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1. COLOCACAQ DO TEMA

A pattir do momento em que foi introduzida a responsabilidade objetiva do
Estado no ordenamento jutidico nacional, surgiu com ela a incimoda questio de definir se
A psta responsabilidade objetiva seria a sistemdtica regente sobre a respansabilidade civil do

§ Estado por atos omissivos,

Em que pese a informag:ﬁo2 de que a responsabilidade objetiva estatal chegoun
até nés pela atividade jurisprudencial antes de sua transcrigfio expressa pela legislagéio pétria,
A foi mesmo o art. 194 da Constituigio de 1946 que trouxe de forma definitiva a

responsabilidade objetiva do Estado no Brasil,

Regia o referido artigo:

“Art, 194, As pessoas juridicas de direito publico interno sdo civilmente
responsdveis pelos danos que os seus funclondrios, nessa qualidade,
causem a ferceiros.” |
Uma vez que o artigo nfio fazia qualquer mengdo, direta ou indireta, &
necessidade de culpa na atuagfo estatal, restou sedimentada a responsabilidade civil objetiva
do Estado, responsabilidade esta que continuou presente também nos artigos 105 e 107 da
Constitaigbes de 1967 ¢ 1969, respectivamente, e ainda hoje se encontra expressa no
conhecido § 6.° do artigo 37 da Constituiciic de 1988, que assim dispGe:

' Procurador do Estada do Rio de Janeiro; Professor Universitdrio
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“Art. 37.
(wnr)

§ 6.% - As pessoas juridicas de direito piblico e as de direito privado
prestadoras de servigos piblicos responderdo pelos danos que seus
agenles, nessa gualidade, causarem a terceiros, assegurado o direito de
regresso contra o responsdvel nos casos de dolo ou culpa.”

A diegdo do artigo é clara guanto & responsabilizagio objetiva do Fstado nos
atos comissivos, mas certamente niio esclarece suficientermente acerca da responsabilizagio

quanto aos atos omissivos.

Como sabido, na responsabilizagfo objetiva basia a prova do dano e do nexo
causal entrc o comportamento e o evento danoso, o que & facilmente observado nos
comportamentos comissivos. Os comportamentos omissives, porém, apresentam notdria
dificuldade quanto & caracterizagfio do nexo causal com o dano. A rigor, dependendo da
teoria sobre a relagfio de causalidade adotada, o ato omissivo ndo pode ser considerado causa
do dano, visto que estc tem relagfio diteta e imediala com acontecimento natural ou

comportamento de terceiro nfio ligado ao Estado.

A responsébilizagﬁo estatal, neste caso, derivaria do fato dc que o Estado
deveria ter evitado ou amainado os efeitos do ato natural ou humane causador do dano, nfio o
tendo feito. Uma vez que a responsabilizacio tem fundamento numa falta de conduta do
Bstado, nos parece necessdria a comprovagio de que a conduta estatal ndo foi a

medianamente esperada visando ao dmpedimento do dano.

Em face destas consideragBes, cabe responder se seria possivel
responsabilizar objetivatnente o Estado por condutas omissivas indiretamente causadoras de
dano e, em caso negatlvo, saber como se operaria a responsabilizaciio do Estado por estes
atos, em fungdo das"'.disposigﬁes constantes na legislacdo nacional, principalmente apds o

advento do novo Cddiga Civil.

2. POSICOES DOUTRINARIAS ACERCA DA RESPONSABILIDADE ESTATAL
POR ATOS OMISSIVOS

A responsabilizacdo do Estado por atos omissives encontrou duas principais

posigbes na doutrina nacional. Uma primeira corrente doutrindria vislumbra a possibilidade
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de responsahilizagiio objetiva nos atos estatais omissivos. J4 numa segunda cotrente, 08
autores sustentam que a responsabilizagio do Estado por atos omissivos serd subjetiva, sendo
que alguns doutrinadores defendem a responsabilizagio objetiva apenas em alguns atos
omissivos, os determinados atos omissivos especificos, pregando a respotasabiliza§ﬁo

subjetiva nos atos omissivos genéricos.

Na licdo de Gustavo Tepedino, representante da primeira corrente
mencionada, a Constituicio Federal, ao introduzir a responsabilidade objetiva pata os atos da
administragio publica, nfo fez qualquer distingfio entre atos comissivos e omissivos, nio
cabendo, portanto, ao intérprete fazé-lo. Segundo Tepedino, isso ndo levaria, porém, a uma
panresponsabilizagdo do Estado, visto que mesmo a teoria objetiva comporta excludentes de
responsabilidade, podendo haver situagdes que comportém o rompimento do nexo causal

entre a agio preventiva do Estado e o evento danoso.

O doutrinador utiliza o seguinte exemplo para ilustrar seu raciocinio:

“Tome-se, como exemplo, a hipdtese em que se configuram danos a
particulares decorrentes de enchentes de vias publicas, tragicamente
corriqueiras nos centros urbanos brasileiros. Imimeras vezes, tem-se
manifestado o Judicidrio, em desaprego s sucessivas previsdes
constitucionais, no sentido da necessidade de se comprovar o mau
funcionamento dos servigos piiblicos de escoamenta de dguas — limpeza
de gdlerias, contengdo de encestas, etc... -, para que se imponha
condenagiio da mumicipalidade. Se, qo revés, o operador adolasse
teoria do risca administrativo, nos termos de previsiio constituciondl, a
construcdo  nfo  determinaria  uma  atribuicio  ilimitada  de
responsabilidade a cargo do Poder Publico. Caberia ae julgadot, no
exame do case concreto, verificar se « enchente, por sua intensidade,
caracterizarvia forca maior, capaz de excluir o nexe causal entre a agdo
preventiva do municipio e os eventos danosos. Ao invés de se perquirir a
falta do servigo, nem sempre de fdeil constatagdo pericial, sobretudo
apds a verificacdo da calamidade, é de se examinar se o evento ¢é
previsivel ¢ resistivel, cingindo-se a investigagdo aos pressupostos da
responsabilidade objetiva. »d

Arnoldo Wald também jd preclamava tal doutrina defendendo que a
ocorréneia do dano ja comprova a falta de servigo que justifica a indenizagfio, cabendo ao
Estado comprovar a existdncia de excludente no caso concreto a fim de afastar sva

responsabilidade. -

¥ TEPEDINO, Gustavo Mendes. Temas de Direito Civil. Rio de Janciro: Bditora Renavar, 1999, pp. 192/193.
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Explica o autor;

“Uma parte do doutrina continua exiginde a prova da culpa da
administracdo nos casos de depredagdes por multiddes e enchentes. Em
teis hipdteses, entendemos que a culpa € andnima, constitiindo o que se
denominou ‘falta de service’, que ndo necessita ser provada,
presumindo-se pelo simples fato do maw funcionamento do aparelho
administrativo, como, alids, decidiu a jurisprudéncia no acérdéo-lider
de 1958. A ocorréncia do dano comprova, por Si.s0, que os servigos néio
funcionaram ou funcionaram mal, caracterizando, assim, a falta de
servigo que justifica a indenizagdo. A doutrina francesa reconhece, a
este respetto, que a falta de servigo néo deixa de constituir uma falha da
empresa ou do Estado, concluindo que *I'accident anonyme est presumé
faute de Uentrerprise’. No caso, a falka do servigo, o resultadeo danoso e
a prova da causalidede sdo elementos suficientes para ensejar a
responsabilidade piblica. F vimos que este tem sido o entendimento
Jurisprudencial, que preswme a enlpa da administragdo e 6 permite que
ela se exonere da responsabilidade fazendo a prova da forca maior. w

Também Saulo José Casali Bahia explana de forma breve por que entende que

a responsabilidade objetiva também vale para os atos omissivos:

“Enxergamos ne art. 37, § 6.° da Constitui¢do Federal espago tambéim,
para of comportamentas omissivos, pots, para a hipdtese, como vimos,
ali 86 estd expressa uma presungdo de culpa, e as elidentes encontram-
se nilo esclarecidas. E, como sdo recomhecidas no’ caso de
comportamentos omissivos, aplica-se, sem problema, o dispositive

constitucional.™
Com relagdo aos doutrinadores que defendem a responsabilidade subjetiva do
Estado nos atos omissivos, ja foi esclarecido que alguns antores fazem a distingfo entre atos
omissivos genéricos e especificos. Esta posigio doutrindria estd exposta no pensamento de
Guilherme Couto de Castro, em livio cujo tema € a responsabilidade civil objetiva.
Argumenta o doutrinador que a dicgdo do art. 37, § 6.° da CRFB seria claramente direcionada
a0s atos comissivos e nunca aos atos omissivos que nio estejam ligados a um dever

especifico de agir, razio pela qual sustenta a responsabilidade subjetiva quanto a estes

Gltimos, onde ocorreria uma omissio genérica,

Ressalva, porém, que valeri a responsabilizag8o objetiva nos casos de omissao
especifica, ou seja, quando existir dever individualizado de agir por parte do Estado,

utilizando o doutrinador a seguinte argumentagfio:

4 WALD, Arnalda. Os Fundamentos da Responsabitidade Civil do Estade. In: AYURIS, Julhe 1993, n..° 58, p. 169
5 BAHIA, Saulc José Casali. Responsabilidade Civil do Fstado, Rio de Janciro: Editora Forense, 1997, p. 70.
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“Acima de wdo, porém, o importante € balizar, sempre, o fundamento
maior da existéncia da impuragdo sem falha, no campo do risco
administrative, Hd duas passibilidades: ou existe ato ilicite do ente
piiblico, e a indenizacdo se justifica em razdo da propria contrariedade
a lei, ou nio existe, € enido seu fundamento estd na razodvel repartigdo
do gravame pela coletividade, dentro de padrdes civilizatérios que
devem ser buscados.

Dai ndo ser correto dizer, sempre, que toda hipdtese de dano
proveniente de omissdo estatal serd encarada, inevitavelmente, pelo
dngulo subjetive. Assim o serd quando se tratar de omissdo gendrica,
Nao quando houver omissdo especifica, pois af hd dever individualizado
de agir.ﬁ

O autor utiliza como exemplos de indenizagiio em casos de omissio especifica
uma batida de carros causada por falha meciaica de sinalizagio e a morte de detento causada
por companheiro de cela, ressaltando que em ambos os casos o Estado agiu com a presteza
necessdria, mas nfo lhe foi possivel evitar o prejuizo, Como lhe cabia manter o correto
funcionamento da sinalizagdo e a integridade fisica do preso e como, nestes casos, se afigura
razodvel a socializagio dos prejuizos, nflo concotrendo excludente de responsabilidade, seria
objetiva a responsabilizagiio do Bstado ¢que, segundo ele, a rigor, nfo praticon qualquer

ilicito.

No mesmo sentido se posiciona o professor Sérgio Cavalieri Filho, ao

registrar:

“Também em nosso entender, quando o dano resulta da omissdo
especifica do Estado, ou, em outras palavras, quande a inércia
administrativa ¢ a causa direta e imediata do ndo impedimenio do
evento, o Estado responde objetivamente, como nos cdsos de morte de

. detento em penitencidria e acidente com aluno de colégio piblico
durante o periodo de aula, "7

Um dos principais expoentes da doutrina que professa a responsabilidade

subjetiva para os alos omissivos € o administrativista Celso Anténio Bandeira de Mello, que

enxerga & responsabilidade do Estado por atos omissives como uma responsabilidade por

atos ilicitos. S

Reputamos 'qlm o argumento do autor se apresenta extremamente bem

construido, ao dizer:

§ CASTRO, Guilherme Couto de, A Responsabilidade Civil Objetiva no Direito Brasileiro, Rio de Faneiro: Editora Forense,
1997, pp. 56/57. i
7 CAVALIERI FILHO, Sérgio. Ob. cit., p. 169
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“Quando o dano foi possivel em decorréncia de uma omisséto do Estado
{0 servico ndo funcionow, funcionou tardia ou ineficientemente), & de
aplicar-se a teoria da responsabilidade subjetiva. Com efeito, se o
Estado néie agin, nio pode, logicamente, ser ele o autor do dano. F, se
ndo fol ou autor, 56 cabe responsabilizd-lo caso esteja obrigado a
impedir o duno. Isto é: s6 faz sentido responsabilizd-lo se descumprin
dever legal que the impunha obstar ao evento lesivo.

Deveras, caso o Poder Piblico ndo estivesse obrigado a impedir o
acontecimento danoso, faltaria razde pere impor-lhe o encarge de
suportar patrimonialinenfe as consegiiéncias da lesdo. Logo, a
responsabilidade estatal por ato omissivo € sempre responsabilidade
por ilicito, e necessariamente responsabilidade subjetiva, pois ndo hd
conduta ilicita do Estado (embora do particular possa haver) que ndo
seja proveniente de regligéneia, imprudéncia ou impericia (culpa) ou,
entdo, deliberade propésito de vielar a norma que o constituia em dadu
obrigacdo (dolo). Culpa e dolo sdo justamente as modalidades de
responsabilidade subjetiva. »d

A posigiio de Bandeira de Mcllo é compartilhada por outros administrativistas,

como Diogo de Figuciredo Moreira Neto e Maria Silvia Zanella Di Pietro. José dos Santos

Carvalho Filho também vislumbra a necessidade da presenga do clemento ‘culpa’ nos atos

omissivos estatais para que possa se dar a responsabilizagdo, mas, discordando

expressamente de Bandeira de Mello, ndo entende que por isto haveria responsabilidade

estatal subjetiva.

Defende Carvalho Filho:

“A conseqiténcia, dessa maneira, reside em que a responsabilidade civil
do Estado, no caso de conduta omissiva, sé se desenhard quando
presentes estiverem os elementos que caracterizam a culpa. A culpa
origina-se, na espécie, do descumprimento do dever legal, atribuido ao
Poder Publico, de impedir a consumacde do dano.

()

O itnico ponto discutivel na ligiio do grande publicista é aquele em que
considera aplicdvel, na espécie, a teoria da responsabilidade subjetiva.
Em nosso entender, se é verdadeiro que a omissdo estatal € sempre
caracterizadn comeo conduta culposq, ndo € menos verdade que a
responsabilidade  objetiva, sende wm plus  em  relacdo a
responsabilidade subjetiva, pode ser sempre a aplicdvel para condutas
estatais, ainda que estas sejam revestidas de culpa. Mesmo que culposa
a conduta, estardo presentes os pressupostos sificientes para
caracterizar a responsabilidade objetiva do Fstado,”

8 MELLOQ, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo (12%d, ). Séio Paulo; Editora Malbeiros, 2000, pp.

TI4{T93.

¥ CARVALHO FILHOQ, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. {9.%d,). Rio de Janeira: Editora Lumen Juris,

2002, p. 443,
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Ressalve-se que Celso Ant6nio Randeira de Mello, apesat de conhecido como

defensor da respansabilidade subjetiva para os atos omissivos estatals, ac contrdrio do que
L]

. 10 { . 4 idéia de
defendem alguns dountrinadores' também coloca temperamento semethante & idéia

ponsabilidade objetiva na omissio especifica, ao defender a responsabilidade objetiva do
res

Estado nos casos que chama de “danos dependentes de situagdo produzida pelo Estado

diretamente propiciatdria.”

Explica o autor:

“H4 determinados casos em que o acdo danosa, proprigmente dila, ndo
¢ efetuada por agente do Estado, contudo € o Esfc.rdt’) quem proclu.z a
situagéio da qual o dano depende. Vale dizer: sdo hipdteses nas quais ¢
o Poder Piblico quent constitui, por ato comissivo seu, os fatores que
propiciardo decisivamente a emergéncia de dana. T(IIIS casos, a nosso
ver, assimilam-se aos de danos produzidos pela pripria agdo .do ’Ef'mdo
e por isso ensejam, fanto quanto estes, d aplicagdo do principio da
responsabilidade objetiva.”

.El Jguarda de coisas ou pessous perigosas, canf:or.me se .observou
inicialmente, & a hipdiese mals comunt, mas nio é a unica pr:.fﬁfgui:afiom
de danos dependentes de situagdo criada pelo Estado ¢ propiciatdria da
lesdo. Hi outros casos em que o Poder Piblico expde terceiro G
situagdo igualmente inevitdvel onde o risco de dano ¢ totaltmente
assumido pelo Estado. . o
Sirva de exemplo o acidente de trdnsito causedo por sinal semdfdrico
gue acende concomitanteiente para os dois dngulos de wn cnfzamemo
(ainda que o defeito se deva a curto-circuito provocadoe hd poucos
segundos por um raio incidente sobre o sistema central _de fomra[e dqs
semdforos). Néie hd cogitar, aqui, de “falta de servigo ) para cuja
composigdo seria necessdria a culpa ou dole do Podelrl Publwo.. Crom
efeito, em situagdes deste jaez aplica-se a responsabilidade objeffva,
pais o Estado expds terceiros ao risco oriundo do acatamento do sinal
luminoso.”

3. O ART. 15 DO ATUAL CODIGO CIVIL COMO BASE LEGAL DA
RESPONSABILIDADE SUBJETIVA ESTATAL PELA PRATICA DE ATOS
OMISSIVOS

Com a introdugiic da responsabilidade objetiva do Estado na legislagio

brasileira, ocorrida a partir das disposigdes da Constitnigiio de 1946, alguns doutrinadores

1 CAVALIERI RILHO, Sérgio. Ob. Cil. p. 169,
I MELLO, Celso Anthnio Bandcira de, Ob. cit., pp. $01/802.
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professaram a revogagio do art. 15 do antigo Cédigo Civil, que na opinido desta mesma

doutrina consagrava 2 responsabilidade subjetiva do Estado, inclusive por atos omissivos.

Dispunha o referido artigo:

“Art. 15 As pessoas juridicas de direito piblico sdo civilmente
responsdvels por atos dos seus representantes que pessa quolidade
causem danos a terceiros, procedendo de modo contrdrio ao direito ou

Jaltando a dever prescrito em lei, salve o direiio regressive contrd os
causadores do dano.”

Defendendo a existéncia da revogagiio, assim se manifesta Gustavo Tepedino:

“A Coustituigdo Federal, av introduzir a responsabilidade objetiva para
08 alos da administragio publica, altera inteiramente a dogmdtica da
responsabilidade  neste campo, com base em  outros principios
axiolégicos e normativos (dos quals se destaca o da isonomia e o .du
Justica distributiva), perdendo imediatamente base de validade o art, 15
do Cédigo Civil, que se torna, assim, revogade ou, mais tecnicamente,
ndo foi recepcionado pelo sistema constitucional,”**

Efetivamente, pela leitura do art. 37, § 6.°, da CRFB parece, a principio, que o

art. 15 do antigo Cédigo Civil j4 estaria hd muito revogado, uma vez que a nova disposicao,

de sede constitucional, regularia integralmente a matéria. No entanto, alguns dos que

defendern a responsabilidade subjetiva do Estado, em todos ou apenas alguns atos omissivos,

apontavam cotmo fundamento legal desta responsabilizacio justamente o art. 15 do Cédigo

Civil.

Renan Miguel Saad, fiando-se # responsabilidade subjetiva para os atos

omissivos do Estado, sustenta do seguinte modo a referida posigio:

“Admitida a teoria do risco, sustenta refinada doutring a sua
adequagdo limitadamente aos atos comissivos do Estado.

Com efeito, na hipdtese de atos omissivos, a aplicagio da teoria do
risco importaria em uma exacerbagio descomedida da responsabilidade
do Estado. Na ocorréncia de comportamente omissive, a
responsabilidade estatal é subjetiva, por depender de procediments
doloso ou culpose. ’

Os prejuizos, neste caso, nio sdo causados diretamente pelo Estado,
mas por aconfecimento alheio a ele, jd que omissdo, para ser causa de

dano, implica na ocorréncia de fato a que o agente tem o dever de
impedir.

" TEPEDINO, Gustavo Mendes, Ob, cit. p. 191.
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A omissdo poderd condicionar o implemento dv ato danoso, sem,
contudo, constituly a sua cause direte. O Estado, segundo a mesma
doutring, respende por omissio quando, devendo agir, nio o fez,
incorrendo no ilicito de deixar obsiar aquilo que poderia impedir e
estava obrigado a fazé-lo. .

O fato danese pode provir da natureza (evenios cujos efeitos Ic.nv.os 0
poder publico ndo impedin, embora devesse fazé-lo), ou se revestir no
comportamento prejudicial de alguém, cuja lesividade o Estado deveria
impedir e ndo o fez.

Responde emt ambas as hipdteses o poder piiblico por culpa ou c.loto,
nile sendo necessdria a Identificagdo do funciondrio faltoso e sim a
omissdo do servigo. o
Na esteira de tais consideragdes, aplica-se, na responsabilidade civil
do Estado, por ato omissive, o artign 15 do Cidige Civil, que se
enconira, portante, em vigor, quanto aos atos omissivos, prevalecendo
a responsabilidade objetiva da Constituigdo Federal para 05 ates
comissivos do Estado. "3 (grifos nossos)

Também Diogo de Figueiredo Moreira Neto preconizava a vigéncia do art. 15

do antigo Cédige Civil brasileiro, ao dizer:

“Antes da responsabilidade patrimonial de FEstado ser elevada @ tema
constitucional, quando ainda era pacifico o conceito priva{z’suco.dja
responsabilidade civil da Administragiio, o art. 13, do Codigo Civil,
regulava a matéria, ~
Da leitura do dispositivo ebserva-se, porém, que o legislador nele néo
previu somente a ocorréncia de danos a terceiros causados por am:r'
comissivos dos servidores, mas a decorrente de suas omissdes. Dai
resulta que o preceito do art. 15, do Cédige Civil, nite foi mttfln?ente
revogado, mas apenas derrogado no que se referc aos alos c\'omxsslw(is.
A teoria do risco administrative ndo~se aplica, pertante, as omissbes
dos agentes do Poder Priblico de que decorram danos a particulares,
inclisive os retardamentos dos servigos piiblicos. =14 ¢arifos nossos)

Igualmente Sérgio Cavalieri Filho, mesmo filiando-se & idéia de que a
responsabilidade subjetiva estatal valeria apenas para 08 atos Omissivos Eenclicos,

professava a derrogagiio parcial do art. 15 do Cédigo Civil, ao sustentar:

“Por tado o exposto, & de se concluir que a responsabilidade subjetiya
do Estado ndo foi de todo banida de nosse ordem juridica. A regra da
responsabilidade objetiva, fundadu na teoria do risco adminisnjarzva,
sempre qtte o dano for causado por agentes do Estado, nessa qua{zc'iade;
sempre que howver diveta relagiio de causa ¢ efeito entre a atividade
administrativa e o dano. Resta, ainda, espago, todavia, para o
responsabilidade subjetiva ros casos acima examinados — fargs de
terceiros e fendmenos da Notureza — determinando-se, entfo, a

35 AAD, Renan Miguel. O Ato llicito e a Responsabilidade Civil do Exiade. Rio de Janeiro; Editora Lumen Juris, 1994, pp.
67/68. ) .
“MOREIRA NETO, Dioge de Figueiredo. Curse de Direite Administrativo, (12" ed,). Rio de Fanciro: Editora Borense,
2001, p. 580. . :
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responsabilidade da Administragdo, com base na culpa andnima ou
falta de servico, sefa porque esie nde funcionou, quando deveria
normalimente  funcionar, seja porque funcionou mal ou funcionou
tardiamente. i

Temos, por isso, sustentade que a Constituledo de 1946 e as que se
seguiram ndo revegaram o arl. I5 do Cddigo Civil, apenas o
derrogaram (parcialmente), deixando campo para sua incidéncia
naqueles casos em que ndo é aplicdvel a responsabilidade fundada no
risco administrativo. Entendemos também que, em face da redagdo
ambigua do citade artigo, é possivel dar a ele wma inferpretacio
abrangenie, de modo a servir de fundamento legal para a culpa
andnima ou falia de servigo em nosso sistema juridico, "’

4. O PROBLEMA CRIADO PELAS DISPOSICOES DO NOVO CODIGO CIVIL
ACERCA DA RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO

Percebemos entiio que o att. 15 do Cadigo Civil de 1916 funcionava como
uma cspécie de base legal para legitimar a responsabilizagiio subjetiva do Estado pela pritica
de atos omissivos. O Novo Cédigo Civil, porém, pela forma gue trata a responsabilidade civil
estatal, nfio poderia se prestar igualmente a este papel, visto que o artigo gue rege
especificamente a responsabilidade civil do Estado (artt. 43) repete de forma quase idéntica os

preceitos da responsabilidade obj.ctiva do Estado previstos no art. 37, § 6.°, da CRFB.

Dispdem os artigos 43 e 86 do Novo Cddigo Civil, que tratam da
responsabilidade civil extracontratual e substituem, respectivamente, os arts. 15 e 159 do
Cédige de 1916:

“Art. 43. As pessoas juridicas de direito piblico interno sdo civilmente
responsdveis por atos dos seus agentes que nessa qualidade causem
danos a terceiros, ressalvado direito regressivo contra os causadores do
dano, se houver, por parte destes, culpa ou dolo.

Art. 186, Aquele que, por acdo ou omissdo voluntdria, negligéncia ou
imprudéncia, vielar direito e causar dano a outrem, ainda gue
exclusivamente moral, comete ato ilicito.”

Pela simples leitura do art. 43 ja se percebe a impossibilidade de defender a
responsabilizagdio subjetiva do Estado nos atos omissivos invocando os dispositives
constitucionais e infraconstitucionais que tratam especificamente da responsabilidade civil do

Hstado, visto que ambos apontam no sentido da responsabilizagfio objetiva.

15 CAVALIERI FILHO, Sérgio. Ob, cit. pp. 1307181
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Nasce cntio a questio de saber como se posicionari a doutrina ¢ a4
jurisprudéncia com relagiio A responsabilizagdo do Estado por aios omissivos a partir das

disposigdes do Novo Cadigo Civil a respeito,
5. CONCLUSAO

As novas disposicdes do Cédigo Civil acerca de responsabilidade civil podem
levar a s caminhos distintos: a volta da irresponsabilidade estatal apenas para os atos
omissivos, a consagracio da responsabilidade objetiva também para estes ou a manutengdo
da responsabilidade subjetiva para as condutas estatais omissivas, encontrando-se novo

fundamento legal de validade para esta ultima hipdtesc.

A volta & irresponsabilidade estatal sob o argumento de que néo existe
previsdo legal para a responsabilizagio, mesmo que somente com relagio aos atos Omissivos,
¢ inconcebivel para qualquer Estado que se pretenda Estado de Direito, especialmente numa
época em que caminhamas, talvez, para uma socializagio dos prejuizos cada vez mais

freqiiente. Tal hipétese deve ser, portanto, liminarmente afastada.

A responsabilizagdo objetiva dos atos estatais omissivos, em que pese a
sapiéncia de scus defensores e a boa argumentagio que a sustenta, nfo nos seduz enquanio

L
caminho possivel, por questdes juridicas e parajuridicas que abaixo se expoe.

A idéia de que o artigo 37, § 6.°, da Constituigio e, agora, o art. 43 do Cddigo
Civil poderiam abarcar em sua redagfio tanto 0s atos comissivos quanto os atos omissivos
certamente se afigura possivel. A expressfio ‘atos’ comporta atos comissivos e omissivos e,
nesta linha, de acordo com o que se entenda como causa ligada direta e imediatamente a0
dano, ou ainda como causa ‘adequada’ a ocorréneia do dano, certamente 0s danos causados

pelos agentes estatais poderiam derivar de comportamentos cOmMissivos o1 omissivos.

Toshio Mukai, citado por Alvaro Lazzarini, costura tal argumento dizendo:

“.. as obrigacées, em direito, comportam causas, podendo elas ser a
lei, o contrato ou o ato iicito. (...) causa, nas obrigagdes juridicas (e a
responsabilidade civil ¢ wma obrigacdo), € todo fendémeno  de
transcendéncia juridica capaz de produzir um poder juridice pelo qual
alguém tem o direito de exigir de outrem uma prestacdo {de dav, de
Jazer ou ndo fozer). (...) Em outros termos, ¢ comportanento omissivo
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do agente publico, desde que deflagrador primdrio do dano praticado
por lerceiro, é a causa e nilo simples condicio do evento danaso.”’¢
De toda forma, o problema de tomar objetiva a responsabilizagiio do Estado
por atos omissivos se encontra principalmente no nexo causal e na evenmal augéncia de culpa

do Estado na condnta.

Adotada a teoria da causalidade imediata ou da causalidade adequada, também
¢ perfeitamente possivel, com base no argumnento de Celso Anténio Bandeira de Mello de
que se o Estado nfio agiu nfo foi o causador direto do dano, entender de plano que ndo hé no
comporiamento  omissive nexo causal cem o dano causado que justificasse a

responsabilizagio objetiva.

No entanto, uma vez que se maﬁtenha vislumbrando o comportamento
omissive presumivelmente como causa do dano e uma vez que a responsabilidadle objetiva
prescinde da culpa para o dever de indenizar, estariamos transformando a teoria do risco
administrativo em risco quase integral, pois mesmo que o Fstado tenha agido dentro do
absoluto limite do razodvel, ndo violando qualquer dever legal, persistiria a obrigagdo do

Estado de indenizar.

Como exemplo, podemos supor um assalto na via priblica & noite que, sem
diivida, se configura num fato previsivel, sendo que o Estado tem 2 obrigagio de garantir a
seguranga «a populagio. Ndo havendo culpa exclusiva da vitima on fortuito e seado causa
do fato a falta de policiamento no local, mesmo nio tendo o Estado condicdes de prover
policiamento ostensivo em toda a cidade a0 mesmo tempo, pela I6gica da responsabilizagio
objetiva poderia haver por parte do Estado a obrigagio de indenizar, Por certo que a

socializagfio dos prejuizos nfio comperta tamanha generalizagio.

Restaria entfio a manuteng@o da responsabilidade subjetiva, em prineipio, para
0s atos estatais omissivos, que nos parece o melhor caminho a ser seguido. Neste sentido,
nio enxergamos no advento do novo Cédigo Civil qualguer dificuidade adicional no sentido

de encontrar fundamento legal para tal hipdtese.

"MUKAL, Toshio, In: LAZZARINI, Alyaro. Responsabilidade Civil do Estado. Revista de Turisprudéneia TISP. Lex Editora
5.A., Voi. 117 Mat/Abr 1989, p. 16.
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E que uma vez afastada a possibilidade de responsabilidade objetiva pelos
argumentos j4 aduzidos, a responsabilidade civil do Estado, nfio podendo se enquadrar nas
disposigiies previstas nos artigos 37, § 6.°, da Constituigdo e 43 do nove Cédigo Civil, estaria
enquadrada na regra geral prevista anteriormente no art. 159 do Cédigo Civil de 1916 ¢ hoje

no art. 186 do novo Cddigo Civil.

Sonia  Sterman, tratando de movimentos multitudingrios, afasta a
aplicabilidade do art. 37, § 6.°, da Constituigio quanto aos atos omissivos do Estado, ao

dizer:

“O fundamento da responsabilidade do Estade por movimentos
multitudindrios é o0 art, 13 o/c art. 159 do Cédigo Civil, pois o art. 37, §
6.% da Constituigido Federal de 1988 somente diz respeito aos danos
causados pelos agentes da Administragdo e ndo aos danes ocasionados
por atos de terceiros em pessoas fisicas ou propriedades privadas ou,
ainda, por fendmenos da natureza. O referido artigo, e seu inciso da
Carta Maior 56 airibui a responsabilidade objetiva ao Estado pelos
danos gue seus agentes, nessa qualidade, causarem a terceiros. ™’
As disposicdes do novo Cédigo Civil também nos ajudain a construir a idéia
de que a responsabilidade civil do Estado por atos omissivos estard enquadrada na

responsabilidade civil geral contida nos arts. 186 c/c 927 do novo Codigo Civil,

Note-se que o art. 43 responsabiliza o Estado por “atos dos sens agentes”,
enquanto o art. 186 rege que o ato ilicito poderd ser praficado por “agio ou omissio
voluntéria, negligéneia on imprudéneia”. Por fim, assim dispde o art. 927, parigrafo tnico,

do novo Cédigo Civil:

“Art. 927,
(..) _
Pardgrafo iinico. Haveri obrigagdo de reparar o dano, independemente
de culpa, nos casos especificados em lei, o quando a atividade
normalmente desenvolvida pelo auwtor do dano implicar, por sua
natureza, risco para os direitos de outrem.”
O legislador apontou entfio no sentido de que a responsabilizacio sem culpa
somente poderd se dar nos casos especificados em lei, sendo que nfio incluin expressamente o

comportamento omissivo no art. 43, como poderia ter feito. Como ji dito, ainda que o art. 43

7 STERMAN, Sonia, Responsabilidade do Estado —~ Moviinentos Multitudindrias: Sagues, Depredagdes, Futos de Guerra,
Revolugdes, Atos Terrorisias. 88 Pavlo: Editora Revista dos Tribunais, 1992, p. 108,
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do novo Codigo Civil e mesmo o art, 37, § 6.° da Constitni¢Aio pndessem abarcar os alos
omissivos, o fato de que a conduta omissiva do Estadoe, em principio, 56 pode ser punida
s¢ houver culpa, sob pena de wma panresponsabilizaciio do Estado, afasta tal
interpretaciio, devendo o intérprete considerar que os artigos supracitados tratam apenas de

responsabilidade por atos comissivos,

Em ndo havendo outra cldusula especifica acerca da responsabilidade estatal,
penso que a responsabilidade do FEstado por atos omissives deverd ser regulada pelas
clinsulas gerais de responsabilidade por atos ilicitos previstas no Novo Cédigo Civil (arts,
186 cfc 927), respondendo o Estado quando por omissdo voluntdria, negligéncia ou

imprudéneia tenha permitido a ocorréncia de evento danoso que poderia e deveria impedir.

Vale ressaltar ainda que o pardgrafo vinico do art. 927 do Cédigo Civil, na sna

5

segunda partc, di margem A responsabilizagio objetiva na chamada omissio especifica,
especialmente em situagSes em que o perigo foi criado pelo Estado coine, por exemplo, na

morte de detento causada por outro,

Por fim, importante dizer que nfo hd qualquer violagio & Constituigio on &
Lei na defesa do ndo enquadramento da responsabilizaciio do Estado por atos omissivos sob
os ditames dos artigos 37, § 6.°, da Constituiciio ou 43 do Novo Cédigo Civil. Em s tratando
de situacbes diversas, nfio hd qualquer empecilho na existéncia de fundamentos de
responsabilidade igualmente” diversos. Neste sentido, a elucidativa licio de Hely Lopes

Meirelles:

“O gque a Constituicdo distingue é o dano causado pelos agentes da
Administracdo dos danes causados por atos de terceiros ou por
fenbmenos da Natureza. Observe-se que o art. 37, § 6.%, 56 atribui
responsabilidade objetiva & Administragdo pelos danos que seus
agentes, nessa gualidade, causem a terceiros. Portanto, o legislador
constifuinte s6 cobriu 0 risco administrativo da atuacdo ou inacdo dos
servidores  piblicos; ndo  responsabilizou  objetivamente a
Administracdo por atos predatdrios de ferceiros, nem por fendmenos
naturals que causem danos a particulares. Para a indenizacio destes
atos ¢ fatos estranhos & atividade adminisivativa observa-se o
principlo geral da culpa civil, manifestada pela imprudéncia,
negligencia ou impericia na realizagdo do servigo publico que causou
ou ensejou o dano. Dai por que a jurisprudéncia, mui acertadamente,
tem exigido a prova da culpa da Administracio nos cdsos de
depredacdo por multiddes ¢ de enchentes ¢ vendavais que, superando
o8 servicos piblicos existentes, cavsam danos aos particulares. Nestas
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hipdteses, a indenizagdo pela Fuzenda Publica s6 e devida se se
comprovar a culpa du Administracdo. E na exigéncia do elemento
subjetivo culpa ndo hd gualquer afronta ao principio objetive da
responsabilidade sem culpa, estabelecido no art. 37, § 6.°, da CF,
porque o dispositive constitucional s abrange a atuecdo Juncional
dos servidores piiblicos, ¢ ndo os afos de terceiros e os fatos da
Natureza. Para sifuagdes diversas, fundamentos diversos. & (arifos
HOSS0S).
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