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1. Introducgéo

A responsabilidade civil do Estado, um dos temas mais classicos do Direito
Administrativo, é também assunto que comporta uma série de divergéncias
doutrinarias e jurisprudenciais. No Brasil, a questdo do regime juridico da
responsabilidade estatal por omissdo suscita uma acentuada polémica,
especialmente sobre o seu carater objetivo ou subjetivo.

Este pequeno ensaio pretende analisar de maneira aprofundada uma teoria
muito citada, mas pouco examinada de forma extensa no Brasil: a doutrina francesa
da faute du service, geralmente designada como a teoria aplicavel nos casos em que
0 servico ndo funcionou, funcionou mal ou funcionou atrasado. Objetiva-se, com
isso, manifestar discordancia de algumas premissas defendidas por significativa
parcela da doutrina brasileira que, ao importar a teoria francesa, interpreta-a como
modalidade de responsabilidade subjetiva e a considera aplicavel aos casos de
responsabilidade civil do Estado por omissdo no Direito brasileiro.

Como se vera, o critério adotado no Direito francés para distinguir a
responsabilidade pour faute da responsabilidade sans faute ndo é a natureza
comissiva ou omissiva da conduta estatal, até porque, a propria jurisprudéncia do
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Conselho de Estado reconhece hipéteses de responsabilidade objetiva por
omissdo.! Apés demonstrar que, por imposicdo da Constituicio de 1988, todo e
qualguer comportamento ineficiente do Estado brasileiro — seja comissivo ou
omissivo — submete-se ao regime de responsabilizagdo objetiva, busca-se identificar
os elementos necessarios para configurar a responsabilidade estatal por abstencgéo.

Pretende-se, portanto, responder aos seguintes questionamentos: no caso de
atuacdo administrativa ineficiente, que cause dano aos cidaddos, qual devera ser a
teoria incidente e o regime juridico aplicavel? E quais requisitos sdo necessarios
para configurar a responsabilidade civil do Estado por omisséo?

A analise do tema requer, antes de tudo, o exame da disciplina constitucional
destinada ao tema. No ordenamento juridico brasileiro, o dever estatal de reparar os
danos causados por seus agentes é regulado pelo artigo 37, §6° da Constituicao
Federal, que assim dispfe: “As pessoas juridicas de direito publico e as de direito
privado prestadoras de servicos publicos responderdo pelos danos que seus
agentes, nessa qualidade, causarem a terceiros, assegurado o direito de regresso
contra o responsavel nos casos de dolo ou culpa”’. De pronto, j& se pode perceber
gue ao menos em termos gerais a Lei Fundamental de 1988 estabelece um regime
de responsabilidade objetiva entre a vitima do dano e a entidade publica (ou privada
prestadora de servigo publico), que nao exige a comprovacéao de dolo ou culpa, e um
sistema de responsabilidade subjetiva entre o Estado e seus agentes, que sO
responderdo a uma pessoa juridica estatal (ou que Ihe faca as vezes) através da via
regressiva, desde que demonstrado o dolo ou a culpa.

A luz do dispositivo supratranscrito, pode-se encontrar na doutrina e na
jurisprudéncia brasileira zonas de convergéncia e de divergéncia interpretativas, de
acordo com a situacéo de fato que estiver em apreco. A problemética que compete
investigar concerne a omissdo. Uma das correntes pendera para a aplicagdo do
regime de responsabilidade subjetiva — cuja configuragdo demanda a comprovagao,
por parte da vitima, de culpa ou dolo do Estado — grande parte das vezes com base
na teoria francesa da faute du service, incidente nos casos em que O servico nao
tenha funcionado corretamente, ndo tenha funcionado em absoluto ou tenha
funcionado atrasado. Outra sustentara o enquadramento da situacdo no sistema de
responsabilidade objetiva — que prescinde da demonstragcdo de culpa, bastando a
indicacdo de nexo de causalidade entre a conduta estatal e o prejuizo sofrido —
fundada, na maioria dos casos, na teoria do risco administrativo.

Para responder adequadamente a essas indagacdes, € imprescindivel uma
breve incursdo nos fundamentos que renderam ensejo a teoria francesa da faute du
service, cuja transposicao para o Direito brasileiro muitas vezes néo corresponde ao
seu real sentido.

2. A construcdo jurisprudencial da teoria da faute du service na Franga e suas
contribuicBes ao Direito Publico

! Arrét Couitéas (Conseil d’Etat, 30 de novembro de 1923). Cf.. LONG, Marceau; WEIL,

Prosper; BRAIBANT, Guy; DEVOLVE, Pierre; GENEVOIS, Bruno. Les grands arréts de la
jurisprudence administrative. 16. ed. Paris: Dalloz, 2007, p. 253.
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A possibilidade de se imputar diretamente ao Estado um dever de reparar os
danos causados em razdo de sua ineficiéncia encontra-se intimamente conectada
com a formulagdo de uma teoria da responsabilidade estatal autbnoma em relagéo
ao Direito Civil. Desde o0 momento em que se reconheceu a necessidade de se
desenvolver regras préprias para regular o dever do Poder Publico de ressarcir os
prejuizos causados no exercicio de suas atividades, o combate ao mau
funcionamento da maquina estatal assumiu um papel protagonista. Dai a relevancia
de se estudar uma das principais teorias responséveis pelo desenvolvimento desses
principios préprios de Direito Publico em matéria de responsabilidade: a teoria da
faute du service. A importancia de investigar o tema reside no fato de que essa teoria
€ ainda utilizada por grande parte da doutrina brasileira para sustentar que a
responsabilidade do Estado por omissédo € objetiva.

Primeiramente, neste topico, sera empreendida uma andlise das origens e
transformag6es da mencionada teoria no Direito francés. Em seguida, no topico 3, o
objetivo serd averiguar se € adequada a sua invocacdo no Direito brasileiro
contemporéaneo para defender o regime de responsabilidade subjetiva nos casos de

danos gerados por omiss6es do Poder Publico.

Antes, impde-se breve alusdo a multicitada deciséo do Tribunal de Conflitos
francés, cognominada arrét Blanco. Nao sdo poucas as referéncias da doutrina
jusadministrativista a esse caso, julgado no dia 8 de fevereiro de 1873. Tratava-se
de pleito indenizatorio em razdo do acidente experimentado por uma menina, Agnés
Blanco, atropelada por uma vagonete da fabrica de tabaco em Bordeaux. Ao decidir
a questdo do conflito de competéncia entre a jurisdi¢do judiciaria e o contencioso
administrativo, o Conselheiro David, em célebre passagem, tece as seguintes
consideragoes:

Considerando que a responsabilidade que pode incumbir ao Estado pelos danos causados
aos particulares por fatos de pessoas que ele emprega no servico publico ndo pode ser
regida por principios que sao estabelecidos no Cdédigo Civil, para as relagbes entre
particulares; Que essa responsabilidade ndo é nem geral, nem absoluta; Que ela tem suas
regras especiais que variam conforme as necessidades do servico e a necessidade de
conciliar os direitos do Estado com os direitos privados; Que, portanto (...) s6 a autoridade
administrativa € competente para aprecia-la.

O aresto apenas confirma aquilo que o Conselho de Estado j& havia
manifestado no caso Rotschild, quase vinte anos antes (1855).3 As principais
contribuicbes aportadas pelo famoso arrét Blanco foram: (i) a declaragdo de
inaplicabilidade do Codigo Civil as situacdes de responsabilidade estatal; (i) a
afirmacao da especificidade da matéria no &mbito administrativo e da adaptabilidade

2 Traducdo livre. No original: “Cons. que la responsabilité, qui peut incomber a I'Etat pour les

dommages causés aux particuliers par le fait des personnes qu'il emploie dans le service public, ne
peut étre régie par les principes qui sont établis dans le Code civil, pour les rapports de particulier a
particulier; Que cette responsabilité n'est ni générale, ni absolue ; qu'elle a ses regles spéciales qui
varient suivant les besoins du service et la nécessité de concilier les droits de I'Etat avec les droits
privés; Que, dés lors, (...) l'autorité administrative est seule compétente pour en connaitre”. LONG,
Marceau; WEIL, Prosper; BRAIBANT, Guy; DEVOLVE, Pierre; GENEVOIS, Bruno. Les grands arréts
delajurlsprudence administrative. 16. ed. Paris: Dalloz, 2007, p. 1.

E a posicéo de LAUBADERE, André de. Traité élémentaire de droit administratif. 3. ed. t. I.
Paris: LGDJ, 1963. p. 609; MORAND-DEVILLER, Jacqueline. Cours de Droit Administratif. 6. ed.
Paris: Montchrestien, 1999, p. 737; PAILLET, Michel. La faute du service public en droit
administratif francais. Paris : LGDJ, 1980, p. 22.
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do regime juridico da responsabilidade em razédo do objetivo do servigo publico; (iii) a
atribuicdo de competéncia a jurisdicdo administrativa para apreciar tais casos.* E
evidente, pois, a importancia do julgado, visto que consagra de forma definitiva a
necessidade de elaboragéo de regras proprias de Direito Administrativo para reger a
responsabilidade do Estado’ (embora sua efetiva originalidade seja questionada por
autores como René Chapus).” O que nao significa, contudo, que seja o aresto mais
relevante em relagdo a criagdo de tais regras, especialmente no que tange a
formulacdo da teoria da faute du service. Equivocam-se, assim, aqueles que
associam de forma mecénica e acritica tal teoria com o arrét Blanco.

De fato, foi nessa conjuntura que despontou a chamada teoria da faute du
service public, incidente em duas situagfes: (a) quando € plenamente possivel
identificar o agente publico que causou o dano, tornando-se relevantissima a
distincdo entre faute de service e faute personnelle para apurar se a
responsabilizacdo serd direta (da pessoa juridica estatal) ou indireta (da pessoa do
agente); (b) nas hipéteses em que ndo ha como se identificar o responsével pela
conduta estatal que gerou o dano, caso em que a imputacdo da responsabilidade
serd feita diretamente ao “servi¢go” (leia-se: Administragdo Publica), sem perquiricdo
da participacéo de qualquer agente.

(a) Esta primeira faceta da teoria da faute du service leva em conta a
individualizacdo do agente causador do dano. Em razdo da pratica de um
comportamento danoso, avalia-se se a conduta foi ou ndo praticada na qualidade de
agente publico, é dizer, no exercicio da fun¢cdo administrativa, hipdtese que resulta
na imputacédo direta do dano a entidade publica, ainda que seja possivel identificar o
funcionéario responséavel pela ocorréncia do prejuizo.

Cinco meses ap06s o julgamento do caso Blanco, o Tribunal de Conflitos
proferiu outra decisdo, de extraordinaria importdncia para o tema da
responsabilidade civil do Estado: o arrét Pelletier, de 30 de julho de 1873. No
julgado, traga-se uma distingdo entre a faute personnelle (falta que pode ser
separada das funcdes exercidas pelo funcionéario) e a faute de service (falta néo
destacavel das funcdes do agente publico).” A distingdo delineada pelo caso
Pelletier traz uma importante contribuicdo em favor dos interesses da vitima, pois

4 MORAND-DEVILLER, Jacqueline. Cours de Droit Administratif. 6. ed. Paris: Montchrestien,

1999, p. 747.

> PAILLET, Michel. La faute du service public en droit administratif francais... Op. Cit., p.
22.
6 O autor, em sua tese, assevera que nada Ilhe parece menos certo do que o suposto abandono
da jurisprudéncia anterior que se costuma enxergar nesse julgado. Em sua opinido, o aresto se situa
rigorosamente na linha da jurisprudéncia que lhe antecedeu. CHAPUS, René. Responsabilité
publique et responsabilité privée : les influences des jurisprudences administrative et judiciaire.
Paris: LGDJ, 1954, p. 86.

! No caso, um jornal que Pelletier pretendia publicar foi apreendido por uma autoridade militar,
por conta de uma lei proclamando estado de sitio durante um periodo conturbado, a qual transferiu a
tais autoridades certos poderes de policia ordinaria exercidos pelas autoridades civis. O ato de
apreensao dos jornais, praticado pelo general Ladmirault, constituiu uma faute de service, por
consubstanciar uma medida de alta policia administrativa por ele praticada na condigdo de
representante do Estado, de sorte que afora tal ato ndo haveria imputacdo de nenhum fato pessoal ao
agente, capaz de ensejar a sua responsabilidade pessoal. Sobre o caso, conferir. DUPEYROUX,
Henri. Faute Personnelle et Faute du Service Public: étude jurisprudentielle sur les responsabilités
de I’Administration et de ses agents. Paris: Librairie Arthur Rousseau, 1922, p. 42-62.
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muitas vezes os erros cometidos pelos agentes publicos engendram consequéncias
tdo graves que a sua reparacdo se torna materialmente impossivel de ser suportada
por eles préprios, em razdo de sua insolvabilidade.® Ademais, o agente atua
conforme o interesse publico ditado pela Administragdo, como um simples
mandatario, de modo que a faute de service (com a responsabilidade recaindo sobre
a maquina administrativa) torna-se a regra, e a faute personnelle (cuja consequéncia
consiste na responsabilizagcdo particular do agente, apreciada pela jurisdicdo
ordinaria) passa a ser a excegéo.’

No julgamento do caso Laumonnier-Carriol, levado a efeito em 5 de maio de
1877 pelo Tribunal de Conflitos, Lafferriere explica a distincdo entre faute
personnelle e faute de service nos seguintes termos: se o ato danoso é impessoal,
se ele revela um administrador, um mandatério do Estado, mais ou menos sujeito a
erro, e ndo o homem com suas fragilidades, paixfes e imprudéncias, o ato mantém-
se administrativo e ndo pode ser submetido a apreciagdo da jurisdicdo ordinéria,
mas sim a jurisdicdo administrativa; se, ao contrario, a personalidade do agente se
revela pelas faltas de direito comum, por uma via de fato, uma imprudéncia, entéo a
falta é imputivel & pessoa do funcionério, e ndo a fungéo, e o ato, perdendo sua
natureza administrativa, abre ensejo a competéncia da jurisdi¢ao ordinéria.™

Quais seriam, entéo, as hipéteses de faute personnelle, imputavel a pessoa
do agente publico? Jacqueline Morand-Deviller sistematiza trés situacdes distintas:**
(i) falta praticada fora do servico e desprovida de qualquer nexo com ele:
comportamento praticado na ordem privada, que reclama responsabilizacéo
unicamente pessoal;'? (ii) falta cometida fora do servico, mas ligada a ele por um
nexo causal: conduta praticada fora do exercicio da funcdo publica, mas ligada de
alguma forma ao servico, suscitando assim acumulacdo de responsabilidades;® (iii)
falta cometida no exercicio do servico, mas passivel de separagédo: comportamentos
graves, marcados pela violéncia e brutalidade inadmissiveis, por fatos que revelam
uma intencdo de causar danos e uma malevoléncia deliberada.'* Observe-se que
em tais situagdes, néo se trata do descumprimento do dever de eficiéncia por parte
do Estado, mas de manifestacdes exclusivamente pessoais do agente.

8 Marcel Waline explica o raciocinio da seguinte forma: toda vitima de um dano ocasionado no

exercicio de uma atividade administrativa tem em face de si, em principio, dois responsaveis: 0
agente que € o autor pessoal da falta e a entidade publica representada por esse agente. A
responsabilizacdo propria do agente pode ser prejudicial a vitima, uma vez que em geral tem-se o
risco de o servidor ndo ostentar condi¢des financeiras de suportar o valor do ressarcimento. Ademais,
ha casos em que ndo seria justo responsabiliza-lo, pois sua conduta foi praticada Unica e
exclusivamente em razao do exercicio da fungdo publica e em nome da pessoa juridica por ele
representada. WALINE, Marcel. Traité de Droit Administratif. 8. ed. Paris: Sirey, 1959, p. 650.
o SAN’ANDREA, N. De la faute de service et de sés conséquences. Paris : A. Pedone, 1905,

. 13-18.
PO WALINE, Marcel. Traité de Droit Administratif... Op. Cit., p. 656.
1 MORAND-DEVILLER, Jacqueline. Cours de Droit Administratif... Op. Cit., p. 741-742.
12 V. g., incéndio voluntario provocado por um bombeiro, fora do servico — aresto Sociétés
d’Assurances Lés Mutuelles Réunies, Conseil d’Etat, 13 de maio de 1991.

13 V. g., vigilante que, em razdo de uma festa local, bebe mais do que o de costume e, errando
de bar em bar, entra em conflito com um consumidor e lesiona o cidaddo que tentava desarma-lo —
caso Bernard, Conseil d’Etat, 14 de outubro de 1954.

V. g., policiais a paisana, alegando o cometimento de supostas infracdes ao Cdodigo de

Transito, batem violentamente em um motorista causando-lhe lesdes graves — julgado Bulteau, Cour
de Cassation Criminale, 24 de janeiro de 1974.
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Da distingdo entre faute personnelle e faute du service, exsurge outra questao
da mais elevada significacdo para a teoria da responsabilidade civil do Estado: a
cumulagdo das responsabilidades. Para tanto, cumpre perquirir, ainda que
brevemente, a evolugao jurisprudencial do Conseil d’Etat acerca do tema.

O j& referido caso Pelletier (Tribunal de Conflits, 30 de julho de 1873) foi o
primeiro julgado que distinguiu a falta pessoal da falta do servico. Nesse momento,
tais modalidades de falta eram compreendidas de forma excludente: ou tratava-se
de falta pessoal, ou de falta de servico. No primeiro caso, O processo seria
necessariamente submetido & apreciagdo da jurisdicdo ordinaria, ao passo que no
segundo a andlise da situacéo seria de competéncia do contencioso administrativo.
N&o se admitia cumulacéo de faltas, nem de responsabilidades.

Num segundo momento, ilustrado pelo arrét Anguet (Conseil d’Etat, 3 de
fevereiro de 1911), passou-se a reconhecer a possibilidade de acumular as duas
modalidades de falta.” Decidiu o Conselho do Estado que havia no caso uma
cumulagdo de faute du service (mau funcionamento do servico, que encerrou o
expediente antes do horério legal) e faute personnelle (tratamento violento a que se
submeteu o individuo por conta de condutas pessoais de agentes do correio), que
permitiria & vitima optar por acionar os agentes perante a jurisdigdo comum, ou 0
Estado perante a jurisdicdo administrativa (escolha mais favoravel, em virtude da
solvabilidade do Estado).'®

Posteriormente, a partir do caso Lemonnier (Conseil d’Etat, 26 de julho de
1918), & cumulagé@o de faltas foi associada a acumulagdo de responsabilidades.
Embora se tratasse, em principio, de hipotese de falta pessoal, entendeu-se que se
ela decorreu das condi¢cbes criadas pelo servico e ndo pode ser dele separada,
devera ser consumida pela faute de service. A falta pessoal ensejara, assim, a
responsabilidade da entidade publica. O entendimento foi estendido, no arrét
Demoiselle Mimeur (Conseil d"Etat, 18 de novembro de 1949), as hipéteses de faltas
cometidas fora do servico, mas ligadas a ele por um nexo causal. E o caso de
acidentes causados por condutores de automoveis publicos, cometidos fora do
servico, ao utiliza-los para fins pessoais. A responsabilidade recaird sobre a
entidade, e ndo sobre o funcionéario.

Por fim, nos julgados Laruelle e Delville (Conseil d’Etat, 28 de julho de 1951)
admitiu-se a possibilidade de propositura de agéo regressiva do agente publico em
face do Estado, e do Estado em face do agente, nas situa¢gdes de acumulacdo de
faltas e de responsabilidades.’

15 Na situagdo, a porta principal da agéncia de correio foi fechada alguns minutos antes do

horario regulamentar de encerramento das atividades. O senhor Anguet, que estava dentro da
agéncia, sem ter podido concluir suas opera¢des no guiché seguiu para a saida reservada aos
funcionarios e, ao ser encontrado na area de acesso proibido ao publico, acabou sendo expulso de
forma brutal pelos agentes do correio, fato que ensejou a fratura de sua perna.

16 VEDEL, Georges; DEVOLVE, Pierre. Droit Administratif. t. 1. 12. ed. Paris: PUF, 1992. p.
556.
o No caso Delville, ocorreu um acidente envolvendo um caminhdo militar, em razdo da soma de
dois fatores concomitantes: embriaguez do motorista (faute personnelle) e defeito nos freios do
veiculo (faute de service). O motorista foi pessoalmente condenado pela justica comum, e voltou-se
contra o Estado mediante acdo de regresso, logrando éxito na divisdo da condenacéo pela metade,
por ter entendido o Conselho de Estado que parcela da culpa e da consequente responsabilidade
derivou da falha da maquina administrativa. Na situacéo referente ao arrét Laruelle tratava-se também
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Com supedéaneo em tais ilagbes € possivel concluir que no direito francés
costuma-se avaliar concomitantemente a conduta imputavel ao Estado e o
comportamento atribuivel ao agente publico. E disso que se trata a importancia, em
tal sistema, da teoria da faute du service e da distin¢cdo entre faute de service com a
faute personnelle: (i) havendo a ocorréncia de ambas, ha uma cumulacdo de
responsabilidades, e a possibilidade de a Administragdo manejar agao regressiva em
face do agente, ou de o agente empregar a mesma medida em face do Poder
Publico; (ii) configurando-se somente a faute personnelle, condena-se apenas o
agente responsavel; (iii) caracterizando-se apenas a faute de service, a
responsabilidade recaira unicamente sobre a Administracao.

O ordenamento juridico brasileiro, nesse particular, separou expressamente
na ConstituicAo esses dois dominios, imputando ao Estado somente a
responsabilidade decorrente de falta atribuivel ao servico. O artigo 37, § 6° da
Constituicdo Federal foi claro ao por em relevo tdo somente o dever de reparagao
dos danos causados pelos agentes, nessa qualidade, isto €, no exercicio das
competéncias que Ihes forem conferidas pela ordem juridica. A falta pessoal, quando
totalmente desvinculada do exercicio da funcdo administrativa, é regida pelo Direito
Privado, n&o ostentando qualquer relagcdo com o Direito Administrativo. Se a falta
pessoal houver sido cometida, por outro lado, durante o servico, ou mesmo fora
dele, mas a ele ligada por um vinculo de causalidade, sua relevancia juridica dira
respeito apenas a procedéncia da acdo regressiva que deve ser manejada pelo
Estado em face do agente.

(b) O segundo aspecto referente a teoria da faute du service diz respeito as
situacdes em que é impossivel ou indatil buscar identificar o autor do prejuizo
causado. S&o as hipGteses em que é a ma organizacdo do servico ou 0 seu
funcionamento defeituoso — em outras palavras, ineficiente — que gera o dano, sem
que se alegue a menor falta ou culpa sequer de um agente.”® A causa do dano é a
prépria maquina administrativa, sendo prescindivel ou inviavel a individualizacdo de

um agente, bastando a referéncia a uma falta anénima do servico.

Sob tal dimensdo, a faute du service proporciona uma légica para a
responsabilidade do Estado inquestionavelmente distinta daquela proveniente do
Direito Civil: a partir do momento em que nao se exige nem mesmo a ocorréncia de
uma falta pessoal cometida por um agente, a propria no¢do de culpa torna-se
secundéria, passando a predominar a nogao de “dano por funcionamento do servigo
publico”.’® Nesse passo, a questdo que se apresenta é saber se a ineficiéncia do
servigo, em cada caso, pode provocar a responsabilizacéo estatal.

Paul Duez foi o autor de uma das formula¢cdes mais utilizadas para responder
a questdo. A teoria da faute du service reclamara incidéncia, consoante o jurista,

do condutor de um veiculo militar que experimentou um acidente, desta feita em razdo de seu
comportamento pessoal que acabou por induzir um terceiro em erro. O Estado, apés ter sido
condenado pela jurisdicdo administrativa, propds acdo de regresso em face do agente, que foi
condenado a reembolsar os cofres publicos.

18 TEISSIER, Georges. La responsabilité de la puissance publique. Paris: Paul Dupont,
1906, p. 49.

10 TEISSIER, Georges. Laresponsabilité de la puissance publique... Op. Cit., p. 51.
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sempre que o servi¢o funcionar mal, ndo funcionar ou funcionar atrasado.?’® Em cada
situacao, a extensao da responsabilidade ira depender, segundo Maurice Hauriou,
da diligéncia média dos servicos avaliada em concreto.?!

Alinhavadas tais consideracdes, ndo € dificil concluir que, de fato, a teoria da
faute du service proporcionou notavel avango no que diz respeito a repressédo das
atividades estatais ineficientes e danosas. Isso ndo quer significar, contudo, que a
importancia de tal teoria justificaria a sua aplicagdo contemporanea em todo e
qualquer ordenamento juridico, nas hipoteses de descumprimento estatal ao dever
de eficiéncia. A configuracdo juridica do instituto da responsabilizagdo estatal
depende da conformagédo que o ordenamento juridico em questéo Ihe conferir, o que
impde a necessidade de se analisar quais sdo 0s principios e regras que regem a
matéria em cada Estado e momento histdrico definido.

3. O carater objetivo da responsabilidade por omissdo no ordenamento juridico
brasileiro e airrelevancia da perquiri¢éo de culpa

Observada a racionalidade que inspira a teoria da faute du service no Direito
francés, importa verificar se procede a sua invocacao no Brasil para sustentar que a
responsabilidade estatal por omisséo é subjetiva.

Tamanha é a conexd@o entre a teoria da faute du service e a ideia de
ineficiéncia do Estado passivel de provocar danos ao cidaddo, que significativa
parcela da mais abalizada doutrina brasileira, considerando-a como modalidade de
responsabilidade subjetiva, aponta a sua aplicabilidade ainda nos dias atuais, nos
casos de omissdo estatal.”’ Sustentam tais autores a posicdo de que “a
responsabilidade por (...) faute du service (...) é responsabilidade subjetiva porque
baseada na culpa (ou dolo)” e “quando o dano foi possivel em decorréncia de uma
omissédo do Estado (o servigo ndo funcionou, funcionou tardia ou ineficientemente) é

de se aplicar a teoria da responsabilidade subjetiva”.?®

Parece, todavia, haver outra interpretacdo possivel, que se apresenta mais
apropriada. Pede-se vénia para manifestar discordancia em relacéo ao entendimento
antes mencionado. As consideracdes tecidas a seguir ttm por escopo demonstrar
gue a adocdo da responsabilidade subjetiva no direito brasileiro, nos casos de
responsabilidade civil do Estado por descumprimento do dever de eficiéncia nas
situacdes omissivas (servigo ndo funcionou ou funcionou atrasado), ndo procede por
pelo menos quatro motivos: (a) a teoria da faute du service ndo remonta,
necessariamente, a responsabilidade subjetiva; (b) o critério para distinguir a

2 DUEZ, Paul. La responsabilité de la puissance publique (en dehors du contrat). 2. ed.

2Plaris: Dalloz 1938, p. 21 e ss. . R o . | .
HAURIOU, Maurice. Notes d’arréts sur décisions du Conseil d’Etat et du Tribunal des
conflits. t. I. Paris: Libraire du Recueil Sirey, 1929, p. 539.
2 Sustentam tradicionalmente essa posicdo, entre outros, alguns dos mais ilustres
administrativistas paulistas: MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira de. Principios gerais de direito
administrativo. v. Il. Rio de Janeiro: Forense, 1969, p. 486-487; MELLO, Celso Anténio Bandeira de.
Curso de Direito Administrativo. 27. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010, p. 986-989 e 996-1001; DI
PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 23. ed. S8o Paulo: Atlas, 2010, p. 654-656;
FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de Direito Administrativo. 9. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p.
281.
B MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo... Op. Cit., p. 987 e
996-997.
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responsabilidade pour faute (por falta) da responsabilidade sans faute (sem falta) no
direito francés ndo € a natureza omissiva da conduta; (c) na Frangca admite-se a
hipétese de responsabilidade objetiva do Estado por omisséo; (d) os contornos da
responsabilidade estatal dependem do regime juridico administrativo de cada
ordenamento, e a ConstituicAo Federal de 1988 impde um sistema de
responsabilizacéo objetiva.

(a) O primeiro argumento tendente a afastar a interpretacdo acima esposada
consiste na impossibilidade de se associar diretamente faute du service com
responsabilidade subjetiva. Antes de tudo, importa questionar: qual o significado de
faute?

A doutrina francesa, ndo raras vezes apoiada na formulagdo do civilista
Marcel Planiol, explica o significado da nogéo de faute como um descumprimento de
uma obrigag&o preexistente.?* Incorre-se em falta (faute) quando n&o se comporta
como deveria: “quando a acdo ou abstencdo de agir sdo conducentes a justificar
uma repreensdo”.?®> Os autores, ao explicarem a significacéo da locucdo, nédo fazem
alusdo as tradicionais modalidades de culpa (negligéncia, imprudéncia e impericia);
pelo contrério, referem-se ao fato objetivo de inobservancia de um dever
juridicamente imposto. Faute du service, portanto, significa um comportamento
faltoso, violador de uma obrigagéo predeterminada pelo Direito positivo. Por essa
razdo, Jacqueline Morand-Deviller aduz que a expressdo faute de service é
mediocre e seria preferivel aludir-se a “funcionamento defeituoso do servigo”
(fonctionnement défectueux du service) ou a “falta cometida no exercicio do servigo”
(faute commise dans I'exercice du service).®

A grande problemética em relagdo a compreensdo do sentido da expressao
faute du service situa-se na dupla nogdo que a locugdo ostenta no Direito
Administrativo francés. Laurent Richer, enfrentando de forma detida a questao,
explica que a principal no¢éo de faute no Direito Administrativo francés é a objetiva,
acima explanada, que a compreende como o fato material de descumprimento de
uma obrigacédo, desprovido de preocupac¢fes em relacdo a aspectos subjetivos. Em
suas palavras: “a doutrina (...) considera que a faute de service s6 pode ser uma
nogcdo ‘objetiva’. Segundo o0s autores, nenhum elemento subjetivo, nenhuma
referéncia a intencdo é concebivel em matéria de faute de service”. " Destarte, seria
possivel traduzir a palavra para o portugués como “falta”, ndo no sentido de
“auséncia”’, mas na acepc¢ao de “infragdo”, como se emprega comumente no Direito
do Trabalho ao se falar em “falta grave” do trabalhador.

Essa traducdo de faute du service entendida como “falta cometida no
exercicio do servigo” é a mais adequada, uma vez que a compreensdo da expressao
como “culpa” ndo resiste a uma andlise mais aprofundada. A referéncia que alguns
autores franceses fazem ao termo latino culpa (in eligendo e in vigilando) né&o

2 CHAPUS, René. Droit Administratif Géneral. t. I. 12. ed. Paris: Montchrestien, 1998, p.
1190; MORAND-DEVILLER, Jacqueline. Cours de Droit Administratif... Op. Cit., p. 750.

2 CHAPUS, René. Droit Administratif Géneral... Op. Cit., p. 1190.

MORAND-DEVILLER, Jacqueline. Cours de Droit Administratif... Op. Cit., p. 756.

Traducéo livre. No original : “la doctrine (...) considére que de faute de service ne peut étre
g'une notion « objective ». Selon les auteurs, aucun élément subjectif, acune référence a l'intention
n’est concevable en matiére de faute de service”. RICHER, Laurent. La faute du service public dans
la jurisprudence du Conseil d’Etat. Paris: Economica, 1978, p. 6 e 88.

26
27
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permite dizer que faute signifique culpa. Tome-se como exemplo Marcel Waline.
Inicialmente, o autor atesta a incorrecdo da expressdo responsabilité pour faute,
preferindo a terminologia responsabilité conditionée par une faute, por entender que
“uma pessoa juridica ndo é jamais responsavel por sua préopria faute. E um de seus
agentes ou representantes que cometeu a faute, e é ela que condiciona a
responsabilidade da pessoa juridica”.?® Mais adiante, o autor alude as hipéteses de
culpa in vigilando e culpa in eligendo do Direito civil, reputando-as como exigéncias
absurdas.

Na redacdo de Waline, fica claro que a acepc¢édo da palavra faute ndo pode
ser “culpa”, sob pena de se admitir a insensata hipétese de que linhas atras teria o
autor afirmado que foi um dos agentes publicos que “cometeu a culpa’. No mesmo
influxo, outros autores como René Chapus e Michel Paillet utilizam a expresséo
“cometer uma faute”®® ou “faute cometida”.*® Acresca-se o fato de alguns autores
fazerem alusdo a “agents (...) coupables d’'une faute™!. Qual seria entdo a traducao
da locugdo? “agentes culpaveis por uma culpa”? Logicamente que ndo: o sensato
seria traduzir para “agentes culpaveis por uma falta”.

N&o se pode negar, contudo, que a jurisprudéncia francesa langa méao, por
vezes, de outra nogéo de faute, reputada como “marginal” por Laurent Richer.*
Cuida-se das hip6teses em que se leva em conta a intengdo de causar danos e a
vontade de cometer um ato ilicito. Em algumas situa¢cdes — e ndo todas, destaque-se
— a jurisprudéncia francesa requeria a presenca da nocao culpavel de faute para que
a responsabilidade restasse configurada. A tendéncia, no entanto, foi no sentido de
cada vez mais afastar tal exigéncia. E apenas nesse caso eventual, marginal, que
segundo o autor “la faute du service est une « culpa »”.* Em suas conclusées, o
jurista afirma que ainda somos assombrados pela velha concepgdo punitiva de
responsabilidade, como se a Administracdo pudesse ser culpavel (coupable) e
pudesse ser punida. Para ele, tal nogao utilizada pela jurisprudéncia sé poderia ser
defendida se toda faute de service suscitasse uma sancdo disciplinar ou uma
responsabilidade pessoal para o agente, o que ndo é caso.*

Nessa toada, ndo faz sentido tentar imputar culpa & Administracdo, mas tao
somente perquirir o descumprimento objetivo de um dever de agir. Miguel S.
Marienhoff, em aprofundada monografia acerca do tema especifico da
responsabilidade estatal por omissdo, relembra que a abstencdo sancionavel,
ensejadora de responsabilidade, é aquela que deriva do descumprimento de um
determinado dever juridico. Se a espécie de responsabilidade sob exame leva em
conta essencialmente o descumprimento da obrigagdo por parte do Estado,

28

" WALINE, Marcel. Traité de Droit Administratif... Op. Cit., p. 707.

Traducdo livre. No original: “commettre de faute” CHAPUS, René. Droit Administratif
Géneral... Op. Cit., p. 1189.

%0 Traducéo livre. No original: “faute commise”. PAILLET, Michel. La faute du service public en
droit administratif francais... Op. Cit., p. 35.

8 MORAND-DEVILLER, Jacqueline. Cours de Droit Administratif... Op. Cit., p. 755.

8 RICHER, Laurent. La faute du service public dans la jurisprudence du Conseil d’Etat...
Op. Cit., p. 88.

% RICHER, Laurent. La faute du service public dans la jurisprudence du Conseil d’Etat...
Op. Cit., p. 4.

34 RICHER, Laurent. La faute du service public dans la jurisprudence du Conseil d’Etat...
Op. Cit.,, p. 171.
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prescinde-se da ideia de culpa e tem-se, por conseguinte, uma responsabilidade de
natureza objetiva.* E também a posicdo de Romeu Felipe Bacellar Filho, que inclui
a falta do servico na modalidade objetiva de responsabilizacédo, pois “em face do
dever de eficiéncia imposto ao Poder Publico, prescinde-se de qualquer perquiricao
de culpa, ainda que especial”.*®

A Administracdo ndo tem vontade ou consciéncia, quem a tem € o agente. E
se a faute du service independe da individualizagdo do agente, ndo se pode perquirir
“culpa” da maquina estatal, mas sim o cometimento de uma conduta contraria ao
juridicamente exigido.

Conforme explicam Georges Vedel e Pierre Devolvé, a faute du service
consiste na falta imputdvel a um ou mais agentes publicos, que ndo pode ser
separada do exercicio da fungcdo publica, isto é, nao pode ser atribuida com
exclusividade a pessoa do agente. Os autores sublinham, com acentuada énfase,
que

Contrariamente ao que escrevem algumas vezes, a faute de service ndo se caracteriza por
seu carater impessoal e andnimo. Como a Administracdo nao possui existéncia fisica, suas
faltas sdo sempre faltas dos individuos e é tdo somente por uma operacao juridica que se
Ihes imputa ao servico. Quanto ao carater pretensamente andénimo da faute de service, ele
nao é necessario. Ha faltas de servigo cujos autores ndo se conhece, e outras cujos autores
sdo conhecidos. A verdade é que, nos casos de falta do servico, a vitima pode dirigir-se
contra a Administracdo sem ter de designar nominativamente o agente que cometeu a falta e
cuja personalidade n&o interessa quando ele néo for acionado pessoalmente.®’

Nesse exato sentido, Marcel Waline esclarece que em matéria de
responsabilidade estatal, ndo se pode levar em conta a personalidade da entidade
publica, pois essa age sempre, necessariamente, por intermédio de um agente
humano. A pessoa juridica ndo possui, metafisicamente, vontade propria. Na
realidade, é a vontade dos agentes publicos que é imputada & pessoa juridica, de
sorte que sempre serd um ou mais agentes que praticaram a conduta que se imputa
a pessoa estatal. Quando se fala que o Estado cometeu uma falta, foi, em verdade,
um de seus agentes que a cometeu. “Por consequéncia”, conclui o administrativista
francés, “ndo h& responsabilidade da pessoa administrativa decorrente de fatos
pessoais, nem de sua falta; pois uma pessoa juridica nao comete faltas; sdo as
pessoas fisicas que a representam que cometem as faltas”.® E também o

% MARIENHOFF, Miguel S. Responsabilidad extracontractual del Estado por las

consecuencias de su actitud “omisiva” en el ambito del derecho publico. Buenos Aires: Abeledo
Perrot, 2001, p. 67.
% BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Responsabilidade civil da Administracdo Publica -
aspectos relevantes. A Constituicdo Federal de 1988. A questdo da omissdao. Uma visao a partir da
doutrina e da jurisprudéncia brasileiras. In: Juarez Freitas (Org.). Responsabilidade Civil do Estado.
Sao Paulo: Malheiros, 2006, p. 308.

VEDEL, Georges; DEVOLVE, Pierre. Droit Administratif. t. 1. 12. ed. Paris: PUF, 1992, p.
581.
% Traducéo livre. No original: “Par conséquant, il n’y a pas de responsabilité de la personne
administrative de son fait personnel, ni de sa faute ; car une personne morale ne commet pas de
faute ; ce sont les personnes physiques qui la représentent, qui commetent les fautes”. WALINE,
Marcel. Traité de Droit Administratif... Op. Cit., p. 648.
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entendimento de René Chapus, segundo o qual “uma pessoa juridica (que é uma
abstracdo) ndo poderia nem querer, nem agir, nem cometer uma falta”.>

A toda evidéncia, tais consideragfes ja haviam sido tecidas por Léon Duguit,
em 1913. Consoante o ilustre jurista francés, na doutrina tradicional do Direito
privado a nogao de responsabilidade implica sempre a ideia de faute, pressupondo a
existéncia de uma pessoa dotada de uma vontade consciente. Havendo a violagéo
consciente de uma regra, recai sobre o titular da vontade a responsabilidade. No
entanto, o administrativista ressaltava, j& naquela época, que a “responsabilidade do
Estado néo esta ligada de forma alguma a ideia de culpa”, de sorte que a referéncia
a faute do Estado e dos servigos publicos sO se explica pela influéncia persistente
das ideias civilistas.*

Adotando tal raciocinio, torna-se sem sentido falar de “culpa da
Administracao” ou “culpa do servi¢co”. S6 podem incorrer em culpa ou dolo pessoas
fisicas, dotadas de subjetividade, pois ambos séo elementos subjetivos. Se nos
casos de faute du service ndo se perquire quem foi o agente responsavel pela
pratica do dano, € incompreensivel pretender avaliar se houve culpa ou dolo da
pessoa juridica. Basta constatar que houve o descumprimento de uma obrigacdo
imposta pelo ordenamento juridico. Pois bem. Se de acordo com essa teoria a
andlise da conduta do agente é prescindivel para configurar a responsabilidade do
Estado perante a vitima (embora seja necesséria para permitir a posterior agdo de
regresso da Administracdo em face do agente), também sera despiciendo o exame
da negligéncia, imprudéncia ou impericia do representante do Estado responsavel
pelo dano. E afastando-se a conduta do agente da analise, fica impossivel avaliar a
“culpa” da Administragao.

Assim, a faute du service pode ser compreendida — e nessa esteira situa-se,
como visto, a vastissima maioria da bibliografia francesa — como todo
descumprimento de obrigacbes do servico. Ela pode consistir, como ressaltam
Georges Vedel e Pierre Devolvé, tanto numa a¢do como numa abstencéo.*! Diante
de tais afirmacgfes, extraidas da prépria bibliografia francesa, como seria possivel
sustentar que a teoria do faute du service deve ser aplicada apenas nos casos de
omissao, e que ela pressupde a comprovagao de culpa da Administragéo?

(b) Um segundo e substancioso fator que demonstra a impropriedade de se
referir a teoria da faute du service nos casos de omisséo estatal no Direito brasileiro
esta no fato de que este ndo é o critério empregado na Franga para diferenciar as
hipéteses de responsabilidade pour faute (por falta) e de responsabilidade sans faute
(sem falta). A teoria da faute du service ndo foi elaborada para aplicar-se as
hip6teses de comportamento omissivo. Ela tem outro objeto: identificar as hipoteses
em que a Administracdo deve ser compelida a indenizar o cidad&o, sozinha (quando
ndo houver falta pessoal, que seja possivel separar da prépria atividade
administrativa) ou em solidariedade com o agente (nos casos de cumulagdo entre
faute de service e faute personnelle).

%9 Traducédo livre. No original : “une personne morale (qui est une abstraction) ne saurait ni

vouloir, ni agir, ni commettre de faute”. CHAPUS, René. Droit Administratif Géneral... Op. Cit., p.
1189.
40 DUGUIT, Léon. Les transformations du droit public. Paris: Librairie Armand Colin, 1913, p.
231. A palavra faute foi traduzida por “culpa” pelo fato de autor estar se referindo a nogao civilista de
faute, esta sim ligada a ideia de culpa.

4 VEDEL, Georges; DEVOLVE, Pierre. Droit Administratif... Op. Cit., p. 581.
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A sistematica francesa da responsabilidade civil do Estado, € preciso que
fique claro, ndo se funda na dicotomia responsabilidade subjetiva vs.
responsabilidade objetiva. Uma investigagdo atenta nas diversas obras que tratam
especificamente do tema revela tal conclusdo de forma inequivoca. A grande
guestao sobre a qual se funda tal sistematica reside na necessidade ou ndo da
ocorréncia de uma falta (e ndo culpa), compreendida como o descumprimento de
uma obrigacao juridica. As confusdes acerca da teoria francesa da responsabilidade
estatal repousam sobre a equivocada tentativa de se promover uma leitura do
ordenamento francés com as lentes do sistema juridico brasileiro. Como a tradicdo
local no tema da responsabilidade funda-se no bindmio responsabilidade subjetiva
vs. responsabilidade objetiva, torna-se muitas vezes dificil desvincular-se desse
paradigma alicercado na necessidade ou n&o de culpa, para compreender
adequadamente a nocgéo de faute do Direito francés. N&o se pode, pois, associar
automaticamente responsabilité pour faute & responsabilidade subjetiva, muito
menos restringi-la aos casos de omissdo, em que pese a responsabilité sans faute
seja sempre uma responsabilidade objetiva.

A afirmacdo € de facil comprovacdo. Nos varios exemplos de
responsabilidade estatal por faute du service, os autores ndo fazem mencgao alguma
as ideias de negligéncia, imprudéncia e impericia. Cite-se o caso ventilado por
Richer, de inobservancia do principio da adaptabilidade (ou mutabilidade) do servigo
publico: se um hospital puablico deve proporcionar ao enfermo cuidados em
conformidade com o0s recursos tecnoldgicos atuais da ciéncia, ao causar-lhe um
dano por ter deixado de adaptar seus equipamentos dentro de um prazo razoavel
estaria cometendo uma faute. Referéncia alguma é feita & necessidade de
comprovagéo de negligéncia ou imprudéncia do Estado.*

Se a teoria da faute du service aplica-se tanto as condutas comissivas quanto
as omissivas,*® por que razdo seria justificavel a sua aplicacdo, no Direito brasileiro,
apenas nas omissivas? Se a teoria deve ser aplicada quando o servigo funcionou
mal, ndo funcionou ou funcionou atrasado, por que no Brasil dever-se-ia emprega-la
apenas nos dois Ultimos casos (que configuram hip6teses de omissd0)?* As trés
situagbes revelam o descumprimento ao mesmo dever de agir: o principio da
eficiéncia. Logo, a consequéncia juridica desse descumprimento deve ser a mesma,
submetendo o Estado a um regime uniforme de responsabilidade.

Portanto, no Direito francés ha diversas situacdes que estdo sujeitas ao
regime de responsabilidade objetiva (sans faute) independentemente de terem
decorrido de agcdo ou omissao. Ou seja: o critério para distinguir responsabilidade
subjetiva e objetiva no direito francés, ndo é, seguramente, o fato de o dano ter
decorrido de acdo ou omisséo do Estado. O que se leva em conta para diferenciar o
regime de responsabilidade do Estado — subjetivo ou objetivo — é a natureza da
atividade, e ndo o excesso ou inoperancia da Administragéo.

42 RICHER, Laurent. La faute du service public dans la jurisprudence du Conseil d’Etat...

Op. Cit., p. 37.

4 WALINE, Marcel. Traité de Droit Administratif... Op. Cit.,, p. 741; VEDEL, Georges;
DEVOLVE, Pierre. Droit Administratif... Op. Cit., p. 581.

44 E o que sustenta a corrente da responsabilidade subjetiva, como dé noticia DI PIETRO, Maria
Sylvia Zanella. Direito Administrativo... Op. Cit., p. 654.
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(c) Outro argumento parece ser decisivo para suplantar completamente a
exigéncia de comprovacao de culpa nos casos de omissdo: tanto a doutrina quanto a
jurisprudéncia francesas reconhecem expressamente a existéncia de hipdteses de
responsabilidade objetiva do Estado por omissdo. Em capitulo destinado a
responsabilité sans faute com fundamento na teoria da igualdade dos cidadaos
perante os 6nus sociais, Georges Vedel e Pierre Devolvé oferecem como exemé)lo
os casos de “abstencdo nio faltosa” (abstention non fautive) da Administrag&o.*> O
argumento vale também para os que traduzem faute por “culpa”: no Direito francés
admite-se a responsabilidade do Estado por “abstencé&o ndo culposa”.

Na jurisprudéncia do Conselho do Estado, reclama referéncia o caso Couitéas
(Conseil d’Etat, 30 de novembro de 1923). O senhor Couitéas havia comprado um
terreno na Tunisia sobre o qual estavam instaladas tribos indigenas, e para lograr
imitir-se na posse conseguiu uma decisdo judicial determinando a expulsédo das
familias. Na oportunidade, a Administragdo utilizou a sua prerrogativa de negar
auxilio policial & execugdo de uma deciséo judicial em raz&o do risco de perturbar a
ordem publica e o interesse da coletividade. Embora a omissdo traduzisse o
exercicio de uma prerrogativa amparada pelo ordenamento juridico, desprovida de
carater faltoso ou culposo, o Estado foi condenado a indenizar o titular do titulo
executivo, por ele ter suportado um sacrificio demasiadamente pesado em razdo do
interesse publico.*°

Ora, se o proprio Direito francés, tanto na seara doutrinaria quanto na
jurisprudencial, admite explicitamente a responsabilidade objetiva do Estado por
omissao, qual seria a justificativa para negar tal possibilidade no Direito brasileiro,
utilizando paradoxalmente uma teoria francesa?

(d) Ainda que se opte por aplicar a construcao teorica francesa, ndo se pode
olvidar que o proprio arrét Blanco, ao determinar que a responsabilidade civil do
Estado deveria reger-se por principios préprios, distintas daquelas previstas no
Cddigo Civil, afirmou de forma contundente que: (i) essa responsabilidade “ndo é
nem geral, nem absoluta” — portanto néo pode descurar das especificidades de cada
Estado, cultura, histéria e ordenamento juridico, aplicando-se igualmente em todos
os paises e momentos histéricos;*’ (ii) tal responsabilidade submete-se a “regras
especiais que variam conforme as necessidades do servico e a necessidade de
conciliar os direitos do Estado com os direitos privados” — logo, as regras que
orientam o sistema de responsabilidade sujeitam-se ao regime juridico
administrativo, devendo conciliar as prerrogativas estatais e os direitos dos cidadéos,
tal como estatuidos pelo direito positivo.

Portanto, s6 se pode pretender a recepcdo, no Brasil, de teorias da
responsabilidade civil desenvolvidas na Franca caso haja compatibilidade com o
regime juridico administrativo brasileiro. E é justamente outra teoria aplicada no
Direito francés que se acomoda mais adequadamente ao conjunto de principios e
regras que regem a Administracdo Publica patria. Sendo assim, importa esclarecer

45

h VEDEL, Georges ; DEVOLVE, Pierre. Droit Administratif... Op. Cit., p. 491.

LONG, Marceau; WEIL, Prosper; BRAIBANT, Guy; DEVOLVE, Pierre; GENEVOIS, Bruno.
Les grands arréts de lajurisprudence administrative... Op. Cit., p. 253.

47 A relatividade do regime de responsabilidade do Estado é acentuada por Waline: WALINE,
Marcel. Traité de Droit Administratif... Op. Cit., p. 709.
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alguns aspectos da responsabilidade objetiva (sans faute) na Franga, que podem
iluminar a construgdo de uma nova compreensao da responsabilidade objetiva do
Estado no Direito brasileiro, por acdo ou omisséo, adaptada a nossa realidade
normativa.

A reticéncia de parcela da doutrina em reconhecer a responsabilidade por
omissdo como uma hipotese de responsabilizacdo objetiva deriva do fato de que, no
Direito brasileiro, costuma-se fazer menc¢&do unicamente & teoria do risco para
explicar a responsabilidade objetiva, olvidando-se de outra hipotese largamente
difundida no Direito francés, mais recentemente: a teoria (ou principio) da igualdade
dos cidaddos perante os encargos publicos. Em geral, os cursos e manuais
contemporaneos subdividem a responsabilité sans faute nesses dois fundamentos:
() teoria do risco, aplicavel as situac6es em que a Administracdo desenvolve, em
nome do interesse geral, atividades de risco excepcional; ou (ii) teoria da igualdade
dos cidaddos diante dos encargos publicos, segundo a qual, se uma atividade
administrativa que é efetuada para beneficiar a todos ensejar danos particulares
sobre determinados individuos, o equilibrio normal é rompido e o principio da
isonomia resta ferido, de sorte que tal antijuridicidade deve ser reparada.*®

Também distintamente do que se sustenta no Brasil, a abrangéncia da teoria
do risco € mais restrita no Direito francés. Somente as atividades que envolverem
efetivamente um risco excepcional gozardo do regime de responsabilidade objetiva
com fulcro na teoria do risco, tais como: danos causados a terceiros por conta de
trabalhos publicos; bens e métodos perigosos e risco de vizinhanga; risco na
colaboragdo ocasional com o servico publico; riscos profissionais.*® Por sua vez, a
teoria da igualdade dos cidaddos diante dos encargos publicos € igualmente limitada
a determinadas hipdteses, tais como: responsabilidade decorrente de atos
legislativos, de convengdes internacionais, de regulamentos e de decisdes
administrativas regulares.®® Essa teoria, que na maior parte das vezes recebe
referéncias no Direito brasileiro como o fundamento da responsabilidade civil do
Estado, consubstancia no Direito francés uma teoria autbnoma da responsabilidade
objetiva do Poder Publico, distinta da teoria do risco.

O principio da igualdade dos cidaddos em face dos Onus sociais €
reconhecido mesmo sem previsdo expressa, por constituir desdobramento do
principio geral de igualdade. Para Jacqueline Morand-Deviller, os principios
fundamentais da equidade e da solidariedade inspiram o regime da responsabilidade
objetiva: se é preciso aceitar que o bom funcionamento dos servigos publicos e a
utilizacdo de prerrogativas do Poder publico impdem aos cidaddos certos 6nus,
ainda que a Administragdo nao pratique nenhuma falta, seria desigual os cidadéos
lesados ndo poderem postular a reparag&o.” No Brasil, Celso Antdnio Bandeira de
Mello, conquanto ndo extraia do principio as mesmas consequéncias que aqui se
pretende, reconhece-o como fundamento da responsabilidade estatal, voltado a
garantir uma distribuicdo equanime dos 6nus oriundos de atos ou efeitos danosos,

48

4o VEDEL, Georges ; DEVOLVE, Pierre. Droit Administratif... Op. Cit., p. 579.

MORAND-DEVILLER, Jacqueline. Cours de Droit Administratif... Op. Cit., p. 764-772.
%0 CHAPUS, René. Droit Administratif Géneral... Op. Cit., p. 1255-1270.
> MORAND-DEVILLER, Jacqueline. Cours de Droit Administratif... Op. Cit., p. 765.
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evitando que alguns suportem prejuizos causados por comportamentos praticados
no interesse de todos.>

Parece ser essa a melhor teoria para fundamentar a opgédo do constituinte
brasileiro na generalidade dos casos (se for adotada uma concepgdo bem mais
alargada do que aquela presente do Direito francés):> o principio da igualdade na
distribuicdo dos encargos sociais — em relacdo ao qual ndo paira qualquer divida na
doutrina francesa quanto ao seu enquadramento nas hipéteses de responsabilidade
objetiva (sans faute). A opgao por essa teoria, e ndo pela teoria do risco, explica-se
porque nem toda atividade estatal pressupbe assuncéo efetiva de riscos. Nao se
pode colocar no mesmo patamar o desenvolvimento de atividades nucleares (artigo
21, XXIll, “c” da CF) com a expedicdo de decretos regulamentares, embora ambas
as situacdes possam ensejar a responsabilizacéo objetiva do Estado, se de tais atos
decorrerem danos especificos aos cidadaos. Ambos sédo casos de responsabilidade
objetiva por agdo; no entanto, naquele efetivamente aplica-se a teoria do risco;
nesse, a teoria da igualdade diante dos 6nus sociais.

Na omissédo, o fundamento deve ser também o principio da igualdade. Se a
Constituicdo de 1988 previu em seus principios fundamentais, os objetivos de
“construir uma sociedade livre, justa e solidaria” (artigo 3° 1) e “reduzir as
desigualdades sociais” (artigo 3°, Ill), significa que vigoram no topo do ordenamento
juridico patrio, de forma inequivoca, os principios da equidade e da solidariedade.
Logo, se a responsabilidade civil do Estado deve ser interpretada a luz do regime
juridico administrativo™ e “na exata medida entre os direitos do Estado e os direitos
do administrado” (arrét Blanco), seja nos casos de ac¢ao, seja nos casos de omissao,
impde-se a adogdo do sistema de responsabilidade objetiva.

Se o0 cidaddo perde um rim por conta da auséncia de vaga em hospital
publico, por que razéo ele ter4 de provar a culpa do Estado? E se ndo houver culpa?
E se o prefeito municipal e o governador do Estado tiverem aplicado toda a receita
destinada & saude, cumprindo rigorosamente a Lei Or¢camentéria? N&o ha culpa, em
nenhuma de suas modalidades (negligéncia, imprudéncia ou impericia), € a0 mesmo
tempo ha o descumprimento ao principio constitucional da eficiéncia administrativa
(o servigco publico de saude ndo funcionou). Nesse caso, ndo se verifica uma
situacao de menoscabo ao principio da isonomia perante os encargos publicos? Por
que razdo esse Unico cidaddo deve suportar sozinho o 6nus da falta de servico
publico, sem que haja uma socializacdo da reparagdo dos prejuizos por ele
experimentados?

Além disso, o artigo 37, § 6° da CF, que traduz o fundamento normativo da
responsabilidade civil do Estado, ndo faz qualquer distingdo entre comportamentos
omissivos e comissivos: “As pessoas juridicas de direito publico e as de direito

52 MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo... Op. Cit., p. 991.

>3 Para René Chapus, o principio da igualdade perante os encargos sociais ndo constitui nem o
fundamento da responsabilidade civil do Estado em geral, nem da responsabilidade objetiva
genericamente considerada. Ele embasa tdo somente as hipoteses em que o cidaddo vé-se obrigado
a suportar um 6nus particular em nome do interesse publico (intérét général). CHAPUS, René. Droit
Administratif Géneral... Op. Cit., p. 1253.

>4 BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Responsabilidade civil extracontratual das pessoas
juridicas de direito privado prestadoras de servigos publicos. Interesse Publico, n° 6, Porto Alegre:
Notadez, abr./jun. 2000, p. 15.
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privado prestadoras de servicos publicos responderdo pelos danos que seus
agentes, nessa qualidade, causarem a terceiros, assegurado o direito de regresso
contra o responsavel nos casos de dolo ou culpa’. Desse comando se depreende
um regime uniforme de responsabilizacdo, seja para excessos, seja para
inoperancias da Administracdo. E essa a interpretacio de Romeu Felipe Bacellar
Filho, que em estudo especifico sobre o tema afirma: “se a Constituicdo Federal, em
sua posicdo sobranceira, adota a responsabilizacdo objetiva, ndo ha como

desconsiderar o mandamento constitucional mesmo na hip6tese de omiss&o”.>

O texto constitucional requer a comprovagéo de dolo ou culpa tdo somente no
caso da acdo regressiva em face do agente. Mas na relagdo vitima-Estado, a
responsabilidade objetiva é medida que se imp&e.

Tais questdes reclamam a determinacdo, de forma precisa, de quais sdo 0s
elementos necessérios a configuracdo da responsabilidade objetiva do Estado por
atuacdo ineficiente.

4. Requisitos configuradores da responsabilidade objetiva do Estado por
omisséao

Da imersédo acima empreendida nas teorias acerca da responsabilidade civil
do Estado, notadamente aquelas desenvolvidas na Franca, pode-se inferir que no
ordenamento juridico brasileiro o Estado encontra-se submetido a uma sistemética
homogénea de responsabilizacdo decorrente de comportamento ineficiente, seja
comissivo (mau funcionamento) ou omissivo (ndo funcionamento ou funcionamento
tardio): a responsabilidade objetiva. Isto posto, faz-se imprescindivel, neste
momento, verificar quais os elementos que compdem esse mecanismo de apuragao
da responsabilidade extraido do sistema juridico, aplicando-o ao tema da tutela dos
direitos fundamentais sociais pela Administragéo Publica.

Sao trés os requisitos necessarios para que se configure a responsabilidade
por violagdo ao principio da eficiéncia: (a) descumprimento de um dever juridico
concreto de agir (omissdo) ou cumprimento precério (acao) por parte do Estado ou
de quem lhe faga as vezes; (b) ocorréncia de dano individual ou coletivo; (c) nexo de
causalidade entre o comportamento estatal e o prejuizo sofrido.

(a) Descumprimento de um dever juridico concreto de agir (omisséo) ou
cumprimento precério (a¢ao) por parte do Estado ou de quem lhe faga as vezes. Um
comportamento ineficiente podera ser comissivo ou omissivo. Se a agéo praticada é
diferente daquela prevista legalmente, havera entdo o descumprimento comissivo da
norma, ndo omissivo. Conforme observa Emerson Gabardo, “a acdo ineficiente ndo
implica a existéncia da necessaria inércia caracteristica da omissdo. Nem todo ato
ineficiente é realizado por omissdo. E nem toda abstencao de cumprimento do dever

é caso de ineficiéncia”.*®

% BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Responsabilidade civil do Estado por omissdo. Revista

argentina del régimen de la administracion publica, v. 326, Buenos Aires: RAP, 2006, p. 52.

%6 GABARDO, Emerson. Responsabilidade objetiva do Estado em face dos principios da
eficiéncia e da boa-fé. In. FERRAZ, Luciano; MOTTA, Fabricio (Orgs.). Direito Publico Moderno.
Belo Horizonte: Del Rey, 2003. p. 284-285.
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Conforme sustentado em outro estudo,>” o Estado sera ineficiente quando
seu comportamento for: (i) omisso, por descumprir um dever de agir estatuido para a
Administracdo Pdublica; (i) moroso, por desrespeitar o dever de celeridade; (iii)
exacerbadamente formalista, por obstaculizar uma atuacdo &gil e fluida, marcada
pela simplicidade e objetividade; (iv) perdulério, por ignorar o dever de otimizagdo
dos recursos para o alcance dos melhores resultados; (v) improdutivo, por violar o
dever de realizagdo dos objetivos previstos pela lei para o atingimento efetivo do
interesse publico. Na primeira hipotese, trata-se de omiss&do, ao passo que nas
demais, a ineficiéncia constituirA uma ac¢do. Por acdo ou omissdo, a conduta
ineficiente acarreta responsabilidade objetiva.

Em relagcdo aos danos causados por agdo, este primeiro elemento — (a) o
comportamento ineficiente — restara configurado quando o Estado (ou quem lhe faca
as vezes) deixar de atender a algum dos desdobramentos do principio da eficiéncia
administrativa.”® Tratando-se de omiss&o, é necessario que haja o descumprimento
de um dever especifico, concreto, imposto pelo ordenamento juridico ao Estado.

Em matéria de direitos sociais, esse elemento restara configurado quando a
Administracdo Publica violar o direito fundamental a tutela administrativa efetiva.
Conforme se prop0s no presente estudo, desse direito decorrem outros quadro: (i) o
direito ao devido processo administrativo; (ii) o direito & regulamentagdo de normas
veiculadoras de direitos fundamentais; (iii) o direito ao servigo publico adequado; (iv)
o direito & implementacdo de politicas publicas. Como se viu, cada um desses
desdobramentos impde deveres especificos ao Poder Publico, alguns ligados a
dimens@o subjetiva dos direitos fundamentais sociais, outros relacionados a
perspectiva objetiva de tais direitos. O descumprimento de qualquer dever exposto
nos apartados precedentes faz com que esse primeiro requisito esteja configurado.
N&o necessariamente nascerd a obrigacdo de indenizar, jA& que ha outros dois
requisitos que precisam estar presentes.

A doutrina espanhola costuma afirmar que para se configurar uma inagéo
juridicamente relevante, sdo necessarios dois elementos: (i) um material — a
constatacdo, no mundo dos fatos, de uma situacdo de passividade ou inércia da
Administracéo; e (ii) um formal — a infragdo de um dever legal ou constitucional de
agir, que torna antijuridica a omissdo material.®® Se ndo ha dever legal ou
constitucional de agir (elemento formal), ndo h& omisséo e por consequéncia ndo ha
responsabilidade. Isso ocorre ndo porque da conduta omissiva ndo possam surgir
efeitos juridicos de forma direta, mas porque nesse caso a inacao € irrelevante sob o
ponto de vista do Direito.

Saliente-se que nem sempre a omissdo implicara o descumprimento do
dever de obstar uma acgdo externa. Celso Antonio Bandeira de Mello parece

57 GABARDO, Emerson; HACHEM, Daniel Wunder. Responsabilidade civil do Estado, faute du

service e o principio constitucional da eficiéncia administrativa. In: GUERRA, Alexandre Dartanhan de
Mello; PIRES, Luis Manuel Fonseca; BENACCHIO, Marcelo (Coord.). Responsabilidade Civil do
Estado: desafios contemporéaneos. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2010. p. 283.

Sobre o conteldo juridico do principio da eficiéncia administrativa, previsto no art. 37, caput
da Constitui¢do brasileira de 1988, ver, por todos: GABARDO, Emerson. Principio constitucional da
eficiéncia administrativa. Sdo Paulo: Dialética, 2002.

58 GOMEZ PUENTE, Marcos. La inactividad de la Administracién. 3. ed. Navarra: Aranzadi,
2002. p. 62.
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manifestar entendimento diverso. Ao tratar dos danos que podem ser gerados por
conta da omissdo do Estado, o autor refere-se apenas a duas hipéteses, ambas
ligadas ao dever de obstar um elemento externo. ExpOe o0 jurista: “os
acontecimentos suscetiveis de acarretar responsabilidade estatal por omissdo ou
atuacdao insuficiente sdo os seguintes: 1. fato da natureza a cuja lesividade o Poder
Publico ndo obstou, embora devesse fazé-lo. (...) 2. comportamento material de
terceiros cuja atuacgao lesiva nao foi impedida pelo Poder Publico, embora pudesse e

devesse fazé-lo”.°

Por outro lado, ha autores como Weida Zancaner que sustentam que “pode
a omissdo vir a ser causa eficiente do dano”.®* Adere-se aqui ao pensamento da
autora. H& situagbes em que o dever de agéo é distinto do dever de impedir ato de
terceiro ou fato exterior. E o caso, exemplificado por Emerson Gabardo, de omiss&o
do Estado em cumprir um mandamento constitucional concreto, como o dever de
promover a revisdo geral anual dos servidores publicos (artigo 37, X da CF®%).°® O
proprio descumprimento do ente em promulgar a lei revisando a remuneracdo dos
servidores publicos se configura como a causa danosa, ocasionadora de um prejuizo
indenizavel. O mesmo ocorre em relacdo ao dever de prestacao de servigcos publicos
para a realizagdo do direito fundamental & educacéo, por exemplo (artigo 6° e 205
da CF)*: a auséncia da prestacdo do servico por inexisténcia de vaga em escola
publica constitui, por si s, a omissdo causadora do dano. Portanto, para configurar-
se uma omissdo apta a originar um dano indenizavel ndo € necessario que se trate
do descumprimento de um dever estatal de impedir um evento externo.

(b) Ocorréncia de dano individual ou coletivo. Para que se configure o dever
de indenizar, € necessario que tenha sido produzido um dano concreto, individual ou
coletivo, de natureza material ou moral.

Em matéria de responsabilidade publica por acéo, é irrelevante a licitude ou
ilicitude da conduta estatal, pois embora no caso de atos licitos sejam exigidos o0s
requisitos da especialidade e da anormalidade do dano (auséncia do dever juridico
de suportar), o fato de a conduta estar em conformidade com a lei ndo é fator
suficiente para afastar o dever de indenizar.®® O que ocorre € que quando se trata de

60

1034.
61

MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo... Op. cit., p. 1033-

ZANCANER, Weida. Da responsabilidade extracontratual da Administracao Publica. Sdo
Paulo: Revista dos Tribunais, 1981. p. 62.
62 Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (1988): “Art. 37. (...) X - a remuneragdo dos
servidores publicos e o subsidio de que trata o 8 4° do art. 39 somente poderdo ser fixados ou
alterados por lei especifica, observada a iniciativa privativa em cada caso, assegurada revisao geral
anual, sempre na mesma data e sem distin¢cao de indices”.
63 GABARDO, Emerson. Responsabilidade objetiva do Estado em face dos principios da
eficiéncia e da boa-fé... Op. Cit., p. 280.
64 Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (1988): “Art. 6°. Sao direitos sociais a
educacéao, a saude, a alimentacéo, o trabalho, a moradia, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a
protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta Constituicao.
(...) Art. 205. A educacéao, direito de todos e dever do Estado e da familia, serd promovida e
incentivada com a colaboragdo da sociedade, visando ao pleno desenvolvimento da pessoa, seu
preparo para o exercicio da cidadania e sua qualificacao para o trabalho.”

A respeito dos requisitos para configuracdo da responsabilidade do Estado por atos licitos no
Direito brasileiro, ver: ZOCKUN, Mauricio. Responsabilidade patrimonial do Estado: matriz
constitucional, a responsabilidade do Estado por atos legislativos, a obrigatoriedade da prévia
indenizacéo e a responsabilidade pessoal do parlamentar. Sdo Paulo: Malheiros, 2010.

111-19



REDE Revista Eletronica Direitodo Estado .com .br

de Direito do Estado O Direito Piblico da Cidadania

omissao, como dito anteriormente, ela sera juridicamente relevante somente nas
hipteses em que a inatividade estatal configure descumprimento de um dever
juridico. Por isso, tratando-se de omissdo, embora ndo se exija a ocorréncia de
negligéncia, imprudéncia ou impericia, sera essencial a antijuridicidade da inércia
para dar lugar a responsabilidade.

Em matéria de direitos fundamentais sociais, essa antijuridicidade se
constatara, como antes se disse, nas situa¢cdes em que forem violados os deveres
da Administragdo em conferir uma tutela administrativa efetiva as pretensdes
juridicas jusfundamentais consagradas no bloco de constitucionalidade. De
conseguinte, os danos consistirdo nos reflexos gerados pela agressdo omissiva aos
direitos fundamentais sociais. Considerando que a titularidade de tais direitos podera
ser individual ou transindividual, o dano gerado pela sua ofensa decorrente de
omissGes administrativas também podera ostentar propor¢fes individuais ou
coletivas.

Assim, apenas para dar alguns exemplos ja referidos ao longo deste
capitulo, podem gerar responsabilidade do Estado os danos gerados pelo siléncio da
Administracdo num processo administrativo reivindicatério de tutela de direitos
sociais, pela omissdo da autoridade competente em expedir ato normativo
necessario ao exercicio de uma pretensao jusfundamental, pela falha na prestacéo
de um servigo publico adequado (com ofensa a algum dos diversos principios que
integram esse conceito) ou pela inércia da formulagdo de uma politica publica em
uma &rea a qual a Constituicdo tenha conferido prioridade de acédo estatal.

Ganha relevancia nessa seara o estudo da responsabilidade do Estado por
danos morais coletivos, oriundos do descumprimento da dimenséao objetiva dos
direitos fundamentais sociais, com efeitos prejudiciais transindividuais. S&o
hip6teses em que, por ter ocorrido inércia administrativa em atender as exigéncias
metaindividuais dos direitos fundamentais sociais (v.g., prestar servico publico
adequado), condena-se o Estado por ter ocasionado danos morais coletivos. As
indenizagdes sao vertidas aos fundos de que trata o art. 13 da Lei da Agéo Civil
Publica (Lei n°® 7.347/85), cujos recursos sdo destinados a reconstituicio dos bens
lesados. Cuida-se de uma forma de forgar a Administragcédo a dirigir verbas para a
satisfacdo de direitos fundamentais que foram hostilizados por sua omisséo
inconstitucional. A jurisprudéncia brasileira tem oscilado na aceitagdo da
responsabilidade por omissédo relativa a essa modalidade de danos — morais de
caréter supraindividual — quando no polo passivo figura o Poder Puablico.

O Tribunal de Justica do Estado de Minas Gerais manteve sentenga de
primeiro grau que condenou o Estado-membro ao pagamento de indenizag&o por
danos morais coletivos, sob o fundamento de que a entidade havia se omitido em
fiscalizar a exploracdo da atividade educacional por diversos estabelecimentos da
iniciativa privada, os quais expediram inumeros diplomas irregulares. Consignou-se
no voto do relator que “desse fato decorreram prejuizos de ordem moral a uma
coletividade, que se viu impedida de continuar a vida académica”. Na hipdtese,
houve violagdo da funcdo de protecéo do direito fundamental social a educacgéo, que
impunha a Administragdo o dever de impedir que outros particulares lesionassem
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esse direito dos estudantes matriculados em escolas privadas.®® Em outro julgado, o
mesmo tribunal reformou uma deciséo de primeira instancia que havia condenado
um Municipio ao pagamento de indenizagdo por danos morais coletivos “em razéo
de sua inércia no combate ao mosquito transmissor da dengue”. Nesse caso,
entendeu a Corte de forma diversa, assinalando que a categoria “danos morais” é
incompativel com a nogéo de transindividualidade, s6 podendo ter como vitima um
sujeito individual.®’

O Superior Tribunal de Justica, em agéo proposta pelo Ministério Publico em
face do Municipio de Senador Firmino, manteve o acérdao do tribunal a quo que
havia condenado a Municipalidade ao pagamento de indenizagdo por danos morais
coletivos “decorrentes de frequentes interrupgdes no fornecimento de energia (...),
culminando com a falta de eletricidade nos dias 31 de maio, 1° e 2 de junho de
2002". Reconheceu-se que “esse evento causou, entre outros prejuizos materiais e
morais, perecimento de géneros alimenticios nos estabelecimentos comerciais e nas
residéncias; danificacdo de equipamentos elétricos; suspensdo do atendimento no
hospital municipal; cancelamento de festa junina; risco de fuga dos presos da cadeia
local; e sentimento de impoténcia diante de fornecedor que presta com exclusividade
servico considerado essencial”.®® Na hipétese, houve ofensa ao direito fundamental
ao servico publico adequado, uma vez que as interrupcdes na prestagdo afrontaram
o principio da continuidade na prestacéo dos servigos. Em outros casos, no entanto,
a mesma Corte entendeu inexistir a possibilidade de reconhecimento de danos
morais de cunho transindividual, negando os pedidos de indenizag&o.®

Por conta do j& demonstrado duplo carater da titularidade dos direitos
fundamentais sociais — individual e transindividual — e da sua dupla dimenséo —
subjetiva e objetiva — a tutela administrativa efetiva impde a admissibilidade da
condenacéo por danos morais coletivos, sob pena de nédo se ter uma tutela integral
desses direitos. Sendo transindividual a ofensa ao direito fundamental, por
consequéncia sera também transindividual a natureza do dano sofrido, exigindo que
a indenizacao seja paga nos moldes da tutela coletiva.

(c) Nexo de causalidade entre o comportamento estatal e o prejuizo sofrido.
Além dos dois requisitos antes mencionados, é necessaria a comprovacao de que o
dano experimentado foi uma consequéncia da conduta estatal. Por exemplo, a
faléncia de uma empresa que havia requerido a renovac¢éo de uma licenga ambiental
para explorar uma atividade econdmica, sem ter seu pedido apreciado e deferido
pela Administracdo dentro do prazo legalmente estabelecido, pode ser demonstrada

% BRASIL. Tribunal de Justica do Estado de Minas Gerais. Apelacdo Civel/Reexame Necessario n°
1.0702.05.228243-2/002. Relator Des. Silas Vieira. 3 Camara Civel. Julgamento em 24.09.2009.
Publicacdo da simula em 09.10.2009.

" BRASIL. Tribunal de Justica do Estado de Minas Gerais. Apelacdo Civel n° 1.0702.05.242078-
4/001. Relator Des. Eduardo Andrade. 12 Camara Civel. Julgamento em 12.04.2011. Publicacédo da
simula em 03.06.2011.

% BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n® 1197654/MG. Relator Min. Herman
Benjamin. Segunda Turma. Julgado em 01.03.2011. DJe 08.03.2012.

% BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n® 598.281/MG. Relator Min. Luiz Fux.
Relator p/ Acérddo Min. Teori Albino Zavascki. Primeira Turma. Julgado em 02.05.2006. DJ
01.06.2006; BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Agravo Regimental no Recurso Especial n°
1305977/MG. Relator Min. Ari Pargendler. Primeira Turma. Julgado em 09.04.2013. DJe 16.04.2013;
BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Agravo Regimental no Recurso Especial n® 1109905/PR.
Relator Min. Hamilton Carvalhido. Primeira Turma. Julgado em 22.06.2010. DJe 03.08.2010.
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como um efeito direto do siléncio administrativo, quando a impossibilidade de seguir
explorando sua atividade, originada pela ndo resolugcédo de seu requerimento
administrativo, impedir os adimplementos de suas obrigagdes com seus credores.

Neste ponto, talvez, resida a principal causa da disputa tedrica em relacdo a
natureza objetiva ou subjetiva da responsabilidade civil do Estado: h4, muitas vezes,
uma confusdo da doutrina entre duas categorias juridicas distintas: o nexo de
causalidade e a culpa. Quando se diz, por exemplo, que em razdo do suposto
carater subjetivo da responsabilidade por omissdo o Estado ndo tem o dever de
indenizar o cidaddo que sofreu um acidente causado por um evento irresistivel da
natureza, pois a despeito de ter-se omitido ele n&o tinha o dever de evitar o dano, o
gue em verdade se esta afirmando é que ndo havia nexo causal entre a abstencéo e
0 prejuizo. A causa eficiente do dano foi o fator externo e ndo a omissdo estatal,
porque ndo existia o dever juridico de evita-lo. A razdo da ndo configuracdo de
responsabilidade neste caso ndo € a auséncia de culpa, mas sim a inexisténcia de
nexo de causalidade.

H& que se separar, como em geral se faz no Direito Penal, os planos da
antijuridicidade e da culpabilidade. A antijuridicidade se refere a contrariedade da
conduta ao ordenamento juridico: descumprimento de uma prescricdo normativa. A
culpabilidade consiste na possibilidade de, naquela situacdo concreta, adotar-se
uma conduta diversa: sendo possivel, o comportamento seré considerado reprovéavel
perante o Direito e merecedor de uma sancado juridica. O que esta por tras da
antijuridicidade é um confronto entre a conduta no mundo dos fatos e o
comportamento descrito no enunciado normativo. Por sua vez, o que subjaz a
culpabilidade e a possibilidade material de agir: sendo possivel ha culpa; ndo o
sendo, ndo hé culpa. Tratando-se de responsabilidade civil do Estado por omisséo, é
necessaria a ocorréncia de antijuridicidade — contrariedade ao sistema normativo —
mas € irrelevante juridicamente a culpabilidade — existéncia de comportamento
reprovavel, por que no caso era possivel adotar conduta diversa. Um exemplo pode
ilustrar o que se esta afirmando.

No Brasil a Constituicdo assegura aos servidores publicos o direito de greve,
no art. 37, VII.”> Embora seja necessaria sua regulamentacéo legislativa, que até
agora néo foi promulgada, o Supremo Tribunal Federal definiu os limites para seu
exercicio, com carater geral e abstrato, em alguns julgados, que disciplinam a
matéria enquanto a lei especifica néo for aprovada.”” Mas a mesma Constituic&o
garante aos cidaddos o direito a um servi¢co publico adequado (art. 175, paragrafo
dnico, 1V),”? conforme ja se disse. Nos casos em que os servidores de um hospital

70 Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (1988): “Art. 37. A administracdo publica

direta e indireta de qualquer dos Poderes da Uni&o, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e,
também, ao seguinte: (...) VIl — o direito de greve sera exercido nos termos e nos limites definidos em
lei especifica”.

n Acérdaos proferidos nos Mandados de Injuncgéo n° 670-ES, 708-DF e 712-DF. Uma andlise
sobre o contelido de tais decisdes pode ser encontrada em: HACHEM, Daniel Wunder. Mandado de
injuncdo e direitos fundamentais: uma construcao a luz da transicdo do Estado Legislativo ao
Estado Constitucional. Belo Horizonte: Férum, 2012. p. 150-154.

Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (1988): “Art. 175. Incumbe ao Poder Publico,
na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessao ou permissdo, sempre através de licitacao,
a prestacdo de servigos publicos. Paragrafo Gnico. A lei dispora sobre: (...) IV - a obrigacdo de
manter servigo adequado.”
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publico estiverem exercendo seu direito de greve dentro das especificagcfes tracadas
pela Corte Suprema, e que se produzam danos a saude de determinados cidadaos
porque ndo havia médicos suficientes para atendé-los — destaque-se: ainda que o
limite minimo exigido de permanéncia de servidores seja cumprido — havera o dever
de indenizar?

Se adotada a teoria subjetiva, a resposta seria ndo: ndo houve culpa da
Administracdo, pois os servidores publicos estavam exercendo regularmente um
direito constitucional. Nao houve negligéncia, imprudéncia nem impericia. Nao se
podia exigir da Administragdo uma conduta diversa, pois a ela n&o era dado tolher o
direito de greve que estavam sendo regularmente exercidos. Se adotada a teoria
objetiva, defendida neste estudo, responder-se-ia a questéo apresentada de maneira
afirmativa: havera responsabilidade uma vez que, ndo obstante a inexisténcia de
culpabilidade — exigibilidade de conduta diversa — houve antijuridicidade -
descumprimento do dever de prestar um servico publico adequado. E, ademais,
ocasionou-se um prejuizo derivado da omissao estatal, configurando o nexo causal.
A antijuridicidade ndo esté no respeito ao exercicio do direito de greve, mas sim na
auséncia de prestacao eficiente do servigco publico de saude. Existe, neste caso, um
nexo de causalidade entre 0 mencionado descumprimento da Constituicdo e o dano
a salde dos cidadaos afetados pela violacdo da Lei Fundamental.

Afora os trés requisitos — (a), (b) e (c) — j& referidos, a doutrina,
especialmente na Espanha e na Argentina, tem o habito de adicionar um quarto
requisito para a configuracdo da responsabilidade nos casos de omissdo: (d) a
possibilidade material de agir.”® Para essa corrente, o Estado deve gozar de
condigbes necessérias - financeiras, juridicas, faticas - para cumprir
adequadamente o dever emanado do sistema normativo; do contrario, ndo podera
ser responsabilizado.

A inclusdo desse elemento como necessario a configuracdo da
responsabilidade significa retomar o elemento “culpa”, encarando o regime de
responsabilizacdo como subjetivo. Isso porque, caso o Estado n&o tenha podido
agir, ndo teve culpa em relagdo ao dano, e entéo estaria justificada a exoneragéo do
seu dever de reparar o dano. Nessa linha, estar-se ia aceitando a “reserva do
possivel”’* como causa exonerativa das obrigacées do Estado: o dever de agir s6 se
imporia quando as condi¢des financeiras e faticas permitissem a atuacédo estatal.

Aceitar esse requisito importaria admitir a responsabilidade subjetiva, ja que
objetivar a responsabilidade implica tornar irrelevante a existéncia de culpa ou dolo,
ou seja, é desconsiderar se h& negligéncia, impericia ou imprudéncia na conduta. E
levar em conta a possibilidade material de agir como um fator determinante significa
analisar se, no caso de omisséo, houve negligéncia (se o Estado poderia ter agido e
nao agiu, foi negligente).

n GOMEZ PUENTE, Marcos. La inactividad de la Administracién... Op. Cit., p. 107;
SALOMONI, Jorge Luis. La responsabilidad del Estado por omisién en la Republica Argentina. In:
FREITAS, Juarez (Org.). Responsabilidade civil do Estado. Sdo Paulo: Malheiros, 2006. p. 119;
MORA ESPINOZA, Alvaro Enrique. El deber de hacer de la Administracién: supuestos de
inactividad material y su tratamiento jurisdiccional. San José: 1JSA, 2009. p. 72.

T Sobre o tema, ver PEREIRA, Ana Lulcia Pretto. A reserva do possivel na jurisdicéo
constitucional brasileira: entre constitucionalismo e democracia. 2009. 277 fls. Dissertacao
(Mestrado) — Setor de Ciéncias Juridicas, Universidade Federal do Parana.
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Discorda-se, aqui, de tal exigéncia, seja como pressuposto para configurar a
responsabilidade do Estado em casos de omissdo, seja para utilizd-lo como
excludente da responsabilidade, como parece ser a posicdo de Juarez Freitas™ e
Maria Sylvia Zanella Di Pietro.”® Com o respeito devido aos doutrinadores, o
entendimento ndo merece concordancia, eis que acolhe a “reserva do possivel”
como obstaculo a efetivagdo dos direitos fundamentais. Seguindo tal raciocinio,
poder-se-ia concluir que os direitos fundamentais devem ser realizados pelo Poder
Publico na medida do financeiramente possivel, de sorte que, se n&do houver
recursos disponiveis, justifica-se a violagdo de tais direitos pela omissdo estatal. Ou
seja: o Estado so6 estaria obrigado a atender as imposi¢des constitucionais relativas
aos direitos fundamentais se isso ndo comprometesse em demasia 0s cofres

publicos.

A ideia resultaria em admitir, por exemplo, que os hospitais publicos ndo
estdo sujeitos ao atendimento do direito fundamental a salde - ignorando a
literalidade dos artigos 6° e 195 da Constituicdo Federal — quando a demanda for
excessiva, nem reparar os danos decorrentes dessa omisséo. Olvida-se, com isso,
do dever de diligéncia na realizagdo otimizada e maximizada dos comandos
constitucionais, desdobramento inequivoco do principio constitucional da eficiéncia
administrativa.”” Assim, concorda-se com Romeu Felipe Bacellar Filho, para quem a
“reserva do possivel’” ndo pode encontrar acolhida no ordenamento juridico
brasileiro, sequer como excludente ou atenuante da responsabilidade civil do Estado

nos casos de omiss&o.”

Entender de forma diversa conduziria & negacdo do carater normativo do
principio constitucional da eficiéncia administrativa, o qual imp6e ao Estado a
obrigacdo de realizar fielmente o interesse publico plasmado no Direito positivo,
mormente no que tange a efetivacdo dos direitos fundamentais. A materializacao de
tais direitos através da atividade administrativa retrata exigéncia ndo apenas do
principio da eficiéncia (artigo 37, caput, CF), como também da aplicabilidade
imediata dos direitos fundamentais, prevista no artigo 5° 8§ 1° da CF. Esse
dispositivo, combinado com o principio da eficiéncia, tem por escopo obrigar a
Administracdo Publica a promover com a maxima presteza 0s servicos necessarios
a satisfagdo das necessidades mais essenciais do cidaddo, imprescindiveis para a
concretizacdo do principio fundamento da Republica Federativa do Brasil: a
dignidade da pessoa humana.

O que é preciso esclarecer € que, de fato, a reserva do possivel pode ser
invocada como fator limitativo da tutela de direitos fundamentais sociais no que diz
respeito aos espagos ndo normatizados. As prestacfes que j4 foram asseguradas
expressamente pela Constituicdo, pelas leis ou por atos administrativos normativos
(v.g., Relagdo Nacional de Medicamentos), ou que n&o estejam expressamente
previstas mas integrem o direito a0 minimo existencial, sdo prontamente exigiveis. E

S FREITAS, Juarez. Responsabilidade civil do Estado e o principio da proporcionalidade:

vedacao de excesso e de inoperancia. In: FREITAS, Juarez (Org.). Responsabilidade civil do
Estado. Sdo Paulo: Malheiros, 2006. p. 178.

7 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo... Op. Cit., p. 710.

" GABARDO, Emerson; HACHEM, Daniel Wunder. Responsabilidade civil do Estado, faute du
service e o principio constitucional da eficiéncia administrativa... Op. Cit., p. 255-256.

& BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Direito Administrativo e o Novo Cdadigo Civil. Belo
Horizonte: Forum, 2007. p. 243.
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evidente que pode ocorrer de, no caso concreto, a Administragdo n&o ter recursos
financeiros para fazer frente a essas pretensdes juridicas de contornos concretos
expressamente asseguradas no sistema normativo. Em tais casos, pode ser que o
ente administrativo, sob o ponto de vista fatico, ndo tenha alternativa sen&o violar o
direito. Esse fato ndo elide o seu dever de atender o direito fundamental e o
respectivo dever de indenizar. Ele continua sendo antijuridico, embora ndo seja
culpavel.

N&o cabe a critica no sentido de que isso converteria o Estado em um
“segurador universal’. Afinal, ndo se esta exigindo do Poder Publico que ele proteja
o cidadao contra toda e qualquer intempérie da vida, mantendo-o vivo, saudavel e
seguro cem por cento do tempo. O que se reclama é que o Estado cumpra com as
decisBes politicas tomadas pelos representantes do povo a respeito da alocacdo de
recursos publicos. Quando se fala em pretensdes juridicas jusfundamentais que
estdo explicitas no texto constitucional, nas leis ou em atos administrativos
normativos, ja se saiu do plano da abstragdo. Nesse campo ja houve deliberacdo
democrética nos espacgos politicos institucionais, de sorte que aquelas pretensdes
especificas claramente garantidas pelo ordenamento juridico ja representam a
decisdo que resultou do processo democratico. Em relacdo a esses direitos
fundamentais em sentido estrito — posi¢fes juridicas — o argumento da reserva do
possivel é inaceitavel.
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