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O objetivo do presente artigo € analisar a matéria da responsabilidade civil do Estado
por omissao no dever de prevencao/repressio do bullying nas escolas publicas.
Considerando que a responsabilizacio estatal por omissio no caso deve ser objetiva,
pelo fato de os estudantes das escolas publicas estarem sob a custodia direta do
Estado, defender-se-4 a possibilidade de o dever de indenizar ser afastado com base
na inevitabilidade do dano decorrente do bullying, tendo como parametro os deveres
fixados na legislacao federal aplicavel.
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This article aims to analyze the issue of the States civil liability for omission in the
duty to prevent/suppress bullying in public schools. Considering that State liability for
omission in such cases should be objective, given that students in public schools are
under the direct custody of the State, the article will argue for the possibility of excluding
the duty to compensate when the harm resulting from bullying is deemed inevitable.
This analysis will be based on the duties set forth in the applicable federal legislation.
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1. INTRODUCAO

O presente artigo tem a finalidade de analisar a possivel responsabilidade
civil do Estado em face dos danos suportados pelas vitimas de bullying nas escolas
publicas. O fenomeno do bullying é um problema que deriva do convivio humano
em sociedade, fazendo-se presente em todo e qualquer estabelecimento de ensino,
independente do nivel educacional e da condicao financeira dos alunos.

O bullying nas escolas publicas ocorre em um contexto que se revela deveras
complexo, uma vez que os “agressores”, por serem menores de idade, ndo podem ser
responsabilizados diretamente pela reparaciao dos danos causados, cabendo esta aos
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estabelecimentos de ensino, que sdo os responsaveis pelos estudantes enquanto se
encontram sob sua tutela.

Uma vez identificada a ocorréncia do bullying, cabe aos estabelecimentos
educandarios adotar as medidas efetivas para resolver a situacido, evitando que as
condutas se perpetuem no tempo. Caso esteja ciente e permaneca inerte, surgira o
dever de indenizar.

Percebe-se que a discussdo aqui exposta se enquadra na questao da responsa-
bilidade civil do Estado por condutas omissivas, tema que causa intensas discussoes
doutrinarias e divergéncias jurisprudenciais.

De inicio, sera abordada a tematica da responsabilidade civil nos ambitos
do direito privado e ptblico, passando pela evolucéo histérica das correntes doutri-
narias e pela forma como a Constituicdo de 1988 dispos sobre o assunto. Posterior-
mente, serd tratado o tema da responsabilidade civil por omissdo do Estado e, por
fim, adentrar-se-a ao ponto especifico do presente artigo, discutindo-se a possibili-
dade de o Poder Publico ser responsabilizado pelos danos sofridos pelos estudantes
decorrentes do bullying ocorrido na rede publica de ensino.

2. DESENVOLVIMENTO
2.1. Responsabilidade civil

Sérgio Cavalieri Filho entende que o conceito de responsabilidade civil
esta atrelado a ideia de dever juridico, nos dizeres do autor, a responsabilidade civil
seria um dever juridico sucessivo que surge quando alguém causa dano a outrem?.
Constata-se, assim, que a responsabilidade civil é a consequéncia da violacdo a um
dever juridico originario, tal relacio, nas palavras do autor, pode ser entendida
da seguinte forma:

A violacdo de um dever juridico configura o ilicito, que, quase sempre,
acarreta dano para outrem, gerando um novo dever juridico, qual seja,
o de reparar o dano. H4, assim, um dever juridico originario, chamado
por alguns de primario, cuja violacdo gera um dever juridico sucessivo,
também chamado de secundario, que é o de indenizar o prejuizo’.

E importante fazer uma distincao entre responsabilidade civil contratual e
extracontratual. Em sintese, a responsabilidade contratual surge do descumprimento
de uma obrigacio contratual, enquanto a responsabilidade extracontratual se funda-
menta em dois alicerces: o ato ilicito e o abuso de direito*, essa é justamente a redacéo

? CAVALIERI FILHO, Sergio. Programa de responsabilidade civil. 10. ed. Sao Paulo: Atlas, 2012, p. 27.
’ Ibidem, p. 27.
* TARTUCE, Flavio. Manual de direito civil. 11. ed. Sdo Paulo: Método, 2021, p. 788-789.
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trazida pelo Codigo Civil de 2002 (CC/02). O ato ilicito ¢ aquele praticado com infra-
¢do a um dever legal de conduta’, ja o abuso de direito seria um ato que inicialmente
surge no campo da licitude, porém, em razdo de ter sido praticado com excesso aos
limites impostos pelo seu fim economico, social, boa-fé ou bons costumes, migra
para a ilicitude®.

Para configuracdo do dever de indenizar decorrente da responsabilidade civil
extracontratual no ambito do direito privado, a doutrina majoritaria exige a presenca
de quatro elementos/pressupostos, quais sejam: conduta humana; dano ou prejuizo;
nexo de causalidade; e culpa lato sensu.

A conduta humana pode ser positiva (por a¢éo) ou negativa (por omissio)
e, conforme Cavalieri Filho, é conceituada como o comportamento humano volun-
tario exteriorizado por meio de uma acdo ou omissdo e que produz consequén-
cias juridicas’. Ja o dano pode ser material/patrimonial (dano emergente e lucros
cessantes), moral, estético, coletivo, social ou por perda de uma chance.

Quanto ao nexo de causalidade, Tartuce o define como o elemento imaterial/
virtual da responsabilidade civil, constituido pela relacdo de causa e efeito que deve
haver entre a conduta e o dano suportado por alguém?®. Dessa forma, o nexo de causa-
lidade seria o vinculo que une a conduta ao dano, evidenciado que o dano deriva
necessariamente de uma conduta do agente. Existem trés teorias que buscam explicar
o nexo de causalidade: a teoria da equivaléncia das condi¢oes (sine qua non), a teoria
da causalidade adequada e a teoria do dano direto e imediato. Conforme doutrina
majoritaria, corroborada pelo Superior Tribunal de Justica (STJ)°, o CC/02 adotou a
teoria do dano direto e imediato, ou seja, uma conduta somente ird gerar o dever de
indenizar caso o dano ou prejuizo decorra direta e imediatamente da conduta.

Em relacdo a culpa lato sensu, esta abrange o dolo e a culpa stricto sensu.
Para Tartuce, o dolo constitui uma violacdo intencional de um dever juridico com o
escopo de prejudicar outrem', ao passo que a culpa stricto sensu pode ser conceituada
como o desrespeito a um dever preexistente, sem que haja necessaria inten¢éo do
agente de violar tal dever, dividindo-se em: imprudéncia (falta de cuidado + ac¢éo),
negligéncia (falta de cuidado + omisséo) e impericia (falta de qualificacao técnica)'.

> BRASIL. Lei n° 10.406, 10 de janeiro de 2002. Cédigo Civil. Diario Oficial da Uniao: Brasilia, DE,
Secdo 1, data de publicacdo: 11 jan. 2002, Pagina 1, art. 186.

¢ TIbid., art. 187.
7 CAVALIERI FILHO, Sergio, op. cit., p. 50.
8 TARTUCE, Flavio, op. cit., p. 827.

° BRASIL. Superior Tribunal de Justica (1. Turma). Recurso Especial 719.738-RS. Rel. Min. Teori
Albino Zavascki, julgado em 16 set. 2008, DJe: 22 set. 2008.

1 TARTUCE, Flavio, op cit., p. 815.
1 Thid., p. 815.
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Acerca da distinc¢do entre dolo e a culpa stricto sensu, Cavalieri Filho se posiciona da
seguinte forma:

Tanto no dolo como na culpa ha conduta voluntaria do agente, s6 que no
primeiro caso a conduta ja nasce ilicita, porquanto a vontaae se dirige a
concretizacdo de uni resultado antijuridico — o dolo abrange a conduta e o
efeito lesivo dele resultante —, enquanto que no segundo a conduta nasce
licita, tornando-se ilicita na medida em que se desvia dos padrdes social-
mente adequados. O juizo de desvalor no dolo incide sobre a conduta,
ilicita desde a sua origem; na culpa, incide apenas sobre o resultado. Em
suma, no dolo o agente quer a acéo e o resultado, ao passo que na culpa ele
s6 quer a acdo, vindo a atingir o resultado por desvio acidental de conduta
decorrente de falta de cuidado®.

A responsabilidade civil divide-se em responsabilidade civil subjetiva e res-
ponsabilidade civil objetiva. A responsabilidade civil subjetiva é a regra no ordena-
mento juridico brasileiro e para a sua configuracio devem estar presentes os quatro
pressupostos/requisitos mencionados anteriormente. Em contrapartida, a responsa-
bilidade civil objetiva se caracteriza pela possibilidade de responsabilizacdo do agente
independente do pressuposto/requisito culpa®. Por se tratar de exce¢do, somente
havera incidéncia dessa modalidade de responsabilidade civil nos casos previstos
expressamente no Codigo Civil, na Constituicdo Federal ou em legislacoes especiais.

Nessa toada, o CC/02 prevé seis hipoteses de responsabilidade objetiva: res-
ponsabilidade civil por atos de terceiros ou responsabilidade civil indireta'*; respon-
sabilidade civil por danos causados por animal'; responsabilidade civil por danos
causados por ruina de prédio ou construcdo'®; responsabilidade civil por danos
oriundos de coisas lancadas de prédios'’; responsabilidade civil no contrato de
transporte'®; responsabilidade civil da empesa/empresario individual*’.

Ha ainda a responsabilidade civil decorrente do abuso de direito, cuja natu-
reza objetiva é reconhecida pela melhor doutrina, conforme se verifica no Enunciado
n°® 37 da 1 Jornada de Direito Civil do Conselho da Justica Federal (CJF), cuja redacéo

12 CAVALIERI FILHO, Sergio. Op. cit., p. 57.

'3 BRASIL. Lei n. 10.406, 10 de janeiro de 2002, op. cit., art. 927, paragrafo tnico.
4 Tbid., art. 932 e 933.

15 Tbid., art. 936.

16 Thid., art. 937.

17 Tbid., art. 938.

'8 Tbidem, art. 750.

19 Tbid., art. 931.
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é a seguinte: “A responsabilidade civil decorrente do abuso do direito independe de
culpa e fundamenta-se somente no critério objetivo-finalistico”?.

Destaca-se ainda a legislacdo protetiva do consumidor — Codigo de Defesa
do Consumidor (CDC) —, que também prevé hipotese de responsabilidade objetiva,
além de outras hipdteses eventualmente previstas na legislacio esparsa. Ha também
as hipoteses de responsabilidade objetiva previstas na Constituicao Federal (respon-
sabilidade civil do Estado; responsabilidade por dano ambiental; e responsabilidade
por dano nuclear), que serdo abordadas no proximo topico deste artigo.

A responsabilidade civil pode ser afastada pela alegacdo das chamadas exclu-
dentes de responsabilidade, que nada mais sdo do que causas que, caso constatadas,
afastam algum dos requisitos/pressupostos para sua configuracéo. As causas exclu-
dentes de responsabilidade trazidas por Flavio Tartuce em sua obra sao as seguintes:
legitima defesa; estado de necessidade ou remocao de perigo iminente; exercicio regu-
lar de direito ou das proprias funcdes; excludentes do nexo de causalidade e clausula
de ndo indenizar*'. As trés primeiras sio previstas expressamente no CC/02%.

Quanto as excludentes do nexo de causalidade, Tartuce aponta a subdivisao
em: culpa/fato exclusivo da vitima; culpa/fato exclusivo de terceiro; caso fortuito e
forca maior®. O autor distingue o caso fortuito, caracterizado como o evento total-
mente imprevisivel, de forca maior, que tem como caracteristica o fato de ser um
evento previsivel, mas inevitavel.

Por fim, ha possibilidade de as partes estipularem no contrato uma clausula
de ndo indenizar, cuja validade, segundo Tartuce, fica restrita aos casos de responsa-
bilidade civil contratual que envolvam contratos civis, paritarios (aqueles que nao siao
de adesio) e que néo sejam de transporte, de guarda ou de consumo?*.

2.2. Responsabilidade civil do Estado

De proémio, pertinente fazer um breve esboco acerca da evolucéo das teorias
da responsabilidade civil do Estado. A primeira teoria que se dispds a tratar sobre o
assunto na época dos Estados absolutistas foi a teoria da irresponsabilidade, fundada
na soberania absoluta dos Estados. Segundo Di Pietro, essa teoria se resumia aos
principios de que o rei ndo pode errar, “the king can do no wrong”, e de que aquilo que
agrada ao principe teria forca de lei “quod principi placuit habet legis vigorem”®. Sob

20 BRASIL. Conselho de Justica Federal. I Jornada de Direito Civil. Brasilia, DF: CJE 2002. Enunciado n° 37.
2l TARTUCE, Flavio, op. cit., p. 953-963.

22 BRASIL. Lei n. 10.406, 10 de janeiro de 2002, op. cit., art. 188.

2 TARTUCE, Flavio, op. cit., p. 958.

2 Tbid., p. 962.

» DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 33. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2020, p. 1490.
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essas premissas, a teoria defendia a ideia de que o Estado absolutista nao deveria ser
responsabilizado pelos danos sofridos pelos seus suditos.

Com o soerguimento das republicas constitucionais e o consequente declinio
do modelo monarquista no século XIX, a teoria da irresponsabilidade foi superada
pelas teorias civilistas que reconheciam a possibilidade de responsabilidade civil do
Estado, com base nos principios do direito privado.

Em um primeiro momento, as teorias civilistas propunham que se fizesse
uma disting¢@o entre atos de império e atos de gestdo. Conforme Di Pietro, os atos de
império seriam aqueles praticados pelo Estado no uso de suas prerrogativas e privilé-
gios, revelando uma relac@o vertical entre o Estado e o particular. Ja os atos de gestéo
seriam os atos nos quais o Estado agiria como se particular fosse, despido das suas
prerrogativas e privilégios de direito ptblico, havendo uma relacao horizontal entre
o Estado e o particular®®. Nessa linha, seria possivel responsabilizar o Estado pelos
danos decorrentes dos atos de gestdo, adotando-se para tal o regramento do direito
privado, permanecendo a tese da irresponsabilidade quanto aos atos de império.

Ainda segundo a autora supracitada, houve certa oposicio a essa teoria,
principalmente no que concerne a divisdo dos atos do Estado, com fundamento na
dificuldade de enquadrar alguns atos como de império ou de gestdo. Embora criti-
cada, essa teoria permaneceu regulando os casos de responsabilizacio civil do Estado
no século XIX, fazendo-se uma correlagio da responsabilidade do Estado com a do
patrdo, admitindo a responsabilizacdo de forma subjetiva do Estado, com funda-
mento na ideia de culpa civil*’.

Tanto a teoria da irresponsabilidade quanto as teorias civilistas perderam
relevancia com o surgimento das teorias publicistas no final do século XIX, as quais
defendiam a tese de que a responsabilizacdo do Estado seria possivel, contudo ela
deveria ser pautada nos principios e regras do direito publico. As teorias publicistas
se dividem em teoria da culpa administrativa e teoria do risco, e esta tltima se sub-
divide em teoria do risco administrativo e teoria do risco integral. Acerca das causas
que levaram ao surgimento das teorias publicistas, principalmente no que concerne
as teorias do risco, Celso Antonio Bandeira de Mello assim ensina:

O fundamento da responsabilidade estatal é garantir uma equanime repar-
ticdo dos onus provenientes de atos ou efeitos lesivos, evitando que alguns
suportem prejuizos ocorridos por ocasido ou por causa de atividades
desempenhadas no interesse de todos. De conseguinte, seu fundamento é o
principio da igualdade, nocao basica do Estado de Direito®®.

2 Tbid., p. 1491.
7 Ibid., p. 1492.

28 MELLO, Celso Antdnio Bandeira. Curso de Direito Administrativo. 32. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2015. p. 1032.
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Conforme Di Pietro, a teoria da culpa administrativa, visa uma separacio
entre a responsabilidade do Estado e a culpa individual do funcionario publico, pro-
pondo a ideia de uma “culpa do servigo publico” desvinculada da conduta individual
do funciondrio publico. Nos dizeres da autora, a culpa do servico publico restaria
evidenciada nos seguintes cenarios, quando o servico nao funcionar, quando funcio-
nar atrasado ou quando funcionar mal. Ocorrendo qualquer uma dessas situacoes,
estaria presente a “culpa do servico”, devendo o Estado responder, independente de
eventual culpa do funcionario®.

Seguindo nos ensinamentos da autora, as teorias do risco se fundam na supe-
racdo da ideia de “culpa do servigo publico” pelo nexo de causalidade entre o funcio-
namento do servico publico e o prejuizo sofrido pelo administrado, sendo indiferente
o fato de o servi¢o publico ter funcionado bem ou mal, de forma regular ou irregu-
lar. Desse modo, devido ao fato de a atuacdo estatal por si so ser apta a gerar riscos
para os administrados, caberia ao Estado responder por eventuais danos sofridos em
decorréncia da sua atuacio, respondendo tal qual uma empresa de seguro®.

Ainda conforme os dizeres de Di Pietro, a teoria do risco se subdivide em
teoria do risco administrativo e teoria do risco integral. Ambas as teorias defendem a
possibilidade de responsabilizacao civil objetiva em decorréncia dos danos causados
pelos atos da Administracdo, a diferenca entre elas se faz quanto ao cabimento, ou
nao, das hipoteses excludentes de responsabilidade. A teoria do risco administrativo
entende pelo cabimento das excludentes de responsabilidade; ja a teoria do risco
integral entende pela impossibilidade de aplicacio das excludentes®.

Com a promulgacdo da Constituicdo de 1988, consolidou-se no ordena-
mento juridico brasileiro a responsabilizacdo objetiva das pessoas juridicas de direito
publico e das de direito privado prestadoras de servicos publicos.

Com base no texto da Constitui¢do, os danos suportados por terceiros que
tenham sido causados por agentes publicos, no exercicio da func¢do publica, devem
ser indenizados pelo Poder Publico, assegurado, contudo, o direito de regresso con-
tra o agente publico responsavel, nos casos de dolo ou culpa®. Em outros termos,
foi reconhecida no direito patrio a teoria do risco administrativo como regra para
os casos de responsabilidade civil do Estado. A teoria do risco integral também é
aceita, porém somente em Casos excepcionais expressamente previstos na propria

2 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, op. cit., p. 1493.
* Thid., p. 1494.
31 Tbid., p. 1495-1946.

32 BRASIL. [Constituicao (1988)]. Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia,
DF: Senado, 1988, art. 37, § 6°.
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Constituicao ou em lei, como ocorre, por exemplo, na situacdo de danos decorrentes
de acidentes em atividades nucleares®.

Tal entendimento comecou a ser construido no ordenamento juridico brasi-
leiro na Constituicao de 1946, a qual determinava que as pessoas juridicas de direito
publico eram objetivamente responsaveis pelos danos que seus funcionarios, nessa
qualidade, tivessem causado a terceiros, reconhecida também a possibilidade de acdo
regressiva contra os funcionarios causadores do dano, quando verificada sua culpa®.
Nessa perspectiva, as teorias civilistas e da irresponsabilidade foram superadas na
Constituicdo de 1946, a qual passou a adotar no direito patrio a teoria do risco admi-
nistrativo como regra para a responsabilidade civil do Estado, fundada na teoria do
risco administrativo.

Uma inovacdo trazida pela Constituicao de 1988 foi quanto aos agentes res-
ponsaveis. O texto constitucional fez referéncia a duas categorias de pessoas que
estdo sujeitas a responsabilidade objetiva: as pessoas juridicas de direito publico e
as pessoas juridicas de direito privado prestadoras de servicos publicos. A inclusio
destas ultimas dentro do rol dos agentes que se submetem a responsabilidade civil
do Estado foi uma novidade quanto ao regime de responsabilizacdo civil do Estado.
Importante salientar que 0 novo texto constitucional trouxe como referéncia para
responsabilizacio objetiva a prestacio de um servico publico, ainda que prestado por
um agente privado.

Infere-se que tal regime nao se aplica as empresas publicas e as sociedades
de economia mista que se dediquem a exploracao de atividades econdmicas, ao passo
que se aplica as pessoas juridicas de direito privado, ainda que nao integrantes da
Administracdo, desde que atuem como prestadoras de servicos publicos mediante
delegacio, permissdo ou autorizacao.

Outro ponto relevante que se extrai do modo como a Constituicido de 1988
se dispds a tratar da responsabilidade civil do Estado, ¢ o fato de que a redagéo do dis-
positivo legal trouxe duas regras, a primeira é que a responsabilidade civil do Estado
é objetiva, fundada na teoria do risco administrativo, e a segunda é que a responsa-
bilidade do agente publico ¢ subjetiva. Nesses termos, o STF possui jurisprudéncia
consolidada no sentido de que o art. 37, § 6°, da Constituicao assegurou uma espécie
de “dupla garantia”. A primeira em favor do particular lesado, na medida em que é
mais vantajoso que a acéo indenizatoria seja intentada contra a Administracio, dada
a maior probabilidade de cumprimento da eventual condenacio. A segunda garantia

3 Ibidem, art. 21, XXIII, d.

#* BRASIL. Constituicao dos Estados Unidos do Brasil (de 18 de setembro de 1946). Rio de Janeiro:
Congresso Nacional, 1946, art. 194.
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se deu em favor do agente publico, que somente respondera civilmente em face da
Administra¢do nos casos em que esteja evidenciada a presenca de dolo ou culpa®.

Em razdo da aplicabilidade da teoria da dupla garantia, conclui-se que o
agente publico causador do dano nao deve ser colocado no polo passivo da demanda
indenizatoria ajuizada pelo particular lesado, competindo a prépria Fazenda Publica
integrar o polo passivo dessa eventual acdo, cabendo a ela apresentar a devida acdo de
regresso, caso entenda que o agente publico atuou com dolo ou culpa®.

Em decorréncia dessa situacio, discute-se a possibilidade de a Administracio
efetivar uma denunciacio a lide em face do agente causador do dano. Quanto a essa
discussio, o entendimento adotado pelo STJ é no sentido da inaplicabilidade nas
demandas indenizatorias intentadas contra o Estado. O fundamento utilizado para
tal negativa é que deve ser evitada uma ampliacéo subjetiva da demanda, que iria de
encontro aos principios da celeridade e da economia processual’’. Adotando-se uma
interpretacédo a contrario sensu do entendimento utilizado pelo STJ, é possivel que se
defenda a possibilidade de denunciacio a lide caso o proprio autor da demanda ja
tenha incluido a discusséo a respeito da culpa/dolo do agente ptblico, haja vista que
nesse caso ndo havera essa ampliacdo da demanda.

Os pressupostos para configuracao da responsabilidade civil objetiva do
Estado sao os mesmos explicados no tépico anterior quanto a responsabilidade civil
objetiva no direito privado, com algumas peculiaridades decorrentes da incidéncia do
regime juridico de direito publico.

A primeira peculiaridade diz respeito ao agente causador do dano, vez que
ha exigéncia de que o dano deve ter sido causado por agente de pessoa juridica
de direito publico ou de pessoa juridica de direito privado prestadora de servico
publico, necessariamente no exercicio da funcdo publica. Salienta-se que o termo
“agente” deve ser interpretado de forma ampla, abarcando inclusive atos praticados
por terceirizados®®.

Uma segunda peculiaridade diz respeito ao dano em si, vez que nao é qual-
quer dano que seria indenizavel, mas somente o anormal e especifico®. Celso Antonio
Bandeira de Mello define o dano anormal e especifico como o que supera aqueles

3 BRASIL. Supremo Tribunal de Federal (1. Turma). Recurso Extraordinario 327.904. Rel. Min. Ayres
Brito, julgado em: 15 ago.2006, DJE: 8 set. 2006.

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Plendrio). Recurso Extraordinario 1.027.633-SP. Rel. Min.
Marco Aurélio, julgado em: 14 ago. 2019, DJE: 6 dez. 2019.

3" BRASIL. Superior Tribunal de Justica (4. Turma). Recurso Especial 701.868-PR. Rel. Raul Araujo,
julgado em: 11 fev. 2014, DJe: 19 fev. 2014.

8 BRASIL. Superior Tribunal de Justica (3. Turma). Recurso Especial 904.127-RS. Rel. Nancy Andrigui,
julgado em: 03 out. 2008, DJe: 3 out. 2008.

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, op. cit., p. 1494.
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decorrentes do convivio normal em sociedade, onerando a situacdo de um particular
mais do que o restante da coletividade™.

Ademais, a responsabilidade civil do Estado néo se restringe a pratica de atos
administrativos, havendo possibilidade de responsabilizacao pelos danos decorren-
tes de fatos da Administracdo e atos materiais, desde que se verifique a ocorréncia
de dano anormal e especifico. Ha ainda a possibilidade de responsabilizacio por
atos legislativos e atos jurisdicionais. Observa-se também que a responsabilidade civil
do Estado ndo se restringe aos atos comissivos, podendo haver responsabilizacdo
quando os danos decorrerem de atos omissivos.

Ponto relevante quanto ao regime de responsabilizacdo civil do Estado é a
discussdo acerca da interpretacdo que deve ser dada a palavra “terceiros” presente
na redacdo do art. 37, § 6°, da Constituicdo. Nesse debate, o entendimento adotado
pelo STE atualmente, é de que a expressio terceiros deve ser interpretada de forma
ampla, alcancando tanto o terceiro usuario quanto o ndo usuario. O argumento uti-
lizado para tal interpretacido é que, como o proprio dispositivo constitucional ndo
realizou qualquer diferenciacdo entre terceiro usuario ou nao usuario, nao caberia ao
intérprete faze-lo*.

Outro tema substancial quanto a matéria da responsabilidade civil do Estado
é a discussao acerca da responsabilidade por atos licitos e ilicitos. Sobre isso, Di Pietro
discorre da seguinte maneira:

Segundo alguns doutrinadores, o Estado so responde objetivamente se o
dano decorrer de ato antijuridico, o que deve ser entendido em seus devi-
dos termos. Ato antijuridico ndo pode ser entendido, para esse fim, como
ato ilicito, pois é evidente que a licitude ou ilicitude do ato é irrelevante
para fins de responsabilidade objetiva; caso contrario, danos decorrentes
de obra publica, por exemplo, ainda que licitamente realizada, nao seriam
indenizados pelo Estado. Somente se pode aceitar como pressuposto da
responsabilidade objetiva a pratica de ato antijuridico se este, mesmo
sendo licito, for entendido como ato causador de dano anormal e especi-
fico a determinadas pessoas, rompendo o principio da igualdade de todos
perante os encargos sociais. Por outras palavras, ato antijuridico, para fins
de responsabilidade objetiva do Estado, é o ato ilicito e o ato licito que
cause dano anormal e especifico*.

# MELLO, Celso Antonio Bandeira, op. cit., p. 1048.

* BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Plenario). Recurso Extraordinario 591.874-MS. Rel. Min.
Ricardo Lewandowski, julgado em: 23 out. 2008, DJe: 21 nov. 2008.

* DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, op. cit., p. 1500-1501.
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Assim sendo, caso alguma conduta do Estado (praticada por agente publico
no exercicio da sua funcio publica) cause dano (anormal e especifico) a terceiro, sur-
gira o dever de indenizar, independente de a conduta do Estado ter sido licita ou ilicita.

A doutrina nao diverge quanto a interpretacdo de que o § 6° do artigo 37
da Constituicdo de 1988 adota como regra a teoria do risco administrativo para os
casos de responsabilizacao civil do Estado decorrente de atos comissivos. Contudo,
verifica-se que ha um impasse quanto a possibilidade de responsabilidade civil do
Estado em decorréncia de atos omissivos. A divergéncia surge em razdo de a redacdo
do dispositivo constitucional ndo fazer qualquer distin¢do entre ato comissivo ou
omissivo. Em face dessa omissio, surgiu divisdo na doutrina entre autores que enten-
dem que, nos casos de omissdo, deve ser aplicada a regra geral (risco administrativo),
e autores que defendem a aplicacdo de uma regra especial (culpa administrativa).

A parcela de doutrinadores que defende a aplicacio da teoria do risco admi-
nistrativo para responsabilizar o Estado pelos danos decorrentes da sua agéo e omis-
sdo se faz devidamente representada por Sérgio Cavalieri Filho, segundo o qual:

Em nosso entender, o art. 37, § 6°, da Constitui¢do nio se refere apenas a
atividade comissiva do Estado; pelo contrario, a acido a que alude engloba
tanto a conduta comissiva como omissiva. O texto constitucional nao esta-
belece nenhuma distin¢éo entre conduta comissiva e omissiva, pelo que
ndo cabe ao intérprete estabelecer®.

Em contrapartida, ha parcela de doutrinadores que defende a ideia de que
existem dois regimes de responsabilizacio civil do Estado, um para os atos comissi-
vos, aos quais deve ser aplicada a teoria do risco administrativo, e outro para os atos
omissivos, cuja responsabilizacio deve ser pautada na teoria da culpa administrativa.
Representando tal parcela de doutrinadores, traz-se a baila os seguintes ensinamentos
de Lucia Valle Figueiredo:

Deveras, ainda que consagre o texto constitucional a responsabilidade obje-
tiva, ndo ha como se verificar a adequabilidade da imputacio ao Estado
na hipétese de omissao, a nao ser pela teoria subjetiva. Assim é porque,
para se configurar a responsabilidade estatal pelos danos causados, ha de se
verificar (na hipotese da omissdo) se era de se esperar a atuacéo do Estado
Em outro falar: se o Estado omitiu-se, ha de se perquirir se havia o dever de
agir. Ou, entdo, se a acdo estatal teria sido defeituosa a ponto de se caracte-
rizar insuficiéncia na prestacao do servico. Nao hd como provar a omissdo
do Estado sem antes provar que houve faute de service. E dizer: nao ter
funcionado o servico, ter funcionado mal ou tardiamente*.

# CAVALIERI FILHO, Sérgio, op. cit., p. 292.
* FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de Direito Administrativo. 6. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2003, p. 264.
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A par da divergéncia existente, constata-se que o entendimento majoritario
na doutrina e na jurisprudéncia é de que os danos decorrentes de condutas comissi-
vas do Estado ensejam a responsabilidade com base na teoria do risco administrativo,
enquanto aos casos de danos decorrentes de omissio do Estado deve-se buscar res-
ponsabilizar o Estado com base na teoria da culpa administrativa®.

Dessa forma, quando se constatar que o dano decorre de uma omissdo esta-
tal, sera possivel que o Estado seja responsabilizado, contudo, para tal, devera ser
averiguado se houve culpa administrativa. Essa corrente se pauta na ideia de que o
Poder Publico ndo pode ser visto como um garantidor universal. Salienta-se que o
onus de provar a culpa da Administracao Publica é do particular.

Essa corrente é encampada pelo STJ, o qual, corroborando o argumento de
que o Estado nao pode ser visto como um garantidor universal, entende ser impres-
cindivel, para que haja responsabilidade civil do Estado pelos danos decorrentes de
omissdo, que haja efetiva comprovacido de culpa do Estado:

ADMINISTRATIVO. PROCESSUAL CIVIL. AUSENCIA DE VIOLACAO
DO ART. 535 DO CPC. RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO.
OMISSAO. SUBJETIVA. NEXO DE CAUSALIDADE. REEXAME DE FATOS
E PROVAS. IMPOSSIBILIDADE. SUMULA 7/STJ. 2. A responsabilidade
civil do Estado por condutas omissivas é subjetiva, sendo necessario, dessa
forma, comprovar a negligéncia na atuacio estatal, o dano e o nexo causal
entre ambos. 3. Hipotese em que, conforme se extrai do acérdédo recorrido,
ficou demonstrado a existéncia de nexo causal entre a conduta do Estado
e o dano, o que caracteriza o ato ilicito, devendo o autor ser indenizado
pelos danos suportados. Rever tal posicionamento requer, necessariamente,
o reexame de fatos e provas, o que é vedado ao ST] por esbarrar no 6bice
da Sumula 7/ST]. Agravo regimental improvido™.

Situacao distinta ocorre quando o Estado possui o dever legal de garantir a
integridade de pessoas ou coisas que estejam sob sua protecdo direta. Nesses casos,
independente de o dano decorrer de conduta comissiva ou omissiva do Estado, a
responsabilizacio serd objetiva e pautada pela teoria do risco administrativo, funda-
mentada na ideia de risco criado. Esse tratamento diferenciado deriva da divisdo que
a doutrina faz nas condutas omissivas, separando em condutas omissivas improprias/
genéricas e condutas omissivas proprias/especificas.

O jurista Marcal Justen Filho explica que existem os casos em que a norma
prevé o dever de atuacao por parte do Estado. Neles, a omissao estatal danosa (omis-
sdo propria/especifica) ira se equiparar a um ato comissivo, atraindo a aplicacdo da

* BRASIL. Superior Tribunal de Justica (2. Turma). Recurso Especial 602.102-RS. Rel. Eliana Calmon,
julgado em: 06 abr. 2004, DJe: 21 fev. 2005.

# BRASIL. Superior Tribunal de Justica (2. Turma). Agravo em Recurso Especial 302.747-SE. Rel.
Humberto Martins, julgado em: 16 abr.2013, DJe: 25 abr. 2013.
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teoria do risco administrativo*’. Ha, porém, outros casos em que a norma juridica se
limita a proscrever certo resultado danoso, que se consuma pela auséncia da adocdo
das cautelas necessarias pelo Estado (omissdo impropria/genérica), de modo que o
dever de indenizar surgira caso presente o elemento subjetivo, com base na teoria
da culpa administrativa*®. Quando o dano decorrer de ato de terceiro (por exemplo,
manifestacdes publicas) ou de fendmenos da natureza (por exemplo, enchentes), para
se atribuir ao Estado o dever de indenizar, o lesado devera provar a culpa administra-
tiva, uma vez que se constituem omissoes genéricas. Ao mesmo tempo, caso o dano
seja causado a uma pessoa ou coisa cuja integridade seja de responsabilidade do
Estado (por exemplo, estudantes e presidiarios), sera prescindivel a demonstracao de
culpa administrativa, incidindo a regra da responsabilidade objetiva.

Ciente das divergéncias doutrinarias e jurisprudenciais existentes quanto ao
regime de responsabilizacio civil do Estado, adota-se no presente artigo os seguintes
posicionamentos: a) nos casos de responsabilizacio por atos comissivos, o Estado
deve ser responsabilizado de forma objetiva, com base na teoria do risco administra-
tivo; b) nos casos de responsabilizacdo por atos omissivos genéricos, o Estado deve
ser responsabilizado de forma subjetiva, com base na teoria da culpa administrativa,
¢) nos casos de responsabilizacdo por atos omissivos proprios, o Estado deve ser
responsabilizado de forma objetiva, com base na teoria do risco administrativo.

Dando seguimento, tanto o STF quanto o STJ entendem que, independente-
mente de a omissdo ser especifica ou genérica, o dever de indenizar inexiste quando
o dano sofrido ndo poderia ter sido evitado pelo Poder Publico, sendo um dano
“inevitavel”. Segue o seguinte julgado do STF adotando tal entendimento:

4. O dever constitucional de protecdo ao detento somente se considera
violado quando possivel a atuacdo estatal no sentido de garantir os seus
direitos fundamentais, pressuposto inafastavel para a configuracio da res-
ponsabilidade civil objetiva estatal, na forma do artigo 37, § 6°, da Cons-
tituicdo Federal. 5. Ad impossibilia nemo tenetur, por isso que nos casos
em que nao é possivel ao Estado agir para evitar a morte do detento (que
ocorreria mesmo que o preso estivesse em liberdade), rompese o nexo de
causalidade, afastando-se a responsabilidade do Poder Publico, sob pena
de adotar-se contra legem e a opinio doctorum a teoria do risco integral, ao
arrepio do texto constitucional®.

# JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 12. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2016, p. 1207.

* Tbid., p.1205-1206.

* BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Plenario). Recurso Extraordinario 841.526-RS. Rel. Min. Luiz
Fux, julgado em: 30 mar. 2016, DJe: 29 jul. 2016.
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Dessa forma, o Estado somente sera responsabilizado pelos danos decor-
rentes de condutas omissivas caso haja uma real possibilidade de atuacio, ou seja,
quando estiver comprovado que o dano nio teria ocorrido se o Estado tivesse agido.
Sobre essa analise da “possibilidade” de atuacdo do Estado para impedir o dano,
Di Pietro assim leciona:

A dificuldade da teoria diz respeito a possibilidade de agir; tem que se tra-
tar de uma conduta que seja exigivel da Administracao e que seja possivel.
Essa possibilidade s6 pode ser examinada diante de cada caso concreto.
Tem aplicacdo, no caso, o principio da reserva do possivel, que consti-
tui aplicacao do principio da razoabilidade: o que seria razoavel exigir do
Estado para impedir o dano™.

Seguindo esse mesmo raciocinio, Fernanda Marinela dispoe que:

Apresenta-se mais uma exigéncia da responsabilidade por omissio a ques-
tdo do dano evitavel, quando era possivel para o ente ptblico impedir o
prejuizo, mas ele ndo o fez. Aqui também cabe a discussdo sobre assaltos
em vias publicas, nos quais normalmente nao ha o dever de indenizar, por
ser ato de terceiro, mas, se os guardas assistiam a acéo do bandido e tinham
como impedi-lo, mas nao o fizeram, ha descumprimento do dever legal e,
por ser um dano evitavel, reconhece-se a responsabilidade.

Em sintese, nas palavras de Celso Antonio Bandeira de Mello:

Consoante se disse, a responsabilidade subjetiva é aplicavel quando o
Estado, devendo evitar um dano, evitavel, omite-se, faltando ao dever
legal de agir com diligéncia, prudéncia e pericia capazes de empecer a
lesio produzidas por terceiros ou por falta da natureza. Logo, exime-se
de responsabilidade se ndo houver culpa ou dolo. A fortiori exime-se de
responsabilidade quando o dano ¢é inevitavel, sendo baldo quaisquer
esforcos para impedi-lo>2.

Do exposto, infere-se que, nos casos de responsabilidade civil do Estado por

danos decorrentes de sua omissdo, a possibilidade real de atuacio estatal efetiva é

imprescindivel para que o Estado seja responsabilizado, ainda que se trate de situacao

de omissdo propria. Caso reste comprovado que o dano ocorreria mesmo que a atua-

¢do do Estado tivesse se efetivado com observancia de todas as medidas possiveis, ndao
havera omissdo punivel, afastando-se a responsabilidade do Estado.

Portanto, a responsabilidade do Estado por omissao s¢ ira incidir quando

dano sofrido pelo particular for evitavel e desde que exista o nexo de causalidade

o

>0 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, op. cit., p. 1508.
! MARINELA, Fernanda. Direito administrativo. 9. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2015, p. 1211.
> MELLO, Celso Antonio Bandeira, op. cit., p. 1050.

wu
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entre a acdo ou omissao atribuida ao Poder Publico e o dano suportado pelo terceiro.
Salienta-se a ideia defendida por Di Pietro de que o 6nus da prova quanto a devida
atuacdo do Estado e quanto a inevitabilidade do dano pertence ao préprio Estado,
cabendo a ele demonstrar que sua atuacio se deu dentro dos parametros razoavel-
mente exigiveis.

[...] entendemos que, nessa hipotese, existe uma presuncao de culpa do
Poder Puablico. O lesado néo precisa fazer a prova de que existiu a culpa
ou dolo. Ao Estado é que cabe demonstrar que agiu com diligéncia, que
utilizou os meios adequados e disponiveis e que, se nao agiu, é porque a
sua atuagdo estaria acima do que seria razoavel exigir; se fizer essa demons-
tracdo, ndo incidira a responsabilidade™.

Encerrando este topico, pertinente expor os seguintes ensinamentos de
Marcelo Alexandrino e Vicente Paulo, que defendem a possibilidade de aplicacdo
das excludentes de ilicitude aos casos de responsabilizacdo do Estado por omissdo,
independente de a teoria adotada:

mesmo que a pessoa que sofreu o dano prove que houve a falta de um ser-
vico estatal e alegue que essa falta ocasionou diretamente o dano, o Estado
podera eximir-se da responsabilidade se ele provar (o dnus da prova das
excludente é do Estado) que sua omisséo foi escusavel, isto é, que mesmo
sua atuacdo ordinaria e regular néo teria sido suficiente para evitar a situa-
¢do danosa (por exemplo, nas hipoteses de forca maior ou caso fortuito), ou
se provar que o dano decorreu de culpa exclusiva da vitima>.

Assim, para se eximir da responsabilizacdo pelo dano sofrido pelo terceiro,
o Estado pode apontar a presenca das excludentes de nexo de causalidade (caso for-
tuito, forca maior, culpa exclusiva da vitima e culpa exclusiva de terceiro).

Aqui surge ainda uma discussao quanto a diferenciacéo que vem sendo feita
pelo STJ entre fortuito interno e externo na aplicacdo da excludente de caso fortuito.
O interno diz respeito aos riscos inerentes a propria atividade desempenhada pelo
agente, casos em que ndo ha o rompimento do nexo de causalidade. Em contra-
partida, os externos seriam as situagdes estranhas a relacio contratual e a atividade
desenvolvida pelo agente, casos em que se rompe o nexo de causalidade.

No direito patrio, foi adotada como regra a teoria do risco administrativo
para os casos em que as condutas do Estado gerem danos a terceiros, contudo ha a
possibilidade de aplicacdo excepcional da teoria do risco integral nos casos em que
houver previsao na Constituicdo/lei. Ha ainda a possibilidade de responsabilidade do
Estado com base na teoria da culpa administrativa nos casos de omissdo. Quanto a

>> DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, op. cit., p. 1509.

> ALEXANDRINO, Marcelo; PAULO, Vicente. Direito Administrativo Descomplicado. 22. ed. Sao
Paulo: Método, 2014, p. 299.

RESPGE -SSP Sao Paulo v.15  jan./dez. 2024 67 a 94



82 Israel Rodrigues Alves de Freitas

esta ultima, faz-se uma distin¢do entre as omissdes genéricas/improprias e as omis-
ses especificas/proprias, respondendo o Estado com base na teoria subjetiva em face
das primeiras, e com base na teoria objetiva em face das segundas.

2.3 Responsabilidade civil do Estado por omissdo no dever de prevencéo[represscio
do bullying nas escolas ptiblicas

O fenomeno do bullying é a muito debatido no ambito académico das areas
da sociologia, da pedagogia e da psicologia. Sobre a tematica, a psiquiatra Ana Beatriz
Barbosa Silva expoe que “o termo bullying pode ser adotado para explicar todo tipo
de comportamento agressivo, cruel, proposital e sistematico inerente as relacdes
interpessoais™. Ainda segundo os ensinamentos da psiquiatra, bullying é um termo
de origem inglesa, descrito como um conjunto de agressdes psiquicas ou fisicas, que
ocorre de forma intencional e repetidamente, sem uma motivacao evidente, excluindo
do conceito os atos isolados e agressdes pontuais™.

Conforme ensina a pedagoga Cléo Fante, o fenomeno do bullying é uma
pratica inerente a todos os ambientes escolares, ndo sendo uma pratica exclusiva
da modernidade, pelo contrario, de acordo com a autora, trata-se de pratica bas-
tante antiga, presente constantemente nas relacées humanas em sociedade®”. Ainda
segundo os ensinamentos da pedagoga, o fendmeno ndo se restringe ao ambiente
escolar, podendo ocorrer da mesma forma em qualquer outro contexto social, como
familia, trabalho e universidades®.

No que concerne as causas do bullying no ambiente escolar, a mesma peda-
goga, em conjunto com o também pedagogo José Augusto Pedra, destaca o seguinte:

Dentre eles podemos citar o estimulo a competitividade e ao individua-
lismo, principalmente em decorréncia da presséo exercida pela familia e
a escola quanto a obtencao de resultados, especialmente nos vestibulares;
a banalizacdo da violéncia e a certeza da impunidade; o desrespeito e a
desvalorizacdo do ser humano, evidenciados em diversos contextos, prin-
cipalmente na midia; a educaco familiar permissiva e a auséncia de limites
e, sobretudo, a deficiéncia ou auséncia de modelos educativos baseados
em valores humanos, orientandos para a convivéncia pacifica, solidarie-
dade, cooperacdo, tolerancia e respeito as diferencas, que despertam os
sentimentos de empatia, afetividade e compaixao™.

>> SILVA, Ana Beatriz Barbosa. Bullying: mentes perigosas nas escolas. Rio de Janeiro: Objetiva, 2010, p. 22.
% Ibid., p. 21.

°" FANTE, Cléo. Como prevenir a violéncia nas escolas e educar para a paz. Campinas: Verus, 2005, p. 29.
8 Tbid., p. 20-21.

*» FANTE, Cléo; PEDRA, José Augusto. Bullying escolar: perguntas e respostas. Porto Alegre: Artmed,
2008, p. 51.
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Consoante os conceitos citados, percebe-se que existem algumas caracte-
risticas para a caracterizacdo do bullying, tais quais a intencionalidade do agente e a
repeticdo das agressdes por tempo prolongado, e assevera-se, ainda, que as agressoes
ndo sdo somente fisicas e verbais, podendo ser psicoldgicas, sexuais e materiais.

Nessa perspectiva, o bullying se revela como um problema de satide publica,
que traz consequéncias gravissimas para a vida de todos os envolvidos, ou seja, nao
se limitam apenas a figura da vitima, mas também ao autor do bullying, conforme
ensinam Cléo Fante e José Augusto Pedra:

Geralmente, adotam uma postura desafiadora frente as figuras de autori-
dade como pais, professores e policiais, buscando sentirem-se valorizados
e respeitados. Os praticantes do bullying apresentam maior possibilidade
de envolvimento em gangues, trafico, porte ilegais de armas, brigas, abuso
de alcool e de drogas (Righy, 2008); tendem a praticar a violéncia domés-
tica e 0 assédio moral em seu local de trabalho, além de apresentar baixa
resisténcia a frustracio®.

Tais consequéncias se destacam, ainda, pela dificuldade de percepcao, na
medida em que, seja por medo ou vergonha, as vitimas comumente nio relatam os
ocorridos aos seus familiares ou aos professores. A queda do rendimento escolar, a
diminui¢do da frequéncia e o aumento da inseguranca ou da agressividade sdo alguns
dos sinais que costumam indicar que o individuo esta sendo exposto ao cenario do
bullying nos estabelecimentos de ensino.

Acrescenta-se a possibilidade de bullying perpetrado por crianca e adoles-
cente consubstanciar ato infracional. As agressoes praticadas podem culminar em
injuria, racismo, difamacéo, lesdes corporais etc. Nessa linha, Erick Santos assevera
que, “dependendo da gravidade do ato, a pratica do bullying pode configurar ato
infracional, concebido nos termos do art. 103 do Estatuto da Crianca e do Adolescente
(ECA”®'. Salienta-se que a Lei Federal n° 14.811/2024 alterou o Codigo Penal para
incluir o artigo 146-A, o qual prevé a pratica do bullying como crime sujeito a pena
de multa, e o cyberbullying, quando o fendmeno ocorre em ambiente virtual, como
crime sujeito a pena de reclusdo de 2 a 4 anos e multa. Assim, percebe-se o carater
criminoso da pratica da intimidacéo sistematica, que, caso perpetrado por menores,
pode enquadrar-se como ato infracional®.

% Thid., p. 90-91.

o SANTOS, Erick. O fenomeno do bullying e os direitos humanos. Revista de Direito Educacional, Sao
Paulo, v. 3, p. 51, jan. 2011.

02 BRASIL. Lei n® 14.811, de 12 de janeiro de 2024. Institui medidas de protecdo a crianca e ao adoles-
cente contra a violéncia nos estabelecimentos educacionais ou similares, prevé a Politica Nacional de
Prevencdo e Combate ao Abuso e Exploracdo Sexual da Crianca e do Adolescente. Diario Oficial da
Unido: Brasilia, DF, data de publicacio: 15 jan. 2024, P4gina 1, art. 6°.
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Nio se discute no presente artigo a prejudicialidade que advém do bullying
nas escolas, cujas consequéncias, conforme mencionado anteriormente, muitas das
vezes sio permanentes, indo além da infancia/juventude, chegando a gerar efeitos
inclusive nas relacoes da vida adulta do individuo, afetando seu rendimento profis-
sional e social. O que esta em analise é a possibilidade ou nao de o Estado ser respon-
sabilizado pelo dano advindo do bullying ocorrido em suas dependéncias escolares.

A Constituicio, no artigo 205, dispde sobre a educacio, atribuindo que esta
¢ direito de todos e dever do Estado e da familia, tendo, entre outras finalidades, o
pleno desenvolvimento da pessoa®. Pelo exposto, percebe-se o evidente dever do
Poder Publico de prevenir e combater o bullying nas instituicoes de ensino, haja vista
que ele vai de encontro a busca pelo desenvolvimento integral da pessoa.

Nesse contexto, foi editada a Lei Federal n® 13.185/2015, que instituiu o
Programa de Combate a Intimidacdo Sistematica (Bullying), cuja aplicabilidade se
estende para todas as instituicdes de ensino do territério nacional. Tal diploma
legal, além de trazer as caracteristicas e classificacoes gerais de bullying, apresentou o
seguinte conceito da conduta:

considera-se intimidacdo sistematica (bullying) todo ato de violéncia fisica
ou psicolégica, intencional e repetitivo que ocorre sem motivacao evidente,
praticado por individuo ou grupo, contra uma ou mais pessoas, com o
objetivo de intimida-la ou agredi-la, causando dor e angustia a vitima, em
uma relacio de desequilibrio de poder entre as partes envolvidas®.

A Lei Federal n° 13.431/2017 normatizou e organizou o sistema de garantia
de direitos da crianca e do adolescente vitima ou testemunha de violéncia e criou
mecanismos para prevenir e coibir a violéncia. Essa lei trouxe a figura da violéncia
psicologica, incluindo a pratica do bullying como uma das formas de tal violéncia
praticada contra crianca ou adolescente®. A legislacdo também trouxe as figuras da
escuta especializada e do depoimento pessoal, a primeira perante 6rgio da rede de
protecio e a segunda perante autoridade policial ou judiciaria. Ambas tém a finali-
dade de garantir a privacidade da crianca ou adolescente vitima de violéncia e devem
ocorrer em local apropriado e acolhedor®.

A escuta especializada, instrumento adequado para a o relato da vitima e
do praticante do bullying envolvendo estudantes, néo tem escopo probatério e nao

© BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, op. cit., art. 205.

6% BRASIL. Lei Federal n° 13.185, de 6 de novembro de 2015. Institui o programa de combate a intimi-
dacao sistematica (bullying). Diario Oficial da Uniao: Brasilia, DE data de publicacao: 9 nov. 2015,
Pagina 1, art. 1°, § 1°.

9 BRASIL. Lei Federal n® 13.431, de 4 de abril de 2017. Estabelece o sistema de garantia de direitos da
crianca e do adolescente vitima ou testemunha de violéncia. Diario Oficial da Unido: Brasilia, DE, data
de publicacéo: 5 abr. 2017, Pagina 1, art. 4°, 11, a.

© Tbid., Titulo III.
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almeja a producio de provas, mas sim compreender a violacdo vivenciada, identifi-
cando as vulnerabilidades e os riscos envolvidos, com o intuito de planejar as inter-
vencoes publicas junto as criancas, adolescentes e suas familias. Ocorrendo bullying
entre estudantes de escolas publicas, cabe ao ente publico responsavel realizar escuta
especializada dos envolvidos, com o objetivo de entender e identificar falhas nas poli-
ticas publicas adotadas, buscando compreender o contexto social em que as criancas
estdo inseridas, com vistas a prevencio e superacdo das violacoes, bem como a repa-
racdo progressiva dos danos.

A Lei Federal n° 13.431/2017 trouxe ainda a obrigacio, para toda e qualquer
pessoa, de comunicar ao conselho tutelar ou a autoridade policial a ocorréncia de
qualquer violéncia contra crian¢a ou adolescente®’.

Mais recentemente, foi promulgada a Lei Federal n® 14.811/2024, que trouxe
medidas de protecdo a crianca e ao adolescente contra a violéncia nos estabelecimen-
tos educacionais ou similares, que devem ser implementadas pelo Poder Executivo
municipal e do Distrito Federal, em cooperacéo federativa com os Estados e a Unido.
Atribuiu a responsabilidade ao Poder Publico local em relacdo ao desenvolvimento
de protocolos para estabelecer medidas de protecéo a crianca e ao adolescente contra
qualquer forma de violéncia no ambito escolar®.

Percebe-se que a legislacdo trouxe responsabilizacdo prioritaria para o Poder
Publico local (municipio/DF) na implementacido de medidas preventivas/repressivas
a violéncia no ambito escolar, contudo, nada impede tal responsabilizacio aos Esta-
dos e a Unido, quanto as respectivas instituicoes educandarias estaduais e federais.

Ha ainda a Lei Federal n® 8.069/1990, Estatuto da Crianca e do Adoles-
cente, que tratou da ideia de protecdo integral do menor e previu uma série de
medidas que podem ser utilizadas na prevencio e enfrentamento do bullying, possi-
bilitando a imposicdo de medida socioeducativa proporcional ao menor que praticar
intimidacdo sistematica®’.

Sobre a responsabilidade do Poder Publico nos casos de danos sofridos por
estudantes, ensina Hely Lopes Meirelles:

Por isso, incide a responsabilidade civil objetiva quando a Administracao
Publica assume o compromisso de velar pela integridade fisica da pessoa
e esta vem a sofrer um dano decorrente da omissdo do agente publico
naquela vigilancia. Assim, alunos da rede oficial de ensino, pessoas inter-
nadas em hospitais publicos ou detentos, caso sofram algum dano quando
estejam sob a guarda imediata do Poder Publico, tém direito a indenizacao,

7 Tbid., art. 13.
5 BRASIL. Lei n° 14.811, de 12 de janeiro de 2024, op. cit., art. 1°, art. 2° e art. 3°.

9 BRASIL. Lei Federal n® 8.069, de 13 de julho de 1990. Dispde sobre o Estatuto da Crianca e do Adoles-
cente e da outras providéncias. Diario Oficial da Uniao: Brasilia, DE data de publicacao: 16 jul. 1990,
Pagina 13563.
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salvo se ficar comprovada a ocorréncia de alguma causa excludente daquela
responsabilidade estatal™.

A responsabilidade da Administracdo pelos danos suportados pelos estu-
dantes das escolas publicas é diligentemente analisada por Rui Stoco, na obra
Responsabilidade Civil e sua interpretacdo jurisprudencial, na qual ele assim expoe:

Em verdade, a escola publica, representada pela Administracdo Publica,
é responsavel por qualquer dano que o aluno venha a sofrer, seja qual for
a sua natureza, ainda que causado por terceiro, seja ele professor, aluno,
visitante ou invasor. O que pertine a escola publica, a responsabilidade
se filia ao principio consagrado no art. 37, § 6°, da Constituicdo Federal,
configurando-se pela simples falha na garantia da incolumidade, indepen-
dentemente da verificacdo de culpa especifica de qualquer servidor. A nos
parece que nao sé o menor absoluta ou relativamente incapaz recebe esse
resguardo, como também, o maior de idade, considerando que o que
se poe em relevo e discussio é o dever de guarda e incolumidade que o
Estado, por forca da teoria do risco, deve assegurar a todos que se colo-
quem sob seu manto protetor, na consideracao de que o caput do art. 5°
da Constituicdo Federal afirma ser dever indeclinavel do estado garantir
a todos, sem distincdo, a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a
igualdade, a seguranca e a propriedade’.

Levando em consideracio os ensinamentos citados, para fins de responsa-
bilidade estatal pelos decorrentes do bullying entre estudantes em escolas publicas,
com base nos ensinamentos do tdpico anterior, em que pese a situacdo se revele
como um caso de responsabilidade por omissao, nao sera aplicada a teoria da culpa
administrativa, mas sim a teoria do risco administrativo, fundada na ideia de risco
criado, reconhecendo-se a omissdo como propria/especifica, pelo fato de que os estu-
dantes estdo sob a custodia do Estado. Desse modo, para buscar a responsabilizacdo
do Estado sera prescindivel a analise acerca da “culpa da Administracdo”, bastando a
presenca dos trés pressupostos gerais: conduta, dano e nexo de causalidade.

Salienta-se que esse entendimento se aplica aos danos em geral sofridos por
pessoas que estdo sob a custodia do Estado. Ademais, reafirma-se que neste artigo
esta sendo analisada a possibilidade de responsabilizacido do Poder Publico pelo dano
decorrente do bullying decorrente da relacdo entre os estudantes, no bojo das escolas
publicas. Nao estdo sendo analisados os casos em que o bullying foi causado por pro-
fessor vinculado ao estabelecimento eduncandario (agente publico) ou terceiro alheio
a escola, ou, ainda, fora do ambiente escolar.

 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 42. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2016,
p. 786-787.

I STOCO, Rui. Responsabilidade civil e sua interpretacao jurisprudencial: doutrina e jurispru-
déncia. 4. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1999, p. 576.
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Nos casos de ocorréncia de bullying nas escolas publicas, nas relacoes envol-
vendo estudantes, por se reconhecer que se trata de situacdo que envolve respon-
sabilidade objetiva, fundada na teoria do risco administrativo, o primeiro caminho
que se vislumbra para afastar tal responsabilizacdo civil do Estado é a possibilidade
de aplicacdo de alguma das excludentes de responsabilidade civil (caso fortuito/forca
maior, culpa exclusiva da vitima e culpa exclusiva de terceiro).

Quanto a possibilidade de aplicacdo da excludente de caso fortuito, deve-se
ter em mente a diferenciacdo que vem sendo feita pelo STJ entre fortuito interno e
externo, exposta no final da secio 2.2 deste artigo, de forma que o melhor entendi-
mento é de que essa excludente nao pode ser aplicada ao caso, vez que a situacéo se
revelaria como um caso evidente de fortuito interno.

Em relacdo a culpa exclusiva da vitima, cogitar sua aplicabilidade seria
um tanto quanto inapropriada, visto que se estaria transferindo a culpa do evento
danoso a vitima do dano. E possivel que se vislumbre a possibilidade excepcional
de a vitima ter provocado o bullying; contudo, nesses casos estaria evidenciada no
maximo uma culpa concorrente da vitima, nio culpa exclusiva, ndo sendo afastado
o nexo de causalidade.

No que concerne a possibilidade de aplicacao da excludente culpa exclusiva
de terceiro, é necessario ter sempre em mente que, nos casos de bullying ocorrido
entre estudantes, ndo so a vitima, mas também o terceiro que pratica o bullying sao
pessoas que estdo sob a custodia do Estado, de modo que cabe ao Estado respon-
der por eventuais danos causados por eles, nos moldes do art. 932, IV do CC/02.
Assim, ante a impossibilidade logica, tendo em vista que cabe a escola responder
pelos atos praticados pelos seus educandos, entende-se pela inaplicabilidade também
dessa excludente.

Ilidida a possibilidade geral de incidéncia de alguma excludente de ilici-
tude, resta para o Estado tentar argumentar no sentido de que o dano decorrente do
bullying seria um dano inevitavel, de modo que, caso o Poder Publico adote todas
as medidas possiveis para evitar o dano, havera o rompimento do nexo de causa-
lidade entre a pretensa omissao do Poder Publico e um eventual resultado danoso,
afastando-se, por consequéncia, o dever de indenizar, em razdo de néo ser razoavel
exigir uma atuacdo estatal que previna ou reprima danos inevitaveis.

Nessa linha argumentativa, para que o Estado afaste sua responsabili-
zacdo, sobretudo nos casos que envolvem responsabilidade civil objetiva, como
é o caso dos danos decorrentes de omissdes proprias, devera demonstrar que
envidou todos os esfor¢os possiveis preventivos e repressivos para evitar o dano,
ainda que, ao final, ndo tenha conseguido fazé-lo. Percebe-se, assim, que a obri-
gacdo de prevenir e reprimir o bullying nas escolas publicas se revela como uma
obrigacdo de meio, apenas havendo obrigacdo do Estado quanto a adocido de
medidas preventivas adequadas e a atuacdo de forma efetiva na repressio, caso se
constate a sua ocorréncia.
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No contexto do bullying nas escolas publicas, a Lei Federal n® 13.185/2015,
que institui o Programa de Combate a Intimidacdo Sistematica (Bullying) em todo
o territério nacional, estabelece no artigo 4° os objetivos que devem ser alcancados
pelo referido programa, e no artigo 5° o dever de os estabelecimentos de ensino
implementarem medidas preventivas no combate ao bullying. Extrai-se da lei a
existéncia de certos deveres, tanto preventivos quanto repressivos, que devem ser
cumpridos no combate ao bullying dentro das institui¢des educancarias, sejam elas
publicas ou privadas.

A Lei Federal n° 13.431/2017, no artigo 13, trouxe a obrigatoriedade de
comunicacdo ao conselho tutelar e a policia em qualquer situacido que crianca ou
adolescente esteja sendo vitima de violéncia, o que inclui a pratica de bullying em
estabelecimentos educanddrios. Além disso, trouxe no Titulo III os instrumentos
da escuta especializada e do depoimento especial. Acrescenta-se que a Lei Federal
n°® 14.811/2024, institui medidas de protecao e combate contra a violéncia em institui-
¢oes de ensino, prevendo a responsabilizacdo prioritaria do Poder Publico local, sem
excluir, contudo, a possibilidade de responsabilizacdo do Poder Publico estadual ou
federal quanto aos estabelecimentos de ensino estaduais e federais, respectivamente.

Reconhecendo-se que a obrigacdo das escolas publicas, no que diz respeito
a prevencdo e repressio ao bullying, é uma obrigacdo de meio, caso a instituicdo de
ensino efetivamente cumpra os deveres tanto preventivos quanto repressivos previs-
tos na legislacao federal aplicavel, restara afastado o seu dever de indenizar.

Assim, constatando-se que a direcdo escolar agiu de forma diligente, dando
efetividade a todos os mandamentos preventivos previstos na legislacao aplicavel,
bem como adotando todas as medidas possiveis para a interrupcio das agressoes
desde o momento em que tomou conhecimento dos fatos, nao se verificara qual-
quer a¢do ou omissdo lesiva por parte do Poder Publico, afastando-se, com isso, a
responsabilidade da Administracéo, por auséncia de nexo causal entre a sua atuacio
e o dano eventualmente sofrido pelo estudante. Em contrapartida, o Estado sera res-
ponsabilizado caso néo tenha adotado as medidas preventivas/repressivas adequadas,
incidindo sua responsabilidade com base na teoria do risco administrativo, vez que
estard evidenciada a omissdo propria/especifica.

Em regra, o Estado devera ser responsabilizado pelos danos decorrentes de
bullying perpetrado no bojo das instituicoes de ensino publicas, contudo, nao res-
pondera, quando implementar todas as medidas faticamente possiveis para prevenir
e evitar o bullying. Caso a escola cumpra com todos os seus deveres preventivos e
repressivos, ndo ha como lhe atribuir uma responsabilidade por eventual dano decor-
rente; caso contrario, estar-se-ia a punir o Estado por omissao sem que tivesse havido
de fato uma omissao. E desarrazoado exigir do Estado o dever de monitorar completa
e absolutamente o comportamento de todos os alunos em todos 0s momentos em que
eles estdo sob sua custodia. Deve, portanto, ser afastado o entendimento do Estado
como garantidor universal, ndo se podendo responsabiliza-lo por danos inevitaveis e
alheios a sua possibilidade fatica de atuacao, tal qual o bullying.
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Conforme exposto no inicio deste topico, o bullying é um fendmeno com-
portamental humano que deriva naturalmente das relacdes humanas em sociedade,
pratica que deve ser combatida, mas que, por 6bvio, sempre estara presente nas
relacdes coletivas, vez que advém da natureza humana, principalmente quando se
trata de relacdes entre pessoas em desenvolvimento, que ainda ndo possuem a com-
pleta nocao do peso das suas palavras/acoes. Nao se faz razoavel exigir que o Estado
controle por completo a ocorréncia do bullying nas suas instituicoes de ensino, por-
quanto, para tal, seria necessario que houvesse uma vigilancia dos alunos por todo
o0 tempo que permanecessem nas dependéncias da escola. Em sendo a escola dili-
gente, e cumprindo com os deveres estabelecidos na Lei Federal n® 13.185/2015, nao
havera que se falar em omissao.

A analise em comento versa sobre a “possibilidade” de atuacdo do Estado,
resultando na conclusdo de que, caso o Poder Publico tenha cumprido todos os seus
deveres legais, eventual dano no lhe deve ser imputado, vez que inexistira no caso
um dos elementos essenciais para a responsabilizacio, qual seja, a propria omissao.

Nessa linha, segue julgado do STJ, que trata de situacéo andloga:

O Estado responde objetivamente pelo suicidio de preso ocorrido no inte-
rior de estabelecimento prisional. O STF decidiu que a responsabilizacdo
objetiva do Estado em caso de morte de detento somente ocorre quando
houver inobservancia do dever especifico de protecéo previsto no art. 5°,
inciso XLIX, da Constitui¢do Federal (RE 841526/RS). Nao havera respon-
sabilidade civil do Estado se o Tribunal de origem, com base nas provas
apresentadas, decide que ndo se comprovou que a morte do detento foi
decorrente da omissao do Poder Publico e que o Estado nio tinha como
montar vigilancia a fim de impedir que o preso ceifasse sua propria vida.
Tendo o acérddao do Tribunal de origem consignado expressamente que
ficou comprovada causa impeditiva da atuacio estatal protetiva do detento,
rompeu-se 0 nexo de causalidade entre a suposta omissio do Poder
Publico e o resultado danoso™.

Desse modo, deve ser afastada a ideia do Estado como um garantidor univer-
sal, ainda que estejamos diante de situacio de omissdo propria, devendo a questdo da
responsabilidade civil por omisséo nesses casos ser analisada sob a dtica da possibili-
dade de agir do Estado conjuntamente com o principio da reserva do possivel, na sua
vertente originaria difundida na doutrina alema, ou seja, analisando-se qual conduta
seria razoavelmente exigivel do Estado em determinada situacéo.

Nao é razoavel exigir que o Estado tenha ciéncia de todos os casos de danos
pessoais que ocorram nas escolas publicas, ainda mais quando se esta em discussio

> BRASIL. Superior Tribunal de Justica (2. Turma). Recurso Especial 1.305.259-SC. Rel. Mauro
Campbell Marques, julgado em: 08 fev. 2018, DJe: 21 fev. 2018.
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os danos decorrentes de bullying, que tem como caracteristica marcante justamente o
fato de a vitima ficar receosa em buscar ajuda e comunicar a dire¢éo escolar.

Caso a institui¢do escolar implemente, de forma efetiva, programas de cons-
cientizag@o, prevencao e combate, com a finalidade de reduzir a incidéncia de bullying
e de lidar com os conflitos que surgem de forma natural nos ambientes de convivio
coletivo, ndo devera ser considerada responsavel por eventuais danos sofridos pelos
estudantes de decorrentes do bullying. Essa interpretacao decorre do fato de que nes-
ses casos nao havera omissdo punivel, rompendo-se o nexo de causalidade, ante a
inevitabilidade do dano em questéo. Portanto, uma vez cumpridos os deveres do
estabelecimento de ensino, baseados especialmente nas disposicoes previstas na Lei
Federal n° 13.185/2015, nao ha que se falar em responsabilidade civil do Estado.

3. CONCLUSAO

No presente artigo, defendeu-se a concepcio de que a inclusdo, no artigo
205 da Constituicdo Federal de 1988, da obrigacdo do Estado de priorizar o desen-
volvimento integral do individuo quando da prestacdo dos servicos educacionais,
impods ao Estado o onus de manter os ambientes escolares livres do fendmeno do
bullying, que, por sua natureza, colide diretamente com tal disposicdo constitucional,
vez que interfere substancialmente no pleno florescimento do individuo.

Nessa linha de pensamento, foi promulgada a Lei Federal n® 13.185/2015,
instituindo o programa de combate ao bullying, com o escopo de dar efetividade aos
preceitos constitucionais que regem o servico publico de educacdo. Ressalta-se que,
além do dever do Estado ha também um dever compartilhado da familia e da socie-
dade de prevenir e reprimir o bullying nas escolas publicas. Portanto, reconhece-se
que a mera edicao de leis e adoc¢éo de postura combativa por parte do Estado é insu-
ficiente se as familias e a sociedade ndo adotarem iguais posturas.

Em ocorrendo o bullying, surge para o Estado o dever de indenizar a vitima
pelos eventuais danos suportados, especialmente quando estiver comprovado que
houve omissao inescusavel por parte do Poder Publico, que se evidencia principal-
mente pela auséncia das medidas preventivas ou repressivas estabelecidas pela Lei
Federal n® 13.185/2015.

Sustentou-se que deve ser aplicada a teoria do risco administrativo para
responsabilizar o Estado, dado que a situacdo configura-se como omissao propria/
especifica. Contudo, estabeleceu-se que a responsabilidade pela obrigacdo de inde-
nizar cessara quando o estabelecimento de ensino tiver implementado os meios ade-
quados para resolver o problema, ndo subsistindo a responsabilidade da instituicdo
quando o seu fundamento for a auséncia de prestacio de um servico de controle
absoluto do bullying na rede publica de ensino.

Fazendo-se uma analise acerca da razoabilidade, entendeu-se que a obri-
gacdo das escolas publicas na prevencio/repressio do bullying é uma obrigacdo de
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meio, dessa forma, cabe as escolas apenas adotar as medidas adequadas para evi-
tar a ocorréncia e reduzir as consequéncias do bullying, surgindo a responsabi-
lidade civil do Estado somente se ficar comprovado que a intervencio estatal era
viavel/possivel e que o dano decorreu devido a uma falha decisiva e inescusavel na
atuacdo do Poder Publico.
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