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I- INTRODUCAO.

A questio dos fundamentos da responsabilidade civil do
Estado' no Direito Brasileiro & dos temas que mais estd a merecer uma reflexio
por parte da doutrina nacienal, acostumada que estd a, nio trato do tema, apenas
reafirmar a idéia de que o Estado € objetivamente responsdvel em razdo do
principio da solidariedade e igualdade, pelo qual as pessoas nfo podem ser
individual e especialmente oneradas em razdo do bem comum.

Essa postura afigura-se um tanfo quanto simplista se
verificarmos as grandes discussdes existentes no Direito Comparado, inclusive
em paises que adotam o sistema da responsabilidade objetiva do Estado, quanto
aos fundamentos da responsabilidade civil estatal, matéria que, além da evidente
importéncia tedrica, é de grande relevancia prética, uma vez que.€ justamente o
fundamento. que baliza e inspira & interpretagio das diversas modalidades de
responsabilizaciio patrimonial do Estado (omissiva e comissiva, com e sem
culpa ou ilicitude, etc.). :

" alexagao@zipmail.com.br

' Nem sempre que o Bstado paga indenizagies o faz com base em sua responsabilidade civil. Hé
certos casos em que o ordenamento juridico regula o sacrificio de direito individua!l em prol de
interesse piblice, obrigando o Estado a pagar determinada indenizagdo (ex.:desapropriagfio).Em
cas0s tais, ndo hd responsabilidade civil, mas, sim, sactificio de diseito legalinente autorizado.
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: Podemos conslatar que, de fato, a responsabilidade do Bstado
no Direito Brasileiro é uma das que mais confere direitos aos administrados gue
sofremn danos patrimoniais ou morais,® encontrando paralelo em poucos outros
pafses.”’

Para alguns, esta superprote¢iio pode ser vista como um
avango do Direilo brasileiro em relagéio ac de ontros pafses, mas outros podem
vé-la como, na verdade, um nivel de preocupaciio nio muito elevado com o
Erdrio da coletividade, como uma emanacic da consciéncia brasileira de ver o
Fstado menos como uma repiiblica ¢ mais como wma res nullius.

Veja-se, por exemplo, em apertada sintese do exposto por
ODETE MEDAUAR,' que em Franca a regra € a responsabilidade do Estado
por culpa, ainda cue as vezes presumida em bens_ou atividades de risco; na
Itdlia a responsabilidade do Bstado é, em principio, relacionada com a do
servidor, havendo inclusive controvérsias quanto a possibilidade de se acionar
diretamente o Estado; a Espanha é um dos poucos pafses europeus que, pela
interpretagio dada & sua Constituigio e leis pertinentes, consagram uma
responsabilidade objetiva e geral semelhante i brasileira; na Alemanha, fora dos

2 ahordando a histéria da responsabilidade ohjetiva do Estada no Direito Brasileiro, YUSSEF SAID
CAHALI (CAHALI, Yussef Said. Responsabilidade Civil do Estado, Bd. Malheiros, 1995, pp. 28 a
43) lembra as controvérsias hermenéuticas que foram verificadas em relagio ao Cédigo Civil de
1916, com a opinifio, que acabou por ndio prevalecer, pela qual o Cédigo jd teria adotado a
responsabilidade objetiva em virtude da teoria do tisco j4 em voga na Franga, opinido que, contudo,
niio se compaginava ¢om o.contexio liberal-individualista que marcava este Cédigo. O autor destaca
a Constituigio de 1946 como a inauguradora no Direito Brasileiro da responsabilidade objetiva do
Estado, uma vez que, ac distinguir a responsabilidade do Estado e a responsabilidade do servidor, se
refetin & cuipz apenas em relagfo a esta. Esta concepcio reflete a evolugdo da inovagio da tearia
publicista, gue, & diferenga da responsabilidade soliddria do patrdo, ou do camitente, fazia com que a
responsabilidade do servigo piblica se constitua uma responsabilidade primdria, vinculando o
patriménio da Administragio direta & imediatamente; desaparece a dualidade de pessoas, absorvida
a pessoa fisica do funciondrio pelo ente administrativo; a falta do servigo piiblico nfio-¢ mais
necessariamente ligada a idéia-de falta de um agente determinado, bastando, para a responsabilidade,
wm man foncionamento geral, andnimo, uma faiha do servige, 4 qual o dano possa ser imputado. As
discusstes, entdo, passaram a versar sobre a amplitude desta responsabilidade objetiva, tendo sido
bastante divitgada 4 visio de HELY LOPES MEIRELLES, segindo o qual 4 responsabilidade
objetiva do Estado se funda em uma subespécie de risco integral, o risco attministrativo, pelo qual
nfo seriam todog 08 danos sofridos por lerceiros que ensejariam a responsabilidade do Estado, mas
apenas aqueles com nexo de caugalidade eom a atuagio estatal, nexo de causalidade este excluido
total ou parcialmente quanido o dano fosss causado por caso fortuito, forga maior, culpa da prépria
vitima on de terceiros. A maijoria da doutrina atual, contudo, telativiza esta posigio, relegando-a a
uma distingfio apenas de nomenclatura, uma vez que, mesmo aqueles que entendem tratar-se de uma
responsabilidade objetiva por risco integral a adotada no Direito Brasileiro, admitem as excludentes
mencionadas. A chave da questio estaria, entdo, wio na admissio de excludentes de
responsabilidade, on na adagdo da Tearia do Risco Adininistrativo ou do Risco Integral, mas sim no
relevo a ser dado 20 nexo de causalidade com a agfio do Estado, sem o qual nfio hd que se falar em
responsabilidade do Estado. : :
¥ MEDAUAR, Odete. A Responsabilidade Pliblica em alguns Ordenamentos Europeus, 2003,
mimeo, ) . . .
1 MEDAUAR, Odete, A Responsabilidade Pitblica em. alguns Ordenamentos Europuus, 2003,
miineo. . .
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casos de sacrilicio legitimo que implique em indenizagio (ex., desapropriagfio) e
responsabilidades decorrentes de outras previsdes normativas, o Estado sé é
1'¢?sp9vsével pelos ilicitos praticados por seus servidores,“o que,em geral
significa a responsabilidade dos Entes piblicos, que a assumem”; e na Inglaterrz:
a Coroa s¢ & responsavel se o servidor, pessoalmente, também o for.’?
- Visamos, nessa s 8
fundamentos da responsat;ilidade do ?E.r;?:éo lzil:nc;)lfe : suii:%?a?g d?qc;e i o
scussio que,
ao nosso ver, deve ser travada na matéria, mais complexa, como veremos, do
fue a monocdrdica afirmagfio da igualdade na reparticdo dos dnus soctais cc;mo
o fundamento da responsabilidade objetiva do Estado. ‘

II - INFLUENCIAS DA EVOLU_(;AO DA RESFONSABILIDADE
NO DII:}EITO CIVIL NA RESPONSABILIDADE DO ESTADO.

. Para GUIDO GRECO.® a responsabilidade civil do Eslado‘ traz
sérios prolb]amas hermenéulicos para o intérprete porque demanda a adaptaciio
dos paradlgmas civilistas origindrios &s peculiaridades do Estado e das fungfes
ptiblicas. ‘

N Isto se explica, segundo o antor, "pela circunstiincia de que a
r(?sponsabllldadc da Administracio Priblica é em ultima anélise sustentada pelos
cidadfios — através do sistema fiscal —, que arcam com 0s dnus. Desta forma a
qu'estfp de fundo que habitualmente envolve a  responsabilidade ci;il
(leec1011ada a individuar a sua medida e, assim, o limite além do qual se deve
alrlbuir_os custos de uma agdio a quem provocou o dano, € ndo a quem o sofreu)
tcn? 0 risco de na nossa seara possuir conotacio de todo diversa: trata-se, com
efeito, de estabelecer até quando o sacrificio sofrido por um sujeito em vi,rtude
de uma atividade antijuridica da Administragfio Piblica deve permanecer
consigo mesmo, e quando, ao revés, gravar a Administraciio €, assim, em tltima

5 - . .. Y 3
T:[‘r:t‘ando-comparauvame.ntc dos 'Dlrmtos nglés, Alemio e Sui(;o,r.IESI'JS LEGUINA, resume: "
s, eit resumen, el marco general dentro del eval se desenvuelve hoy la aplicacidn del principio
de_ responsabilidad administrativa en los tres Derechos pacionales estudiadas: _ilegalidad,
cu{ga{ailidad v cobertura de conductas individuales son los tres pilaies bdsicos que‘ sustenian el
efhﬁcm en el que los particulares pueden hollar reparacién, Las lineas maestras del instituto siguen
siendo, pues, virtualmente idéniicas a las_que regian en Ia efopa inmediatamente amen’or" antes
respondia s8lo ef funcionario frente g la victima; ahora responde la Administracidn a’e‘ lla qu.:z aquél
[{)mm’parm pero o hace en base g idéntico fundmuento y_por las mismas razones por las que
deberfa_responder_ef propio fincionario causante del dafo. Se trate, en definitiva, de una
@gc}umbz‘ﬁc{ad indirecia o derivada del hecho de_un tercero, gue gira en lorno al mf:ncegla de
accion u omisidn ilfcita glzaprimando el ciiterio de fitiutacion por culpe, v cuya principal virtud
consiste, en fin.ren proteger a los victimas frente al riesgo de ingolvencia de los autores maleriales
de {as daiios” (LEGUINA, Jesis. El_fundamento. de 1a responsabitidad de la Administracidr i|k1
“Remra Lspaitola de Dereclto Administrativo — REDA, versio CD-ROM), ’
GRECO, Guido. Diritte Amminisirative, coord. MAZZAROLI, L., PERICU, G., ROMANO
ROVERSI MONACO, F.A., SCOCA, F.G., 2.* edigiie, Monduzzi Editore, 1998, pp. 1671 a 1673,
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analise, a coletividade como um todo” J

Concordamos apenas em parte com o autor italiano, com cujas
afirmagdes s6 podemos anuir de forma integral se considerada a conformagio
tradicional, liberal-oitocentista, da responsabilidade no Direito Civil, ji que,
conforme entendemos, o cardter objetivo da responsabilidade do Estado e a
- adogdo da Teoria do Risco na sua seara, a0 contririo de constituir uma criagiio
origindria do Direito Administrativo, cuja construgdo cientifica ainda nio se
encontrava em tal estigio de amadurecimento e autonomia cientifica, adveio da
extensio 2 Administraciio Piiblica de postulados criados no dmbito do proprio
Direito Civil, em razdo da evolugiio das relagBes privadas, que, por razoes de
eqiiidade e de seguranga juridica, exiglam mais do que a culpa ou a ilicitude
como o tinico fundamento da obrigagdo de ressarcir danos. :

MARCEL SOUSSE? observa que "no fim do século XIX,
alguns autores, particularmente atentos a evolugéo econfmica e social, langam
a idéia de uma inadaptacio da culpa a essa evolugfo. A culpa, até entdo
incontestdvel, ter-se-ia tornado incapaz de propiciar a indenizagfo das vitimas
de acidentes de trabalho, cada vez mais numerosas. Estes, com efeito,
geralmente nfo t€m a possibilidade de provar a negligéncia ou a imprudéncia do
patrdo, e o nexo de causalidade entre a culpa e 0 dano. O Parlamento francés foi
levado a tratar desse problema, ¢ as discussdes, que se prolongaram por dezoito
anos, puseram na ordem do dia as idéias de 'risco industrial' ¢ de 'risco
profissional‘."9

Expandindo estas novas concepgdes do Direito Civil, dos
acidentes do trabalho para as relagdes individuais em geral, "L. JOSSERAND,
que seria considerado mais tarde como co-fundador da Teoria do Risco,
desenvolve argumentos idénticos, considerando que o fundamento da obrigagdo
de réparar esses danos deve ser encontrado nfio mais na culpa, mas, em certas
situagdes, no risco. Assim, iria nascer a idéia de uma responsabilidade
objetiva",m que, partindo dos acidentes de trabalho, foi, desde 1896, estendida a

uma série de danos decorrentes das novas atividades técnicas que, com a '

evolugdo da industria e da tecnoleg i3 p assaram a ser exercidas com inevitdveis
chances de causarem acidentes, por mais que seus titulares tomassem todas as

7 GRECO, Guido. Diritto Amministrative, coord. MAZZAROLL, L., PERICU, G., ROMANO,
ROVERSI MONACO, F.A., SCOCA, E.G., 2. edigio, Monduzzi Editore, 1998, p. 1673.

% SOUSSE, Mareel. La Notion de Réparation de Dommages en Droit Admin istratif Frangais, LGDI,
Paris, 1994, p. 110

® Uma tentativa de compor essas necessidaces econdmicas e sociais com a jdéia classica de culpa foi
a da culpa presumida, mas na verdade tratava-se de uma tentativa de manicr sempre 2 idéia de
responsabilidade dentro dos limites da culpa, quando ela eclodiria ainda que se comprovasse
inexistir qualquer culpa. "Quando nos colocamos esta questéo, geralmente percebemos gue nic € de
presungiio de culpa que devermos falar; a culpa nflo estd presumida, ela € falsa” (EISENMANN,
Charles. Cours de Droit Administratif, Tome 1T, LGDIJ, Paris, 1983, p. 867).

0 ¢OUSSE, Marcel. La Notion de Réparation de Demmages en Droit Administrarif Frangais,
LGDI, Paris, 1994, p. 110.
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cautelas possiveis.

- Foram essas necessidades da época que levaram a criagio da
Teoria do Risco no Direito Civil, que, por semelhanga de raztes — diante de uma
Administragio Pablica que cada vez mais ampliava horizontal ¢ verticalmente
as suas modalidades e dreas de intervengfo na vida social e econdmica
(nacionalizagdes, fomento, planejamento, sociedades de economia mista e
empresas piiblicas, forte regulagio das atividades privadas, etc.) — foi estendida
ao Direito Administrativo.

Como afirma JESUS LEGUINA " a Administragio Piiblica,
enquanto gestora institucional dos interesses coletivos e mediadora dos conflitos
de interesses privados, assumiu o papel de protagonista insubstituivel na dire¢io
de todas as atividades econdmicas e sociais, sem que exista hoje parcela alguma
da sociedade civil em que, de alguma forma, néo esteja presente a sna agfio. Nos
encontramos, pois, ante uma Administragio piblica quantitativa ¢
qualitativamente distinta da que era prépria de um modelo de relagBes
econdmicas de corte liberal cldssico. A Administragio deve, com efeito,
planificar, dirigir, ordenar, multiplicar sua agdo prestacional, promovendo
condigdes de existéncia dignas para tpdos o0s sectores sociais.

Nesse sentido, prossegue o autor ibérico, a responsabilidade
Patrimonial n&o é, nem deve ser, um freio que dificulte o paralise as fungdes de
intervenglio administrativa no sentido apontado, mas deve significar o
reconhecimento de que as seqiielas negativas de tais fungdes ndo devem gravitar
sobre patrimdnios ou interesses privados isolados afetados, mas sobre toda a
cOmgnidade a2 que a Administragiio serve. Se o0s beneficios das fungdes
administrativas alcangam potencialmente a todos, também os prejuizos devem
ser repartidos entre todos. - . . '

O liame entre a evolugio do Direito Civil do inicio do século
passado e a adogéio da Teoria do Risco pelo Direito Administrativo na mesma
época fica muito claro quando verificamos as primeiras ligdes dos

" LEGUINA, Jesis. Bl fundamento de Ia responsabilidad de la Administracign, in Revista Fspaiiola
de p.erecho Administrativo - REDA, versio CD-ROM. A evolugfio da responsabilidade
admlfnlstrﬂljva se da por um movimento progressivo e linear cada vez mais protetivo das vitimas, o
que é gxplxcado pela importincia que as atividades piiblicas ©m na nossa sociedade, pela grande
neces.mcllade contemporinea de que todos os danos sejam ressarcidos e pelos progressos do Estado
de D_ll‘eltﬂ. Para MICHEL PAILLET, "o refluxo da soberania e a promogio histérica da nogio de
servigo piblica foram ampliadas pelo progresso da idéia de solidariedade social para reduzir a quase
nada‘ 2 zona de irresponsabilidade dos poderes piiblicos (puissance publique), que, em razio da
multq?’l\ncas.ﬁo dos servigos piblicos, passaram a ter um papel cada vez maior ne campo social. A
consciéneia juridica no Estado liberal (Etar-gendarme) se acomodou com uma responsabilidade
adlmimstraliva bastante limitada, que se demonstron incompativel com o advento do Estado-
providéncia, com a multiplicagéo das atividades piblicas e, conseqitentemente, dos danos por elas
provocados, A atenuagfo das condigOes para desencadear a responsabilidade administrativa
rcspop&_isu a estas expectativas, e a sua diversificagiio permitiu a modulagdo dos seus efeitos para
que tivesse uma pluralidade de fungdes: sangdo, seguro, prego a ser pago e garantia social
(PAILLET, Michel. La Responsabilité Administrative, Puris, Dalloz, 1996, p. 9).
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administrativistas cldssicos que, pioneiramente, sustentaram a responsabilidade
objetiva do Estado pelos danos por ele causados aos particulares. .
‘ MAURICE HAURIOU," por exemplo, afirma ser evidenté
que a grande empresa é incompativel com a teoria da culpa, que repousa f;olbre_a
presuncio do pater familiae, ou seja, do homem que toma conta com d11llgencl.a
de tados os detalhes de uma exploragio sua. A culpa, entfo, nao poderia mais
ser vista como a causa do prejuizo, "devendo o prejuizo ser considerado em si
mesmo como um acidente, e a reparagio do prejuizo como um encargo da
empresa”. Sendo assim, & Administragio Piblica, vista como ”ulma enorme
empresa, a mais importante de todas”, néo pode ser aplicada a Teoria da Culpa,
‘devendo ficar proxima, talvez, da idéia de seguro social, mesmo que a e]el
cheguemos através do risco industrial. _
LEON DUGUIT ,* por sua vez, considerava "que ¢ dominio
da responsabilidade subjetiva se restringe cada vez mais, a ponto de o principio
da imputabilidade nio poder mais ser aplicado quando, ao invés'de tratar-se de
relagdes entre individuos, estivermos diante de relagdes entre grupos entre si, ou
entre grupos e individuos”. Ndo seria mais uma questdo de imputabilidade, mas
sim de risco. '

Il - O FUNDAMENTO DA IGUALDADE NA DIVISAO DAS
CARGAS SOCIAIS. - :

Vemos, portanto, que a invocagdo da igualdade na repartigio
dos encargos sociais constituiu uma explicagdo dos administrativistas para a
aplicagfio da Teoria do Risco & Administragiio Pdblica, ac passo que, no ]?lrelfo
Civil, a época denominada "Direitc Comum", ji se propugnava a aplicagdo
desta Teoria a todos os riscos causados pelo desempenho das atividades das
grandes organizagdes, entre as quais a Administragio Publica, por 6b_vio, se
encontrava: "Até meados do século XIX, a maior parte dos danos advinha de
uma falta que comportava uma liberdade de escolha. As falhas eram mais ou
menos deliberadas. Com o advente da maquinizagdo, os danos acidentais se
multiplicam, passando a ser primordiais. Como a sua terminologia indica, os
danos acidentais sio em larga margem decorrentes do acaso. Ainda que
resultem de falhas humanas, estas se”}o astatisticamente inevitéveis".'4

2 HAURIOU, Mavurice. Note sous C.E., 13 janvier 1899, Lpreux, 8., 1900, IU: pp. 123 Niio:x‘e
pode, no entanto, omitit a mudanga de opinifio de Hauriou, que, mais tarde, rnar‘nfesmu seus receios
com 0s riscos orgamentério-financeiros que uma dimensfo expansiva da Teotia do ?Zmr:o poderia
acarretar para os cofres ptblicos (in Note sous C.E., 28 mars 1919, Regrault-Desroziers, S., 1918-
1919, {if, p. 25), ) : ) . .

Y DUGUIT, Léon. Les Transformations Génerales du Droit Privé depuis le Code Napoléon, Algan,
Paris, 1912, pp. 137 e segs. ) _
% TUNC. A., apud SOUSSE, Marcel. La Notion de Réparation de Dowunages en Droit
Administratif Frangais, LGDJ, Paris, 1994, p. 115, :
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A doutrina cldssica (aproximadamente do inicio do século
passado até o final da Segunda Grande Guerra) era undnime na ado¢io do
fundamento da igualdade dos individuos perante as cargas puiblicas: "as coisas
se passariam como se o Estado gerisse, na sua qualidade de pessoa juridica, um
seguro miituo contratado entre os administrados contra os riscos dos acidentes
administrativos. A idéia de tal seguro advém logicamente do principio da
igualdade perante a lei € os encargos piblicos"."

Apds o Pos-guerra, essa doutrina passou, contudo, a sofrer
graves criticas. Uma das mais contundentes e difundidas foi a de CHARLES
EISENMANN, que critica a generalizagio do argumento pelo qual o
fundamento da responsabilidade do Eslado seria a equinime reparticio de
encargos em virtude do principic da igualdade e da solidariedade social, que
seria compativel apenas com os encargos especificos sofridos para satisfazer um
interesse piblico- expresso (ex., em razio de uma obra piiblica, a recusa de
obedecer a uma ordem judicial por razdes de ordem priblica), nio em razio de
ilegalidades ou acidentes (ex., como alegar que a sociedade se beneficiou com
uma toriura realizada pelos agentes estatais, que, naturalmente, deve acarretar a
indenizacio da vitima). Apenas nos primeiros casos poderiamos dizer que a
coletividade ¢ beneficifria das atividades que ocasionaram danos necessarios ¢
consciefites a um particular especifico, que, portanto, foi desigualmente onerado
para propiciar este beneficio.'®

Fara o autor, apenas nestes casos temos um fundamento de
responsabilidade especifico do Direito Administrativo, Nos demais, certamente
nao ha responsabilidade por falta, mas sim por uma "correlagdo entre vantagens
e encargos” (ex., se aufere os beneficios de uma atividade de risco, deve arcar

com os dnus que dela decorram por acidente ou por culpa dos seus

- empregados), crigindria € existente no Direito Civil, mas apenas em menor

escala,’’

v - PLURALIDADE DE FUNDAMENTOS DA
RESPONSABILIDADE DO ESTADO.

Do exposto ja ressai ser dificil compreender todas as nuances
dos eventos ensejadores da responsabilidade do Estado sob o dnico fandamento
da igualdade na repartigio dos encargos sociais.

Além de uma andlise da responsabilidade do Estado ndo poder
ser efetuada sem considerar as numerosas posicdes que refulam de forma
absoluta esse fundamento, devemos, sobretudo, ter em mente que muitos dos

* HAURIOU, Maurice. Les Actions en Indermité contre VEtar pour préjudices causés dans
{Administration Publique, Revue de Droit Public, 1896, p. 51 e segs.

' BISENMANN, Charles. Cours de Droit Administratif, Tome 11, LGDJ, Paris, 1983, pp. 870 a 872
" BISENMANN, Charles. Cours de Droit Administrarif, Tome 11, LGDJ, Paris, 1983, p. 873,
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que ainda o acolhem, em sua maioriz, ndo o fazem de forma indiscriminada para
todas as espécies de responsabilidade pdblica. o .

Nem se poderia afirmar que a nossa Constltulgao teria adotado
esse fundamento ao constitucionalizar a responsabilidade objf:twa do Bstado no
art. 37, § 6.°, ja que é trangiiilo na doutrina e najurispmdénlea que, pelo menos
no caso dos danos por omissio administrativa, estarfamos diante de um caso de
responsabilidade por fatha da Administragio Puiblica. o

Igualmente, diante de responsabilidade por atos 1h’c:1tos, '2
obrigagdo do Estado sd exsurge se comprovada a ilicitude (ex., ninguém pod
pedir indenizagfio em razdo dos prejuizos causados por uma autvacfo fisca
legitima, podendo fazé-lo apenas se for comprovada a sua ilicitude).

FRANCIS-PAUL BENOIT distingue o fundamento da
respensabilidade da Administracio Puablica conforme se ‘trat:: qe usudrio do
servigo pblico que causou o dano, ou de terceiro. Em relacdo aquelesl. 0 seu
fundamento é o direito que possuem ao bom funcmnamentq do servigo; a0
passo que para os terceiros a0 servigo publico o fundamenlo seria mais generico,
consubstanciado no direito a ndo sofrer nenhum dano anormal por fatos
produzidos pela Administragio Priblica.®

Para o autor, o fundamento da responsabilidade da
Administragfio Piiblica nfio € a igualdade. Nao que ela nio seja, aliz‘}s,’f:omo
todos 0s outros institutos juridicos devem ser, comandada ’pela idéia de
ignaldade, e é bom que seja assim. Mas pensar que a iglllalfia-de é o fundamento
especifico da responsabilidade "¢ misturar o [_)roblema _]Lll'ldlCOndl(; fundamento
das instituicdes e o problema politico da apreciagdio do seu valor".

Alguns autores sustentaram que a Teoria do Risco, outros que
a Teoria dos Danos Arormais, deveriam ser consideradas como 0s fundamentos
auténomos da responsabilidade do Estado, néo podendo ser conmderado's {:0{110
meras explicitagdes do fundamento da igualdade perante 0s encargos sociais.

Outra fortd corrente considera como fundamentg da
responsabilidade do Estado a garantia social inerente a0 Estado DemOCl"{ltl(.‘:Olde
Direito, por forga do qual as pessoas ndo podem ter a sua esfera ]urldIC'i’l
coarctada pela coletividade, ainda que esta esteja atuando licitamente ou ate
mesmo em razio de dever legal,

Por esta posicdio, aplicdvel, sobretudo, nos casos de
responsabilidade do Estade por atos licitos, néo se trala propriamente c{e_ tornar
indiferente 2 ilicitude, mas sim de deslocar o foco da sua andlise do
comportamento estatal pard a esfera juridica do cidaddo.

1% BENOYT, Francis-Paul, Le Droit Admiristratif Frangals, Ed. Dalloz, Paris, 1968, p. 6O1.

19 BENOIT, Francis-Paul. Le Droir Administratif Frangais, Bd, Dallaz, Paris, 1968, p. 693. .
® SOUSSE, Maitel. La Notion de Réparation de Dommiages en Droit Administratif Frangais,
LGDYJ, Paris, 1994, pp. 125 a 128,
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Assim, JESUS LEGUINA®!, tratando do Direito da Espanha,
que, come o Brasil, também estd entre os poucos pafses que adotam a
responsabilidade objetiva do Estado, observa que o primeiro dado, portanto, que
hd de se considerar quanto & responsabilidade administrativa, aquele que a
fundamenta, organiza e dd sentido, € o dado objétivo da lesiic antijuridica,
entendida como o dano que um particular sofre em seus bens ou direitos sem
que tenha a obrigagio legal de suportd-los. A ilicitude do dano, que postula a
sua imputagiio & Administragdo autora do mesmo, nfo depende, pois, de uma
prévia ilicitude da agfico ou omissio de algum drgfio administrativo, mas se
configura objetivamente na incidéncia do fato danoso sobre ou patrimdnie do
lesado em todos os casos em que nfio haja fundamento legal que, de modo
expresso e compativel com a Constitnigio — acresceriamos —, obrigue este a
suportar o detrimento patrimonial. A ilicitude do fato lesivo se mede, entdo,
pelos efeitos negafivos injustificados sobre ¢ patriménio do particular, nio na
valoragio negativa da a¢éic que o provoca. Do que se infere que uma agéio on
omisséio administrativa legitima e sem culpa ndo ¢ insuscetivel, apenas por isso,
de causar uma lesdo ilicita e, por essa razfio, ressarcivel.

Mais adiante declara o autor "superada a clissica dicotomia
entre acdes licitas e acdes ilicitas (dicotomia que, ademais, é irrelevante
para o prejudicado, pois tanto faz que a sua lesdo patrimonial proceda ou
nie de uma conduta culpavel), consagrando em seu lugar um principio
geral de garantia patrimonial dos particolares, que pode ser invocado com
éxito frente a qualquer tipo de lesfio antijuridica causada pelo
funcienamento, tanto normal ou licito como anormal ou ilicito, dos servigos
piiblicos".?

E mais, os cases como, por exemplo, os dos danos sofridos em
razdo de manifestagdes multitudindrias ou de crimes praticados por terceiros, na
medida em que sequer hd a intervenciio causal da Administragiio, desbordam de
certa forma do dmbito da responsabilidade patrimonial para inscreverem-se mais

¥ LEGUINA, Jests. El fundamento de la responsabilidad de 1a Administracién, in Revisia Espariola
de Derecho Administrativo — REDA, versio CD-ROM.

2 LEGUINA, Jestis. El fundamento de Ja responsabilidad de la Administracién, in Revistq Espaiiola
de Derecho Administrativo — REDA, versdo CD-ROM, grifamos. "De este mode, la responsabilidad
de fas entes pitblicos ha de ser calificada en el Derecho espafiof come una responsabilidad direcia y
principal, puesto que cubre no sélo los dufigs fmputables a las conducias inglviduales de agentes
pilblicos concretos,_sing tambidy las lestones ocagionadas por el funcionamicnto impersonal,
institucional 0 andnimo de la organizacién administrativa. Y puede ser conceptuada también como
una responsabitidad objetiva, en fa medida en que lq_culpa individual o institucional ha dejado de
ser el fundamento mismo del deber de reparacion para ceder ese_puesto al elemento objetivo de la
antijuridicidad del dafio sufrido por un tercero. La culpa es ahora en el Derecho espajiol un simple
criterio de imputacidn de dafos que, junte @ otros criterios (tales como la ilegalidad del acto, ¢!
Hesgo creado en peligro de_terceros o, segin algunos antores, el enriquecimiento indebido
ermite trasladar los efectos negativos del hecho donaso desde el patrimonia de fa victitng hacia el
patrinoic de la Administrocion v, eventualmente, dirimiv tambidn el repario de responsabilidades

antre aquélla y el agente fisico cuya conducta have causodo materialmente el dafio™ (autor e ab.
cit.).
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apropriadamente no campo da seguridade social, camprindo, assim, um papel
andlogo e complementar dos seguros sociais priblicos. Exempto extremo desta
modalidade de obrigagio pecunidria do Estado, mais de seguridade social que
de responsabilidade civil, fol a instituida pela recém-editada Lei n.° 10.744, de
09 de outubro de 2003, que, adotando a Teoria do Risco Integral, propicia &
Unifio arcar com 08 prejuizos que venham a ser causados por alos terroristas.”

V - CONCLUSAO.

O tema dos fundamentos da responsabilidade civil do Estado
merece ser mais aprofundado por nossa doutrina, uma vez que a idéia da
jgualdade na repartigdo dos encargos sociais como o seu inico fundamento leva
a uma expansdo inadvertida dos permissivos da responsabilizacfo estatal,
quando as diversas circunstiincias aptas a fazer esta eclodir demandam maiores
cautelas e sutilezas, fazendo com que o que poderia representar um avango da
cidadania, cada vez mais garantida em face do Estade, constitua na verdade uma
demonstragio cultural do pouco zelo da sociedade brasileira com o espago
piblico,

Isto faz com que a responsabilidade da Administragdo Pxiblica
possa vir a set injustificadamente ampliada, jd que a sociedade muitas vezes
pode nfo ter a exata dimenséo da imputacio do Onus financeiro correspondente,
o que também vem acontecendo com o aumento dos custos dos servigos
prestados por profissionais sujeitos legal ou jurisprudenciaimente a fortes
obrigagdes indenizat6rias.®

X JAIME RODRIGUEZ-ARANA afirma “lhe parecer que o
Estado social e democritico de Direitc nfo se compadece com esta
superblindagem, superdefesa que os funciondtios publicos possuem frente aos
cidadfios em decorréncia do principio da responsabilidade objetiva e universal
da Administracio Piblica. (...) Se deve ter presente que a conseqiiéncia dos atos
s30 da conla dos funciondrios, razfio pela gual de uma aplica¢io objetiva &
global da responsabilidade administrativa ndo é compativel com um
entendimento moderno do sentido da liberdade e da responsabilidade. (..) E por
esta razio que, insisto, em um Estado social e democritico de Direito, a inclusio
do funcionamento normal de servigos pablicos entre os fatos que podem

Vg s (¢ Fica a Unido autorizada, na forma e critdrios estabelecidas pelo Poder Executivo, a
assumir despesas de responsabilidades civis perante terceiros na hipdtese du ocorréncia de danos o
bens e pessoas, passageiros ou ndo, provocados por atenfados terrorisias, alos de gueria ol
eventos corvelatos, ocorridos no Brasil ou no exterior, contra aeronaves de matricula brasileira
operadas por empresas brasileiras de transporte aéreo priblico, excluidas as empresas de tdxi
adreo.”

¥ SORACE, Domenico. Problemi e Prospeitive delle Responsabilith Pubbliche, constante da obra
coletiva Le Responsabilits Pubbliche (coord. Domenico Sorace), Ed. CEDAM, Milano, 1998, pp.
XIVe XV.
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acarrelar 2 responsabilidade da Administragio Piblica pode gerar sérios
probleinas interpretativos”.?

O autor afirma que este sistema de responsabilidade civil do
Est.ado, concebido na década de cingiienta, nioc mais se coaduna com a
soc'1cclade €como Estado contemporédneos, “nos quais o interesse piiblico nfo é
mais um conceito que ¢ funciondrio monopoliza ou interpreta unilateralmente
mas sim que, como afirmara o Tribunal Constitucional ji em 1984, & un;
conceito que se define harmonicamente através da intercomunicaciio e’ntre 08
podefes piblicos ¢ os agentes sociais. (..) Como assinalado pelo Professor
Garcia de Enterrfa, (...) atualtente o interesse publico reside na promogio dos
direitos fundamentais”, 2 A

Esperamos, portanto, como afirmado no inicio deste estudo,
termos, sem a pretensio de esgotar o tema, demonstrado, principalmente & luz
da.? construgdes doutrindrias gue tém sido elaboradas no Direito de outros
paises, com destaque para a Espanha, cujo sistema de responsabilidade &
andlogo ao nosso, que os fundamentos da responsabilidade do Estado sio
dotados de complexidade bem maior do que A primeira vista pode parecer.

) Essa complexidade deve ter reflexos em uma maior cautela na
afirmacgo da re§ponsabi1idade do Estado nos casos concretos com os quais o
ijm?damento da igualdade perante as cargas sociais, que, como visto, ndo € o
tinico fundamento da responsabilidade estatal, ndo seja compativel. ‘
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