Os Fundamentos da Responsabilidade
Civil do Estado

ARNOLDO WALD

Advogado em S&o Paulo ¢ Professor
Catedritico de Direito Civil da UERJ

SUMARIO

I — Introducdo. II — A Posigio de Jurisprudéncia.
111 — A Posicdo da Doutrina.

1. Intredugdo

Na realidade, desde os primérdios da Repiiblica, tem sido discutida,
nos Tribunais, a questio da responsabilidade do Estado pelos prejuizos
causados por terceiros, em virtude da inércia dos Poderes Pdblicos.

Ainda em 1898, RUI BARBOSA defendeu, em parecer, & responsa-
bilidade do Estado em virtude da inércia da policia local, que niio impediu
o empastelamento do jornal O Camérecio de Sdo Paulo, ent@o dirigido por
AFONSQ ARINOS e pertencente a EDUARDO PAULO DA SILVA
PRADO, :

Afirmou, naquela ocasido; RUI BARBOSA que: “Principio corrente
foi sempre o de que o poder em cujas mados se ache a autoridade policial
responde pelo dano cometido no seu territdrio pelos ajuntamentos armados

1 “Obras Completas de Rui Barboss”, ed. da Casa Rui Barbosa, vol. XXV,
tomo IV/188, “Trabalhos Juridicos”, e ol XXVII, 1800, tomo II, 1211, “Trabalhos
Juridicos”, ¢, ainda, ARNOLDO WALD, “A Responsabilidade Civil e seus Antece-
dentes Doutrinarios no Direito Brastlelté®, in Revista do Servigo Publico, margo,
1955, p. 540, At

R. Inf, legisl, Brasilic o 30 = 117 “jen./mer. 1993 ]



ou desarmados. Por isso, j4 a legislagio do periodo revoluciondrio, na
Franga, nos fins do século passado, estatuia para as comunas essa obrigacao,
em vigor até hoje, além daquele pais, em todos os outros onde a Policia
¢ municipal, inclusive a Inglaterra ¢ os Estados Unidos. Em Sdo Paulo,
€ o Estado que exerce a policia. A esta, logo, incumbe a responsabilidade
pela culpa ativa ou passiva dos seus agentes” 2.

2. A Posicio da Jurisprudéncia

Posteriormente, PEDRO LESSA defendeu a teoria do risco integral
como fundamento da responsabilidade civil do Estado®, enquanto vérios
acérdaos consagravam o dever da Unifio Federal de indenizar os prejuizos
ocorridos por ocasiio dos bombardeios de Manaus e Salvador e nos dis-
tirbios que danificaram empresas alemées, por ocasizo da 1.° Guerra
Mundial, e do afundamento de navios brasileiros, que precederam a entrada
do Brasil na 2.* Guerra Mundial .

Alguns acérdaos anteriores & Constituigéio de 1946, citados por SEABRA
FAGUNDES, na sua obra O Controle dos Atos Administrativos pelo Poder
Judicidrio, j& consagram a responsabilidade objetiva do Estado por omissdo
do edequado policiamento, salientando que: “Responde o Estado pelos
danos causados & tipografia e oficinas de um érgio de imprensa, ndo
importando averiguar, no caso, se o ato lesivo do patrimdnio particular foi
praticado por funciondrios ou empregados piblicos, no exercicio de suas
atribuicGes, porque, na falta de medidas tendentes a prevenir a alteracdo
da ordem, a violagdo da propriedade, a descobrir e punir os delingiientes, o
Estado é obrigado, pela culpa “in vigilando”, a satisfazer o dano” *.

No mesmo sentido, os acérddos com as seguintes ementas:

“A aglio é procedente, diante da prova existente nos autos,
porque foi por falta de providéncias por parte da autoridade
policial de Santos que a propriedade do autor foi assaltada e
saqueada pela multiddo desarmada®.

A autoridade policial ndo tomou providéncias de natureza
preventiva € o Cédigo Civil, no art. 15, estatui que as pessoas
juridicas de direito piblico s@o civilmente responséveis pelos atos
de seus representantes que causem dano a terceiros. No caso, a
autoridade dispunha de forga e devia impedir o danc. Néo ficou

2 Loc. cit.

3 Do Poder Judicidrio, Rio, 1915, pp. 165/167.
4 BTF, 29-11-1916, Revista de Direito, 45/104.
5 TJSP, 27-11-1938, Arquive judicidrio, 41/507
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provado que foram empregados todos os meios para evitar o
ataque.” 9

As decisGes acima transcritas comprovam que a jurisprudéncia, ja
naquela época:

a) reconhecia o dever da policia de prevenir movimentos de
multiddes, aos quais s¢ equiparam 0s movimentos terroristas;

b) estabelecia, em tais casos, uma presun¢ao de culpa da
autoridade, que deveria provar que fizera os esforgos preventivos
necessarios ou que ocorrera forga maior.

Em 1943, o Min. PHILADELPHO AZEVEDQO afirmou, no STF, em
voto que se tornaria histérico, que “o problema da responsabilidade civil
do.Estado ainda n&o encontrou, entre nds, o terreno sedimentado, em que
pudesse descansar, apés tormentoso embate na doutrina e na jurispru-
déncia” 7,

O mencionado voto, no qual, embora vencido, PHILADELPHO
AZEVEDO sustentava a necessidade de indenizar os prejuizos decorrentes
de movimentos populares, ensejou a reversdo da nossa jurisprudéncia na
matéria, manifestando-se, naquela ocasido, pela dltima vez, o nosso mais
alto Tribunal pela aplicagiic da teoria da culpa como fundamento exclusivo
da responsabilidade do Estado.

De fato, alguns anos mais tarde, a Constituigdo de 1946 iria consagrar
a responsabilidade objetiva do Estado, enquanto o fim do regime ditatorial
libertaria o Poder Judici4rio da pressdo do Executivo, dando novos contornos
4 questdo ¢ mantendo-se o principio da responsabilidade objetiva na Cons-
tituicdo de 1967, na Emenda Constitucional n® 1, de 1969 (art. 107) e,
ainda, com caréter mais amplo, na Constituicio de 1988, cujo artigo 37,
§ 6.° a fez incidir, também, no caso de pessoas juridicas de direito privado
quando prestadoras de servigos piiblicos.

Efetivamente, j& vigenie a Constituicdo de 1946, o STF, pela sua 22
Turma, sendo relator 0 Min. OROSIMBO NONATO, determinou que fosse
indenizado o Cotonificio Crespi pelos danos sofridos em virtude do bom-
bardeio de Sio Paulo, na Revolucio de 1924. O voto vencedor, acolhendo
a tese anteriormente defendida por PHILADELPHO AZEVEDQ, fez uma
profissgo de fé objetiva, salientando que:

“... insuficientes e inadequados se mostram os critérios
civilisticos da culpa, ja repulsados no livro famoso de AMARO
CAVALCANTI e veementemente combatidos, neste Tribunal, por
PEDRQO LESSA.

& “Arquivo Judiciirio”, 42/564 — v. MIGUEL SEABRA FAGUNDES, O Conirole
dos Atos Administrativos pelo Poder Judicidrio, 4* ed., Rlo, Forense, 1967, pp. 180,
nota, e 181, nota.

T Voto na A. Civel 7.264, de 12-4-1943, in RDA 1/565 e segs.
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A responsabilidade do Estado deriva de outras fontes: da
eqiiidade, das razdes de alta polinca juridica da alusio de MAU-
RICE HAURIOU, das idéias solidaristas, da distribuigio, pelos
membros do consércio civil, dos 6nus e dos cémodos.

E elas confluem, no caso, para o reconhecimento da proce-
déncia da agéio, valendo realgar que a tendéncia da doutrina e
da jurisprudéncia é para relegar, no caso, os critérios de Direito
Civil sobre culpa e reconhecer a responsabilidade do Estado pelos
atos de guerra.” ®

Numerosas decisoes posteriores dos Tribunais de Justica do entdo
Distrito Federal ¢ de Sdo Paulo ¢ do TFR reafirmaram a tese ji acolhida
pelo STF, de acordo com a qual:

“A Constituigio Federal de 1946, pondo termo as con-
trovérsias sobre o fundamento da responsabilidade civil do Estado
pelos atos de seus representantes ou funciondrios, consagrou,
expressamente, a teoria cbjetiva do risco integral, assentando-a
na causalidade do ato e ndo na culpabilidade do agente.”®

Em 1952, o STF confirma decisio de Minas Gerais que tem a seguinte
ementa:

“Independe do pressuposto de culpa a responsabilidade civil
do Estado, méxime no que toca aos danos causados pela execugdo
de obras piblicas.” 1°

Ampliando os fundamentos doutrindrios dos seus acérdaos, o Excelso
Pretério admite expressamente, em 1958, a responsabilidade do Estado por
“falta anfnima de servigo”, ou seja, por deficiente funcionamento da Admi-
nistragdo, independentemente da prova de qualquer culpa dos seus agentes.
Tratava-se, no caso, de depredagdes sofridas por vérios cinemas em Araguari,
em virtude de movimento popular, por ocasido do aumento de prego dos
ingressos. O STF concedeu a indenizagdo, considerando o desaparelha-
mento do servico policial. No seu voto, o Min. MARIO GUIMARAES
ponderou que:

“O povo paga impostos para que a policia garanta a proprie-
dade ¢ ndo ¢ possivel deixar de assegurar essa garantia por falta
de aparelhamento.” 11

8 Recurso Extreordindrio n® 17.352, in RDA 32/285.

9 Revista de Direito da Procuradoria-Geral do Distrito Federnl, 2/64: RDA
32/282 e 33/84.

10 RI' 147/105
11 RDA 55/268.
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Por sua vez, o Min. RIBEIRO DA COSTA reconheceu o ‘“direito 2
seguranga’ de todos os cidaddos, '‘direito que sé poderia desaparecer em
virtude de forca maior”’. Esclareceu o eminente e culto magistrado que:

“g6 tenho admitido a isengdo do Estado em indenizar nos casos
em que fique provada a forga maior; fora dai, concedo a indeni-
zagho, porque o Estado é obrigado a garantir a propriedade
privada.” '?

A mencionada decisdo tinha sido, inicialmente, fomada pela 1.* Turma
¢ [oi posteriormente confirmada pelo Plendrio. A ementa da decisdo da
Turma fora a seguinte:

“Se, por negligéncia des autoridades ou mau aparethamento
do servico policial, ndo tomou a policia as providéncias necessérias
para evitar que a multiddo amotinada causasse dencs & proprie-
dade privads, responde o Estado pelos prejuizos que o Estado
néio sqube ou ndo quis impedir.”

Ao vouar nos embargos, o Min. OROSIMBO) NONATO, mantendo
a decisgo recorrida, estenden os seus fundementos we6ricos para dizer que,
no seu entender, a responsabilidade do Estedo decorria do risco adminis-
trativo, justificando-se @ fortiori, quando, evidenciada a falha da Adminis-
tracao, esta n&o conseguia fazer a prova de que inexistia culpa de sua
parte. Salientou OROSIMBO NONATO que:

“...ndo ficou provada auséncia de negligéhcia ou que nao ocorria
o mau aparelhamento e seria mister que o Estado provasse essa
auséncia de culpa ou provesse ndo lhe ter sido possfvel debelar
o movimento. . .""*

Comentando ¢ mencionado actrddo, que revela o novo encaminha-
mento da nossa jurisprudéncia, o Professor CAIQ|TACITO nele viu, na
ocasiio, um “sintoma da dispersao opinativa’’ dos; Ministros do STF na
matéria M, mas, na realidade, se os fundamentos de fato divergem, id se
pode apontar um consenso no critéric prético a ser aplicado. ou seja, na
solugio & ser dada ao caso concreta. Efetivamente, para a maioria das
Ministros, desde que haja falha objetiva no funcionamento do sistema,
existe responsabilidade do Estado, ressalvado o caso de prova da forca
maior pels Administragio.

Assim sendo, o STF transplantou pare o Direitp Brasileiro a teoria da
faute de service, elaborada, na Franga, pelo Conselho de Estado. A culpa
do servigo se caracteriza pela ineficécia, pelo mau funcionamento ou pelo

12 Loe. cit.
I3 Revista, cit. p. 2.
14 Revista, cit., p. 263.
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funcionamento tardio da Administragdo, que ensejam a responsabilidade.
Em tais casos, ndo ha motivo para examinar a culpa do agente, bastando
que se reconheca a deficiéncia no funcionamento do servico publico, carac-
terizando a chamada “culpa ou falta andnima”.

Para CAIO TACITO, que comentou o mencionado acdrddo, cabe
lembrar que:

a no¢do da culpa administrativa, fundada na falta impessoal de
servico ou, na frase de VEDEL, ‘‘dans tout manguement aux
obligations du service”, é a formula transacional entre os deveres
da boa administragio € a estabilidade do patrimdnio individual,
féormula, alids, que se inspira no principio da reparticio dos en-
cargos publicos e/ou da igualdade dos individuos diante das cargas
piblicas.™ 1°

O que é muito mais importante no acérddo de que as eventuais diver-
géncias doutrindrias e os argumentos filoséficos dos Ministros do STF € o
reconhecimento, pela maioria, da responsabilidade baseada na culpa de
servigo e a transferéncia do onus da prova, passando a incumbir & Ad-
ministra¢do a prova de ter ocorrido a forga maior. Diante da complexidade
da mdquina estatal, o acérdio ndo mais exige do autor da acio, vitima do
dano, que prove a culpa dos agentes ou do sistema. Basta provar a inefi-
ciéncia do Estado, cabendo ao Estado a prova de ter ocorrido a forga
maior ¢ ndo bastando que comprove a simples auséncia de culpa, ou seja,
a impecabilidade da conduta de cada um dos seus agentes, pois a falha
seria do sistema, ou seja, da miquina estatal considerada globalmente.

A igualdade dos encargos como fundamento da responsabilidade civil
do Estado foi expressamente aceita pelo Excelso Pretério, em acérdio de
30-4-63, do qual foi Relator o Min. RIBEIRO DA COSTA ¢ que tem a
seguinte ementa:

“A razio |uridica de ser o Estado obrigado a indenizar as
ofensas feitas aos direitos individuais estd no principio da igual-
dade de 6nus e encargos.” ¢

Em decisGes posteriores, o STF considerou pacifica a responsabilidade
do Estado em casos de movimento multitudindrio, fundamentada na inércia
do Poder Piblico ' € na hipétese de danos decorrentes da falta de conser-
vacdo de corrego, ensejando o seu transbordamento '8

15 Revista, cit., p. 273.

18 Recurso Extraordinéirio n? 52.311, in Arguive do Ministério da Justica,
Ba/141,

17 Embargos na Apelagio Civel n° 6.447-SP, julgado pelo Plendrio em 10-3-66,
In RTJ 41/508 e ss.

18 Recurso Extraordinario n® 61.387, julgado pela 28 Turma em 20-5-68,
in RTJ 47,381,

10 R. inf. legisl. Brosilis @ 30 n. 117 jen./mer. 1993



Neste ltimo julgamento, o Excelso Pretério entendeu que o problema
dg responsabilidade do Estado envolvia a interpretagio do mandamento
constitecional, admitindo expressamente que as pessgas juridicas de direito
pablico deveriam indenizar os danos com base no “risco administrative”,
ou seja, na “culpa andnima da Administiagiio”’, cormespondente A faute de
service do direito francés. Acrescentou que tal responsabilidade se impunha
sempre que ocorressc inércia da Administragdo Pdblica na execugéio ou
manutengio dos servicos publicos que visam & seguranca da populagéo e
dos usuarios. E de suma importancia, neste sentido, o seguinte trecho do
voto do eminente Ministro Relator:

“A verdade ¢ que ¢ ponto sensivet da controvérsia em torto
dos problemas da responsabilidade sdo os easos de apdo ou “falta
de providéncias indispensdveis ao bom juncionamento do servigo"”.
E o que se chamou de inércia da adminisiracio na execucdo de
servigos piblicos que visam & seguranca da populagio e dos
usudrios.” 1*

“Nesses casos, a responsabilidade se aproxima da culpa, pela
omissdo em tomer as providéncias para a seguranga do servigo.” 0

Em outra decisdo, o Supremo Tribunal Federal, mantendo o principio
da responsabilidade objetiva, salientou que o mesmo sd ficava afastadq no
caso de culpa exclusiva da vitima, tendo adotado a nossa jurisprudéncie a
teoria do risco temperado e ndo do risco integral (que, em tese, poderia
abranger a responsabilidade do Estado, mesmo no gaso de culpa exclusiva
da vitima), como se verifica pela decisac proferida no RE n.° 91.376, pela
1.* Turma, em 28-6-79 %,

Mais recentemente. examinande a responsabilldade do Estado e do
empreiteiro, no caso de dano por este causado na realizagio de obra piiblica,
o Supremo Tribunal Federal, em decisic da sua 2.* Turma, no RE nimero
94.121-MG, do quat foi Relator o Ministro MOREIRA ALVES, decidiu
que, no caso, ocorria uma responsabilidade soliddria da pessoa juridica de
direito privado (por culpa) e da pessoa juridica de direito piiblico (obje-
tiva). Esclarece a ementa do acérdio que:

"'Responsabilidade das pessoas juridicas de direito publico por
dano decorrente de culpa do empreileiro na realizagdo de obra
piablica.

19 PIERRE MONTANE DE LA ROQUE, L'inertie dar pouvoirs publics, Parla,
1980.

2 RTJ 47/331, in fine.
21 RTJ 61/37T1.
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A alusdo do artigo 107 da Constituigio Federal a danos que
os funcionérios das pessoas juridicas de direito piblico, nessa
qualidade, causaram, ndo implica néo possam elas ser responsa-
bilizadas solidariamente com o empreiteiro, quando o prejuizo
decorra de culpa deste, na realizagdo da obra piblica. E isso
porque essa alusio diz respeito, ndo necessariamente, a que o ato
que diretamente tenha causado prejuizo haja sido praticado por
funcionario, atuando como tal, mas, sim, a que este se prenda.
E o que basta para imputar-se o dano & pessos juridica de direito
publico.

Dissidic de jurisprudéncia ndo demonstrado. Recurso Ex-
traordindrio ndo conhecido.”

No seu voto, o Ministro Relator teve o ensejo de salientar que:

“Alega a recorrente que ndo sendo a causadora do dano sua
funcionéria, mas, sim, uma empreiteira, e tendo o dano decorrido
de culpa desta — como reconheceram as Instincias ordindrias —,
nio poderia ela, recorrente, ser condenada como responsavel
soliddria com base no art. 107 da Constituigdo Federal, que se
testringe a danos causedos por funciondrio.

FE esta questdo controvertida e que tem sido examinada,
muitas vezes, a luz da doutrina francesa sobre a responsabilidade
decorrente das obras publicas. Na Franga, a respeito, vigoram os
seguintes principics, nesta sintese devida & pena de SAVATIER
(Traité de La Responsabilité Civile en Droit Frangais Civil, Ad-
ministratif, Professionnel, Procédural, tomo 1, 2.* ed., n° 440,
P. 554, Paris, 1951):

“440. Sur qui pese la responsabilité? les travaux pu-
blics peuvent se faire, soit en régie, soit en concession, et
utiliser dans les deux cas, des entrepreneurs.

La personne publique repond seule des dommages qui
sont le résultat nécessaire et normal de l'ouvrage & établir
(v. supra n.” 432). lls se rattachent au plan des traveux &
exécuter, plan approuvé par I'Administration, imposé au
concessionnaire ou i l'entreprenneur, et qui ne saurait enga-
ger leur responsabilité.

Pour les dommages qui ne résultent point nécessairement
du plan de PAdministration, c'est le concessionnaire qui,
si les travaux sont concédés, en répond envers les tiers, sans

22 RTJ 105/238.
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pouvoir, & I'égard de ceux—ci, se décharger sur les entrepre-
neurs qu'il utilise. L'Administration n'échappe dailleurs
point elle-méme, & toute responsabiliid, du fair de la conces-
sion. Mais, sauf Taute de sa part, elle n'est plus responsable
que subsidieraiment, et & cherge, pour la victime, de prouver
le concessionaire insolvable. En outre. aux veux des tribu-
naux judiciaires, s'il s'agit d'un accident, le concessionaire
est responsable devant eux de sa faute personcilz ou de le
faut de ses préposés (v. infra n.® 697).

En cas de régie, c'est la personne publique faisant exé-
cuter les travaux a scn profit, qui en répond envers les tiers.
Ele non plus, méme par une clause spéciale du cahier des
charges, ne peut substituer & sa responsabilité, d'une manicre
opposable aux tiers, celle d’un entreprencur. Pas davantage,
si elle appellc I'entrepreneur en garantie, elle ne peut se la
faire substituer dans la ccndamnation envers le tiers™. ..

Ccmo se vé, a primeira parte do texto acima transcrito trata
do dano decorrente da atuacao de concessiondrio, por si ou pcr
intermédio de empreiteiro. Em tais casos, hé trés participes dis-
tintos: a Administragio Piblica. o concessipnério ¢ o empreiteiro.
E as solucdes, no tocante i questdo de sobre qual deles recai
e responsabilidade pelos dancs causados a terceiro, s&o no sentido
de responsabilizar exclusivamente a Administracio Pdblica, ou
subsidiariamente, nos casos ¢m que o rcsponsdve! principal for o
concessiondrioc. Mas — nolese —— o terceiro prejudicado nio
estd obrigado a acionar o empreiteiro, em qualquer hipétese.

J4 na segunda parte da transcri¢ao, ¢std a hipbtese que ocorre
no caso presente, a em que a obra publica é realizada, ndo por
concessionérios, mas pela prépria Administragdo Piblica, por
intermédio de empreiteiro. Nesse caso — e ndo importa haja,
ou nio, a utilizagho de empreiteiros — responsdvel pelo danc,
em face de terceiro, & sempre a Adminisiragiio Publica. E certo,
porém, que SAVATIER (Tomo I, p. 555}, pouco adiante, ocupan-
dose do direito de regresso da Administragio Pablica ou do
concessionério contra ¢ empreiteiro (no caso de culpa deste,
ou de cliusula de garantia consiante no qontrato de empreitada),
salienta que, se este for o culpado peio dano, “La victime doit
pouveir le poursuivre directement devant le conseil: il sera plus
sage, pour elle, de mettre, en méme temps, en cause I'Admini-
tration”. O que implica dizer que o prejudicado pode voitar-se
86 contra a Administrégdo (principio geral), s6 conire o em-
preiteiro (no casc de esder'dor culpado pelo dano), ou contra ambos
{ainda nessa segunda Kifjdiase).
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Essa solugdo do direito francés € acolhida, no Brasil, por
HELY LOPES MEIRELLES em dois de seus trabalhos: “A
Responsabilidade Civil Decorrente da Obra Pfblica”, artigo pu-
blicado na Revista de Direito Adminisirativo, vol. 62, pp. 16 ¢
segs.; € Direito de Construir, pp. 350/351, Sao Paulo, 1961. Lé-se
neste dltimo:

“Responsabilidade do Construtor da Obra Pblica.

Perante terceiros — A responsabilidade do construtor
particular de obra ptblica, perante terceiros, restringe-se aos
seus atos culposos na execugao dos trabalhos, pois j4 vimos
(a) que os danos resultantes do fato da construgfio cabem,
unicamente, & entidade administrativa que ordenou a exe-
cugdo da obra. Por fato da comstrucio devem-se entender
aquelas situagdes e conseqiiéncias que decorrem, necessiria
e inevitavelmente, da simples execugdo da obra, diversa-
mente dos atos da construgdo que se tornam lesivos quando
executados com impericia, negligéncia ou imprudéncia, vale
dizer, com culpa do construtor. Quanto as lesbes decorren-
tes do fato da construgio, ou, por outras palavras, do plano
da obra ou de sua localizaggo pela Administrago, sé o
Poder Piiblico ¢ responsdvel, como dono da construgdo e
autor da ordem de sua execugdo., Quanto aos danos prove-
nientes de ato culpose do construtor, respondem este € o
Poder Piblico, conjunta e solidariamente, como co-autores
da lesdo indenizdvel ao particular, estranho a relagdo con-
tratual de que se originou a obra piblica.

E assim é porque o construtor da obra ptblica —
qualquer que seja a modalidade do contrato administrati-
¥0 — ndo se equipara ao construtor de obra particular, na
conduciio dos trabalhos. Na construgéo particulat o Enge-
nheiro e o Arquiteto, como profissionais ou empresas, dispdem
da mais ampla liberdade concepcional, técnica e direcional
da construgdo, ao passo que na obra publica ficam adstritos
as mais diversas imposicdes da Administragdo, desde o plano
do empreendimento até a sua escritura e especificagio dos
servicos e dos materiais a serem utilizados. Q construtor
de obra particular é o técnico soberano e exclusivo na idea-
lizagdo e execugdo da obra e por isso mesmo hd de responder
por todos os danos decorrentes da construgdo, diversamente
do construtor de obra piblica, que, atendendo ac edital de
concorréncia, ao caderno de encargos, e as exigéncias do
interesse coletivo, tem a liberdade técnica condicionada aos

14
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padrdes da Adminisiragio e, por isso mesmo, ndo assume
os riscos impostos pelo Poder Piblico,

Em face dessa realidade impde-sa distinguir os encargos
indenizatdrios que tocam ao Poder Pdblico e os que recaem
sobre o construtor da obra piblica, atribuindo-se 4 Admi-
nistragio, com exclusividade, as responsabilidades resultantes
do s6 [ato da construgio cu do planc de obras, ¢ a ambos,
solidariamente, as decorrentes dos atos culposos do constru-
tor da execucao do projeto. Essa solugdo se nos antolha a ini-
ca consetdnea com a vesponsabilidade absoluta ¢ objetiva da
Fazenda Publica, crigida ¢m mandamento constitucional
{Const. Federal, art. 194). conciliada tom a respensabilidade
civil subjetiva do agenwe direwo do dano, quando obra com
culpa (Cédigo Civil, art. 159).”

Essa, a orientagdo que me parece, ng que toca a responsa-
bilidade da pessoa juridica de direito pablico, condizente com
o art. 107 da Emenda Censtitucional n.* 1/69.

Esse dispositive constitucional. ao estabelecer a responsabi-
lidade objetive dos entes piiblicos, o fez para que os particulares
ndoc ficassem prejudicados com o risco adminisirativa. Para que
essa responsubilidade se verifique, ¢ necessdrio que o« dano de-
corrente de atividade, uté licita, de pessoe juridica de direito
publico. E como a pessoa juridica de direito pablico atua por
meio de seus funciondrios, ¢ mister que o dano resulte, direia
ou indiretamente, de ate destes, no exerciciv de suas fungdes.
O que implica dizer que ndo ¢ indispensdvel que o prejuizo
decorra, diretamente, de atc matenal de execugdo do funciondrio.
Por isso é que se explica a responsabilidade cbjetiva do Estado
pelo fac do empreiteiro que a estd executando, e que, portanto,
materialmente foi quem, de modo direto, deu causa ao prejuizo.
O mesmo sucede, em face do terceiro prejudicado, quande o
dano decorre de culpa do empreiteiro. Wio fora a obra cuja
feitura foi determinada pelo Estado, e o prejuize ndo se teria
verificado. Nem teria sentido que, quando a obra fosse realizada
pelo Estado por intermédio de funciondrios seus, a responsabi-
lidade dele existisse independentemente da culps destes, ao con-
trdrio do que ocorreria se o Estado se valesse de empreiteiro
para a feitura material da obra. A alusdo feita pelo artigo 107
da Constituipdo Federal a funciondrio, no exercicio de suas
funcdes, diz respeito, ndo necessariamente, & gue o cto que direta-
mente tenha causado prejuizo haja sido praticado por funciondrio
pliblico, atuando como tal, mas, sim, a que & este se prende. E
0 quanto basta para impusarse o dano ao Estado. A culps do
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empreiteiro, em face do prejudicado, s6 interessa no plano civil,
uma vez que a vitima do dano s6 poderd acionar, também, o
empreiteiro, se este houver agido com culpa; responsabilidade
resultante do artigo 159 do Cédigo Civil. Ndo, porém, ro plano
do direita piblico, em que a responsabilidade do Estado continua
a resultar do art. 107 da Constituicdo Federal e, nido, do art. 159
do Cddigo Civil, O prejudicado pode aciomar um ou outro, ou
ambos conjuntamente, & semelhanga do que decidiu o STF, ao
julgar o RE 84 .328 (Pleno, sessiio de 13-4-77), quando encampou
a tese da responsabilidade soliddria ao dono da obra (mesmo sem
culpa).”

Conclui-se, pois, que a auséncia de medidas para garantir o bom
funcionamento dos servigos e impedir eventuais danos a particulares enseja
uma responsabilidade, que ¢ presumida até que a Administrugio possa
fazer a prova de ter ocorrido, no caso, forca maior. Sistematizando as
teses dos acdrddos que acabamos de referir, concluimos que & jurispru-
déncia do STF, ao adotar a teoria da culpa de servigo, firmou os seguintes

principios:

a) quando o Estado causa algum dano, por agiio cu omisséo,
deve o mesmo ser reparado, independentemente da prova da
culpa;

b) a relagio de causalidade decorre do simples fato de ter
ocorrido o dano ou sido ensejada ou facilitada a sua ocorréncia
em virtude de agdo ou de inércia dos Poderes Piblicos;

¢) a pessoa juridica de direito piblico sé se exonera da
responsabilidade comprovando a forga maior, n@io bastando a
prova de simples auséncia de culpa dos seus funcionérios, como
entendia a jurisprudéncia anterior;

d) ao autor da agio cabe provar os fatos e nio a culpa,
que se presume pela simples razfio de os fatos evidenciarem, no
caso, o funcionamento deficiente ou a auséncia de funcionamento
adequado do servigo publico.

Qs principios tanto se aplicam & falta de conservagio de rios ou
estradas como a falta de policiamento efetivo, ou até a falta de diligéncia
dos Orgios fiscalizadores do mercado financeiro, pois, nestas situagOes,
aparentemente dispares, hd sempre uma falta de funcionamento adequado
do servigo publico, que niio cumpriu as obrigagdes que a lei lhe atribui
e para a execugdo das quais foi criado.

28 RTJ 105/230 & 233.
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A posicdo do STF tem sido acompanhada pelos demais tribunais do
Pais. Assim. o Tribunal de TJustica de Sdo Paulo teve ¢ ensejo de mani-
festar-se nos acérddos com as seguintes ementas:

LERENERY

A responsabilidade da Administragdo pelos danos causados
por obra piblica independe de prova de culpa, bastando a
existéncia do nexo causal.” M

“A responsabilidade civil do Poder pdblico, perante os
particulares, por inundagdes ocorridas pefo maun funcionamento
dos servigos publicos ¢ integral e ndo parcial, ainda que outros
falores atribuiveis a terceiros, ou a caso fortuito, concorram para
o evento danoso.” %

“Danos resultantes de enchentes ocasionados por forte chuva.

Deficiéncia na execugfo de obras e servicos pela Municipalidade
demonstrada.” **

“*Danos resultantes de enchentes do rio Tietd. Art. 107 da
CF. Faita de servico ge conircle. Falo que provocou prejuizos
3s lavouras de proprietdrios rurais.” *

“Danos causados em estabelecimentoy comercial, por defi-
ciente escoamento de dguas pluviais, durante forte chuva.” *

*“A Municipalidade responde por prejuizos a estabelecimento
industrial decorrentes dz ma conservagio de bueircs e galerias
de dguss pluviais ¢ da omiss@o de obras indispenséveis de limpeza
€ regularizagho das margens e do leito de rio.” ®

“A Municipalidade responde por danos causados por em-
chentes a imdvel, se decorrentes de mau funcionamento do servigo
a que se obrigou.” ®

“Danos causados em residdncia, por deficiente escoamento
de dguas pluviais, agravados por depésito de terra deixada pela
Prefeitura, concorrendo para os entupimentos.” *

Apelagho Civel n® 14098, in RDA, 87/231.

Recurso de Reviria n® 17593, in RDA, 12/314.

2% CAmara Civel do TIBP, V-1i-80, RITISP, 66/1DS.
5 CAmara Civel do TJBP, 18-12-7, RJTJSP, 12/P2.
6% CaAmars Civel do TJIBP, 21-6-M, RJTJSP, 42/96
2% CkmwIa Civel do TJISP, §-13M, RT, 518/

5% Chmars Civel do TJIBP, &«6W; R?, 53070

3' Camars Cive) do TISP, 35, RITISP, 41135
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“A Municipalidade responde por danos causados a residéncia
por enchente resultante ndo de chuvas anormais ¢ imprevisiveis,
mas de deficiénoia do servigo ptblico.” ¥

“Enchente do rio Tamanduatei, na Capital, que causa dano
a particulares. Responsabilidade da Prefeitura Municipal de Sao
Paulo decorrente da culpa administrativa ou culpa andnima do
servigo.” 88

“Sendo a causa de sucessivos transbordamentos da corrente
a diminuta profundidade de seu canal, aliada ao actimulo de
galhos e detritos carregado pelas 4guas, caracterizada estd a falha
do servico administrativo devendo a Municipalidade arcar com
os prejuizos causados pelas inundagdes.”

Por sua vez, o antigo Tribunal de Justica do Estado da Guanabara
tem admitido a responsabilidade objetiva do Estado por atos de pilhagem
que a policia ndo impediu .

E, também, a consagrou em caso de tiroteio entre a policia ¢ bandidos,
no qual faleceu terceiro, conforme se verifica no acérdao da 5.* Cimara
do TJERJ, na AC n° 2.711/86, de 30986, no quai foi decidido que:

33
R
34
%
se

“Com base na teoria do risco administrativo o Estado é
responsdvel pela morte de pessoa ocorrida em razfo de tiroteio
iniciado por policiais contra bandidos ®.

Quanto ao mérito, a espécie &€ de agdo contra o Estado,
pretendendo a autora indenizagio pela morte da mfe, ocorrida
em virtude de disparos de uma arma de fogo feitos em diligéncia
policial de captura de marginais.

Invocando o art. 107 da Constituicio Federal a Dra. Juiza
julgou procedente o pedido.

Apela o Estado, insurgindo-se contra o reconhecimento de
sua responsabilidade, sob a assertiva de que, havendo divida
quanto & autoria dos disparos que atingiram a mée da autora,
& agdo deveria ter sido julgada improcedente.

Sem razio, contudo, o apelo.

6% Camara Civel do TJSP, 14-5-78, RT 511/116.

TISP, RJTJSP, 17/173.

A, C. n® 61.979-1, TJSP, in RT &05/58.

Apelagiio Civel n® 40.928, in Reviste de Jurisprudéncic do TJGB 14/175.
Ementa do EMENTARIO FORENSE,

R. Inf. legisl, Brasilia o. 30 n. 117 jon./mer. 1993



A espécie aplica-se A teoria do risco administrative segundo
a qual a obrigagio de reparar o dano detorre do eio lesivo e
injusto causado & vitima em decorréncia da diligéncia policial.

Como se sabe, na feoria do risco adminisirativo exige-se
apenas o fato do servigo. Nao se cogita de culpa da Administragio
ou de seus agentes. Basta que se demonstte o jato danoso em
viriude de agio do Foder Publico,

E isto foi feito.

Para se eximir da responsabilidade, o Estade deveria com-
provar culpa exclusiva da vitima ou a ocorséneia de caso foriuilo
ou de jorga maior.

Nesse sentido, porém, nada diligencidu o recorrente, néo
havendo, assim, por que exonerd-lo de responsabilidade”,

3. A posicio da doutring

A doutrina brasileira, além de consagrar a responsabilidade objetiva ¢
0 risco administrativo como fundamentos da responsabilidade civil, reco-
nhece que, havendo mau funcionamento do servigo, o Estado é responsével
pelos danos causados, selvo se fizer prova da existéntia, no caso, de forga
maior.

J& vimos que RUI BARBOSA defendera a responsabilidade do Estado
pela depredagio de jornal pela multiddo. No mesmo sentido AMARO
CAVALCANTI, na sua monografia sobre o assunto, esclareceu que:

“...a responsabilidede civil da Administragae Pidblica ou do
Esiado, pelo contrdrio, parte das condigBes objetivas do dano. ..
se podia dizer que a indenizagdo, por parte da Administragéo
Piblica também se dé sem o concurso da volunteriedade e pela
sé condigéio de haver um dano verificado ... na responsabilidade
civil especifica da Administragao Pdblica ou do Estado, o que
prepondera € o carfiter objetivo da mesma responsabilidade™ 37,

A teoria objetiva, baseada no risco, fol mdmitida por FRANCISCO
CAMPOS *, SAN TIAGO DANTAS ¥, SEABRA FAGUNDES *°, MARIO

37 Responsabilidade Civil do Fstado, nove od, Ric, 1967, p. 345,
38 “Pareceres’”, 1% série, p. 2%,
¥ Prablemas do Direito Poritivo, Rio, 1383, DD, 149 e segs.

0 O Conitrole dos Ator Admiwisirativoe pelo Poder Judictério. 4% #d, Rio,
Forenss, 1987, p. 1848.
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MASAGAO *, AGUIAR DIAS*?, HELY LOPES MEIRELLES %, RUY
CIRNE LIMA * e CAIO TACITO *%, constituindo, hoje, matéria mansa e
pacifica, nfio apenas como simples aspiragio num direito in fieri, de de lege
ferenda, mas, sim, como norma concreta consolidada no Direito Positivo e
com categoria de regra constitucional.

Houve, no tocante A responsabilidade civil, uma evolugdo no sentido
de substituir, nas relagdes entre o individuo e a coletividade, a responsabi-
lidade baseada na culpa pela reparagdo fundada no risco e no direito a segu-
ranca, evolucdo que foi estudada, entre nés, por ALVINO LIMA ** e por
WILSON MELO DA SILVA ¥, ensejando, ainda, no exterior, os trabalhos
de GEORGES RIPERT, RENE SAVATIER, B. STARCK, os irmfos
MAZEAUD, RENE CHAPUS e outros.

No campo do Direito Pidblico, estabeleceu-se que as relagdes entre as
pessoas de direito ptiblico e os particulares se regeriam pela teoria do risco
ou pela idéia ainda mais ampla de seguranga, enquanto a responsabilidade
do funcionédrio perante ¢ Estado continuaria vinculada & idéia de culpa.
Em defesa da nogiio de seguranga das pessoas ¢ dos bens, admitiu-se que
qualquer violagdo de direito devia ser indenizada, s6 se excluindo a responsa-
bilidade no caso da forga maior € de culpa exclusiva da vitima ou do lesado.

Na realidade, a diferenca fundamental entre a teoria do risco ¢ a culpa
presumida consiste no fato de que, no primeiro caso (risco), s6 se exclui
a responsabilidade na hipétese de forga maior, enquanto, no segundo (culpa
presumida), reconhecem-se como causas de exoneragio o caso fortuito € o
fato de terceiro **, Em relagio ao Estado, tem entendido a nossa jurispru-
déncia que ao réu cabe provar a ocorréncia da forga maior **. De acordo
com a melhor doutrina, podemos, pois, afirmar que o critério jurisprudencial
adotado no Brasil é o do risco administrativo.

41 Curzo de Direito Adminisirativo, 5* ed, S&o Paulo, Revista dos Tribunais,
1874, p. 303.

42 Da Responsabilidade Civil, 3* ed., Rio, Forense, vol. II/584.

43 Direito Administrativo Brasileiro, 2¢ ed., Sio Paulo, Revista dos Tribunais,
1968, p. 634.

44 Principios de Direito Administrativo, Porto Alegre, ed. Sulina, 1044, p. 198.
45 Direito Administrativo, Sio Paulo, Saralva, 1975, pp. 354 a 362,

48 Da Culps ao Risco, Bio Paulo, Ed. Revista dos Tribunais, 1860.

47 Responsabilidade sem Culpa, 2* ed., S&oc Paulo, Saraiva, 1974,

48 LAUBADERE, Traité Elémentaire de Droit Administratif, 4* ed., Paris,
16687, p. 632,

40 RDA 55/261.
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Uma parte da doutrina continua exigindo a prova da culpa da Admi-
nistragdo nos casos de depredagdes por multidées e enchentes. Em (ais
hipéteses, entendemos qus a culpa é andnima, consituindo o que s¢ de-
nominou “falta de servico”, que néo necessita ser provada, presumindo-se
pelo simples fato do mau funcionamento do aparelho edministrativo, como.
alids, decidiu a jurisprudéncia no acdérddo-lider de 1958. A ocorréncia do
dano comprova, por si 88, que os servigos nio funcionaram ou funciona-
ram mal, caracterizando, assim, a falta de servigo que justifica a indenizagdo.
A doutrina francesa reconhece, a este respeite, que r falta de servige ndo
deixa de comstituir uma falhe da empresa ou do Estado, concluindo que
l'acident anonyme est presumé faute de Uentreprise®°. No caso, a falha
do servigo, o resultado danoso e a prova da causalidade sdo elementos
suficientes para enseiar a responsabilidade pidblica. E vimos que este tem
sido o entendimento jurisprudencial, que presume a culpa da Administra-
¢ho ¢ & permite que ela se exonere da responsabilidade fazendo a prova
da forca maior ",

Aplica-se, no caso, © mandamento constitucional por se entender que
houve culpa de servigo, pois a Administragdo ndo conseguiu, em tempo
hébil, prevenir, eviter, controlar ou reprimir a enchente ou ¢ movimento
multitudindric. Dal surge, automaticamente e de pleno direito, a respon-
sabilidade civit da pessoa juridica de direito piblice.

Embora & idéia da falta de servigo estivesse inicialmente relacionada
com defeitos na construcio ou manutengfio de obras piblicas, & jurispru-
déncia aplicou o mesmo principio 4s hipbteses de falta de policiamento
para garantir a seguranca de pessoas ou bens. Assim, o Conselho de Estado,
na Fran¢a, considerou que havia falta de servico pelo fato de ndo ter
a Administragfio tomado as providéncias necessdrias para defesa do puabli-
co no caso de um campeonato de tiro 52,

Mada impede que a falta de servigo consista numa omissdo, pois O
Estado sssume, em relagiio ao cided3o, um conjunto de deveres, entre os
quais avulta o de manter adequado sistema policial para garantir a segu-
ranca das pessoas ¢ dos bens. CAMBIER escreve, a este respeito gue:

“Le particulier qui peic & prix d'impdts le fonctionnement
des services publick a le droit d’attendre que ceux-ci, comme
c'est leur raison d'tre, lui assurent toute garantie normale” 5%

50 LUCIEN BFEZ, Coniribuition ds Dopen Hawriou au Droit Administratif
Frangais, Paris, 1966, p. 183,

51 RDA 55/287.

53 PAUL DUEZ e QUY DEBEYRE, Traité de Droit Adminiriralif, Parls, od.
Dallox, 1962, p. 426.

53 Lo Responsabilitd de la Pulsssnes Publigue ¢i de sex Agenis, Parls, 1847,
p. 508,

R. Inf. loglel. Bresilia = 30 »n. 117  jensmer. 199) 1



Dentro da mesma orientagio, GERARD CORNU lembra ser a obriga-
¢do de manter o adequado funcionamento dos servigos um imperativo bésico
da Administragio Pdblica, acrescentando PAUL DUEZ que:

“reconnaitre une faut c’est dire que le service était obligé et qu'il

doit réparer pécuniairement les conséquences de son inaction ”.

Como bem salientado na jurisprudéncia, ndo procede o argumento
ad terrorem, segundo o qual a responsabilidade do Estado néio pode abranger
todos os atos criminosos realizados no seu territério. Trata-se, na maioria
dos casos, na ligio de PEDRO LESSA, de situagies que podiam ter sido
previstas e evitadas pela autoridade.

Finalmente, a responsabilidade do Estado tem amparo no principio da
igualdade de encargos de todos os cidadéos, ao qual ja se referia AMARO
CAVALCANTI e que foi consagrado pelo Excelso Pretdrio. Para 0 mestre
do Direito pétrio:

“assitn como a igualdade dos direitos, assim também a igualdade
dos encargos é, hoje, fundamental no Direito Constitucional dos
paises civilizados”.

Este pensamento firmou-se na doutrina universal, ensejando a igualdade
de todos os individuos diante dos encargos ptiblicos *. Na realidade, a verda-
deira solugdo juridica impde sempre a reparagdo dos danos nas relagdes
entre o individuo e a coletividade, fazendo recair sobre a comunidade os
riscos decorrentes da vida social. Assim, a responsabilidade objetiva s¢
impde na legislagdo de acidentes do trabalho, dos transportes ¢ nas relagbes
entre as entidades de direito piblico e o individuo, conservando-se a culpa,
tao-somente, como critério de composigio de conflitos nas relagBes imterin-
dividuais como ji sustentamos num dos nossos primeiros trabalhos hd
cerca de quarenta anos. ™

Se a aplicagfo de tal principio acaba parecendo cnerosa € porque, como
salienta PEDRO LESSA, o aparelho administrativo ndo estd devidamente
organizado e o Unico remédio contra tal desorganizagio — acrescenta o emi-
nente mestre do nosso Direito — “seria, precisamente, forgar o Estado, por
aplicac@o severa da regra da responsabilidade, a escolher empregados mais
esclarecidos e mais devotados ao interesse piblico”.

54 Apud MARTINHO GARCEZ NETO, “Pritica da Responsabilidade Civil”,
Rio, ed. Juridica, 1970, p. 156.

55 LAUBADERE, ob. cit, p. 630, n? 1.166.

56 ARNOLDO WALD, Influéncia do Direito Francés sobre o Direito Brasileiro,
Rio, ed. Imprensa Nacional 1853, p. 4.

57 Do Poder Judictdrio, Rlo, 1915, p. 1866.
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