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I — Introducio

1. Ao infcio deste trabalho cumpre, desde logo, precisar-lhe o objeto.

Em obra cldssica sobre o tema, AMARO CAVALCANTI apresenta

o enunciado de um principio que, segundo ele, constitui dever imperativo
de justica natural:

“dada a lesiio de um direito subjetivo, efetivamente adquirido
pelo individuo — do préprio ato lesivo resulta a obrigagdo de
prestar ao lesado uma reparagdo equivalente” (%).

Acertadamente escreveu o velho administrativista que toda lesdo de
direito deve ser reparada. A lesio pode decorrer de ato ou omissio de
uma pessoa — fisica ou juridica. Quando o autor da lesio é o Estado,

(1) Responsabilidage civil do Estado, vol. I, p. XII.
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compreendidas no vocdbulo as pessoas juridicas de direito pablico interno,
surge, entdo, para ele, a responsabilidade de indenizar.

O dano, contudo, pode decorrer do descumprimento de um contrato
celebrado pelo Estado ou da prética de ato, ou da omissdo, ndo previstos
em contrato. Somente nesta Gltima hipétese, da responsabilidade extracon-
tratual, é que se fala em responsabilidade civil do Estado.

Assim a define CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO:

“Entende-se por responsabilidade patrimonial extracontra-
tual do Estado a obrigagdo que lhe incumbe de reparar econc-
micamente os danos causados a terceiros e que lhe sejam impu-
tdveis em decorréncia de comportamentos comissivos ou omissi-
vos, materiais ou juridicos” (%).

2. O disciplinamento juridico da responsabilidade patrimonial do
Estado variou muito no tempo e no espago, indo desde a irresponsabili-
dade — hoje abominada, até a teoria do risco administrativo, vista ainda,
entre nds, com algumas reservas.

Neste trabalho pretendemos fazer uma anélise das teorias sobre a res-
ponsabilidade civil do Estado, primordialmente da subjetiva, nas duas mo-
dalidades (culpa individual do agente e culpa do servigo), e da teoria obje-
tiva, que prescinde de qualquer falha ou culpa do servico.

Uma apreciagio da jurisprudéncia patria sobre o tema também é
objetivada por este trabalho.

1l — Irresponsabilidade do Estado

3. Na fase tida como inicial, inequivoca era a impossibilidade de
aplicar & administragdo o principio geral de que aquele que causou injus-
tamente um dano a outrem deve reparé-lo.

Vigia, pois, o principio da irresponsabilidade do Estado.
A idéia de fazer o Poder Piblico responder sobre os danos que cau-
sasse vingou fazendo frente a sérios obstdculos. Norteava, 4 época, a con-

cep¢io de que o Estado, como tal, sendo soberano, ndo podia causar
danos.

(2) Elementos de Direilo Administrativo, p. 252.
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Analisam este periodo, sob © aspecto jurisprudencial, os administra-
tivistas franceses PAUL DUEZ ¢ GUY DEBEYRE:

“Dang une premiére phase, la question ne se pose pas.
L’irresponsabilité apparait comme un axiome auquel on ne songe
guére & demander ses titres juridiques. L’existence d’une respon-
sabilité 3 la charge des patrimoines est considerée comme une
entrave ficheuse a4 la liberté des services. Les administrés n’ont
a leur disposition que I'action en responsabilité contre les agents
eux-mémes devant les tribunaux judiciaires; systéme insuffisant
car la poursuite n’est pas libre (art. 75, Constitution de I’an VIII),
le fonctionnaire est fréquemment insolvable ().

4, Mas o desamparo dos administrados nfio era absoluto.

Havia leis especificas que expressamente disciplinavam as questdes
sobre os danos causados pelo Poder Piiblico, Ademais, a irresponsabilidade
do Estado era mitigada pela atribuicio do dano ao funcionédrio quando a

lesiio pudesse ser relacionada diretamente & atitude do mesmo. Neste sen-
tido manifesta-se JEAN RIVERO:

“. .. lirresponsabilité de la puissance publique apparaissait,
dans la premitre moitié du XIX® sidcle, comme un corollaire de
la Souveraineté. Cette solufion, trds rigoursuse pour les particu-
liers, &tait acceptable, en pratique, dans la mesure ot I'Etat libé-
ral, limitant é&troitement ses activités, avait relativement peu
d’occasions de causer des dommages; la rigueur du principe se
trouvait d'autre part atténuée: la loi du 28 pluvifse, an VIII,
permettait la réparation des dommages cauvsés par les travaux
publics: l'irresponsabilité ne s'étendait, ni aux dommages impu-
tables & la gestion du domaine privé, ni A ceux causés par les
collectivités locales, non-souveraines™(*).

IIT — Principio da responsabilidade do Estado

5. Na segunda metade do século XIX, ainda na inexisténcia de
qualquer texto legal disciplinando a responsabilidade do Estado, o seu reco-
nhecimento se deu, na Franca, através de julgado que se tornou famoso,
prolatado pelo Tribunal de Conflitos, no histérico Caso Blanco.

Tal sucedeu em 1873 e, embora afirmasse o Tribunal que a responsa-
bilidade do Estado “ndc é nem geral nem absoluta™, a partir de entdio o
principio da irresponsabilidade do Estado foi sendo minguado pouco a

pouco, principalmente com a evolugdo jurisprudencial daquela Corte e do
Conselho de Estado francés.

(3) Traité de Droit Administratif, p. 418.
4) Droit Administratif, p. 223.
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O principio da responsabilidade do Estado passou por duas fases:
uma denominada civilista e outra publicista. A primeira fundada nas regras
de direito civil, a segunda calcada em nogBes peculiares ao direito piblico.
Naquela prevalece o individualismo, nesta predomina o direito social.

A primeira — civilista — busca o fundamento da responsabilidade do
Estado na culpa pessoal, individual, dos funciondrios. Assim, segundo tal
concepgdo, s6 se admite a responsabilidade estatal quando resta caracteri-
zada a culpa do seu agente. N&o atuando o funciondrio com culpa, nfio ha
lugar para a responsabilidade do Estado.

Na fase publicista, o fundamento da responsabilidade do Estado se
bifurca, conforme relata PAUL DUEZ:

“1.°) A responsabilidade da administragdo se desenvolve, a
titulo principal, no quadro juridico da culpa para resultar em
teoria auténoma, da ‘falta do servigo piblico’, cujos tragos ©
Conselho de Estado cada dia mais acentua e precisa. 2.°) Secun-
dariamente, uma concepg@o original da responsabilidade fundada
no risco se projeta ousada e sucessivamente em diversas dire-

¢oes” ().
Examinemos, pois, cada uma dessas teorias: “culpa individual do
funciondrio”, “falta do servigo piblico” e “risco administrativo®.

As duas primeiras caracterizam-se como responsabilidade subjetiva,
uma fundada na culpa do agente, outra na “falta do servigo piblico”. J4
a tltima, fundada no risco, por prescindir de qualquer elemento subjetivo,
apresenta-se como responsabilidade objetiva.

IV — Teoria civilista: culpa do funciondrio

6. Os primeiros passos da responsabilidade patrimonial do Estado
foram sustentados pela teoria da culpa, engendrada, ainda em Roma, no
seio do direito privado.

Sempre que alguém atuar culposamente ¢ desta atuagio resultar dano
a alguém, deve repard-lo. Este o principio da culpa ainda hoje entre nés
enunciado no art. 159 do Cédigo Civil.

O Estado age através de seus funciondrios, praticando os atos neces-
séirios & consecugdio de seus objetivos. Por vezes, da agiio dos agentes do
Estado, atuando nesta qualidade, resulta prejuizo aos administrados. Quan-
do tais prejuizos decorrem de culpa do funciondrio, agindo em nome do
Estado, é a este que incumbe a reparagio do dano.

Em resumo, esta a teoria de culpa funcional, de cunho civilista, para
fundamentar a responsabilidade do Estado.

(5) Apud AGUIAR DIAS, Da responsabilidade Civil, vol. 2, p. 614.
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O principio, alids, é bem enunciado no artigo 15, do nosso Cddigo
Civil:

“As pessoas juridicas de direito piiblico sdo civilmente respon-
séveis por atos de seus representantes que nessa qualidade causem
danos a terceiros, procedendo de modo contrério ao direito ou
faltando a dever prescrito por lei, salvo o direito regressivo contra
os causadores do dano.”

Estd expressamente previsto o elemento subjetivo: o dano s6 serd
repardvel pelo Estado, segundo o preceito, quando o funciondrio proceder
“de modo contrdrio ao direito ou faltar a dever prescrito por lei”, ou seja,
quando culposamente.

Esta teoria, inobstante representar grande avango na responsabilidade
patrimonial do Estado, que anteriormente era circunscrita a situagGes espe-
cificas, ndo foi suficiente para determinar a reparagio dos danos que o Esta-

do causa aos participantes naqueles casos em que inexistente for a culpa
individual do funcionério.

A incapacidade da teoria é assim evidenciada por AGUIAR DIAS:

“Longe estd esta doutrina, porém, de constituir sohigfo satis-
fatéria. Como o mau funcionamento do servigo piblico nem
sempre se identifica com a falta de determinado funciondrio, a
aplicagio de tal doutrina resulta em negagdo de responsabilidade,
sempre que ndo seja possivel estabelecer a culpa do funciondrio,
muito embora se defronte com caso auténtico de defeito de servi-
go” (9.

Hoje praticamente superada, a teoria da culpa do agente desempenhou
papel relevante, como anota AGUIAR DIAS, reportando-se a PAUL DUEZ:

“As idéias civilistas, ainda dominantes em vérias legislagGes
¢ defendidas principalmente pelo espirito conservador dos tribu-
nais, tém em seu ativo o mérito inaprecidvel de ter aberto uma
brecha no axioma da irresponsabilidade da administragdo piblica
¢ permitindo a substituigfo, pela responsabilidade do patriménio
administrativo, mais substancial, da responsabilidade pessoal do
agente, as mais das vezes iluséria” ().

V — A “culpa” do servigo piblico
7. Adiantando-se s leis, mais uma vez a jurisprudéncia encarregou-
s¢ da evolugdo no campo da responsabilidade do Estado, desenvolvendo

6) Op. cit., p. 621.
(7Y Op. cit, p. 621,
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uma nova teoria que comportasse a sua responsabilizacio naqueles casos
em que, mesmo agindo sem culpa, seus funciondrios, da sua atuagdo resul-
tasse prejufzo aos particulares.

A culpa pessoal do agente foi substituida pela “falta do servigo pibli-
co”.

Esta teoria, elaborada na Franga, pelo Conselho de Estado, segundo
PAUL DUEZ, apresenta os seguintes pontos fundamentais:

1.%) A responsabilidade do servigo piblico € uma responsabilidade pri-
méria. Significa que o Estado ndo responde porque o dano foi praticado
por alguém que é preposto, mas sim porque foi o préprio Estado o causador
do dano. O agente atuando em nome do Estado faz com que a responsabi-
lidade seja imputada a ¢le diretamente.

2°) A falta do servigo piiblico ndo depende da falta do agente. Basta
o irregular funcionamento do servico piblico e que o dano seja dele decor-
rente, A responsabilidade é aut6noma em relag@io & culpa do agente.

3.%) A responsabilidade decorre da “falta” (“faute”) e ndo do fato
do servigo, j4 que este é fundamento da teoria do risco.

4.,°) Nem todo funcionamento defeituoso do servigo acarreta a respon-
sabilidade. As condigées em que se verificou o caso concreto, como o lugar,
as circunstincias, ¢ o préprio servico influenciardo na determinagio da
responsabilidade.

Estas caracteristicas sdo resumidas por AGUIAR DIAS (8.

8. A jurisprudéncia do Conselho de Estado, considerando irrelevante
a distingéio entre culpa pessoal e culpa profissional do agente piblico para
os efeitos da responsabilidade civil do Estado, passou a fundamentd-la na
“falta de servigo piblico” — (“‘faute’) que, embora impropriamente, mas
expressando uma realidade, foi entre nés denominada “culpa do servigo”.

Os fatos que caracterizam a falta do servigo sfo de tr8s ordens:
o mau funcionamento do servigo, o nfio funcionamento do servigo, o tardio
funcionamento do servigo.

De sorte que, ndo tendo o servigo funcionado, ou funcionado mal ou
tardiamente, se deste fato resultarem prejuizos aos terceiros, devem estes
ser reparados diretamente pelo Estado, independentemente de culpa do
agente.

Conforme ensina AGUIAR DIAS:

“Na primeira categoria, estd8o os atos positivos culposos da
administracdo. Na segunda, os fatos conseqiientes & inagfio admi-

8 Op. cit, pp. 622 e 623,
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nistrativa, quando o servico estava obrigado a agir, embora a
inércia nfio constitua rigorosamente uma ilegalidade. Na terceira,
as conseqiiéncias da lentiddo administrativa™ ().

Verificada no caso concreto a existéncia de uma das trés hipdteses,
deve o Estado, segundo esta teoria, reparar o dano causado ao particular,

Embora jd de natureza publicista, a teoria da falta do servigo publico
ndo prescinde de um elemento subjetivo, mas substitui a culpa individual,
pessoal, do agente pela falta do servigo, considerada como acima exposto.

Alguns autores, e principalmente a jurisprudéncia pétria, confundem,
como veremos adiante, esta teoria com a teoria objetiva, fundada no risco
administrativo. Na verdade, porém, trata-se da versdo publicista da teoria
subjetiva da responsabilidade patrimonial do Estado.

VI — Responsabilidade objetiva do Estado

9. A teoria objetiva atenta para o quadro resultante do proprio
fato, como produto do risco criado, afastando qualquer andlise acerca da
conduta do agente ou indagagio concernente a, como afirma CELSO AN-
TONIO BANDEIRA DE MELLO, “comportamento censurdvel juridica-
mente” (1),

Ao contrério da teoria subjetiva, fundada na culpa, a teoria objetiva
baseia-se no risco administrativo, isolando da investiga¢io dos danos causa-
dos o fator pessoal, doloso ou culposo, estabelecendo o pagamento pelos
prejuizos causados, ainda que os atos realizados tenham sido praticados
por agentes publicos no regular desempenho de suas fungGes,

A nogdo de risco encontra-se vinculada a idéia de servigo, engenho,
caracterizando-se pela sua esséncia impessoal ¢ objetiva; em outros termos,
despreza a identificacdo do agente ou o funcionamento impréprio da apare-
lhagem administrativa, nfio se indagando de qualquer elemento subjetivo,

na otica da teoria objetiva, para a responsabilizacio do Estado, como assi-
nala JOSE CRETELLA JUNIOR:

“K suficiente o nexo da causalidade entre o fato gerador e o
dano, desprezando-se a imputabilidade que se arrima na culpa,
no procedimento, nas circunstancias que geram o dano. O prin-
cipio causativo supera o principio de natureza moral para os
efeitos da responsabilizagdo, motivo por que alguns autores deno-
minam esta teoria de teoria da causalidade objetiva”™ (*).

(9) Op. cit, p. 623.
a0y Op. cit., p. 258.
(11) O Estado e a Obrigagdo de Indenizar, p. 86.
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A responsabilidade do Estado, na 6tica ora analisada, decorre do risco
criado pelas fungGes por ele desempenhadas.

Se na teoria subjetiva, o fundamento da responsabilidade estd no
principio de que todo aquele que, atuando culposamente, causar prejuizo
a alguém deve repard-lo; na objetiva, o fundamento ¢ o chamado principio
da igualdade de todos os particulares perante os dnus e encargos da admi-
nistragdo piblica.

Assim, se, mesmo atuando sem qualquer ilegalidade, o Estado vem a
causar prejuizo a um particular especificamente, ndo deve este arcar sozinho
com os Onus € os encargos decorrentes da atividade administrativa, que §
desempenhada em beneficio de todos. Por isso, impde-se ao Estado o dever
de indenizar, com o que, na consideracio de que o patrimdnio do Estado &
formado pela contribuigdo de todos os cidaddos (pagando impostos, verbi
gratia), repartidos eqiiitativamente estardo tais dnus e encargos entre todos
os administrados.

Representa esta teoria 0 ponto mais avangado do desenvolvimento da
responsabilidade civil do Estado, protegendo os particulares até naquelas
hipéteses em que, atuando legalmente, venha o Estado a causarlhes pre-
juizos.

VII — Responsabilidade civil do Estado no Brasil

10. No Brasil jamais imperou o principio da irresponsabilidade do
Estado, como demonstra, fazendo uma resenha da doutrina patria, CELSO
ANTONIO BANDEIRA DE MELLO (1%).

Embora as Constituigdes de 1824 e 1891 contivessem, nos artigos 178
e 82, respectivamente, o preceito de que “os empregados piblicos sdo estri-
tamente responsdveis pelos abusos e omissdes praticados no exercicio de
suas fun¢des e, por nao fazerem efetivamente responsdveis aos seus subal-
ternos”, jamais s¢ entendeu que excluida estivesse a responsabilidade do
Estado. Ao contrdrio de ser reconhecida somente a responsabilidade pessoal
do funcionério, entendia-se haver a solidariedade do Estado no dever de
reparar o dano,

11. O Cédigo Civil, vigendo a partir de 1917, veio afastar qualquer
divida sobre a matéria, trazendo no seu j4 citado artigo 15, o principio
de que “as pessoas juridicas de direito piiblico sdo civilmente responsdveis
por atos de seus representantes que nessa qualidade causem danos a ter-
ceiros, procedendo de modo contrdrio ao direito ou faltando a dever pres-
crito por lei, salvo direito regressivo contra os causadores do dano”,

(12) Op, cit., pp. 261 e 262.
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Transparece nitidamente o cardter subjetivista do dispositivo que
somente reconhece a responsabilidade do Estado ou pela culpa civil ou
pela falta de servigo.

N&o acompanhou o Cédigo a doutrina que nessa época ja se inclinava
muito pela responsabilidade objetiva, consoante narrou o Ministro FILA-
DELFO DE AZEVEDO, em voto condenando a Unido a reparar pre-
juizos causados por movimento de revolta militar (*%).

12. As Constituigdes de 1934 e 1937, nos artigos 171 ¢ 158, respec-
tivamente, estabeleceram:

“Qs funciondrios ptiblicos sdo solidariamente responsdveis
com a Fazenda Nacional, Estadual ou Municipal, por quaisquer
prejuizos decorrentes de negligéneia, omissdo ou abuso no exer-
cicio dos seus cargos.”

Mantida, pois, a responsabilidade subjetiva.

Neste periodo histérico merece destaque o Decreto n.° 24.216, de 1934,
que excluia a responsabilidade do Estado quando o ato do agente, causa-
dor do dano, caracterizasse crime previsto na lei penal, salvo se fosse ele
mantido no cargo. Tal decreto, todavia, que representou infeliz retrocesso
na nossa legislagdo, teve curta duragdo, ja que ficou derrogado pelo supra-
transcrito artigo 171, da Constituicdo de 1934, promulgada um més depois
do seu advento.

13. A substancial mudanca legislativa veio com a Constituigio de
1946, que dispunha no seu artigo 194:

“As pessoas juridicas de direito piiblico interno sdo civil-
mente responsdveis pelos danos que os seus funciondrios, nessa
qualidade, causem a terceiros.

Paragrafo tinico — Caber-lhe-4 a acfio regressiva contra os
funcionérios causadores do dano, quando tiver havido culpa
destes.”

O mesmo dispositivo foi mantido na Constituigio de 1967 ¢ na
Emenda n.° 1, de 1969, apenas acrescentando esta ultima, no artigo 105,
que cabe a aglo regressiva contra o funcionidrio quando este agir com
“culpa ou dolo”,

A jurisprudéncia, acompanhada pela doutrina, consagrou o entendi-
mento de que a expressdo “funciondrio” ndo estd utilizada no seu sentido
estrito, mas sim compreendendo qualquer agente ptblico, independente-
mente do titulo juridico da investidura,

(13) Ac6rdao publicado na Revista de Direito Administrative, v. I, p. 567.
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De outra sorte, ficou igualmente assentada a necessidade de que o
dano tenha sido causado por ato de agente piiblico agindo nesta qualidade.
Vale dizer, ndo é qualquer ato danoso de um agente piblico que enseja a
responsabilidade do Estado, mister se faz que esta atuagfo tenha se con-
cretizado em virtude de sua condigio de funciondrio.

14. Com a Constituigdo de 1946, surgiu uma controvérsia: vige entre
nés a responsabilidade subjetiva ou objetiva do Estado?

As opinides foram divergentes.

Baseado em ligio de SEABRA FAGUNDES, que, escrevendo na vi-
géncia da Constituicdo de 1946, afirmou que “jd ndo é de cogitar” sobre
“ser ilegal 0 ato por omissdo de dever expressamente prescrito, ou por
violagdo ativa de direito” (**); para que ficasse caracterizada a responsabi-
lidade do Estado, afirma com seguranga CELSO ANTONIO BANDEIRA
DE MELLO que, “desde a Constituiciio de 1946, ndc hd nem pode haver
discussdo quanto a possibilidade da responsabilizagdo objetiva do Estado,
ante 0 teor irrefragdvel dos textos mencionados” (o grifo é do original) (*%).

E relevante notar que o grande administrativista de Sdo Paulo se
refere & “possibilidade” da responsabilizagdo objetiva.

.

Efetivamente, ndo cabe a discussdo quanto 3 existéncia ou ndo da
responsabilidade objetiva, posto que o novo texto constitucional suprimiu
a exigénecia do elemento subjetivo “negligéneia, omissido ou abuso no exer-
cicio dos seus cargos”. Ainda, ao reconhecer a agfo regressiva nos casos
de dolo ou culpa do funciondrio, aceitou a Constitui¢io a possibilidade de
se responsabilizar o Estado mesmo quando ausentes tais elementos de natu-
reza subjetiva.

A controvérsia, na verdade, ficou em torno das seguintes proposi¢tes:
a partir de 1946 foi adotada a teoria objetiva em relagdo a determinados
casos, ficando igualmente prevista a teoria subjetiva para aplicaco em ou-
tros, ou a responsabilidade objetiva passou a ser a regra exclusiva, para a
generalidade dos casos, ndo mais havendo lugar para a teoria subjetiva.

Dentre os que perfilham o primeiro entendimento, encontra-se CAIO
TACITO, que, em memordvel comentdrio a acérddo do Supremo Tribunal
Federal, com a seguinte ementa: “Responrde o Estado pelos danos decorren-
les da negligéncia ou do mau aparelhamento do servigo piblico”, proferido
em abril de 1958, assim concluit:

“A nogo de culpa administrativa, fundada na falta impes-
soal do servigo, ou, na frase de Vedel, ‘dans tout manquement aux
obligations du service’, é a férmula transacional entre os deveres
de boa administragdo e a estabilidade do patrimdnio juridico in-
dividual.

(14) © Controle dos Atcs Administratives pelo Poder Judicidrio, p. 215,
(15) Onp. cit,, p. 265.
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A sua adocdo como fundamento de direito comum da res-
ponsabilidade administrativa encontra ressonéncia, entre nds, na
jurisprudéncia mais progressista, reservando-se o principio do ris-
co aoiﬂcasos excepcionais consagrados em lei” (grifos no origi-
nal) (*%).

Acompanham o ilustre professor carioca, entre outros, ALFREDO
DE ALMEIDA PAIVA, GONCALVES DE OLIVEIRA e THEMISTOCLES
CAVALCANTI, todos citados no trabalho acima transcrito, além de CELSO
ANTONIO BANDEIRA DE MELLO (1) e OSWALDO ARANHA BAN-
DEIRA DE MELLO (%),

No outro lado alinharam-se MIGUEL SEABRA FAGUNDES, JOSE
DE AGUIAR DIAS, HELY LOPES MEIRELLES e MARIO MAZAGAO,
sendo este dltimo quem ofereceu, como constituinte em 1946, o texto do
artigo 194, conforme noticia de CELSO ANTONIO BANDEIRA DE
MELLO (*).

15. A pesquisa que efetuamos leva-nos a pensar como mais correto

o entendimento de que vigoram entre nds ambas as teorias — subjetiva
¢ objetiva — cada uma destinada a incidir sobre situagOes especificas e
diversas.

Como bem escreveu OSWALDO ARANHA BANDEIRA DE
MELLOQ, a teoria objetiva encontra aplicagdo nos casos de “agdo positiva
do Estado”, “ato comissivo, positive de agente piiblico”. Todavia, nos
casos de “omissdo negativa”, estd a fundamentar a responsabilidade do
Estado a teoria subjetiva na modalidade “falta do servico”. “A responsabili-
lidade do Estado por omissdo sé pode ocorrer na hipétese de culpa and-
nima, da organizacdo e funcionamento do servico, que ndo funciona, ou
funciona mal ou com atraso, e atinge os usudrios do service ou 0s nele
interessados” (27).

Observou em boa hora CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO
que a responsabilidade objetiva inclui também, além dos casos de compor-
tamento comissivo, “‘quaisquer eventos lesivos que resultem do ‘fato das
coisas’, isto é, em que o dano proceda de acidentes oriundos diretamente
das préprias coisas administrativas ou que se encontrem sob sua custddia.
Fora dai a aplicagio da teoria do risco administrativo serd excepcional”(*').

VIII — A jurisprudéncia brasileira

16. Como j4 anotamos anteriormente, a jurisprudéncia pétria jamais
aceitou o principio da irresponsabilidade do Estado.

(18) Tendéncias Atusls sobre a Responsabilidade Civil do Estado, p. 262.
(17Y Op. cit, pp. 267 e 28.

(18) Principios de Direito Administrativo, vol. II, p. 487.

(19) Op. cit., p. 266.

(20) Op. cit,, vol. II, p. 605.

(21) On. cit, p. 268.
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N&o pretendemos aqui arrolar decisSes proferidas pelos nossos tribu-
nais. Este desiderato j4 foi com &xito alcangado por JOSE DE AGUIAR
DIAS (**), MIGUEL SEABRA FAGUNDES (**), CELSO ANTONIO
BANDEIRA DE MELLO (*) e, mais remotamente, pelo Ministro FILA-
DELFO DE AZEVEDOQ (*%),

Buscaremos, ao contrdrio, um comentario geral sobre a jurisprudéncia
dos tribunais brasileiros. .

Verifica-se que, nao raro, os tribunais invocam uma teoria como razgo
de decidir, quando na verdade estio a aplicar outra.

Nao se trata de fendmeno exclusivo da jurisprudéncia atual. Com
efeito, mesmo antes da Constitui¢fio de 1946, a confusio j4 existia,

Caso levado a julgamento do Supremo Tribunal Federal, cujo acérddo
foi publicado no Didrio da Justica, de 2 de fevereiro de 1943, em que se
pleiteava a reparagiio dos prejuizos causados por inutilizagdo de mercadoria
em decorréncia de retardamento no desembarago alfandegério, demonstra
que o Ministro VALDEMAR FALCAOQ, embora afirmasse aplicar a teoria
da culpa “administrativa”, fazia exigéncias da individuacéo da culpa: queria
saber se houve ou nédo culpa dos agentes piiblicos, além de exigir igualmente
prova do nexo causal (3).

Vé-se, pois, como por bem observa JOSE DE AGUIAR DIAS, que na
verdade o Ministro aplicava a teoria da culpa civil, embora invocasse a da
culpa administrativa (3%),

Vale ressaltar que neste caso o Ministro VALDEMAR FALCAQ foi
vencido, pois, acompanhando voto do Ministro OROSIMBO NONATO, a
Turma decidiu pela procedéncia da agdo, como efetivamente se impunha
pela aplicagio da teoria da “falta do servigo”,

17. Todavia, hoje, apés o advento da Constituicio de 1946, & que a
confusio se estabeleceu mais.

Muitas vezes, afirmando que o art. 107 da Constituigio atual institui
entre nds, como regra, a responsabilidade objetiva, ¢ mencionando-a como
o fundamento de suas decisOes, os tribunais pétrios aplicam, na verdade, a
teoria da responsabilidade subjetiva, na sua variante “falta do servigo”.

(22) Responsabilidade Civil do Estado, p. 19.

(23) Op. cit, pp. 205 ¢ 206,

(24) Op. cit, pp. 270 a 273.

(25) Acérdio citado.

(26) Apud AGUIAR DIAS, Da responsabilidade Civil, vol. 2, pp. 623 e 624,
27) Op, cit, pp. 623 e 624.

334 R. Inf. legisl. Brasilia ao. 25 n, 100 out./dex. 1988



A observagio ¢ feita por CELSO ANTONIO BANDEIRA DE
MELLO (%),

Em decisio proferida pelo Tribunal Federal de Recursos, na Apelagéio
Civel n.° 46.299-R], no dia 15 de margo de 1983, ocorreu exatamente o que
afirmamos,

Tratava-se de acidente automobilistico causado por presenca de animais
na rodovia “Presidente Dutra”,

O Ministro OTTO ROCHA, relator que foi, 4 unanimidade, acompa-
nhado, argumentou em seu voto:

“Mantivesse o réu sob permanente fiscalizagio, como de sua
precipua obrigagdo, a rodovia, curando para que nio passassem
na faixa de dominio da rodovia e no préprio canteiro central
animais como os que deram causa ao acidente; mantivesse o réu
as condigbes de ‘facilidade, de comodidade e de seguranga’ do
trinsito na rodovia, de seu mais elementar dever; policiasse
permanentemente a estrada, com a aparethagem custosa de que
dispde; enfim, estivesse o réu atento ao seu dever e o desastre nio
teria ocorrido. Negligenciou e é culpado pelo ocorrido.”

Ora, nota-se nitidamente que o fundamento da decisdo é a responsa-

bilidade subjetiva na modalidade “falta do servigo™: o servico funcionou
mal.

Contudo, acrescenta logo adiante o ilustre ministro:

A obrigagdo de indenizar, hoje constitucionalmente fundada
no principio da responsabilidade objetiva das pessoas de direito
ptblico, prescinde da indagagdio de culpa”.

Nao chegou ainda o dia em que as teorias da responsabilidade subjetiva
na modalidade “falta do servi¢o” e a da objetiva, fundada no risco, serdo
aplicadas adequadamente.

IX — Conclusio

18. A andlise que acabamos de efetuar permite a conclusdo de que,
no direito brasileiro, a responsabilidade civil do Estado ¢ fundada na teoria
subjetiva da “falta de servi¢o”. A teoria objetiva € aplicada subsidiariamen-
te, naqueles casos ndo abrangidos pela primeira.

Nio foi outra, aliés a conclusdo a que chegou o Professor FERNANDO
ANDRADE DE OLIVEIRA, apés cuidadosa anilise da doutrina e da
jurisprudéncia pétrias, em trabalho publicado na revista da Associacdo dos
Magistrados do Parand (*%):

“No direito brasileiro ainda prevalece a teoria subjetiva da
falta do servigo, como fundamento da responsabilidade civil do

(28) Op. cit., p. 273.
(29) Vol 20, p. 309.
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Estado. A teoria objetiva, do risco administrativo, é de aplicagéo
excepcional.”

19. Finalizamos o presente trabalho com a observagio de que o
ciclo evolutivo da responsabilidade civil do Estado parece ainda nio estar
completo, pelo menos entre nds. Como alguns autores jd acenam, a tendéncia
€ a de fixagdo da responsabilidade objetiva para todas as hipéteses, dispen-
sando-se sempre qualquer indagagdo quanto a elementos subjetivos.

Se este é ou ndo o melhor entendimento, problema que ainda hoje
suscita o debate referido, € questdo que, nesta oportunidade, ndo nos propo-
mos a enfrentar, embora confessemos a nossa tendéncia para a posigdo jé
definida: na maioria dos casos — os mencionados — a responsabilizagdo
do Estado s6 ¢ possivel se provada a falta do servi¢o piiblico; em outros —
também referidos — tem cabimento a responsabilidade objetiva.
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