A RESPONSABILIDADE OBJETIVA DAS PESS0OAS DF.
| DIREITO PUBLICO INTERNO =

(Exegese do art, 194 da Constituicio Federal)-

MANUEL DE CASTRO CERQUEIRA

Juiz ne Distrito Federal

0 estudioso do direito que, em qualquer época da historia, lance
um olhar, através do tempo e do espacgo, as legisla¢des do passado,
verifica que néio h4 direito moderno que nfio emane de outro mais
antigo, numa congtante evolugio, desde uma forma primitiva, mais
simples, gempre em busca do aperfeicoamento, para atender 3=
necessidades do homem e da sociedade. Como disse THERING, a vida
passa, evolve continuamente, e ag leig vilo ficando para trag, seme
mais significacfio ou serventia, se nio forem sendo reformadas ou
substituidas, para que surjam outras mais conformes ao egpirito
da época,

Injustificivel e initil telmosia é pretender-ge OpOr a es8a avn-
lugéo constante, exigida pélos fatos sociais, de modo que mais vale
ateité-la e facilitar seu desenvolvimento, para evitar que 8 novas
idéias transbordem, muitas vézes ecom perigo para a ordem juridica,
além dos justos limites definidos na lei, pois nio se pode contestar
a verdade de que sx facto jus oritur. :

No eampo do direito bragileiro, obgerva-se, em nogsos dias, uma
grande alteraglio na idéia da responsabilidade civil, & semelhanca
do que ocorre no direito dos demais povos cultos. Cada dia mais
se alarga a corrente dos que abracam a teoria objetiva, em sube-
tituigao & teoria subjetiva da indenizaciio do dano. ,

Consagrado nos mais remotos cédigos, como os de HAMMURABT
e de MANU, de 28 e 10 séeulos, respectivamente, antes da ers cristé,
o velho direito & reparacéo do dano aperfeigoou-se no direito romana
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e déste foi transplantado para as legislacbes modernas, inclusive
nosso O6digo Civil, que preceitua deve responder por perdag e danos
quem méo cumpre sua obrigagio, ou nio a cumpre pela forma e
tempo estipulados, e, bem assim, quem por agdo ot cmissdc volun-
téria, ou por negligéneia, impericia ou imprudéncia, viola direito
ou causa prejuizo a outrem, salvo og easos fortuitos ou de forga
maior (arts. 169, 160, 1.0566/1.058, 1.518/1.688).

. A1, porém, o fundamento da responsabilidade é a culpa, exclu-
sivamente, e ndo o dano, em gl, a0 passo que na teoria da responsa-
bilidade inculpada, nascida ho direito germénico, o fundamento da
indenizagio estd no préprio evento danocso, sem atencio 4 eulpa.

Agsim, — enquanto uns guerem manter o principio antigo,
que repele a obrigaciio de indenizar sem culpa, porque consideram
absurdo eompelir alguém a responder por dano gue nifo quis, ou
para o gual nfo conecorreu por impericia, imprudéncia ou negligéneis,
fora do que s6 hd infortinios a lamentar, —- outros sustentam que
ag exigéncias sociais modernas, a solidariedade gocial, a eqilidade,
a justa distribuicio das vantdgens e desvantagens entre todos os
individizos, reclamam um nove critério pelo qual a reparacio do
dano deve ser objetiva, vendo-se no dano a lesiio a um direito e que,
por iszso, deve ger reparado objetivamente, bastande que se esta-
belega o nexo causal entre o dano sofrido por uma pessoa ¢ o fato
ou ato provocado por outrem, seu representante, oy animal ou coisa.

Precisamente para atender s necessidades sociais de nossa
época, verificadas através da cbservaco eientifica dog fatos, & que,
ainda em tempo, o legislador constituinte de 1946 langou o art. 194
da Congtitui¢iic Federal vigente, eonasgrando, sem divida, a teoria
objetiva da responsabilidade civil dag pessoag de direito pihiblieo
“interno, para que estas compensem o danho causgado por seud repre-
sentantes ou funciondriog, eom culpa ou sem ela, de forma a relegar
essa relacio subjetiva para segundo plano, '

E certo que ainda hda quem, aferrado a teoria da culpa como
fundamento da responsabilidade civil, tal como exposta em nosso
Codiga Civil, insista na aplieacfio, pura e simples, do art. 15 désse
diploma legal, com & mesma interpretacio ditada pelo sistema de
nosso direito privado, mesmo em face do art. 194 da Constituicio,
sem querer compreender que o dano, por si 86, ohrigue 4 indenizacéc
devida pelas pessoas de direito piblico interno, argumentando, entre
outrss razdes, que um texto constitucional nfo seria meio proprio
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para quebrar o principio adotado pela legislacio privada; cnde se
encontram os fundamenfog da respongabilidade civil.

O argumento, porém, nio resiste 3 critica fundada, eis que &
gabido a técnica legislativa contempordnea dispde de inumerdveis
expedientes de mantenca, alusfo e referéncia constitucional a mea-
térias de direito piiblico e de direito privado, tude dependendo de
certas condigdes sociais da époea, ag quaiz determinam a inclusio
de normas de direitc adminigtrativo, trabalhista, processual;. civil
e outros no texto constitucional, donds a reconhecida heterogenei-
dade dag normas de nossas Constituigoes (v, PONTES pDE MIRANDA,
Comentdrios & Constituiciio de 1846, 2.2 ed., vol. T, pag. 129).... ..

Ademais, em se tratando de assunto de direito administrativo,
¢ de ver que bea parte désse direito representa direite civil “publi-
cizado”, sem que isgo importe na afirmacéo de que o direito privado
seja, necessiriamente, fonte do direito administrativo,. porquantoe
ag fontes déste ge encontram nos prineipios gerais do direito, pouco
importandoe que tais principios, sobretude em matéria de obrigactes
contratuais e ex deliclo, se achem também expressos no direito
privade. O intérprete do direito administrativo, em todo caso, 56
deve recorrer a ésses principios gerais quando falte fexto désss ramo
do direitp piblico (PONTES pE MIRANDA, ob. e vol. cits.). '

De qualguer forma, o que nfg é admissivel & subordinar, a 1de1a '

consagrada na regra nova de direfto piblico, — mormente de direito
constitucional, cujas normas devem ter a major irradiacio possivel,
& mais intensa aplieagfio, como ensina JOSSERAND, citado.pelo.Sr.
Ministro OROSIMBO NONATO no acdrdio adiante referido, — & legig-
lagho de direite privado, maxime se essa legislagio & do passado.
- Outros intérpretes do comentado dispositive constitucional, ren-
‘dendo-se a4 evidéncia do preceito contido no pardgrafo finico do
mesmo artigo, entendem haver s Constituigio adotado a teoria-da
respongabilidade civil objetiva apenas para os casos excepeionais
de risco ja regulados em nhosso direito, como aquéles que-decorrem
da atividade industrial do Estado, & semelhanca da responsabilidade
patronal das pessoas de direito privado por acidentes de- trabalho.
Mas, basta que se leiam os magnificos frabalhos de AQUIAR
D1as sbbre a questfio, como o publicado na Reviste de Direite Admi-
mistrative, vol, X1, pag. 19, para que, — através dos sepuros argu-
mentog da brilhante inteligéneia désse jurista, de indiscutivel auto-
ridade ha matéria, como demonstrou em sua notivel obra Dg- res-
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vonsepilidade ‘eivil, —- ge- desvanegam dividas a respeito da con-
sagracio em rossa Magna Carta da teoria objetiva da responsabili—
dade civil das pessoas de direito piiblico inferno.

Realmente, ze o elemento culpa a6 é previsto no parag‘rafo Unico
do art.-194 da Constituicfio, apenas pars referir a acfic regressiva
das. peagoas de direito plblice interno contra os funciondrios causa-
dores do dane, “quande tiver havide culpa déles”, estd, por demais,
claro-que o artigo, cmitindo é&sse elemento subjetivo, estabelecen
que tais pessoas juridicas devem reparar o dano mesmo sem culpa,
em qualguer casgo, sem. fazer a distincio do argumento contrario,
inclusive quanto ac risco patronal. .

Se efetuarmod o exame comparativo dos dlspo&twoq das Cons-
tituigbes anteriores que vém regende a matéria, desde a do Império,
chegaremos ao mesmo entendimento. Assim, a Constituicio imperial
aludiu & responsabilidade estrita dos empregados piiblicos pelos
abusos e omissdes no exercicio de suas funcdes (art. 179, 29).
A Constituigio republicana de 1891 seguin a mesma orientacio
(art: 82) A de 1934 falou em résponsabilidade solidéria dog funcio-
nirios publwoa com as Fazendas Nacional, Fstadual e Municipal,
pox prejuizos decorrentes de negligdneia, omissiio ou abugo no exer-
ciclo dos respectivos cargos (art. 171), o que fol repetldo pela Carta
outorgada em 1937 (art. 158).

Come vemos, o elemento culpa do funciondrio ou agente da
admmlstragao pliblica sempre estéve presente nas ConstituicGes ante-
riores &-de 1948, como fundamento da obrigacfio de reparacio do
dano causado pelo Estado, & semelhanga do que preceitua o art. 15
do Cédigo Civil, que alude 4 responsabilidade civil das pessoas de
direito piblico por atos de seus representantes, que, nessa qualidade,
causem danos a terceiros, “procedendo de modo contririo ao direito,
ou faltando a dever preserito por lei”.

Enquanto igso, a vigente Comtxtulgao, fugindo & redacie da~
queles. dizpositivos anteriores, diz;

_ “Art. 194, As pessoas juridicas de direito piblico
- interno sfio civilmente responsiveis pelos danos que os
seus funciondrios, nesss qualidade, cautsem a terceiros.”
“Pardgrafo Gnico. Caber-lhes-4 aclio regressiva con-
. tra os funcionarios causadores do dano, quando tiver
. havido culpa déstes.”
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A interpretagiio que se extrai da auséncia de referéncia ‘o ele-
mento ctdpa do funeiondrio no corpo do artigo 86 pode ser -a-de gue
se prescinde désse elemento subjetivo para a obrigacio de indenizar
néle estabelecida. De outra forma nméo se justificaria tal omisséo,
se, como j4 vimos, sempre constou 8sse elemento da legislagfio cons-
titucional anterior, como do art. 156 do Cédigo Civil, e surge, apenas,
mo parfgrafo tlnico, comeo- elemento eventual, que pode ocorrer ou
=180, t8o sdmente para determinar a aclio regressiva da pessca de
direito pitblico contra geu gervidor, guando tiver havido culpa déste.

B com satisfagio que vemos ésse entendimento, dia a dia, pres-
tigiado por decisdes de juizes de todas as instineias, dentre as quais
anotamos, quande estivemos no exercicio do cargo de Juiz da 1.® Vara
da Fazenda Pdblica, um acoérdéo da 6.2 Camara Civel do egrégio
Tribunal de Justica do Distrito Federal, da lavra do ilustrado Juiz
MARTINHO GARCEZ NETC, cuja ementa afirma:

“A Conatituicio Federal de 1946, pondo térm_d as
controvérsias sfbre o fundamento da responsabilidade
civil do Estadc pelos atog de seus representantes ou fun-
ciondrios, consagrou, expressamente, a teoria ohjetiva do
risco integral, assentando-a na causalidade do ato e nac
na culpabilidade do agente”

A 5.3 Camara Civel do Tribunal de Justica de 8. Paulo também
ge manifestou no mesmo sentido, ao interpretar o art. 194 eitado,
dizendo que “a responsebilidede ctvil do Estedo, em face do preceito
constitucional, § puramente objetiva ¢ independe de culpa” {Revisto
de Direito Administrative, vol, 88, pag. 84). '

O Colendo Tribundl Federal de Recursos, por sua vez, tem re-

"onhecido que o aludide artigo, “emn seu receptivo, exclui o elemento

culpa como condig@o “sine qua” pere o reparacdo de donos ocasio-
nados por foles ow otos de servidores do Estado”, como se vé de
veneranda decisfio, que, levada & aprecizcdo do Sunremo Tribunal
Federal, por meio de reecurse extraordinirio, ensejou o estudo da
matéria e a congagragac pelo Excelso Pretorio dessa mesma exepese
do art. 194 da Congtitui¢io, frente ao art. 15 de Cdédigo Civil, nos
térmos do erudite voto vencedor do insigne Ministro OROSIMBO
NonaTo, relator do respective acdrdio, ensinando gue a responsa-
hilidade do Estado se assenta em fundamentos objetivos, deriva da
egilidade, ge justifica pelas razdes da alta politics juridica aludida
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por Hanriou, pela solidariedade social, pelog principios da justa dis-
tribuicsio dos dnng e.dos cimodos por todos os membros do consdrcio
¢ivil, de modo que ests superada a “fase civilistica” na evolugio da
idéia da responsabilidade civil das pessoas juridieag de direito pu-
blico imterno (acérdfo de 10-4-1951, do S.T.F., em Revista de
Direito Administrativo, vol, 32, pig. 282),

Dai resulta, como alepta PONTES DE MipaNDA (ob, cit, vol. V,
2.8 ed,, phg. 285), a enorme Importincia de indagar-se se a perso-
nalidade é de direito piblico ou de direito privado, porque a respon-
sabilidade regida pelo art. 194 é a das antarquias, estatais e para-
estatais, e das outrag pessoas de direito pablico interno, ac passe
que as pessoas de direito privado permaneeem, até gque seja alterada
a matéria na legislacfio privada, com a responsabilidade fundada
na culpa. _

A importineia do assunto ainda mals se destaca porque atinge
certas entidades autdrquicas, encarregadas do servigo de trans-
porte, como as Xstradas de Fepro Central do Brasil, Leopoldina e
outras, em cujos setores de atividades se avultam os danos causados
2 terceiros, Tora da relagfio contratual de transporte.

No exercicio do juizado de direito da 1.2 Vara da Fazenda
Pliblica, tivemos oportunidade de sustentar, em diversas decisGes,
2 responsabilidade objetiva dessas autarquias, tendo em vista a am-

' plitude do texto constitucional, que abrange tédas as pessoaz de

direito pfiblico interno, sem distinguir entre o Estado ¢ as entidades
autdrquicas, estatais ou paraestatais, mesmo porque em nada im-
porta que o Estado execute diretamente o servico publico, ou por
#le considerade de mnecessidade ou utilidade piblica, ou o fagca a
entidade autérquica, para tal fim criada pele mesmo Estado.

Alids, em certog casos, como o8 das estradas de ferro, ainda
mais se justifica o movo entendimento, porquanto deve responder
pelo dano quem joga com o perigo, expde a perigo a vida e os beng
dog outros, exercendo certa atividade (RUMELIN e UNGER}, ou quem
age em sua vantagem, para seu proveito, deve tomar sdbre si os
riscos que dai resultem, segundo o critério de MERKEL, critério que,
sobretudo, se aplica ac Estado, que tem de suportsr os dhus na pro-
pergido do préprio beneficic gue proporciona a4 coletividade, sendo
justo que, em mome desta, repare o dano advindo a cada um dos
membrog do consbreio elvil na execuedo dos servigos destinados ao
bem-estar da mesma coletividade,



