidade, causarem a terceiros, assegurado o direito de
regresso contra o responsavel nos casos de dolo ou culpa”.

1% Esse enunciado constitucional tem a seguinte redagao:

“LXXV - o Estado indenizard o condenado por erro judiciario, assim como o que ficar preso além do
tempo fixado na sentenga".

1! Esse enunciado constitucional tem a seguinte redagdo:

“Art. 173.(...)

§ 1° A lei estabelecera o estatuto juridico da empresa publica, da sociedade de economia mista e de suas
subsidiarias que explorem atividade econdmica de producdo ou comercializacdo de bens ou de prestacao
de servigos, dispondo sobre:

(..)

IT - a sujei¢do ao regime juridico proprio das empresas privadas, inclusive quanto aos direitos e
obrigacdes civis, comerciais, trabalhistas e tributarios”.

12 vVide o art. 21, XXIII, e o art. 177, V, ambos da Constitui¢do Federal.

19 Esse enunciado constitucional tem a seguinte redagdo:

“Art. 21. Compete a Unido:

(..)

XXIII - explorar os servigos e instalacdes nucleares de qualquer natureza e exercer monopdlio estatal
sobre a pesquisa, a lavra, o enriquecimento e reprocessamento, a industrializacdo e o comércio de
minérios nucleares e seus derivados, atendidos os seguintes principios e condigdes:

(...)

d) a responsabilidade civil por danos nucleares independe da existéncia de culpa”.
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No plano infraconstitucional, o art. 43'*

do Cédigo Civil reforga parcialmente a
regra constante do art. 37, § 6°, da Constituicao Federal, pois deixa de fazer mencao as
pessoas juridicas de Direito Privado prestadoras de servigos publicos e as omissdes
lesivas. Diante da auséncia de diploma legal especifico, a responsabilidade civil

extracontratual do Estado se encontra sujeita as regras veiculadas pelo Codigo Civil

vigente,'* naquilo que for compativel com os principios de Direito Administrativo.

A auséncia da exigéncia da demonstracdo da culpa, seja a culpa do agente
publico, seja a culpa administrativa, no enunciado do art. 37, § 6°, da Constitui¢ao
Federal, tem sido o principal argumento para a interpretagdo de que o ordenamento
juridico brasileiro adotou a responsabilidade civil extracontratual do Estado nos moldes
preconizados pela teoria do risco administrativo (cf. BANDEIRA DE MELLO, 2014; e
DI PIETRO, 2015; CRETELLA JR, 1998; GASPARINI, 2010; TACITO, 2005;

ROCHA, 1994; e WALD, 1993).

No que concerne a aplicagdo da teoria do risco integral, ha tendéncia doutrinaria
no sentido de sua admissibilidade para a hipotese prevista no art. 21, XXIII, “d”, da
Constituicao Federal, assim como para os danos ambientais gerados pelo Estado, em
virtude do disposto no art. 225, §§ 2° ¢ 3°,'% da Constitui¢do Federal (cf. MILARE,

2011).'7

1% Esse enunciado legal tem a seguinte redagio:

“Art. 43. As pessoas juridicas de direito publico interno sdo civilmente responsdveis por atos dos seus
agentes que nessa qualidade causem danos a terceiros, ressalvado direito regressivo contra os causadores
do dano, se houver, por parte destes, culpa ou dolo”.

1% Vide os arts. 186 a 188, e os arts. 927 a 943, todos do Codigo Civil.

1% Esse enunciado constitucional tem a seguinte redagao:

“Art. 225. (...)

§ 2° Aquele que explorar recursos minerais fica obrigado a recuperar o meio ambiente degradado, de
acordo com solucdo técnica exigida pelo 6rgao publico competente, na forma da lei.

§ 3° As condutas e atividades consideradas lesivas a0 meio ambiente sujeitardo os infratores, pessoas
fisicas ou juridicas, a sanc¢des penais e administrativas, independentemente da obriga¢do de reparar os
danos causados”.

7 Sobre a matéria, consultar: LEUZINGER, 2012.
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Em principio, o art. 37, § 6°, da Constituigdo Federal ndo restringe a sua
aplicagdo a atividade administrativa, podendo-se cogitar da responsabilidade civil
extracontratual na atividade legislativa e na atividade jurisdicional (cf. BANDEIRA DE
MELLO, 2014; DI PIETRO, 2015; TACITO, 2005; ZOCKUN, 2010). Mas, tratar de
tais possibilidades exorbitaria os limites do presente trabalho.'*®

Contemporaneamente, tem-se entendido abarcado no direito fundamental a boa

% o direito ao direto, rapido e justo adimplemento das

Administracdo Publica,’
obrigagodes estatais de reparagao de danos decorrentes da atividade administrativa (cf.

FREITAS, 2007; e OLIVEIRA, 2012).

A responsabilidade civil extracontratual do Estado constitui, enfim, uma das
garantias fundamentais individuais do administrado e, portanto, protegida pelo art. 60, §
4°, 1V, da Constituicdo Federal. Inclusive, qualquer medida legislativa que tenha por
objeto restringir ou eliminar essa garantia fundamental é passivel de ser reconhecida

como inconstitucional (cf. MENDONCA, 2003).

1% Sobre a responsabilidade civil extracontratual do Estado na atividade jurisdicional, consultar:
CAVALCANTI, 1992; CONTRIM NETO, 1993; DERGINT, 2012; DELGADO, 2012 ¢ MENDONCA,
2000.

Sobre a aplicabilidade do art. 37, § 6°, da Constituicdo Federal, & atividade jurisdicional e a atividade
legislativa, consultar: PACHECO, 2012; e ZOCKUN, 2010.

109 A proposta, inspirada no Direito Comunitario Europeu, defende a existéncia do direito fundamental a
boa Administragdo Publica, consubstanciado nos direitos dos administrados a eficiéncia, a
proporcionalidade, & transparéncia, a motivacdo das decisdes, a imparcialidade, a moralidade, a
participagdo social e a plena responsabilidade civil, no ambito da atividade administrativa (cf. FREITAS,
2007).



49

44. PANORAMA DOS ELEMENTOS DO FATO-TIPO DA
RESPONSABILIDADE CIVIL EXTRACONTRATUAL DO ESTADO PELA

ATIVIDADE ADMINISTRATIVA

Como ja asseverado, a relagdo juridica de responsabilidade civil extracontratual
do Estado na atividade administrativa tem cunho obrigacional. Trata-se de um vinculo
juridico no qual o administrado tem o direito de exigir do Estado o pagamento de uma

quantia em direito, com cunho reparatorio ou compensatorio.

Em primeiro lugar, faz-se necessario a presenga da conduta administrativa de um
agente de pessoa juridica de Direito Publico''® ou de pessoa juridica de Direito Privado
prestadora de servigo publico.''" Além do mais, é preciso que o agente esteja condigio
de agente publico, no exercicio de competéncia administrativa (cf. BANDEIRA DE

MELLO, 2014; ¢ DI PIETRO, 2015).
A conduta administrativa em apreco pode ser: (i) o ato ilicito; ou, (ii) o ato licito.

A luz do art. 186'"* do Codigo Civil, pode-se afirmar que o ato ilicito passivel
de constar no fato-tipo da responsabilidade civil extracontratual consiste na agdo ou
omissdo voluntéria, negligéncia ou imprudéncia da Administracdo Publica, que viola

direito do administrado, causando-lhe dano moral ou patrimonial.

10vide o art. 1° o art. 18, o art. 25, o art. 29, e o art. 37, caput, XIX, todos da Constituicdo Federal.

Vide o art. 4°, ¢ o art. 5°, I, ambos do Decreto-Lei n.° 200/1967.

Vide o art. 41 do Cddigo Civil.

"vide o art. 37, caput, XIX e XX, e o art. 175, ambos da Constitui¢do Federal.

Vide o art. 4°, 11, e o art. 5°, II e III, ambos do Decreto-Lei n.° 200/1967.

Vide o art. 44 do Cddigo Civil.

"2 Esse enunciado legal tem a seguinte redagio:

“Art. 186. Aquele que, por agdo ou omissdo voluntdria, negligéncia ou imprudéncia, violar direito e
causar dano a outrem, ainda que exclusivamente moral, comete ato ilicito”.
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Nesse contexto, também pode comprometer a Fazenda Publica o abuso de

direito praticado pela Administragio Piiblica, nos termos do art. 187'"* do Cédigo Civil.

O comprometimento da Administragdo Publica por causa da pratica de ato ilicito
¢ plenamente justificavel a luz dos principios do Estado democratico de Direito''* ¢ da
legalidade administrativa' "’ (cf. BANDEIRA DE MELLO, 2014). Nio se conceberia a
irresponsabilidade do Estado pelas perdas e danos decorrentes dos atos ilicitos
praticados pelos seus agentes, no contexto da atividade administrativa, no ordenamento

juridico em vigor.

De todo modo, o art. 37, § 6° da Constituicdo Federal, ¢ o art. 43 ¢ o art. 927,
caput,"'® ambos do Codigo Civil, ja ddo claro suporte de validade a responsabilidade

civil extracontratual do Estado por ato ilicito.

No que concerne ao ato licito, o principio da igualdade impde ao Estado o dever
de restaurar o equilibrio social rompido quando um ou mais administrados tem a sua
esfera juridica sobrecarregada em prol do interesse publico (cf. BANDEIRA DE
MELLO, 2014).""7 Também merece registro que seria avesso aos principios da

. . . 11 ~
% ¢ da solidariedade social, '"” ndo proteger os

dignidade da pessoa humana '
administrados expostos a situagdes de risco pela Administracdo Publica, ainda que esta

. . . . . . 120
esteja no cumprimento de seus deveres constitucionais e legais.

113 . . ~
Esse enunciado legal tem a seguinte redagao:

“Art. 187. Também comete ato ilicito o titular de um direito que, ao exercé-lo, excede manifestamente os
limites impostos pelo seu fim econdmico ou social, pela boa-fé ou pelos bons costumes”.

"4 vVide o art. 1°, caput, da Constituicao Federal.

5 vide o art. 5%, 11, e o art. 37, caput, da Constitui¢ao Federal.

116 Esse enunciado legal tem a seguinte redagio:

“Art. 927. Aquele que, por ato ilicito (arts. 186 e 187), causar dano a outrem, fica obrigado a repara-lo”.
"7 Segundo MENDONCA (2003), a indenizagio deve ser identificada como requisito para que o Estado
realize a conduta lesiva, nessa hipotese. Contudo, € justamente a violagdo ao principio da igualdade, em
face da externalidade negativa inesperada da ag@o estatal, que justifica a responsabilidade civil
extracontratual do Estado por ato licito (cf. BANDEIRA DE MELLO, 2014).

"8 vide o art. 1°, 111, da Constitui¢do Federal.

9vide o art. 3°, 1, da Constituicao Federal.

120 0s mesmos principios que, alids, tém embasado a expansdo da responsabilidade civil extracontratual
objetiva no ambito do Direito Privado (cf. LOBO, 2013a; e LOBO, 2013b).
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O art. 927, paragrafo unico,'*' do Codigo Civil, quando conjugado com o art. 37,
§ 6°, da Constituicao Federal e o art. 43, também do Cddigo Civil, ndo deixam duvida
da admissibilidade da responsabilidade civil extracontratual do Estado quando o dano
do administrado decorreu de sua exposi¢do ao risco gerado pela atividade

administrativa.

E, ndo ¢ possivel afastar a responsabilidade civil extracontratual do Estado
quando a atividade administrativa ensejou a destruicdo ou deterioracdo de coisa
particular, ou a lesdo ao administrado, para a remog¢ao de perigo iminente, nos termos
do art. 37, § 6° da Constituicdo Federal, e do art. 43, e do art. 188, II, paragrafo

{inico,'*? e do art. 929,'* todos do Codigo Civil.

Nao ha controvérsia quanto a aplicagdo da teoria da responsabilidade objetiva a
responsabilidade civil extracontratual do Estado pelos danos causados por atos licitos e
acoOes ilicitas da Administracdo Publica (cf. BANDEIRA DE MELLO, 2014; DI

PIETRO, 2015; e SIQUEIRA, 2000).

Em se tratando de omissdo administrativa, considerdvel parcela da doutrina se
posiciona pela aplicagdo da teoria da culpa administrativa, com fundamento no principio

da razoabilidade (cf. BANDEIRA DE MELLO, 2014; ¢ DI PIETRO, 2015)."**

12l Esse enunciado legal tem a seguinte redagio:

“Art. 927. (...)

Paragrafo tnico. Havera obrigacdo de reparar o dano, independentemente de culpa, nos casos
especificados em lei, ou quando a atividade normalmente desenvolvida pelo autor do dano implicar, por
sua natureza, risco para os direitos de outrem”.

122 Esse enunciado legal tem a seguinte redagio:

“Art. 188. Nao constituem atos ilicitos:

(..

II - a deterioragdo ou destrui¢do da coisa alheia, ou a lesdo a pessoa, a fim de remover perigo iminente.
Paragrafo tinico. No caso do inciso I, o ato serd legitimo somente quando as circunstancias o tornarem
absolutamente necessario, ndo excedendo os limites do indispenséavel para a remog¢do do perigo.

123 Esse enunciado legal tem a seguinte redagio:

“Art. 929. Se a pessoa lesada, ou o dono da coisa, no caso do inciso II do art. 188, ndo forem culpados do
perigo, assistir-lhes-4 direito a indenizagdo do prejuizo que sofreram”.

Y H4 quem defenda a necessidade da comprovagdo da culpa do agente publico, em se tratando de dano
moral (cf. PERIN, 2012).
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Para a configuracdo da responsabilidade civil extracontratual nesses casos, tem-
se pressuposto, além do nexo de causalidade entre a conduta estatal e o dano sofrido
pelo administrado, que a omissdo seja ilicita no caso concreto (cf. BANDEIRA DE
MELLO, 2014; DI PIETRO, 2015; MENDONCA, 2003; ¢ SIQUEIRA, 2000). A
omissao administrativa ¢ ilicita quando o Estado deveria ter agido, mas nio o fez; ou

quando agiu, fé-lo com atraso.

Outro aspecto fundamental no fato-tipo da responsabilidade civil extracontratual
do Estado na atividade administrativa envolve o dano ao administrado (cf. BANDEIRA

DE MELLO, 2014; e DI PIETRO, 2015).
O dano ao administrado pode ser moral ou patrimonial.

. . ~ . .o . 12 .
No primeiro caso, a lesdo atinge os direitos de personalidade,'*’ assumindo a

indeniza¢ao devida cunho compensatoério.

Ja no segundo caso, a lesdo compreende basicamente a privacdo ou a restri¢ao

. . 12 . Ao 12
dos direitos de propriedade'*® e de liberdade econdmica.'?’

O dano deve ser certo além de, nas hipoteses de ato licito, ser especifico e

anormal.

No contexto do ato licito, entende-se por dano especifico aquele que atinge
apenas um ou alguns administrados, em favor da Sociedade. Demanda-se igualmente
que o dano seja anormal, ou seja, que o impacto do ato licito na esfera de direitos do

prejudicado ndo integre o seu tipo legal.

125 A saber: (i) o direito a vida; (ii) o direito a0 nome e a outros signos de identidade pessoal; (iii) o direito

a privacidade, em todas as suas dimensdes (intimidade, vida privada, honra e imagem); (iv) o direito geral
de liberdade; e, (v) o direito a integridade fisica e psiquica.

Vide o art. 1°, 111, e o art. 5°, caput, X e XLIX, e § 2°, ambos da Constitui¢do Federal.

Vide os arts. 11 a 21 do Codigo Civil.

Sobre a matéria, consultar: LOBO, 2013a.

126 vide o art. 5°, caput, XXIII e XXIV, e o art. 170, II e III, ambos da Constitui¢do Federal.

127 Vide o art. 1°,1V, o art. 5°, caput, e o art. 170, caput, e paragrafo tnico, todos da Constituicdo Federal.
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E justamente a anormalidade do dano que serve de critério distintivo entre a

responsabilidade civil extracontratual do Estado por ato licito e o sacrificio de direito.'*®

Por fim, mostra-se imperativo o nexo de causalidade entre o comportamento
administrativo e o dano no fato-tipo em analise. Em rigor, as causas excludentes de

responsabilidade civil extracontratual dissociam justamente esse vinculo.

Na responsabilidade objetiva, o fato-tipo da responsabilidade civil
extracontratual ja se aperfeicoa com a conduta administrativa, o dano ao administrado, e

o nexo de causalidade entre os elementos anteriores.

Na responsabilidade subjetiva, nos moldes preconizados pela teoria da culpa
administrativa, demanda a demonstragdo do nao funcionamento ou atraso no

funcionamento do servigo.

Em rigor, o mal funcionamento do servico pode ser enquadrado como agao
ilicita do Estado, por for¢a do principio da eficiéncia administrativa,'* logo abrangido

pela teoria da responsabilidade objetiva.

8.0 sacrificio de direito constitui o modo mais incisivo e invasivo de intervengio do Estado na
propriedade privada. Aqui, a permanéncia do direito de propriedade do administrado no ordenamento
juridico se torna incompativel com o interesse publico, fato que legitima o Poder Publico a promover o
sacrificio parcial — serviddo administrativa — ou total — desapropriacdo — do bem privado.

Sobre a matéria, consultar: BANDEIRA DE MELLO, 2014; e SUNDFELD, 1993.

129 Vide o art. 37, caput, da Constituicdo Federal.
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3.5. A RESPONSABILIDADE CIVIL EXTRACONTRATUAL DOS

AGENTES PUBLICOS

A previsdo do direito de regresso do Estado, caso demonstrado o dolo ou culpa
do agente publico, no contexto do art. 37, § 6°, da Constituicdo Federal, obriga a
conclusdo de que a responsabilidade civil extracontratual dele ¢ subjetiva (cf.
BANDEIRA DE MELLO, 2014; ¢ DI PIETRO, 2015).

Nao deixa de ser um desdobramento do principio da dignidade da pessoa

1 .
Ademais, a

0 . . . C, . J 1
humana,'*” assim como um imperativo do principio da razoabilidade."
responsabilidade civil extracontratual das pessoas naturais pressupde previsao legal

nesse sentido (cf. LOBO, 2013b).

A pretensdo regressiva da Administragdo Publica da Unido deve observar o art.
122" da Lei Federal n.° 8.112, de 11 de dezembro de 1990'* (cf. BANDEIRA DE
MELLO, 2014; e DI PIETRO, 2015). Os outros entes federativos tendem a seguir esse

modelo juridico federal.

30 vide o art. 1°, 111, da Constitui¢do Federal.

Blvide o art. 1°, caput, e o art. 5°, § 2°, ambos da Constituicao Federal.

Vide o art. 2° caput, da Lei Federal n.° 9.784, de 29 de janeiro de 1999 (“Regula o processo
administrativo no ambito da Administracdo Publica Federal”).

Ademais, como advertia PONDE:

“(...) estender a responsabilidade do funciondrio a todos os seus atos suscetiveis de causar dano
implicaria em intimidé-lo a ponto de paralisar o proprio servigo ou, de qualquer modo, prejudicar o
funcionamento normal deste servico” (1995, p. 296).

132 Esse enunciado legal tem a seguinte redagio:

“Art. 122. A responsabilidade civil decorre de ato omissivo ou comissivo, doloso ou culposo, que resulte
em prejuizo ao erario ou a terceiros.

§ 1° A indenizagdo de prejuizo dolosamente causado ao erario somente sera liquidada na forma prevista
no art. 46, na falta de outros bens que assegurem a execucao do débito pela via judicial.

§ 2° Tratando-se de dano causado a terceiros, responderd o servidor perante a Fazenda Publica, em acdo
regressiva.

§ 3° A obrigacao de reparar o dano estende-se aos sucessores e contra eles sera executada, até o limite do
valor da heranca recebida.

13 «“Dispde sobre o regime juridico dos servidores publicos civis da Unido, das autarquias e das fundagdes
publicas federais”.
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4. A RESPONSABILIDADE CIVIL EXTRACONTRATUAL DO ESTADO

NA PRESTACAO DE SERVICOS DE SAUDE PUBLICA

SUMARIO: 1. AS PESSOAS QUE COMPROMETEM O ESTADO EM
MATERIA DE SAUDE PUBLICA. 2. A CONDUTA LESIVA ESTATAL NA
PRESTACAO DE SERVICOS PUBLICOS DE SAUDE. 3. O DANO INDENIZAVEL
NA SAUDE PUBLICA. 4. CAUSAS ATENUANTES E EXCLUDENTES DA
RESPONSABILIDADE CIVIL EXTRACONTRATUAL DO ESTADO NA SAUDE
PUBLICA. 5. A RESPONSABILIDADE CIVIL EXTRACONTRATUAL DOS
AGENTES PUBLICOS DE SAUDE. 6. A REPARACAO DO DANO NA
PRESTACAO DE SERVICOS PUBLICOS DE SAUDE. 7. SOBRE A TUTELA
JURISDICIONAL ADEQUADA PARA A RESPONSABILIDADE CIVIL
EXTRACONTRATUAL DO ESTADO PELA PRESTACAO DE SERVICO DE

SAUDE PUBLICA.

4.1. AS PESSOAS QUE COMPROMETEM O ESTADO EM MATERIA DE

SAUDE PUBLICA

A prestacdo de servicos de saude publica fica naturalmente sujeita a aplicacdo do
art. 37, § 6°, da Constituicao Federal. Seja quando prestados diretamente pelo Estado,

seja quando prestados por pessoas privadas contratadas pelo mesmo para fazé-lo.
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Como ja foi visto, todos os entes federativos t€ém competéncia para prestar
diretamente servicos de saude. O ente federativo pode fazé-lo por meio da
Administragdo Direta, por drgdos instituidos por lei com tal finalidade.”* Ou entio,
optar pela criacdo de pessoas juridicas por meio de processo de descentralizacdo por

servigos, ou seja, pela Administraco Indireta.'

Recorde-se ainda que as entidades do terceiro setor podem perfeitamente
disponibilizar servigos publicos de satde, quando conveniadas pelo ente federativo

competente.

E, que as empresas privadas podem ser contratadas pelo Estado, para presta-los

sem o direito a qualquer contraprestagdo por parte dos administrados.

Nao se deve olvidar que se faz necessario que o agente publico de saude esteja

nessa qualidade para que sua conduta possa comprometer o Estado.

Em todos esses casos, a prestacdo de servigos de saude publica ¢ imputada
diretamente ao Estado. Noutro giro: sob a 6tica dos administrados, ¢ o Estado que esta

desenvolvendo a atividade.

Nesse diapasdo, as lesoes sofridas pelos administrados nas respectivas esferas de

direitos, no curso dessas atividades administrativas, sdo atribuidas ao Estado.

Um aspecto bastante controvertido diz respeito ao ente federativo que deve
figurar no polo passivo nas agdes fundadas na responsabilidade civil extracontratual do

Estado na prestacao de servigos publicos de saude.

B34 Vide o art. 37, caput, o art. 84 e o art. 87, todos da Constitui¢do Federal.

Vide o art. 4°, I, da Constituicdo Federal.
133 Vide o art. 37, caput, XIX e XX, da Constitui¢io Federal.
Vide o art. 4°, 11, e o art. 5°, ambos do Decreto-Lei n.° 200/1967
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Uma vez que hd a competéncia comum dos entes federativos na prestacdo de
. PP , 1 J Cg, . , 1
servigos publicos de saude,® e a responsabilidade solidaria entre eles nessa matéria,">’

tem-se admitido a legitimidade passiva de qualquer um deles, em se tratando do

136 vide o art. 6°, 0 art. 23, 11, e o art. 196, todos da Constituicdo Federal.

7 Nesse sentido, examine-se o seguinte enunciado jurisprudencial:

“EMENTA: RECURSO EXTRAORDINARIO COM AGRAVO (LEI N° 12.322/2010) — CUSTEIO,
PELO ESTADO, DE SERVICOS HOSPITALARES PRESTADOS POR INSTITUICOES PRIVADAS
EM BENEFICIO DE PACIENTES DO SUS ATENDIDOS PELO SAMU NOS CASOS DE
URGENCIA E DE INEXISTENCIA DE LEITOS NA REDE PUBLICA — DEVER ESTATAL DE
ASSISTENCIA A SAUDE E DE PROTECAO A VIDA RESULTANTE DE NORMA
CONSTITUCIONAL — OBRIGACAO JURIDICO-CONSTITUCIONAL QUE SE IMPOE AOS
ESTADOS - CONFIGURACAO, NO CASO, DE TIPICA HIPOTESE DE OMISSAO
INCONSTITUCIONAL IMPUTAVEL AO ESTADO - DESRESPEITO A CONSTITUICAO
PROVOCADO POR INERCIA ESTATAL (RTJ 183/818-819) — COMPORTAMENTO QUE
TRANSGRIDE A AUTORIDADE DA LEI FUNDAMENTAL DA REPUBLICA (RTJ 185/794-796) —
A QUESTAO DA RESERVA DO POSSIVEL: RECONHECIMENTO DE SUA INAPLICABILIDADE,
SEMPRE QUE A INVOCACAO DESSA CLAUSULA PUDER COMPROMETER O NUCLEO
BASICO QUE QUALIFICA O MINIMO EXISTENCIAL (RTJ 200/191-197) — O PAPEL DO PODER
JUDICIARIO NA IMPLEMENTACAO DE POLITICAS PUBLICAS INSTITUIDAS PELA
CONSTITUICAO E NAO EFETIVADAS PELO PODER PUBLICO — A FORMULA DA RESERVA
DO POSSIVEL NA PERSPECTIVA DA TEORIA DOS CUSTOS DOS DIREITOS:
IMPOSSIBILIDADE DE SUA INVOCACAO PARA LEGITIMAR O INJUSTO INADIMPLEMENTO
DE DEVERES ESTATAIS DE PRESTACAO CONSTITUCIONALMENTE IMPOSTOS AO PODER
PUBLICO — A TEORIA DA “RESTRICAO DAS RESTRICOES” (OU DA “LIMITACAO DAS
LIMITACOES”) — CARATER COGENTE E VINCULANTE DAS NORMAS CONSTITUCIONAIS,
INCLUSIVE DAQUELAS DE CONTEUDO PROGRAMATICO, QUE VEICULAM DIRETRIZES DE
POLITICAS PUBLICAS, ESPECIALMENTE NA AREA DA SAUDE (CF, ARTS. 6°, 196 E 197) — A
QUESTAO DAS “ESCOLHAS TRAGICAS” - A COLMATACAO DE OMISSOES
INCONSTITUCIONAIS COMO  NECESSIDADE  INSTITUCIONAL FUNDADA EM
COMPORTAMENTO AFIRMATIVO DOS JUIZES E TRIBUNAIS E DE QUE RESULTA UMA
POSITIVA CRIACAO JURISPRUDENCIAL DO DIREITO — CONTROLE JURISDICIONAL DE
LEGITIMIDADE DA OMISSAO DO PODER PUBLICO: ATIVIDADE DE FISCALIZACAO
JUDICIAL QUE SE JUSTIFICA PELA NECESSIDADE DE OBSERVANCIA DE CERTOS
PARAMETROS CONSTITUCIONAIS (PROIBICAO DE RETROCESSO SOCIAL, PROTECAO AO
MINIMO EXISTENCIAL, VEDACAO DA PROTECAO INSUFICIENTE E PROIBICAO DE
EXCESSO) — DOUTRINA — PRECEDENTES DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL EM TEMA DE
IMPLEMENTACAO DE POLITICAS PUBLICAS DELINEADAS NA CONSTITUICAO DA
REPUBLICA (RTJ 174/687 — RTJ 175/1212-1213 — RTJ 199/1219-1220) — EXISTENCIA, NO CASO
EM EXAME, DE RELEVANTE INTERESSE SOCIAL. 2. ACAO CIVIL PUBLICA: INSTRUMENTO
PROCESSUAL ADEQUADO A PROTECAO JURISDICIONAL DE DIREITOS REVESTIDOS DE
METAINDIVIDUALIDADE — LEGITIMACAO ATIVA DO MINISTERIO PUBLICO (CF, ART. 129,
III) — A FUNCAO INSTITUCIONAL DO MINISTERIO PUBLICO COMO “DEFENSOR DO POVO”
(CF, ART. 129, II) — DOUTRINA — PRECEDENTES. 3. RESPONSABILIDADE SOLIDARIA DAS
PESSOAS POLITICAS QUE INTEGRAM O ESTADO FEDERAL BRASILEIRO, NO CONTEXTO
DO SISTEMA UNICO DE SAUDE (SUS) — COMPETENCIA COMUM DOS ENTES FEDERADOS
(UNIAO, ESTADOS-MEMBROS, DISTRITO FEDERAL E MUNICIiPIOS) EM TEMA DE
PROTECAO E ASSISTENCIA A SAUDE PUBLICA E/OU INDIVIDUAL (CF, ART. 23, II).
DETERMINACAO CONSTITUCIONAL QUE, AO INSTITUIR O DEVER ESTATAL DE
DESENVOLVER ACOES E DE PRESTAR SERVICOS DE SAUDE, TORNA AS PESSOAS
POLITICAS RESPONSAVEIS SOLIDARIAS PELA CONCRETIZACAO DE TAIS OBRIGACOES
JURIDICAS, O QUE LHES CONFERE LEGITIMACAO PASSIVA “AD CAUSAM” NAS
DEMANDAS MOTIVADAS POR RECUSA DE ATENDIMENTO NO AMBITO DO SUS -
CONSEQUENTE POSSIBILIDADE DE AJUIZAMENTO DA ACAO CONTRA UM, ALGUNS OU
TODOS OS ENTES ESTATAIS — PRECEDENTES — RECURSO DE AGRAVO IMPROVIDO”
(Supremo Tribunal Federal, Agravo Regimental no Recurso Extraordinario com Agravo n.° 727.864/PR,
Relator Ministro Celso de Mello, Segunda Turma, publicado no DJe de 13 de novembro de 2014).
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fornecimento de medicamentos por meio de tutela jurisdicional requerida em sede de

- .. yq qe 1 . ~ .
acio civil publica.””® Todavia, nio se tem adotado o mesmo entendimento quando se

138 . . . . . ..
Nesse sentido, examine-se os seguintes enunciados jurisprudenciais:

“ADMINISTRATIVO. SISTEMA UNICO DE SAUDE (SUS). ACAO CIVIL PUBLICA.
FORNECIMENTO DE MEDICAMENTOS. LEGITIMIDADE ATIVA DO MINISTERIO PUBLICO
NA DEFESA DE INTERESSES OU DIREITOS INDIVIDUAIS HOMOGENEOS. SUMULA 83/STJ.
VIOLACAO DO ART. 1° DA LEIN. 1.533/51. SUMULA 7/STJ. RESPONSABILIDADE SOLIDARIA
DOS ENTES FEDERATIVOS. SUMULA 83/STF.

1. Ndo merece prosperar o recurso quanto & afronta ao art. 1° da Lei 1.533/51. O fundamento da
inexisténcia da demonstragdo do direito liquido e certo ndo ¢ apropriado em recurso especial, visto que
demandaria o reexame de provas. Incidéncia da Simula 7 do STJ. Precedentes.

2. Qualquer um dos entes federativos - Unido, estados, Distrito Federal e municipios - tem legitimidade
ad causam para figurar no polo passivo de acdo visando garantir o acesso a medicamentos para tratamento
de saude. Agravo regimental improvido” (Superior Tribunal de Justica, Agravo Regimental no Agravo
em Recurso Especial n.® 609204/CE, Relator Ministro Humberto Martins, Segunda Turma, publicado no
DJe de 19 de dezembro de 2014).

“ADMINISTRATIVO. PROCESSUAL CIVIL. SISTEMA UNICO DE SAUDE. FORNECIMENTO DE
MEDICAMENTO. SOLIDARIEDADE ENTRE UNIAO, ESTADOS E MUNICIPIOS. CRIANCA.
PROTECAO INTEGRAL E PRIORIDADE ABSOLUTA. BLOQUEIO DE VERBAS PUBLICAS.
POSSIBILIDADE. SUMULA 283/STJ. AGRAVO REGIMENTAL DESPROVIDO.

1 - O Superior Tribunal de Justica, em reiterados precedentes, tem decidido que o funcionamento do
Sistema Unico de Satude - SUS é de responsabilidade solidaria dos entes federados, de forma que
qualquer deles ostenta legitimidade para figurar no polo passivo de demanda que objetive o acesso a
medicamentos.

2 - Tendo em conta o diferencial, na espécie, de que o beneficidrio da prestagdo se trata de crianca, ndo ha
duvida de que o atendimento da sua pretensdo a obten¢do de remédio, como bem acentuado no acérdao
combatido, deve-se a primazia que decorre da doutrina da protegdo integral e do principio da prioridade
absoluta, positivados no art. 227 da Constituicdo Federal e, especificamente no tocante a satude, nos arts.
11 e seguintes do ECA e, ainda, no art. 24 da Convencao Internacional dos Direitos da Crianca, ratificada
pelo Decreto Presidencial 99.710/90

3 — A Primeira Se¢do do Superior Tribunal de Justi¢a, sob a sistematica de julgamento dos recursos
repetitivos (art. 543-C do CPC), firmou o entendimento de que, nos casos "de fornecimento de
medicamentos, cabe ao Juiz adotar medidas eficazes a efetivagdo de suas decisdes, podendo, se
necessario, determinar até mesmo, o sequestro de valores do devedor (bloqueio), segundo o seu prudente
arbitrio, e sempre com adequada fundamentagdo" (REsp n°® 1.069.810/RS, Rel. Ministro Napoledo Nunes
Maia Filho).

4 - Razdes do agravo regimental que ndo impugnam um dos fundamentos que ampararam a decisdo
recorrida, atraem, neste topico, a incidéncia do obstaculo da Sumula 283/STF.

5 - Agravo regimental a que se nega provimento” (Superior Tribunal de Justica, Agravo Regimental no
Recurso Especial n.° 1.330.012/RS, Relator Ministro Sérgio Kukina, Primeira Turma, publicado no DJe
de 4 de fevereiro de 2014).

“Ementa: ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL. AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO
EXTRAORDINARIO COM AGRAVO. PRELIMINAR DE REPERCUSSAO GERAL.
FUNDAMENTACAO INSUFICIENTE. ONUS DO RECORRENTE. ARTS. 5°, 6°, 199 E 200 DA CF.
AUSENCIA DE PREQUESTIONAMENTO. SUMULAS 282 E 356 DO STF. DIREITO A SAUDE.
ALEGACAO DE NECESSIDADE DE COMPROVACAO DE HIPOSSUFICIENCIA. REEXAME DO
CONJUNTO FATICO-PROBATORIO E INTERPRETACAO DA LEGISLACAO
INFRACONSTITUCIONAL. IMPOSSIBILIDADE. SUMULA 279/STF. FORNECIMENTO DE
MEDICAMENTOS. OFENSA AO PRINCIPIO DA SEPARACAO DOS PODERES. INOCORRENCIA.
RESPONSABILIDADE SOLIDARIA ENTRE OS ENTES FEDERADOS. JURISPRUDENCIA
REAFIRMADA SOB A SISTEMATICA DA REPERCUSSAO GERAL NO JULGAMENTO DO RE
855.178-RG (REL. MIN. LUIZ FUX, TEMA 793). AGRAVO REGIMENTAL A QUE SE NEGA
PROVIMENTO” (Supremo Tribunal Federal, Agravo Regimental no Recurso Extraordindrio com
Agravo n.° 859.350/SC, Relator Ministro Teori Zavascki, publicado no DJe de 7 de maio de 2015).
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trata de pretensdo indenizatéria em razdo de dano decorrente da prestagdo de servigo

publico de saude.'*

139 . . . . . ..
Nesse sentido, examine-se os seguintes enunciados jurisprudenciais:

“RECURSO ESPECIAL. PROCESSUAL CIVIL. ADMINISTRATIVO. RESPONSABILIDADE

CIVIL. ERRO MEDICO. HOSPITAL PRIVADO. ATENDIMENTO CUSTEADO PELO SUS.
RESPONSABILIDADE DO MUNICIPIO. OFENSA AOS ARTS. 7°, IX, A, E 18, I, X E XI, DA LEI
8.080/90. ILEGITIMIDADE PASSIVA DA UNIAO. PROVIMENTO PARCIAL.

1. Nao viola o art. 535 do CPC, tampouco importa negativa de prestacao jurisdicional, o acérddo que
decide, motivadamente, todas as questdes arguidas pela parte, julgando integralmente a lide.

2. A questdo controvertida consiste em saber se a Unido possui legitimidade passiva para responder a
indenizacdo decorrente de erro médico ocorrido em hospital da rede privada localizado no Municipio de
Porto Alegre/RS, durante atendimento custeado pelo SUS.

3. A Constituicao Federal diz que a "saude ¢ direito de todos e dever do Estado" (art. 196), competindo ao
"Poder Publico dispor, nos termos da lei, sobre sua regulamentagdo, fiscalizagdo e controle, devendo sua
execucao ser feita diretamente ou através de terceiros e, também, por pessoa fisica ou juridica de direito
privado" (art. 197), ressalvando-se, contudo, que as "acdes e servigos publicos de saude integram uma
rede regionalizada e hierarquizada", constituindo um sistema Unico, organizado, entre outras diretrizes,
com base na descentralizacdo administrativa, "com dire¢ao Unica em cada esfera de governo" (art. 198, I).
4. A Lei 8.080/90, que dispde sobre as condi¢cdes para a promogdo, protecdo e recuperagdo da saude, a
organiza¢do e o funcionamento dos servigos correspondentes, prevé as atribuicdes e competéncias da
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios quanto aos servigos de saude publica. Nesse contexto,
compete a Unido, na condi¢do de gestora nacional do SUS: elaborar normas para regular as relagdes entre
o sistema e os servigos privados contratados de assisténcia a saide; promover a descentralizagdo para os
Estados e Municipios dos servicos e acdes de saude, respectivamente, de abrangéncia estadual e
municipal; acompanhar, controlar e avaliar as a¢des e os servigos de saude, respeitadas as competéncias
estaduais e municipais (Lei 8.080/90, art. 16, XIV, XV e XVII). Por sua vez, os Municipios, entre outras
atribuigdes, tém competéncia para planejar, organizar, controlar e avaliar as a¢des e os servicos de saude e
gerir e executar os servigos publicos de saude; participar do planejamento, programacao e organizacdo da
rede regionalizada e hierarquizada do SUS, em articulagdo com sua dire¢do estadual; celebrar contratos e
convénios com entidades prestadoras de servicos privados de satide, bem como controlar e avaliar sua
execucao; controlar e fiscalizar os procedimentos dos servigos privados de saude (Lei 8.080/90, art.

18, I, II, X e XI).

5. "Relativamente a execucdo e prestacdo direta dos servigos, a Lei atribuiu aos Municipios essa
responsabilidade (art. 18, incisos I, IV e V, da Lei n.° 8.080/90), compatibilizando o Sistema, no
particular, com o estabelecido pela Constituicdo no seu artigo 30, VII: Compete aos Municipios (...)
prestar, com a cooperacgao técnica e financeira da Unido e do Estado, servigos de atendimento a saudeda
populagao” (REsp 873.196/RS, 1* Turma, Rel. p/ acérddo Min. Teori Albino Zavascki, DJ de 24.5.2007).
6. A Unido ndo possui legitimidade para figurar no polo passivo de acdo em que o particular visa ao
pagamento de indenizag¢do em decorréncia de erro médico cometido em hospital conveniado ao SUS.

7. Os embargos de declaragdo manifestados com notdrio proposito de prequestionamento ndo podem ser
considerados protelatorios (Sumula 98/STJ), o que justifica o afastamento, se postulado, da multa
aplicada nos termos do art. 538 do CPC.

8. Recurso especial parcialmente provido, para se reconhecer a ilegitimidade passiva da Unido e para
afastar a multa aplicada em sede de embargos declaratérios” (Superior Tribunal de Justica, Recurso
Especial n.° 992.265/RS, Relatora Ministra Denise Arruda, Primeira Turma, publicado no DJe de 5 de
agosto de 2009).

“PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. ILEGITIMIDADE DA UNIAO. MATERIA DE
ORDEM PUBLICA NAO PREQUESTIONADA. RECURSO ESPECIAL CONHECIDO POR OUTRO
FUNDAMENTO. APLICACAO DO DIREITO A ESPECIE. TRANSFUSAO DE SANGUE EM
RECEM NASCIDO. SANGUE CONTAMINADO PELO VIRUS HIV. TRATAMENTO REALIZADO
PELO INSTITUTO FERNANDES FIGUEIRA. DECRETO 66.624/1970. UNIDADE TECNICO-
CIENTIFICA DA FUNDACAO OSWALDO CRUZ (FIOCRUZ). ENTIDADE DOTADA DE
PERSONALIDADE JURIDICA DE DIREITO PRIVADO, SUJEITA A REGIME JURIDICO E
ADMINISTRATIVO CONSTANTE DE SEU ESTATUTO.

1. O fato de a questdo da legitimidade passiva ndo ter sido alvo de prequestionamento ndo impede que
esta Corte Superior trate do ponto. E que os recursos extraordindrios (em sentido lato) também possuem o
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Tal como na pessoa juridica de Direito Publico, a responsabilidade civil
extracontratual da pessoa juridica de Direito Privado prestadora de servigo publico ¢é
direta. Somente ¢ possivel se falar em responsabilidade solidaria nessa matéria, entre o
ente federativo e a pessoa juridica da Administragdo Indireta, ou entre aquele e o ente

privado conveniado ou contratado, caso a lei disponha expressamente nesse sentido.

Mas nao se pode afastar a responsabilidade subsidiaria do ente federativo nesses
casos, se a pessoa juridica causadora do dano ndo tenha recursos suficientes para arcar
com as despesas decorrentes da condenagdo. Nao se pode perder de vista que a
competéncia para a prestagdo de servicos de saude publica ¢ compartilhada da Unido,
dos Estados-membros, do Distrito Federal e dos Municipios, conforme a distribuicdo
constitucional e legal de atribuigdes. Afinal, a opgdo pela realizacdo de tais atividades
por meio da Administragdo Indireta, ou pelo recurso a convénios ou contratos com entes
privados, ndo tem o conddo de mitigar as responsabilidades constitucionais do Poder

Publico.'*

efeito translativo, ainda que de abrangéncia mais limitada, tendo em conta a necessidade de que o
inconformismo seja conhecido ao menos por algum outro fundamento que ndo o que deixou de ser
prequestionado. Incide, no caso, a Simula n. 456 do STF, por analogia.

2. Os registros do nascimento do entdo recém nascido indicaram desconforto respiratorio e palidez
acentuada, razdo porque realizou sessdes de transfusdo de sangue no Instituto Fernandes Figueira.
Sucederam-se diversas internagdes do recorrido, também naquele hospital, por for¢a de pneumonia,
submetendo-se a outras 4 sessdes de transfusdo de sangue. Nesse periodo foi requisitado a realizagdo de
hemocultura, tendo indicado sorologia positiva para HIV. Registrou-se, ainda, que os genitores do
recorrido ndo sdo soropositivos para AIDS, fato que elide a hipdtese de a crianga ter contraido HIV em
outras circunstancias que ndo na realiza¢do da hemoterapia ministrada no Instituto Fernandes Figueira.

3. O Instituto Fernandes Figueira desde maio de 1970 e por forca do Decreto 66.624/1970, tornou-se
Unidade Técnico-Cientifica da Fundagcdo Oswaldo Cruz (Fiocruz). O artigo 2° do Decreto 66.624/70
preceitua que a Fundacdo Oswaldo Cruz ¢ entidade dotada de personalidade juridica de direito privado,
sujeita a regime juridico e administrativo constante de seu Estatuto.

4. Evidencia-se, pelo exposto, que em sendo o Instituto Fernandes Figueira institui¢do vinculada a
Fundagao Oswaldo Cruz que, por sua vez, possui personalidade juridica propria de direito privado, por
for¢a de disposi¢des de lei federal, ndo ha como atrair a legitimidade da Unido para responder por atos
lesivos praticados nas dependéncias das entidades vinculadas a Fiocruz.

5. Agravo regimental provido para dar provimento ao recurso especial, declarando a ilegitimidade da
Unido para figurar no polo passivo da presente demanda indenizatoria” (Superior Tribunal de Justica,
Agravo Regimental no Recurso Especial n.° 900.449/RJ, Relator Ministro Mauro Campbell Marques,
Segunda Turma, publicado no DJe de 23 de junho de 2009).

140 Como, por exemplo, na responsabilidade civil extracontratual das organizagdes sociais (cf. FRANCA,
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O art. 6°"* ¢ 0 art. 22,"** ambos da Lei Federal n.° 8.078, de 11 de setembro de
1990,'* apresentam enunciados que, aparentemente, justificam a aplicabilidade das

normas de defesa do consumidor na prestacao de servigos publicos de saude.

Contudo, ha controvérsia doutrindria nesse assunto, haja vista a determinagdo
constitucional da gratuidade desses servigos, a serem custeados integralmente pela
receita de tributos.'** Fato que impossibilitaria, nessas atividades, o reconhecimento de
uma relacdo de consumo entre o Estado e o administrado e, portanto, a aplicabilidade do

proprio Codigo de Defesa do Consumidor.'®

De todo modo, a sistematica do Coédigo de Defesa do Consumidor para a
responsabilidade civil extracontratual dos prestadores de servico de saude privada
aparentemente ndo se diferencia da dindmica da responsabilidade civil extracontratual
do Estado, pois em ambos domina a teoria da responsabilidade objetiva.'*® Mesmo

assim, a aplicabilidade integral das normas desse diploma legal aos servicos publicos de

1! Esse enunciado legal tem a seguinte redagio:

“Art. 6° Sdo direitos basicos do consumidor:

(..

X - a adequada e eficaz prestagao dos servigos publicos em geral”.

142 Esse enunciado legal tem a seguinte redagio:

“Art. 22. Os 6rgdos publicos, por si ou suas empresas, concessionarias, permissionarias ou sob qualquer
outra forma de empreendimento, sdo obrigados a fornecer servicos adequados, eficientes, seguros e,
quanto aos essenciais, continuos.

Paragrafo tnico. Nos casos de descumprimento, total ou parcial, das obrigacdes referidas neste artigo,
serdo as pessoas juridicas compelidas a cumpri-las e a reparar os danos causados, na forma prevista neste
codigo”.

3 «“Dispde sobre a prote¢io do consumidor e dé outras providéncias”.

Vide o art. 5°, XXXII, e o art. 170, V, ambos da Constitui¢ao Federal.

44 Sobre a matéria, consultar: AMARAL, 1996; DENARI, 2002; FILOMENO, 1997; FRANCA, 2004;
FRANCA, 2010; GROTTI, 2003; NOVAIS, 2008; ¢ PERES FILHO, 2002.

50 art. 3°, § 2°, do Cédigo de Defesa do Consumidor tem o seguinte enunciado:

“Art. 3°(...)

§ 2° Servico ¢ qualquer atividade fornecida no mercado de consumo, mediante remuneragao, inclusive as
de natureza bancaria, financeira, de crédito e securitaria, salvo as decorrentes das relagdes de carater
trabalhista”.

Ao se examinar esse preceito, ndo se deve olvidar a seguinte licio de FILOMENO:

“Quando aqui se tratou do conceito de fornecedor, ficou consignado que também o Poder Publico,
enquanto produtor de bens ou prestador de servigos, remunerados nao mediante a atividade tributaria em
geral (impostos, taxas e contribuicdes de melhoria), mas por tarifas ou ‘prego publico’, se sujeitard as
normas ora estatuidas, em todos os sentidos e aspectos versados pelos dispositivos do novo Cddigo do
Consumidor, sendo, alias, categorico o seu art. 22” (1997, p. 121).

16 Sobre a responsabilidade civil extracontratual nas relagdes de consumo, consultar: LOBO, 1996; ¢
DENARI, 1997.
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saude somente se justificaria caso se reconhega uma relacdio de consumo entre o

prestador e o usuario.

4.2. A CONDUTA LESIVA ESTATAL NA PRESTACAO DE SERVICOS

PUBLICOS DE SAUDE

Conforme a doutrina administrativista, as condutas lesivas estatais que podem
ensejar a responsabilidade civil extracontratual do Estado sdo as seguintes: (i) a agdo do
Estado; (ii) a omissdo do Estado; e (iii) a situacdo criada pelo Estado (cf. BANDEIRA
DE MELLO, 2014). Noutras palavras, tanto atos os - acdes ou omissdes - ilicitos como

atos - neste caso, somente as agoes - licitos da Administracdo Publica.

Levando-se em consideragdo que os servicos de saude publica podem atingir a
esfera de direitos dos administrados, causando-lhes lesdo, todas as hipdteses acima

descritas podem ocorrer nesse campo da atividade administrativa.

4.2.1. A acao estatal lesiva na prestacio de servicos de saude publica

Como o tema envolve essencialmente atividade administrativa, ndo ha davida de
.. . 14 . .. ~ r11:
que somente os atos administrativos'*’ ¢ os demais atos da Administragdo Publica'*®

serdo relevantes para o presente trabalho.

17 Entenda-se por ato administrativo a decisdo unilateral, espontinea ou requerida, do agente publico, em
virtude e nos limites de sua competéncia, com relevancia fora da orbita da Administracdo, que se destina
a realizag@o do interesse publico em caso concreto (cf. REALE, 1968).
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Em se tratando de ato ilicito, a configuracdo da responsabilidade civil
extracontratual do Estado pressupde o reconhecimento da sua nulidade, anulabilidade

ou ilicitude.

A invalidagdo do ato administrativo por nulidade'*’ ou anulabilidade'*® pode ser
judicial"®' ou administrativa'>* (cf. BANDEIRA DE MELLO, 2014; FRANCA, 2000; ¢
REALE, 1968). Em se tratando dos atos juridicos de Direito Privado da Administragdo
Piblica, a invalidagdo deve ser necessariamente judicial'®® (cf. FRANCA, 2007;

FRANCA, 2011).

Em se¢ tratando de atos ilicitos da Administragdo Publica, além de seu
enquadramento no tipo constante dos arts. 186 e 187 do Codigo Civil, exige-se o

reconhecimento da ilicitude pelo ente que o praticou ou pelo Poder Judiciario.

No caso dos atos licitos, a analise passa para os danos por eles gerados aos

administrados, a luz do principio da igualdade.

Em ambas as situagdes, basta a comprovagdo entre o ato e o dano sofrido pelo
administrado, sem a necessidade da demonstragdo da culpa ou dolo do agente publico,
ou mesmo da culpa do servico (cf. BANDEIRA DE MELLO, 2014). Assim, aplica-se a

teoria do risco administrativo nesses casos.

Nao se vé duavida quanto a possibilidade da responsabilidade civil
extracontratual do Estado na prestagdo de servicos publicos de satide em face de ato

ilicito lesivo.

"% Ou seja, os atos normativos, os atos internos e os atos materiais praticados pela Administragio Publica
(cf. REALE, 1968).

9 Vide o art. 2° da Lei Federal n.° 4.717, de 29 de junho de 1965 (“Regula a agdo popular™).

0Vide o art. 55 da Lei Federal n.° 9.784, de 29 de janeiro de 1999 (“Regula o processo administrativo
no dmbito da Administracdo Publica Federal”).

51Vide o art. 5°, XXXV e LXXIII, e o art. 127, caput, da Constituicdo Federal.

"2 Vide o art. 53 da Lei Federal n.° 9.784/1999.

133 Vide os arts. 168 a 184 do Cédigo Civil.
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Todavia, em razdo da propria abrangéncia do direito fundamental a saude, fica
dificil se aceitar a possibilidade concreta de pretensao indenizatéria do administrado em
virtude de ato licito em matéria de saude publica. Até porque, a reducdo ou a retirada
das prestacdes estatais de saude publica pode ter a sua validade contestada a luz do

principio da vedagdo ao retrocesso social (cf. GOTTI, 2012).

Ademais, o direito as prestagdes de saude publica ndo pode legitimamente ser

objeto de sacrificio de direito, ou seja, de desapropriacao (cf. SUNDFELD, 1993).

Se, por exemplo, mediante ato licito, h4 um redimensionamento da saude
publica por meio do fechamento de hospitais em prol da concentragdo de bens e
servigos em outros hospitais, a comprovagao de que houve respeito a continuidade do

servigo publico e a eficiéncia administrativa nessa medida esvazia naturalmente

qualquer pretensao indenizatdria do administrado.

Mas nao se pode descartar integralmente a admissibilidade da responsabilidade
civil extracontratual do Estado por ato licito, se demonstrados os requisitos especificos

. . . 154
que o dano deve ter nesse caso. Aspecto a ser visto mais adiante."

4.2.2. Omissao estatal lesiva na prestacio de servicos de saude publica

Ha a omissdo estatal lesiva quando o Poder Publico deixa de exercer a
competéncia administrativa quando a norma constitucional ou legal impde o seu
emprego no caso concreto, com consequente dano a esfera de direitos do administrado

(BANDEIRA DE MELLO, 2014).

134 Ver item 3.
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Caso ndo haja norma juridica que obrigue a Administragdo Publica a realizar
determinada presta¢do, ndo ha como se responsabilizar o Estado pela sua auséncia.
Logo, a omissdo estatal deve ser considerada ilicita para que possa ser levada em
consideragdo na pretensao indenizatéria do administrado (cf. BANDEIRA DE MELLO,

2014).

Essas consideracdes sdo plenamente aplicaveis a prestagdo de servigos publicos
de satde. Nesse diapasdo, cabe ao administrado demonstrar, para fins de
responsabilidade civil extracontratual do Estado, que: (i) hd norma constitucional ou
legal que obriga a disponibilizagdo do bem ou servico de satide pelo Estado; (ii) e que o

Estado ndo realizou a referida prestagao.

Tradicionalmente, tem-se entendido que a responsabilidade civil extracontratual
em caso de omissdo estatal exige, além da comprovacdo do nexo de causalidade, a
demonstracdo da culpa do servico ou culpa administrativa (cf. BANDEIRA DE

MELLO, 2014).

De todo modo, seja pela teoria da culpa do servico, seja pela teoria do risco
administrativo, a prova de que a omissdo estatal ¢ ilicita mostra-se imperativa para a
eventual pretensdo indenizatéria do administrado fundada na responsabilidade civil

extracontratual do Estado em matéria de saude publica.

Também ¢ interessante anotar que a tendéncia dos tribunais superiores em adotar
a teoria do risco administrativo em se tratando da omissdo administrativa ilicita e lesiva,

em se tratando da prestagdo de servigos publicos de satde.'*

155 . . . . . ..
Nesse sentido, examine-se os seguintes enunciados jurisprudenciais:

“EMENTA: RESPONSABILIDADE CIVIL OBJETIVA DO PODER PUBLICO - ELEMENTOS
ESTRUTURAIS — PRESSUPOSTOS LEGITIMADORES DA INCIDENCIA DO ART. 37, § 6°, DA
CONSTITUICAO DA REPUBLICA — TEORIA DO RISCO ADMINISTRATIVO — HOSPITAL
PUBLICO QUE INTEGRAVA, A EPOCA DO FATO GERADOR DO DEVER DE INDENIZAR, A
ESTRUTURA DO MINISTERIO DA SAUDE - RESPONSABILIDADE CIVIL DA PESSOA
ESTATAL QUE DECORRE, NA ESPECIE, DA INFLICAO DE DANOS CAUSADA A PACIENTE
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EM RAZAO DE PRESTACAO DEFICIENTE DE ATIVIDADE MEDICO-HOSPITALAR
DESENVOLVIDA EM HOSPITAL PUBLICO — LESAO ESFINCTERIANA OBSTETRICA GRAVE —
FATO DANOSO PARA A OFENDIDA RESULTANTE DE EPISIOTOMIA REALIZADA DURANTE
O PARTO — OMISSAO DA EQUIPE DE PROFISSIONAIS DA SAUDE, EM REFERIDO
ESTABELECIMENTO HOSPITALAR, NO ACOMPANHAMENTO POS-CIRURGICO — DANOS
MORAIS E MATERIAIS RECONHECIDOS - RESSARCIBILIDADE - DOUTRINA -
JURISPRUDENCIA — RECURSO DE AGRAVO IMPROVIDO” (Supremo Tribunal Federal, Agravo
Regimental no Agravo de Instrumento n.° 852.277/RS, Relator Ministro Celso de Mello, Segunda Turma,
publicado no DJe de 9 de setembro de 2013).

“EM E N T A: EMBARGOS DE DECLARACAO — INOCORRENCIA DE CONTRADICAO,
OBSCURIDADE OU OMISSAO - PRETENDIDO REEXAME DA CAUSA - CARATER
INFRINGENTE — INADMISSIBILIDADE — RESPONSABILIDADE CIVIL OBJETIVA DO PODER
PUBLICO — ELEMENTOS ESTRUTURAIS — TEORIA DO RISCO ADMINISTRATIVO — FATO
DANOSO (MORTE) PARA O OFENDIDO (MENOR IMPUBERE) RESULTANTE DE
TRATAMENTO MEDICO INADEQUADO EM HOSPITAL PUBLICO - PRESTACAO
DEFICIENTE, PELO DISTRITO FEDERAL, DO DIREITO FUNDAMENTAL A SAUDE,
INDISSOCIAVEL DO DIREITO A VIDA — EMBARGOS DE DECLARACAO REJEITADOS. - Nio
se revelam cabiveis os embargos de declaragdo, quando a parte recorrente — a pretexto de esclarecer uma
inexistente situacdo de obscuridade, omissd@o ou contradicdo — vem a utiliza-los com o objetivo de
infringir o julgado e de, assim, viabilizar um indevido reexame da causa. Precedentes. - Os elementos que
compdem a estrutura e delineiam o perfil da responsabilidade civil objetiva do Poder Publico
compreendem (a) a alteridade do dano, (b) a causalidade material entre o “eventus damni” e o
comportamento positivo (agdo) ou negativo (omissdo) do agente publico, (c¢) a oficialidade da atividade
causal e lesiva imputavel a agente do Poder Publico que tenha, nessa especifica condi¢do, incidido em
conduta comissiva ou omissiva, independentemente da licitude, ou ndo, do comportamento funcional e
(d) a auséncia de causa excludente da responsabilidade estatal. Precedentes. A omissdo do Poder Publico,
quando lesiva aos direitos de qualquer pessoa, induz a responsabilidade civil objetiva do Estado, desde
que presentes os pressupostos primarios que lhe determinam a obrigacdo de indenizar os prejuizos que os
seus agentes, nessa condi¢cdo, hajam causado a terceiros. Doutrina. Precedentes. - A jurisprudéncia dos
Tribunais em geral tem reconhecido a responsabilidade civil objetiva do Poder Publico nas hipoteses em
que o “eventus damni” ocorra em hospitais publicos (ou mantidos pelo Estado), ou derive de tratamento
médico inadequado, ministrado por funciondrio publico, ou, entdo, resulte de conduta positiva (a¢do) ou
negativa (omissdo) imputavel a servidor publico com atuag@o na area médica. - Configuracdo de todos os
pressupostos primarios determinadores do reconhecimento da responsabilidade civil objetiva do Poder
Publico, o que faz emergir o dever de indenizacdo pelo dano pessoal e/ou patrimonial sofrido” (Supremo
Tribunal Federal, Embargos de Declaracio no Agravo Regimental no Agravo de Instrumento n.°
734.689/DF, Relator Ministro Celso de Mello, publicado no DJe de 24 de agosto de 2012).

“ADMINISTRATIVO. CONSTITUCIONAL. ACAO CIVIL PUBLICA. RESPONSABILIDADE CIVIL
DO ESTADO. DANOS MORAIS. "CASO MALATHION". PRESCRICAO. NEXO DE
CAUSALIDADE. NORMAS TECNICAS DE SEGURANCA. RESPONSABILIDADE SOLIDARIA.
IMPUGNACAO GENERICA. REVISAO DE FATOS E PROVAS. SUMULA 7/STI.
QUANTIFICACAO DOS DANOS MORAIS NAO EXCESSIVA OU IRRISORIA. AUSENCIA DE
PREQUESTIONAMENTO. RECURSO NAO CONHECIDO.

1. Trata-se de A¢do Civil Publica proposta pelo Ministério Publico Federal contra o Municipio de Serra, a
Funasa e o Estado do Espirito Santo em decorréncia de grave incidente de utilizagcdo equivocada de
substancia quimica perigosa (Malathion), durante procedimento de desinsetizacdo em posto de saude,
com sérios danos aos frequentadores do estabelecimento.

2. Esta corretamente afastada a prescri¢do, que, quando cabivel, deve ter, como marco inicial, a efetiva
ocorréncia e a identificacdo da extens@o da lesdo (principio da actio nata, segundo o STJ), sobretudo no
campo da protecdo da saude das pessoas e de outros direitos da personalidade, bem como de danos
futuros, de manifestagdo diferida, protraida ou prolongada, condi¢des que exigem, amiude, sofisticados e
dispendiosos exames laboratoriais ou de campo.

3. A aplicacdo de inseticida ou utilizacdo de substancia toxica ndo caracteriza, quando vista isoladamente,
o evento danoso. Na responsabilidade civil sanitdrio-ambiental o dano somente se perfaz, em tese, com o
surgimento e identifica¢do das lesdes ou patologias alegadas. Antes disso, inexiste pretensdo indenizatoria
propriamente dita e, via de consequéncia, descabe falar em prescri¢ao.
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4. Na responsabilidade objetiva, como ¢ 6bvio, desnecessaria a prova de dolo ou culpa na conduta do
agente. Longa e minuciosa instru¢do probatodria indica participagdo determinante de preposto da Funasa
no evento danoso, com ampla fundamentacdo da sentenca e do acérdao recorrido a respeito.

5. Ordinariamente, a responsabilidade civil do Estado, por omissdo, ¢ subjetiva ou por culpa; regime
comum ou geral esse que, assentado no art. 37 da Constitui¢do Federal, enfrenta duas excegdes principais.
Primeiro, quando a responsabilizagdo objetiva do ente publico decorre de expressa previsdo legal, em
microssistema

especial. Segundo, quando as circunstancias indicam a presenga de standard ou dever de acdo estatal mais
rigoroso do que aquele que jorra, segundo a interpretacdo doutrinaria e jurisprudencial, do texto
constitucional, precisamente a hipotese da salvaguarda da satde publica.

6. Caracterizados, em tese, os elementos que configuram a responsabilidade da Funasa. A revisdo da
prova testemunhal e pericial esbarra na Simula 7/ST1J.

7. Sobre os danos morais, a recorrente alega que a gravidade dos atos de seu servidor seria minima se
comparada com os atos comissivos € omissivos de outro réu. Porém, "A revisdo do valor indenizatdrio
somente ¢ possivel quando exorbitante ou insignificante a importancia arbitrada, em flagrante violagdo
dos

principios da razoabilidade e da proporcionalidade" (AgRg no REsp 1060856/RJ, Rel. Ministro Humberto
Martins, Segunda Turma, DJe 1°.7.2009). Os parametros do quantum foram fixados em consonancia

com precedentes do STJ, ndo havendo o que alterar.

8. As decisdes proferidas destacaram que a atuagdo de servidor publico federal, como supervisor técnico
ndo qualificado, foi determinante para o evento e para a condenacdo da Funasa na propor¢ao estabelecida.
Aplicagdo da Stimula 7/STJ.

9. Na apura¢do do nexo de causalidade no ambito da responsabilidade civil solidaria, ndo se discute
percentagem, nem maior ou menor participagdo da conduta do agente na realiza¢do do dano, pois a ser
diferente perderia o instituto exatamente a sua maior utilidade pratica na facilitagdo do acesso a Justica
para as vitimas.

10. Nao se conhece de Recurso Especial quanto a matéria ndo especificamente enfrentada pelo Tribunal
de origem, dada a auséncia de prequestionamento. Incidéncia, por analogia, da Sumula 282/STF.

11. Recurso Especial ndo conhecido” (Superior Tribunal de Justica, Recurso Especial n.® 1.236.863/SP,
Ministro Herman Benjamin, Segunda Turma, publicado no DJe de 27 de fevereiro de 2012).

“DIREITO ADMINISTRATIVO. RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO.
AUSENCIA DE FORNECIMENTO DE MEDICAMENTO. REJEICAO DE RIM TRANSPLANTADO.
NEXO CAUSAL. REEXAME DE PROVAS. SUMULA 07/STJ.

1. Consignado pelo acérdao recorrido que o Estado do Rio de Janeiro fora compelido, por decisdo
judicial, a fornecer ao recorrido a medicagdo necessdria para evitar a rejeicdo do rim transplantado,
restou inequivoca a sua legitimidade ad causam passiva para a acdo indenizatoria, porquanto, sponte sua
estagnou o fornecimento a que restara obrigado judicialmente, ocasionando o ilicito in foco.

2. Destarte, instado a cumprir a decis@o judicial, a sua omissdo configurou inequivoca responsabilidade
em face da rejeicdo do o6rgao transplantado, ante a auséncia do medicamento.

3. Deveras, restou assente na instancia local que: "A satide publica é um servico de competéncia comum a
todas as esferas da Federacdo e para a sua melhor execugdo foi instituido o Sistema Unico de Saude
(SUS), do qual o Hospital Universitario Pedro Ernesto ¢ participante. A alegacdo de que o referido
hospital possui

personalidade juridica distinta da do Estado, ndo afasta legitimidade do Embargante, uma vez que aquele
atua como longa manus deste na distribuicdo da satde. Além disto, o que se discute neste feito é a
responsabilidade pelo ndo fornecimento de medicamento necessario para evitar a rejei¢do de orgdo
transplantado, obrigacdo unica e exclusiva do ente publico e ndo do Hospital Pedro Ernesto."

4. Outrossim, "o laudo pericial de fls. 541 usque 544 é conclusivo quanto ao nexo de causalidade entre a
suspensao no fornecimento da medicagcdo imunosupressora e a perda do rim transplantado."”

5. Desta sorte, "ndo hd como se amparar a tese de que o dano decorreu exclusivamente dos riscos da
complicada cirurgia a que fora submetido o Embargado, uma vez ter ficado comprovado tecnicamente
que o quadro clinico do paciente evoluiu apo6s a utilizagdo da medicagdo 'sandimmum' e que em
decorréncia de sua interrup¢ao houve a faléncia total do 6rgao" (fls. 696)

6. Assentando o aresto recorrido o nexo de causalidade entre a omissdo do Estado do Rio de Janeiro no
fornecimento de medicamento e o dano sofrido pelo ora recorrido foi constatado pelo Eg. Tribunal a quo,
assim, decisdo em sentido contrario em sede de recurso especial ensejaria minucioso reexame do material
fatico-probatorio dos autos, esbarrando no enunciado da Stimula n° 07 desta Corte. Precedentes: STF, RE
257.090/RJ; RE 140.798/SP; STJ, AgRg nos EDcl no AG 244.454/GO.
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4.2.3. Situacoes lesivas criadas pelo Estado e prestacido de servicos de saude

publica

A submissdo involuntaria dos administrados aos riscos decorrentes da guarda de
pessoas ou coisas perigosas pelo Estado tem sido levada em consideragdo para fins de
responsabilidade civil extracontratual do Estado (cf. BANDEIRA DE MELLO, 2014).

Quando a coisa ou pessoa perigosa mantida pelo Estado causa prejuizo ao administrado

7. Recurso Especial desprovido” (Superior Tribunal de Justica, Recurso Especial n.® 686.208/RJ, Relator
Ministro Luiz Fux, Primeira Turma, publicado no DJ de 1 de julho de 2005).

Mas em outro julgado, assim se posicionou esse tribunal superior:

“PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. INDENIZACAO POR DANOS MORAIS. ATRASO
NO FORNECIMENTO DE MEDICAMENTO A PACIENTE ACOMETIDO DE DOENCA GRAVE.
RESPONSABILIDADE SUBJETIVA DO ESTADO. INOCORRENCIA DO DANO. DIVERGENCIA
JURISPRUDENCIAL NAO CONFIGURADA. FALTA DE SIMILITUDE FATICA.

I - Nao ficou configurado o dissidio jurisprudencial entre o acorddo recorrido e os julgados apontados
como paradigma, porquanto ndo existe similitude fatica entre eles, sendo inadmissivel o apelo nobre com
base no permissivo constitucional da alinea "c".

IT - A hipotese dos autos trata da indenizagdo por danos morais em razdo do atraso em fornecimento de
medicamento a paciente pelo Estado. Em contrapartida, os acoérddos apontados como paradigma, ainda
que digam respeito a responsabilidade civil do Estado, tratam de questdo diversa, acerca da omissdo do
Estado quanto ao descumprimento de decisdo que determinou a reintegragdo de posse, em face da
ocupacido da propriedade por trabalhadores "sem-terra", e a respeito da indeniza¢do por danos morais em
decorréncia da morte da vitima em acidente automobilistico envolvendo viatura policial.

IIT - A lide em questdo trata de a¢do ordinéria de reconhecimento de direito c/c obrigagdo de fazer, com o
ressarcimento de danos morais, em que a recorrente, acometida de tumor de hipofise, a qual gera, entre
outras conseqiiéncias, o gigantismo, pugna pela condenagdo do Estado no fornecimento de medicagdo
para a cura da referida doenga, bem como no pagamento de danos morais, em razdo da demora na
consecugao desse direito.

IV - No caso de ato omissivo praticado pelo Estado, por servi¢o que ndo funcionou ou funcionou de
forma tardia ou ineficaz, deve-se enquadrar a responsabilidade estatal como subjetiva, mormente nao ter
sido o autor do dano, sendo necessario, para tanto, a comprovagdo do comportamento ilicito praticado
pela Administracdo Publica. Precedentes: REsp n° 639.908/RJ, Rel. Min. FRANCIULLI NETTO, DJ de
25/04/05 e REsp n° 602.102/RS, Rel. Min. ELIANA CALMON, DJ de 21/02/05.

V - Por meio da valoragdo do conjunto fatico dos autos, ndo se vislumbra a ocorréncia de ato culposo por
parte do Estado, nem de prova do dano moral, tendo em vista que o tempo que durou a demora na entrega
do medicamento a paciente restou razoavel, mormente o remédio requisitado ndo ser, a principio,
destinado a doenga da recorrente e em razdo do nimero elevado de pedidos, no mesmo sentido, feitos a
Secretaria Estadual de Saude.

VI - Recurso especial conhecido em parte e, nesse ponto, improvido” (Superior Tribunal de Justica,
Recurso Especial n.° 684.906/SC, Relator Ministro Francisco Falcao, Primeira Turma, publicado no DJe
de 25 de maio de 2006).
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exposto a aquela, reconhece-se a aplicagdo da teoria do risco administrativo (cf.

BANDEIRA DE MELLO, 2014).

No caso dos servigos publicos de saude, os danos sofridos pelos usuarios dessas
prestacdes estatais, em razao de sua exposi¢cdo involuntaria a coisa ou pessoa perigosa,

poderdo compor pretensdo indenizatéria contra o Estado.

4.3. 0 DANO INDENIZAVEL NA SAUDE PUBLICA

O dano sofrido pelo usudrio de saude publica, para que possa ser considerado
indenizavel no contexto da responsabilidade civil extracontratual do Estado, deve se
consubstancia na priva¢do ou restricdo a direito subjetivo cujo titular seja a vitima.

Independentemente da natureza desse direito subjetivo.

Dano este que deve ser certo, ndo se admitindo qualquer pretensdo indenizatdria
com amparo em ameaga de lesdo ao administrado (cf. BANDEIRA DE MELLO, 2014;

¢ MENDONCA, 2003).

Como ja visto, o dano pode ser material ou moral. O dano material atinge o
patrimonio do administrado, causando-lhe prejuizo pecunidrio inaceitdvel a luz do
Direito, enquanto que o dano moral usualmente diz respeito a lesdo de direito da

. 1 . e e
personalidade'® que integre a sua esfera juridica.

156 vide o art. 5°, caput, X, e § 2°, da Constituicdo Federal.
Vide os arts. 11 a 21 do Codigo Civil.
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Em se tratando da responsabilidade civil extracontratual por ato licito, mostra-se
imperativa ainda a demonstra¢do de que o dano ¢ especial € anormal (cf. BANDEIRA

DE MELLO, 2014).

O dano ¢ especial quando um conjunto especifico de administrados tem sua
esfera juridica sobrecarregada pelo ato licito em matéria de saude publica. Sobrecarga
tal que excede os transtornos que os demais usudrios desse servigo publico sofrerdo com

a medida em aprego.

O dano ¢ considerado anormal se a consequéncia lesiva do ato licito ndo esta
compreendida no seu contetido. Noutro giro: que a intervencdo sofrida pelo usuario da

saude publica ndo seja da natureza da medida implantada pelo Estado.

Recorde-se que, em termos praticos, a admissibilidade da responsabilidade civil
extracontratual do Estado por ato licito na prestagdo de servigos publicos de saude
apresenta-se mais como uma hipotese que nao pode ser integralmente descartada, mas

de dificil configuragdo na realidade."”’

4.4. CAUSAS ATENUANTES E EXCLUDENTES DA
RESPONSABILIDADE CIVIL EXTRACONTRATUAL DO ESTADO NA SAUDE

PUBLICA

Uma vez que o sistema do Direito Positivo adotou a teoria do risco

administrativo, admite-se o reconhecimento de causas de exclusdo (ou de atenuacdo) da

"7 Tem-se admitido doutrinariamente a responsabilidade civil extracontratual do Estado por dano
decorrente do planejamento, fundada no fato da modificag@o do plano e na necessidade da preservagdo do
principio da boa fé do administrado; nesse caso, a obrigagdo de indenizar se restringiria ao dano
emergente (cf. SCAFF, 1990; e SILVA, 2012).
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responsabilidade civil extracontratual do Estado (cf. BANDEIRA DE MELLO, 2014;

DI PIETRO, 2015; e TORRES, 1995).

Em todo e qualquer caso, a responsabilidade civil extracontratual do Estado na
prestacao de servigos de saude publica sera excluida se demonstrada a auséncia de nexo
de causalidade entre a conduta administrativa e o dano sofrido pelo beneficiario dessas

atividades.

Assim, o ato de terceiro, o evento da natureza ou a culpa do administrado,
quando afasta a causalidade entre a atividade estatal e a lesdo provocada no usuario, ndo

como se admitir qualquer pretensdo indenizatoria legitima contra o Poder Publico.

Se, por exemplo, o servico publico de saude foi prestado adequadamente, mas
mesmo, assim o paciente vem a falecer ou sofre prejuizos em razdo da enfermidade ou
acidente que o levou ao SUS, ndo ha como se admitir a responsabilidade civil

extracontratual do Estado.'®

Na omissdo estatal lesiva, o ato de terceiro ou o evento da natureza nio excluira
a responsabilidade civil extracontratual do Estado, caso associado a culpa administrativa

(cf. BANDEIRA DE MELLO, 2014).

1% Ainda que o texto doutrinario abaixo tenha sido produzido sob a vigéncia do art. 194 da Constituigio

Federal de 1946 e do art. 1.545 do Cédigo Civil de 1916, as ponderagdes nele expressas sdo interessantes
quando confrontadas com o ordenamento juridico em vigor:

“Ainda quando se trate de servico médico prestado pelo Estado, ou outra entidade publica, e ocorra ai
uma situacdo de direito publico, a responsabilidade por ato desse servico funda-se na culpa. Nao é que,
em relacdo as entidades publicas, exista exce¢do ao invocado art. 194 da Constitui¢do Federal, preceito
este cuja amplitude (...) transborda os limites da culpa. Mas é que, sem esta, isto €, sem um ato ilicito,
impossivel serd imputar-se ao Estado o dano. Se o tratamento médico tiver sido adequado, se o servigo
publico, que o aplicar, tiver funcionado sem defeito e, ndo obstante, se ao doente sobrevier prejuizo, este
prejuizo ndo podera ser atribuido, especifica e diretamente, a um ato do Estado: serd uma decorréncia
proépria da doenga, fato estranho a atuagdo do Estado e pelo qual este ndo podera responder.

Isto, alids, ocorre em relagdo aso servigos médicos, menos pela circunstincia de serem prestados por um
médico, do que por sua propria natureza peculiar, e ainda que sejam executados por enfermeiros, ou
pessoal auxiliar. E, alias, de conveniéncia fundamental, para a fixacdo da responsabilidade do Estado, ou
entes publicos, no caso de hospitais, casas de satide, ou servigos a eles pertencentes, distinguir aqueles
atos médicos, considerados conforme a sua natureza especifica, pelos quais s6 havera responsabilidade
fundada na culpa, daqueles outros atos do servigo suscetiveis de acarretar a responsabilidade
independentemente de qualquer ato ilicito, uma vez satisfeitos os demais requisitos da teoria geral da
responsabilidade fixados pelo direito administrativo” (PONDE, 1995, pp. 329-330).
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A culpa da vitima pode servir com causa de atenuacdo da responsabilidade civil
extracontratual do Estado, se comprovado que o administrado contribuiu para efetivacdo
do dano que sofreu ao recorrer aos servigos de saude publica. Mas ¢ imprescindivel que
se leve em consideragdo os elementos do caso concreto, notadamente no que diz

. . . .. L. 1
respeito a capacidade civil da vitima."’

4.5. A RESPONSABILIDADE CIVIL EXTRACONTRATUAL DOS

AGENTES PUBLICOS DE SAUDE

Levando-se em consideracao o disposto no art. 37, § 6°, da Constitui¢do Federal,
e no art. 43 do Cddigo Civil, o agente publico de satide deve sofrer acdo regressiva por
parte do ente prestador de servi¢o publico de satide, caso comprovado o dolo ou culpa
daquela pessoa natural na conduta lesiva que ensejou a condenagdo civil da pessoa

juridica em aprego.

O exercicio do direito de regresso do ente prestador de servigo publico de saiude
contra o referido agente publico ¢ obrigatorio, ndo havendo espaco para juizo de
oportunidade da autoridade competente (cf. BANDEIRA DE MELLO, 2014; DI

PIETRO, 2015; e MENDONCA, 2003).

Em rigor, os agentes publicos de saude ndo podem ser chamados para compor a

lide deflagrada por acdo de indenizagdo proposta pelo administrado contra o Estado.

1% Vide os arts. 3° ¢ 4° do Codigo Civil.
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y . , . o1
Entretanto, essa matéria é controvertida, tanto no plano doutrinario'® como no plano

.. . 1161
jurisprudencial.'®

4.6. A REPARACAO DO DANO NA PRESTACAO DE SERVICOS

PUBLICOS DE SAUDE

Tal como em qualquer modalidade de responsabilidade civil extracontratual, o
ente prestador de servigo de saude publica deve indenizar o administrado mediante o
pagamento de valor pecuniario proporcional a extensdo do dano decorrente da conduta

administrativa lesiva, nos termos do art. 944'%* do Codigo Civil.

10 Sobre a matéria, consultar: BANDEIRA DE MELLO, 2014; DI PIETRO, 2015; PERIN, 2012.

1! Sobre a matéria, examine-se o seguinte enunciado jurisprudencial:

“ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL - ACAO DE INDENIZACAO POR DANOS
MATERIAIS, MORAIS E ESTETICOS - CIRURGIA REPARADORA - REDUCAO DE MAMAS -
ERRO MEDICO - PRESCRICAO - PREPOSTO E ESTADO — RELACAO ORGANICA.

1. A autora ajuizou a¢do ordinaria de indenizag¢do por dano moral, material e estético contra o Estado de
Santa Catarina, a Secretaria de Estado da Saude ¢ a médica, ora recorrente. Em sentenca de fls. 111/114, o
Juizo de primeiro grau reconheceu a ocorréncia da prescrigdo quinquenal e extinguiu o processo, com
julgamento do mérito, nos termos do art. 269, inciso IV, do CPC, apenas em relagdo ao estado. Quanto a
médica, determinou o prosseguimento da acdo em uma das varas civeis daquela comarca.

2. A ora recorrente interpds apelacdo a fim de que a prescri¢do também seja decretada em seu favor, uma
vez que a administracdo ¢ responsavel pelos atos de seus agentes. O Tribunal de Justica do Estado de
Santa Catarina negou provimento ao apelo. No presente recurso especial, cumpre analisar se a prescri¢ao
decretada em favor do Estado de Santa Catarina alcanga a médica responsavel pela cirurgia reparadora,
que motivou a a¢ao ordindria.

3. "[...]a Administragdo Publica s6 pode realizar as atividades que lhe sdo proprias através de agentes ou
orgaos vivos (funciondrios e servidores), de tal modo que a acdo da Administra¢do Publica, como agdo do
Estado, se traduz em atos de seus funciondrios." (Yussef Said Cahali, Responsabilidade Civil do Estado,
3* Edigdo, 2007, pp. 15 - grifei).

4. Se a acdo encontra-se prescrita com relacdo ao estado, ndo pode prosseguir contra a servidora publica
que, embora seja supostamente responsavel pelo dano alegado, agiu como preposta do hospital publico. A
atuacdo do Estado estava intrinsecamente ligada aos atos praticados pela agente estatal. Recurso especial
conhecido e provido a fim de decretar a prescricdo da acdo também quanto a recorrente” (Superior
Tribunal de Justi¢a, Recurso Especial n.® 1.077.452/SC, Relator Ministro Humberto Martins, Segunda
Turma, publicado no DJe de 22 de setembro de 2009).

12 Esse enunciado legal tem a seguinte redagio:

“Art. 944. A indenizagdo mede-se pela extensdo do dano.

Paragrafo unico. Se houver excessiva despropor¢do entre a gravidade da culpa e o dano, poderd o juiz
reduzir, equitativamente, a indenizagao”.
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Se houver culpa do administrado, e esta ndo quebrar o nexo de causalidade entre
a conduta administrativa lesiva e o dano, a indenizacdo deve ser fixada levando-se em
consideragdo a gravidade daquela culpa em confronto com a propria conduta dos

agentes publicos de satide, haja vista o disposto no art. 945'%* do Cédigo Civil.

Em virtude do art. 949'** do Cédigo Civil, é possivel concluir que o Estado deve
indenizar o administrado lesionado na prestagdo de servigos de satide publica, mediante
o pagamento das despesas com o tratamento e dos lucros cessantes — se estes forem
pertinentes — até o final da convalescenca, além das despesas correspondentes a algum

sy 1
outro prejuizo comprovado.'®

Se o administrado ficar privado de sua capacidade de trabalho, ou se esta for
diminuida, em razdo da conduta administrativa lesiva nesses servigos publicos, ele

também terd direito ao pagamento de pensao correspondente a importancia do trabalho

163 . . ~
Esse enunciado legal tem a seguinte redagao:

“Art. 945. Se a vitima tiver concorrido culposamente para o evento danoso, a sua indenizagdo serd fixada
tendo-se em conta a gravidade de sua culpa em confronto com a do autor do dano”.

1% Esse enunciado legal tem a seguinte redagio:

“Art. 949. No caso de lesdo ou outra ofensa a saude, o ofensor indenizara o ofendido das despesas do
tratamento e dos lucros cessantes até ao fim da convalescenga, além de algum outro prejuizo que o
ofendido prove haver sofrido”.

1% Nesse sentido, examine-se o seguinte enunciado jurisprudencial:

“PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO
ESPECIAL. INTERNACAO DE MENOR, RECEM-NASCIDO, EM HOSPITAL PARTICULAR.
QUADRO CLINICO DE BRONCOLITE E INFECCAO GENERALIZADA. COBRANCA DE
SERVICO MEDICO-HOSPITALAR. NAO-COMPROVACAO DA AUSENCIA DE VAGA NA REDE
PUBLICA AFIRMADA PELAS INSTANCIAS ORDINARIAS. REVISAO. IMPOSSIBILIDADE.
AGRAVO REGIMENTAL DESPROVIDO.

1. Tanto a sentenca de 1° Grau, como o acdrddo recorrido, com base no material fatico-probatorio dos
autos, concluiram nao restar comprovado que a internacdo do menor em hospital particular decorreu

da auséncia de vagas em instituicdes de satde vinculadas ao Sistema Unico de Satude-SUS, onde o Estado
pudesse cumprir seu dever constitucional.

2. Dessa forma, o acolhimento das alegacdes deduzidas no Apelo Nobre, a fim de caracterizar a
responsabilidade pelo Estado da internacdo do menor em decorréncia da falta de vaga na rede publica,
demandaria a incursdo no acervo fatico-probatorio da causa, o que encontra 6bice na Sumula 7 do STJ,
segundo a qual a pretens@o de simples reexame de prova ndo enseja Recurso Especial.

3. Agravo Regimental desprovido” (Superior Tribunal de Justiga, Agravo Regimental no Recurso
Especial n.° 1.361.102/RJ, Relator Ministro Napoledo Maia Nunes Filho, Primeira Turma, publicado no
DJe de 5 d junho de 2014).
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para que se inabilitou, ou da depreciagdo que sofreu nesse aspecto, em virtude do

prescrito no arts. 950 e 951'°° do Codigo Civil.

A questdo mais tormentosa envolve a mensuragdo da indenizacdo devida em
caso de dano moral, que pode perfeitamente ocorrer na prestagdo de servigos publicos
de saude, caso violado direito da personalidade do administrado, sem prejuizo da
legitimagdo de seus sucessores caso a vitima seja falecida, na forma art. 12'® do Codigo

ol
Civil.'®

Tem-se propugnado que o valor a ser pago a titulo de indenizagdo por dano

moral deva ser fixado moderadamente, e proporcional ao grau de culpa e ao porte

1% Esse enunciado legal tem a seguinte redagio:

“Art. 950. Se da ofensa resultar defeito pelo qual o ofendido ndo possa exercer o seu oficio ou profissdo,
ou se lhe diminua a capacidade de trabalho, a indenizagdo, além das despesas do tratamento e lucros
cessantes até ao fim da convalescenga, incluird pensdo correspondente a importancia do trabalho para que
se inabilitou, ou da depreciagdo que ele sofreu.

Paragrafo unico. O prejudicado, se preferir, podera exigir que a indenizacdo seja arbitrada e paga de uma
sO vez.

Art. 951. O disposto nos arts. 948, 949 e 950 aplica-se ainda no caso de indeniza¢do devida por aquele
que, no exercicio de atividade profissional, por negligéncia, imprudéncia ou impericia, causar a morte do
paciente, agravar-lhe o mal, causar-lhe lesdo, ou inabilita-lo para o trabalho”.

17 Esse enunciado constitucional tem a seguinte redagao:

“Art. 12. Pode-se exigir que cesse a ameaga, ou a lesdo, a direito da personalidade, e reclamar perdas e
danos, sem prejuizo de outras sang¢des previstas em lei.

Paragrafo unico. Em se tratando de morto, terd legitimagao para requerer a medida prevista neste artigo o
conjuge sobrevivente, ou qualquer parente em linha reta, ou colateral até o quarto grau”.

18 Vide, por exemplo, o seguinte enunciado jurisprudencial:

“ADMINISTRATIVO E CIVIL. RESPONSABILIDADE OBJETIVA DO ESTADO, POR MORTE
DECORRENTE DE OMISSAO EM ATENDIMENTO HOSPITALAR. REDE PUBLICA. REDUCAO
DO QUANTUM INDENIZATORIO. IMPOSSIBILIDADE. SUMULA 7/STJ.

1. A quaestio iuris trazida aos autos cuida da proporcionalidade e razoabilidade do valor arbitrado a titulo
de reparagdo pelo dano moral sofrido pela agravada, em razdo da morte de seu conjuge que, apos acidente
de motocicleta, foi transferido para dois hospitais publicos e, em razdo de inadequado servigo e
atendimento, no intervalo de tempo em que estava sob os cuidados da satde publica, veio a falecer.

2. Marcou o Tribunal a quo que, "se o ente publico tivesse prestado pronto e adequado atendimento a
vitima, no intervalo de tempo em que ela esteve sob seus cuidados, certamente o caso ndo teria evoluido
para tdo grave e lamentavel desfecho".

3. De acordo com a jurisprudéncia desta Casa, excepcionalmente, nos casos em que manifestamente
excessivo ou irrisério, pode-se rever o valor fixado pelo Tribunal de origem a titulo de indenizagdo por
danos morais. (AgRg no AREsp 3.685/RR, Rel. Min. Cesar Asfor Rocha,Segunda Turma, julgado em
24.5.2011, DJe 8.6.2011.)

4. O valor fixado a titulo de reparacdo pelos danos morais, em cem mil reais, no caso de morte por
omissdo no atendimento por hospital publico, ndo se mostra infimo ou exorbitante, o que torna impossivel
sua modificagdo pelo Superior Tribunal de Justiga ante o Obice inserto na Sumula 7/STJ. Agravo
regimental improvido” (Superior Tribunal de Justica, Agravo Regimental nos Embargos de Declaracdo no
Recurso Especial n.° 1.263.331/RN, Relator Ministro Humberto Martins, Segunda Turma, publicado no
DJe de 26 de outubro de 2011).
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econdmico das partes, conforme as peculiaridades do caso concreto (cf. PERIN, 2012).
Mas ao se condicionar a mensura¢gdo da quantia devida ao grau de culpa, acaba-se por
admitir que a responsabilidade civil extracontratual por dano moral pressuponha a
comprovagdo da culpa do agente publico. Assim, em direto confronto com o disposto

no art. 37, § 6°, da Constituicao Federal.

477. SOBRE A TUTELA JURISDICIONAL ADEQUADA PARA A
RESPONSABILIDADE CIVIL EXTRACONTRATUAL DO ESTADO PELA

PRESTACAO DE SERVICO DE SAUDE PUBLICA

A pretensdo indenizatoria, fundada da responsabilidade civil extracontratual,
deve ser exercida mediante pedido de tutela jurisdicional condenatéria (cf.
FAGUNDES, 2005).'® Noutro giro: pede-se ao Poder Judiciario a expedi¢io de
sentenca de mérito que determine ao causador do dano o pagamento de indenizagdo,

compensatdria ou reparatoria, em favor da vitima.

A luz da teoria do Direito Processual (cf. DINAMARCO, 2001, v. 3), a
pretensdo indenizatoria contra a Administragdo Publica deve ser objeto de sentenca de
mérito que: (i) declare a existéncia ou ndo do direito do demandante contra o ente -
estatal ou privado prestador de servigo publico - causador do dano, em face da garantia

fundamental veiculada pelo art. 37, § 6°, da Constitui¢do Federal; e, se reconhecido esse

1 Vide o art. 5°, XXXV, da Constitui¢io Federal.
Vide a Lei Federal n.° 5.869, de 11 de janeiro de 1973 (“Institui o Codigo de Processo Civil”).
Vide a Lei Federal n.° 13.105, de 16 de margo de 2015 (“Coédigo de Processo Civil”).
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direito subjetivo, (ii) a constituicdo do titulo executivo de cunho sancionador contra o

ente demandado que seja habil para viabilizar a satisfagdo desse direito.

O titulo executivo constituido nessa sentenga condenatéria permitird ao
demandante pleitear em juizo a execugdo forcada do demandado, caso este se recuse a

adimpli-lo voluntariamente.' ™

Em se tratando de pessoa juridica de Direito Publico, a execugdo deve ocorrer

nos termos do art. 100'”" da Constituicio Federal, sem prejuizo dos preceitos da

170 Sobre a sentenga condenatoria, assevera DINAMARCO:

“Com essa estrutura e essa eficacia, a sentenga condenatdria ndo ¢ por si propria suficiente para oferecer
ao credor uma tutela jurisdicional plena: a satisfagdo do crédito s6 ocorrera se o devedor atender ao
preceito e cumprir a obrigagdo voluntariamente ou se depois forem desencadeadas sobre seu patrimonio
as medidas inerentes ao processo executivo (constricdes judiciais, aliena¢do ou entrega de bens etc.). A
crise de adimplemento, que é o fator legitimante da tutela jurisdicional condenatdria, ndo fica debelada
por essa sentenca. A tutela jurisdicional oferecida pela sentenga condenatdria ¢ apenas parcial e a
satisfagdo coercitiva do crédito s6 ocorrerd mediante a conjugagdo entre essa sentenca € a execugao
forcada (...). Nao ha tutela jurisdicional plena enquanto o direito ndo for satisfeito” (2001, v. 3, p. 230).
Vide o art. 566, 1, o art. 567, o art. 568, 1,

71 Art. 100. Os pagamentos devidos pelas Fazendas Piiblicas Federal, Estaduais, Distrital ¢ Municipais,
em virtude de sentenca judicidria, far-se-do exclusivamente na ordem cronoldgica de apresentagdo dos
precatdrios e a conta dos créditos respectivos, proibida a designagdo de casos ou de pessoas nas dotagdes
or¢amentarias e nos créditos adicionais abertos para este fim.

§ 1° Os débitos de natureza alimenticia compreendem aqueles decorrentes de salarios, vencimentos,
proventos, pensdes e suas complementacdes, beneficios previdenciarios e indenizagdes por morte ou por
invalidez, fundadas em responsabilidade civil, em virtude de sentenga judicial transitada em julgado, e
serdo pagos com preferéncia sobre todos os demais débitos, exceto sobre aqueles referidos no § 2° deste
artigo.

§ 2° Os débitos de natureza alimenticia cujos titulares tenham 60 (sessenta) anos de idade ou mais na data
de expedic¢do do precatdrio, ou sejam portadores de doenga grave, definidos na forma da lei, serdo pagos
com preferéncia sobre todos os demais débitos, até o valor equivalente ao triplo do fixado em lei para os
fins do disposto no § 3° deste artigo, admitido o fracionamento para essa finalidade, sendo que o restante
serd pago na ordem cronolédgica de apresentacao do precatorio.

§ 3° O disposto no caput deste artigo relativamente & expedicdo de precatérios ndo se aplica aos
pagamentos de obrigacdes definidas em leis como de pequeno valor que as Fazendas referidas devam
fazer em virtude de sentencga judicial transitada em julgado.

§ 4° Para os fins do disposto no § 3°, poderdo ser fixados, por leis proprias, valores distintos as entidades
de direito publico, segundo as diferentes capacidades economicas, sendo o minimo igual ao valor do
maior beneficio do regime geral de previdéncia social.

§ 5° E obrigatoria a inclusdo, no orgamento das entidades de direito piblico, de verba necessaria ao
pagamento de seus débitos, oriundos de sentengas transitadas em julgado, constantes de precatérios
judiciarios apresentados até 1° de julho, fazendo-se o pagamento até o final do exercicio seguinte, quando
terdo seus valores atualizados monetariamente.

§ 6° As dotagdes orcamentarias e os créditos abertos serdo consignados diretamente ao Poder Judiciario,
cabendo ao Presidente do Tribunal que proferir a decisdo exequenda determinar o pagamento integral e
autorizar, a requerimento do credor e exclusivamente para os casos de preterimento de seu direito de
precedéncia ou de ndo alocagdo or¢camentaria do valor necessario a satisfacdo do seu débito, o sequestro
da quantia respectiva.
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legislagdo processual civil que lhe forem aplicaveis.'”> Merece destaque que se da
tratamento preferencial para as indenizagdes por morte ou por invalidez, fundadas na
responsabilidade civil extracontratual do Estado, consoante os §§ 1° e 3° desse preceito

constitucional.

Para a pessoa juridica de Direito Privado prestadora de servigo publico, deve-se
aplicar o mesmo modelo juridico da execugdo forgada previsto para os particulares em

geral. ' As prerrogativas processuais em favor da Fazenda Publica devem ser

§ 7° O Presidente do Tribunal competente que, por ato comissivo ou omissivo, retardar ou tentar frustrar a
liquidacdo regular de precatorios incorrerd em crime de responsabilidade e responderd, também, perante o
Conselho Nacional de Justica.

§ 8° F vedada a expedigdo de precatorios complementares ou suplementares de valor pago, bem como o
fracionamento, reparticdo ou quebra do valor da execug¢do para fins de enquadramento de parcela do total
ao que dispde o § 3° deste artigo.

§ 9° No momento da expedicdo dos precatdrios, independentemente de regulamentacdo, deles devera ser
abatido, a titulo de compensacdo, valor correspondente aos débitos liquidos e certos, inscritos ou ndo em
divida ativa e constituidos contra o credor original pela Fazenda Publica devedora, incluidas parcelas
vincendas de parcelamentos, ressalvados aqueles cuja execugdo esteja suspensa em virtude de contestagao
administrativa ou judicial.

§ 10. Antes da expedi¢@o dos precatorios, o Tribunal solicitara a Fazenda Publica devedora, para resposta
em até 30 (trinta) dias, sob pena de perda do direito de abatimento, informagdo sobre os débitos que
preencham as condicdes estabelecidas no § 9°, para os fins nele previstos.

§ 11. E facultada ao credor, conforme estabelecido em lei da entidade federativa devedora, a entrega de
créditos em precatdrios para compra de imdveis publicos do respectivo ente federado.

§ 12. A partir da promulgacdo desta Emenda Constitucional, a atualizagdo de valores de requisitorios,
apos sua expedicdo, até o efetivo pagamento, independentemente de sua natureza, sera feita pelo indice
oficial de remuneracdo basica da caderneta de poupanga, e, para fins de compensagdo da mora, incidirdo
juros simples no mesmo percentual de juros incidentes sobre a caderneta de poupanga, ficando excluida a
incidéncia de juros compensatorios.

§ 13. O credor poderd ceder, total ou parcialmente, seus créditos em precatorios a terceiros,
independentemente da concordancia do devedor, ndo se aplicando ao cessionario o disposto nos §§ 2° e
3° § 14. A cessdao de precatdrios somente produzird efeitos apds comunicagdo, por meio de peticao
protocolizada, ao tribunal de origem e a entidade devedora.

§ 15. Sem prejuizo do disposto neste artigo, lei complementar a esta Constituicdo Federal poderd
estabelecer regime especial para pagamento de crédito de precatorios de Estados, Distrito Federal e
Municipios, dispondo sobre vinculagdes a receita corrente liquida e forma e prazo de liquidagao.

§ 16. A seu critério exclusivo e na forma de lei, a Unido podera assumir débitos, oriundos de precatorios,
de Estados, Distrito Federal e Municipios, refinanciando-os diretamente”.

172 Vide o art. 566, 1, o art. 567, o art. 568, I, o art. 575, II, o art. 730, e o art. 731, todos do Cddigo de
Processo Civil de 1973.

Vide o art. 534, o art. 535, e o art. 910, todos do Codigo de Processo Civil de 2015.

' Entretanto, a jurisprudéncia tem reconhecido a aplicabilidade do modelo juridico de execugio forcada
contra a Fazenda Publica as empresas estatais prestadoras de servigo publico. Para exemplificar, vide os
seguintes enunciados jurisprudenciais:

“EMENTA: CONSTITUCIONAL. PROCESSUAL CIVIL. EMPRESA PUBLICA PRESTADORA DE
SERVICO PUBLICO: EXECUCAO: PRECATORIO. I. - Os bens da Empresa Brasileira de Correios e
Telégrafos, uma empresa publica prestadora de servigo publico, sdo impenhoraveis, porque ela integra o
conceito de fazenda publica. Compatibilidade, com a Constituicdo vigente, do D.L. 509, de 1969.
Exigéncia do precatorio: C.F., art. 100. II. - Precedentes do Supremo Tribunal Federal: RREE 220.906-
DF, 229.696-PE, 230.072-RS, 230.051-SP e 225.011-MG, Plenario, 16.11.2000. IIIl. - R.E. ndo
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interpretadas restritivamente, somente devendo ser estendidas por meio de norma legal
expressa. Nesse diapasdo, as entidades privadas que prestam servigos publicos de saude
devem ter as mesmas protegdes que as demais pessoas privadas, no que concerne a esse

aspecto processual.

De todo modo, a execugdo for¢ada contra as pessoas juridicas de Direito Privado
prestadoras de servicos publicos de saide ndo deve atingir os bens afetados a tais
atividades. Justifica-se essa restri¢do quanto a esses bens, pois, malgrado o disposto nos
art. 98 ¢ 99'"* do Cédigo Civil, ndo parece razoavel admitir-se que o credor possa se
satisfazer com a constri¢do, por exemplo, dos equipamentos indispensdveis para a
funcionalidade de uma unidade de tratamento intensivo. Trata-se de imperativo

decorrente do principio da continuidade do servigo publico.

conhecido” (Supremo Tribunal Federal, Recurso Extraordinério n.° 229.444/CE, Relator Ministro Carlos
Velloso, Segunda Turma, publicado no DJ de 31 de agosto de 2001).

“PROCESSUAL CIVIL. VIOLACAO DOS ARTS. 165, 458, II E 535 DO CPC. OMISSAO
INEXISTENCIA. AUSENCIA DE INTERESSE JURIDICO. TRIBUTARIO. EMPRESA DE OBRAS
PUBLICAS DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO - EMOP. EMPRESA PUBLICA PRESTADORA DE
SERVICOS PUBLICO DE PRESTACAO OBRIGATORIA PELO ESTADO. EQUIPARACAO A
FAZENDA PUBLICA. EXECUCAO POR PRECATORIO. PRECEDENTES STF E STJ.

1. Nao houve violagdo aos artigos 165, 458, I e 535 do CPC, pois o tribunal de origem ndo ¢ obrigado a
se manifestar sobre todos os pontos suscitados pelo recorrente, quando ja encontrou fundamento
suficiente para decidir a controvérsia.

2. A EMOP ¢ uma empresa publica, criada pelo Poder Publico, vinculada a Secretaria de Estado de
Desenvolvimento Urbano e Regional (Decreto Estadual 15.122/1990), que presta, exclusivamente,
servi¢os publicos para o Estado do Rio de Janeiro e, diga-se de passagem, servigos de interesse publico
primario. Assim, cabe, de fato, equipard-la & Fazenda Publica, possibilitando a execu¢do por meio de
precatério, pois tal empresa distingue-se das demais empresas publicas que, em geral, exercem atividades
econdmicas.

3. "As empresas publicas, quando prestadoras de servigos publicos de prestacdo obrigatoria pelo Estado,
devem ser processadas pelo rito do art. 730 do CPC, inclusive com a expedi¢do de precatdrio. Precedentes
da Suprema Corte". ( Resp. 1.086745/SE, Relatoria do Exmo. Sr. Ministro Castro Meira, DJe 04/05/2009)
4. Recurso especial provido” (Superior Tribunal de Justica, Recurso Especial n.° 729.807/RJ, Relator
Ministro Mauro Campbell Marques, Segunda Turma, publicado no DJe de 13 de novembro de 2009).

174 Esses enunciados legais tém a seguinte redagio:

“Art. 98. Sdo publicos os bens do dominio nacional pertencentes as pessoas juridicas de direito publico
interno; todos os outros sdo particulares, seja qual for a pessoa a que pertencerem.

Art. 99. Sdo bens publicos:

I - 0s de uso comum do povo, tais como rios, mares, estradas, ruas e pracgas;

IT - os de uso especial, tais como edificios ou terrenos destinados a servico ou estabelecimento da
administracao federal, estadual, territorial ou municipal, inclusive os de suas autarquias;

IIT - os dominicais, que constituem o patrimonio das pessoas juridicas de direito publico, como objeto de
direito pessoal, ou real, de cada uma dessas entidades.

Paragrafo unico. Ndo dispondo a lei em contrario, consideram-se dominicais os bens pertencentes as
pessoas juridicas de direito ptblico a que se tenha dado estrutura de direito privado”.



80

A fixagdo da quantia devida pelo condenado deve ser feita pelo juiz, observada a
legislagio em vigor. Com amparo no art. 5°'”° do Decreto-Lei n.° 4.657, de 4 de
setembro de 1942,'7° o juiz devera ponderar necessariamente os principios da dignidade
da pessoa humana e da solidariedade social, tendo a cautela de assegurar a vitima a

reparagdo ou compensacgdo mais justa possivel (cf. LOBO, 2013b).

A agdo judicial deve ser proposta diretamente contra a pessoa juridica prestadora
do servigo publico de saude, seja ela de Direito Publico, seja ela de Direito Privado. Em

rigor, o ente federativo somente deve compor a lide caso seja o causador direto do dano.

O art. 37, § 6°, da Constituicdo Federal, impede que a agdo judicial em apreco
seja proposta contra o agente publico, ainda que em litisconsorcio com o ente de saude
publica. Assim, ndo ¢ aplicavel a referida situagio o disposto no art. 70, IIL,'"" do
Codigo de Processo Civil de 1973, e no art. 125, L' do Codigo de Processo Civil de

2015.

Finalmente, convém lembrar que a agdo judicial fundada em pretensao

indenizatéria contra o Estado, pela prestagdo lesiva do servigo publico de saude, esta

175 Esse enunciado legal tem a seguinte redagio:

“Art. 5° Na aplicacdo da lei, o juiz atendera aos fins sociais a que ela se dirige e as exigéncias do bem
comum”.

176 <L ei de Introdugdo as normas do Direito Brasileiro”.

Sobre a matéria, consultar: MAXIMILIANO, 1994; ¢ REALE, 2012.

177 Esse enunciado legal tem a seguinte redagio:

“Art. 70. A denunciacdo da lide ¢ obrigatoéria:

(..

IIT - aquele que estiver obrigado, pela lei ou pelo contrato, a indenizar, em agdo regressiva, o prejuizo do
que perder a demanda”.

Em sentido contrario, pela admissibilidade da denuncia¢do da lide ao agente ptblico em caso de dano
moral, consultar: PERIN, 2012.

Em sentido contrario, pela admissibilidade da denunciacdo da lide se a culpa do agente publico for
arguida pelo autor, consultar: FONSECA, 1998

178 Esse enunciado legal tem a seguinte redagio:

“Art. 125. E admissivel a denunciagio da lide, promovida por qualquer das partes:

(..

IT - aquele que estiver obrigado, por lei ou pelo contrato, a indenizar, em acdo regressiva, o prejuizo de
quem for vencido no processo”.
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. .. N . 1
sujeita ao prazo prescricional de trés anos, consoante o disposto no art. 206, § 3°, V, 7

do Cédigo Civil. Apesar do disposto no art. 1°'*° do Decreto Federal n.° 20.910, 6 de
janeiro de 1932," ndo se pode perder de vista o principio de hermenéutica de que a

: 182
norma especial derroga a norma geral.'®

179 . . ~
7 Esse enunciado legal tem a seguinte redagdo:

“Art. 206. (...)

§ 3° Em trés anos:

(..

V - a pretensdo de reparagdo civil”.

180 Esse enunciado legal tem a seguinte redagio:

“Art. 1° As dividas passivas da Unido, dos Estados e dos Municipios, bem assim todo e qualquer direito
ou acdo contra a Fazenda federal, estadual ou municipal, seja qual for a sua natureza, prescrevem em
cinco anos contados da data do ato ou fato do qual se originarem”.

Tem-se entendido que essa norma foi recepcionada pela atual ordem constitucional como lei (cf.
BANDEIRA DE MELLO, 2014; DI PIETRO, 2015; e GASPARINI, 2010).

181 «Regula a prescrigdo quinquenal”.

182 Vide o art. 2° da Lei de Introducio as normas do Direito Brasileiro.

Sobre os critérios para a resolucdo das antinomias, consultar: BOBBIO, 1995; DINIZ, 2001;
MAXIMILIANO, 1994; e REALE, 2012.

Assim ndo tem entendido o Superior Tribunal de Justiga:

“PROCESSUAL CIVIL. ADMINISTRATIVO. AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO ESPECIAL.
ARGUMENTOS INSUFICIENTES PARA DESCONSTITUIR A DECISAO ATACADA.
RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO. PRESCRICAO. PRAZO QUINQUENAL. SUMULA N.
83/STJ. INCIDENCIA.

I - E pacifico o entendimento no Superior Tribunal de Justica, firmado no Recurso Especial n. 1.251.993,
sob o rito do art. 543-C do Cédigo de Processo Civil, segundo o qual ¢ quinquenal o prazo prescricional
para propositura de acdo de qualquer natureza contra a Fazenda Publica, nos termos do art. 1° do Decreto
n. 20.910/32.

IT - O recurso especial, interposto pela alinea a e/ou pela alinea c, do inciso III, do art. 105, da
Constituicdo da Republica, ndo merece prosperar quando o acérdao recorrido encontra-se em sintonia
com a jurisprudéncia dessa Corte, a teor da Sumula n. 83/ST]J.

IIT - O Agravante ndo apresenta, no regimental, argumentos suficientes para desconstituir a decisdo
agravada.

IV - Agravo Regimental improvido” (Superior Tribunal de Justi¢a, Agravo Regimental no Recurso
Especial n.° 1.288.570/AL, Relator Ministra Regina Helena Costa, Primeira Turma, publicado no DJe de
22 de maio de 2015).
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5. CONSIDERACOES FINAIS

A responsabilidade civil extracontratual do Estado pela prestagdo de servigos
publicos de saude constitui uma das relevantes garantias fundamentais do sistema
constitucional brasileiro. Mitigar ou menosprezar a indenizagdo devida ao administrado
em razdo da ineficiéncia administrativa nesse campo da atividade administrativa viola

frontalmente o art. 37, § 6°, da Constituigdo Federal.

Por outro lado, ndo se deve perder de vista que o Estado deve ser civilmente
responsabilizado na forma da lei, para prevenir o enriquecimento sem causa do

administrado em detrimento do patrimdnio publico.
Diante de tudo que foi exposto, pode-se apresentar as seguintes conclusoes.

O direito a saude ¢ tipificado na Constitui¢do Federal como direito fundamental
social. Assegura-se ao administrado o possibilidade de pretender do Estado o
fornecimento de bens ou a prestagdo de servigos que: (i) reduzam o risco de doenga e de

outros agravos; ou, (ii) promovam, protejam e recuperem o bem estar fisico e psiquico.

Uma vez violado o direito fundamental a saude, disponibiliza ao administrado as
garantias do direito de peti¢do, do direito de agdo e da responsabilidade civil

extracontratual do Estado.

O direito fundamental social a satide ¢ insuscetivel de ser objeto de emenda
constitucional que tenda a aboli-lo, & luz do principio constitucional da dignidade da

pessoa humana e objetivos fundamentais da Republica.
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A efetivagdo desse direito fundamental pelo Estado se d4 mediante a prestacao
dos servigos publicos de saude. Esses servigos compreendem: (i) a disponibilizagdo de
bens e servigos que promovam, protejam e recuperem a saide dos administrados. (ii) o
atendimento integral, com prioridade para as atividades preventivas, sem prejuizo dos

servicos assistenciais.

Registre-se que a prestacdo de servigos publicos de saneamento bdsico tem

relacdo com a satude publica, como reconhecido na propria Constitui¢do Federal.

A prestacao de servicos publicos pelo Estado pode ser feita diretamente, por
meio da Administracdo Publica Direta ou Indireta, ou pelo recurso a entes privados.

Neste caso, mediante a celebracdo de contratos administrativos ou convénios.

De todo modo, a prestagio de servicos de saide publica se encontra
integralmente subordinada aos principios de Direito Administrativo, devendo ser

integralmente custeada pelas receitas tributarias.

A Constituicdo Federal instituiu o SUS, disciplinado basicamente no plano
infraconstitucional pela Lei Federal n.® 8.080/1990. No SUS, procura-se estabelecer a
reparticdo das competéncias de saude publica entre os entes federativos, tendo a
iniciativa privada participagdo complementar, sem deixar de levar em consideragdo que
a saude publica ¢ assunto de competéncia constitucional comum. E, sem prejuizo do
desenvolvimento de servicos de saude sob o modelo juridico da atividade econdmica,

como admitido expressamente na Lei Maior.

Como a prestacdio de servicos de saude publica faz parte da atividade
administrativa do Estado, ndo hd como se afastar a aplicabilidade da garantia da
responsabilidade civil extracontratual do Estado em face dos danos sofridos pelos

administrados enquanto usudrios desses servigos.
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O fato-tipo da responsabilidade civil extracontratual do Estado na prestacao de
servigos de saude publica tem a seguinte composicao: (i) o nexo de causalidade entre o
dano moral ou patrimonial sofrido pelo administrado e a prestacdo de servicos de saude
publica; (ii) a prestacdo de servicos de saude publica, seja pelo Estado, seja por ente
privado que atue no SUS; (iii) a ocorréncia de ato ilicito ou de situagdo de risco criada
pela atividade estatal; (iv) a configuragdo de dano moral ou patrimonial a esfera juridica

do administrado.

Tem-se dispensado a comprovagdo da culpa do agente publico, bem como da
culpa do servigo, nesse fato-tipo, bastando-se portando a comprovagdo do nexo de
causalidade e dos demais elementos ja citados. Todavia, admite-se a aplicagdo de
causas de exclusdo ou atenuagdo da responsabilidade civil extracontratual do Estado

nesses servigos publicos.

Por conseguinte, aplica-se a teoria do risco administrativo, mesmo nas hipdteses

de omissdo estatal lesiva e ilicita.

A obrigacdo de indenizar do Estado nessa hipdtese de responsabilidade civil
extracontratual pode ser efetivada pela propria Administragdo Publica ou por
determinagdo judicial. Em ambos os casos, o valor da indenizacdo, reparatoria ou
compensatdria, a ser paga a vitima, deverd em conformidade com os preceitos do

Codigo Civil que regem a matéria.

Em rigor, ndo espago para a responsabilidade solidaria entre os entes federativos
nessa atividade administrativa, devendo-se identificar claramente o prestador do servigo
publico e causador direto do dano para se viabilizar a pretensdo indenizatoria. Caso o
prestador seja ente da Administracdo Indireta ou ente privado, cabe a responsabilidade

subsididria do ente federativo que descentralizou ou delegou o servigo publico.
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No que diz respeito a responsabilidade civil extracontratual do agente publico de
saude, este somente deve ser compelido a ressarcir o Estado quando este reconhece
administrativamente sua responsabilidade ou quando condenado judicialmente a
indenizar o usuario do referido servigo publico. E, mesmo assim, caso o Estado exerca

o seu direito de regresso, previsto expressamente na Constituicdo Federal.
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