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REsPoNSABILIDADE CIVIL DO
EstaDpO POR OMISSAO: UMA
PROPOSTA DE RELEITURA DA
TEORIA DA FAUTE DU SERVICE

Daniel Wunder Hachem’

Sumadrio: 1 Introducdo. 2 A construgio jurisprudencial da teoria da
faute du service na Franga e suas conuibuigdes ao Direito Publico. 3
O cariter objetivo da responsabilidade estatal por omissao no orde-
namento juridico brasileiro e a irrelevancia da perquiricio de culpa. —
4 Requisitos configuradores da responsabilidade objetiva do Estado
por omissao. Referéncias.

1 INTRODUCAO

A responsabilidade civil do Estado, um dos temas mais classicos do Direito Ad-
ministrativo, é também assunto que comporta uma série de divergéncias doutrindrias
e jurisprudenciais. No Brasil, a questao do regime juridico da responsabilidade estaral
por omissdo suscita uma acentuada polémica, especialmente sobre o seu cariter obje-
tivo ou subjetivo.

! Professor de Teoria do Estado e de Direito Constitucional da Universidade Federal do Parana. Doutorando
¢ Mestre em Direito do Estade na Universidade Federal do Parand. Professor de Direito Administrativo e
de Direito Constitucional da Faculdade de Direito da UniBrasil. Coordenador e Professor do Curso de
Pos-Graduagio em Direito Administrativo do Instituto de Direito Romeu Felipe Bacellar. Coordenador
Executivo, pelo Brasil, da Rede Docente Eurolatinoamericana de Direito Administrativo. Membro do NINC
- Niicleo de Investigagtes Constitucionais da Universidade Federal do Parand. Editor Académico de A&C -
Revista de Direito Administrative & Constitucional. Vice-Presidente da Comissao Especial de Acompanhamento
Legislativo da Ordem dos Advogados do Brasil - Segio Parand. Advogado.
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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 aplicdvel nos casos em que o
servico ndo funcionou, funcionou mal ou funcionou atrasado. Objetiva-se, com isso,
manifestar discordancia de algumas premissas defendidas por significativa parcela da
dourrina 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 omissao po Direito brasileiro.

Como se verd, o critério adotado no Direito francés para distinguir a responsa-
bilidade pour faute da responsabilidade sans faute ndao € a natureza comissiva ou omis-
siva da conduta estaral, até porque, a propria jurisprudéncia do Conselho de Estado
reconhece hipoteses de responsabilidade objetiva por omissao.? Apés demonstrar que,
por imposi¢ao da Constitui¢do de 1988, todo e qualquer comportamento ineficiente
do Estado brasileiro — seja comissivo ou omissivo — submete-se ao regime de respon-
sabilizacao objetiva, busca-se identificar os elementos necessarios para configurar a
responsabilidade estatal por abstengdo.

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

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 € regulado pelo artigo 37, § 62, da Constituicao
Federal, que assim dispde: “As pessoas juridicas de direito publico e as de direito
privado prestadoras de servigos publicos responderado pelos danos que seus agentes,
nessa qualidade, causarem a terceiros, assegurado o direiro de regresso contra o res-
ponsavel nos casos de dolo ou culpa.” De pronto, ji se pode perceber que ao menos
em termos gerais a Lei Fundamental de 1988 estabelece um regime de responsabi-
lidade objetiva entre a vitima do dano e a entidade puablica (ou privada prestadora
de servigo piblico), que ndo exige a comprovagio de dolo ou culpa, e um sistema de
responsabilidade subjetiva entre o Estado e seus agentes, que s responderdo a uma
pessoa juridica estatal (o que lhe faga as vezes) através da via regressiva, desde que
demonstrado o dolo ou a culpa.

A luz do dispositivo supratranscrito, podeM-se encontrar na doutrina e na juris-
prudéncia brasileira zonas de convergéncia e de divergéncia interpretativas, de acordo
com a situacio de fato que estiver em aprego. A problematica que compete investigar
concerne a omissdo. Uma das correntes pendera para a aplicacdo do regime de respon-
sabilidade subjetiva - cuja configuracdo demanda a comprovagao, por parte da vitima,
de culpa ou dolo do Estado - grande parte das vezes com base na teoria francesa da faute

2 Arrét Couitéas (Conseil d'Etat, 30 de novembro de 1923). Cf.: LONG, Marceau; WEIL, Prosper; BRAIBANT,
Guy; DEVOLVE, Pierre; GENEVOIS, Bruno. Les grands arvéts de la jurisprudence administrative. 16. ed. Paris:
Dalloz, 2007. p. 253.

Responsabilidade Civil do Estado por Omissio 1133

d:: service, incidente nos casos em que o servigo ndo tenha funcionado corretamente, nao
tenha funcionado ou tenha funcionado arrasado. Ourra sustentard o enquadramento da
situa¢do no sistema de responsabilidade objetiva — que prescinde da demonstragdo de
culpa, bastando a indicagdo de nexo de causalidade entre a conduta estaral e o prejuizo
sofrido —, fundada, na maioria dos casos, na teoria do risco administrativo.

Para responder adequadamente a essas indaga¢des, é imprescindivel uma bre-
ve incursdo nos fundamentos que renderam ensejo a teoria francesa da faute du ser-
vice, cuja transposicdo para o Direito brasileiro muitas vezes nao corresponde ao seu
real sentido.

2 A CONSTRUCAO JURISPRUDENCIAL DA TEORIA DA FAUTE DU
SERVICE NA FRANCA E SUAS CONTRIBUICOES AO DIREITO
PuUsLICO

A possibilidade de se imputar diretamente ao Estado um dever de reparar os da-
nos causados em razio de sua ineficiéncia encontra-se intimamente conectada com a
formulagao de uma reoria da responsabilidade esratal auténoma em relagao ao Direito
Civil. Desde o momento em que se reconheceu a necessidade de se desenvolver regras
proprias para regular o dever do Poder Publico de ressarcir os prejuizos causados no
exercicio de suas atividades, o combate ao mau funcionamento da maquina estaral as-
sumiu um papel protagonista. Dai a relevancia de se estudar uma das principais teorias
responsdveis pelo desenvolvimento desses principios proprios de Direito Pablico em
matéria de responsabilidade: a teoria da faute du service.

Antes, imp&e-se breve alusdao a multicitada decisao do Tribunal de Conflitos
francés, cognominada arrét Blanco. N3o s3o poucas as referéncias da doutrina jusad-
ministrativista a esse caso, julgado no dia 8 de fevereiro de 1873. Tratava-se de pleito
indenizatdrio em razdo do acidente experimentado por uma menina, Agnés Blanco,
atropelada por uma vagonete da fabrica de tabaco em Bordeaux. Ao decidir a questao
do conflito de competéncia entre a jurisdi¢3o judicidria 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 servigo publico
nio pode ser regida por principios que sio estabelecidos no Cédigo Civil, para as
relagBes entre particulares; Que essa responsabilidade ndo é nem geral, nem abso-
luta; 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 [...] 56 a autoridade administrativa é competente para aprecia-la.™?

3 Tradugdo livre. No original: “Cons. que la responsabilité, qui peut incomber d ['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 particulter a particulier; Que cette responsabilité n’est mi générale, nt
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O aresto apenas confirma aquilo que o Conselho de Estado jd havia manifes-
tado no caso Rotschild, quase vinte anos antes (1855).* As principais contribuicdes
aportadas pelo famoso arrét Blanco foram: (i) a declaragao de inaplicabilidade do
Cédigo Civil s situacdes de responsabilidade estatal; (ii) a afirmacdo da especifi-
cidade da matéria no dmbito administrativo e da adaptabilidade do regime juridico
da responsabilidade em razdo do objetivo do servigo publico; (iii) a atribui¢ao de
competéncia a jurisdigdo administrativa para apreciar tais casos.® E evidente, pois,
a importancia do julgado, yisto que consagra de forma definitiva a necessidade de
elaboracao de regras préprias de Direito Administrativo para reger a responsabilida-
de 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
relacdo a criacdo de tais regras, especialmente no que tange a formulagao da teoria
da faute du service. Equivocam-se, assim, aqueles que associam de forma mecanica e
acritica tal teoria com o arrét Blanco.

De fato, foi nessa conjuntura que despontou a chamada teoria da faute du service
public, desenvolvida a partir dé duas ideias: (a) a distingao entre faute de service e faute
personnelle; (b) a imputacao de responsabilidade diretamente ao servico, sem perquiri-
¢ao da participagdo de qualquer agente.

(a) Esta primeira faceta da teoria da faute du service leva em conta a individua-
lizagdo do agente causador do dano. Em razio da pratica de um comportamento da-
noso, avalia-se se a conduta foi ou nao praticada na qualidade de agente piblico, € dizer,
no exercicio da fungdo administrativa, hipétese que resulta na imputagao direta do dano
a entidade publica, ainda que seja possivel identificar o funciondrio responsavel pela
ocorréncia do prejuizo.

Cinco meses ap6s o julgamento do caso Blanco, o Tribunal de Conflitos proferiu
outra decisdo, de extraordindria importancia para o tema da responsabilidade civil do
Estado: o arrét Pelletier, de 30 de julho de 1873. No julgado, traga-se uma distingdo en-
tre a faute personnelle (falta que pode ser separada das fungdes exercidas pelo funciond-

absolue : qu'elle a ses régles spéciales qui varient suivant les besoins du service et la nécessité de concilier les droits de
"Ltat avec les droits privés; Que, dés lors, [..] I'autorité administrative est seule compétente pour en connaitre.” LONG,
Marcean; WEILL, Prosper; BRAIBANT, Guy; DEVOLVE, Pierre; GENEVOIS, Bruno. Les grands arréts de la
Jjurisprudence administrative. 16. ed. Paris: Dalloz, 2007 p. 1.

4 E a posicio de LAUBADERE, André de. Traité élémentaire de droit administratif. 3. ed. t. L. Paris: LGD],
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 frangais. Paris: LGDJ, 1980. p. 22.
5 MORAND-DEVILLER, Jacqueline. Cours de droit administratif. 6. ed. Paris: Montchrestien, 1999. p. 747.
% PAILLET, Michel. La faute du service public en droit administratif frangais... Op. cit., p. 22.

O autor, em sua tese, assevera que nada lhe parece menos certo do que o suposto abandono da
jurisprudéncia anterior que se costuma enxergar nesse julgado. Em sua opinido, o aresto se situa
JUTisp q g Julga P
rigorosamente na linha da jurisprudéncia anterior. CHAPUS, René. Responsabilité publique et responsabilité
privée: les influences des jurisprudences administrative et judiciaire. Paris: LGD], 1954. p. 86.
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rio) e a faute de service (falta ndo destacavel das fun¢desdo agente publico).” A distingao
delineada pelo caso Pelletier traz uma importante contribui¢ao em favor dos interesses
da vitima, pois muitas vezes os erros cometidos pelos agentes publicos engendram
consequéncias t30 graves que a sua repara¢ao se torna materialmente impossivel de
ser suportada por eles proprios, em razio de sua insolvabilidade.® Ademais, o agente
atua conforme o interesse publico ditado pela Administra¢do, como um simples man-
datério, de modo que a faute de service (com a responsabilidade recaindo sobre a ma-
quina administrativa) torna-se a regra, e a faute personnelle (cuja consequéncia consiste
na responsabilizagdo particular do agente, apreciada pela jurisdi¢do ordinaria) passa a
ser a excegao.'’

No julgamente do caso Laumonnter-Carriol, levado a efeito em 5 de maio de 1877
pelo Tribunal de Conflitos, Lafferriére explica a distin¢ao entre faute personnelle e faute
de service nos seguintes termos: se o ato danoso é impessoal, se ele revela um admi-
nistrador, um mandatério do Estado, mais ou menos sujeito a erro, e ndao o homem
com suas fragilidades, paixées e imprudéncias, o ato mantém-se administrativo e ndo
pode ser submetido a aprecia¢do da jurisdi¢dao ordindria, mas sim a jurisdi¢ao admi-
nistrativa; se, ao contrério, a personalidade do agente se revela pelas faltas de direito
comum, por uma via de fato, uma imprudéncia, entdo a falta é imputavel a pessoa do
funcionério, e ndo a fungdo, e o ato, perdendo sua natureza administrativa, abre ensejo
a competéncia da jurisdi¢ao ordinaria."

Quais seriam, entdo, as hipéteses de faute personnelle, imputavel a pessoa do
agente publico? Jacqueline Morand-Deviller sistematiza trés situacoes distintas:'?
(a) falta praticada fora do servigo e desprovida de qualquer nexo com ele: comportamento

¢ No caso, um jornal que Pelletier pretendia publicar foi apreendido por uma autoridade militar, por
conta de uma lei proclamando estade de sitio durante um periodo conturbado, a qual transferiu a tais
autoridades certos poderes de policia ordiniria exercidos pelas autoridades civis. O ato de apreensio
dos jornais, praticado pelo general Ladmirault, constituiu uma faute de service, por consubstanciar uma
medida de alta policia administrativa por ele praricada na condigdo de representante do Estado, de
sorte que afora tal ato nio haveria imputagio de nenhum fato pessoal ao agente, capaz de ensejar a sua
responsabilidade pessoal. Sobre o caso, conferir: DUPEYROUX, Henri. Faute personnelle er faute du service
public: étude jurisprudentielle sur les responsabilités de I'Administration et de ses agents. Paris: Librairie
Arthur Rousseau, 1922, p. 42-62.

®  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 responsdveis: o agente que é o autor
pessoal da falta e a entidade publica representada por esse agente. A responsabilizagdo propria do agente
pode ser prejudicial 4 vitima, uma vez que em geral tem-se o fisco de o servidor ndo ostentar condicoes
financeiras de suportar o valor do ressarcimenro. Ademais, ha casos em que nio seria justo responsabilizd-
lo, pois sua conduta foi praticada tinica e exclusivamente em razo do exercicio da funcao piblica e em nome
da pessoa juridica por ele representada. WALINE, Marcel. Traité de droit administratif. 8. ed. Paris: Sirey, 1959.
p- 650.

® SAN'ANDREA, N. De la faute de service et de sés conséquences. Paris: A. Pedone, 1905. p. 13-18.
" WALINE, Marcel. Traité de droit administratif... Op. cit., p. 656.
7 MORAND-DEVILLER, Jacqueline. Cours de droit administratif... Op. cit., p. 741-742.
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praticado na ordem privada, que reclama responsabilizagao unicamente pessoal;”
(b) falta cometida fora do servigo, mas ligada a ele por um nexo causal: conduta praticada
fora do exercicio da fungdo publica, mas ligada de alguma forma ao servico, sus-
citando assim acumulagio de responsabilidades;'* (c) falta cometida no exercicio do
servigo, mas passivel de separagdo: compartamentos graves, marcados pela violéncia e
bruralidade inadmissiveis, por fatos que revelam uma intengdo de causar danos e
uma malevoléncia deliberada.'® Observe-se que, em tais situagdes, ndo se trata do
descumprimento do dever de eficiéncia por parte do Estado, mas de manifestagdes
exclusivamente pessoais dd agente.

Da disting@o entre faute personnelle e faute du service, exsurge outra questdo da
mais elevada significacio para a teoria da responsabilidade civil do Estado: a cumu-
lacdo das responsabilidades. Para tanto, cumpre perquirir, ainda que brevemente, a
evolugio jurisprudencial do Conseil d’Etat acerca do tema.

O jé referido caso Pelletier (Tribunal de Conflits, 30 de julho de 1873) foi o pri-
meiro 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 a aprecia¢do da jurisdicao ordindria, ao passo que no segundo a andlise da
situacdo seria de competéncia do contencioso administrativo. Nao se admitia cumula-
cdo de faltas, nem de responsabilidades.

Num segundo momento, ilustrado pelo arrét Anguet (Conseil d’Etat, 3 de feverei-
ro de 1911), passou-se a reconhecer a possibilidade de acumular as duas modalidades
de falta.'s Decidiu o Conselho do Estado que havia no caso uma cumulagao de faute du
service (mau funcionamento do servico, que encerrou o expediente antes do horario le-
gal) e faute personnelle (tratamento violento a que se submeteu o individuo por conta de
condutas pessoais de agentes do correio), que permitiria 4 vitima optar por acionar os
agentes perante a jurisdi¢do comum, ou o Estado perante a jurisdigdo administrativa
(escolha mais favoravel, em virtude da solvabilidade do Estado).'”

v. g., incéndio voluntirio provocado por um bombeiro, fora do servigo — aresto Seciétés d"Assurances Lés
Mutuelles Réunies, Conseil d'Etat, 13 de maio de 1991.

]
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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 cidadao que tentava desarmi-lo — caso Bernard, Conseil
d'Etat, 14 de outubro de 1954,

"y g, policiais 3 paisana, alegando o cometimento de supostas infragdes ao Cédigo de Transito, batem

violentamente em um motorista causando-lhe lesdes graves - julgado Bulteau, Cour de Cassation Criminale,
24 de janeiro de 1974.

¥ Na situagdo, a porta principal da agéncia de correio foi fechada alguns minutes antes do hordrio
regulamentar de encerramento das atividades. O senhor Anguet, que estava dentro da agéncia, sem ter
podido concluir suas operagdes no guiché, seguiu para a saida reservada aos funcionrios e, ao ser encontrado
na area de acesso proibido ao puiblico, acabou sendo expulso de forma brurtal pelos agentes do correio, fato
que ensejou a fratura de sua perna.

v VEDEL, Georges; DEVOLVE, Pierre. Droit administratif. 12. ed. Paris: PUE 1992. 1. 1, p. 556.
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Posteriormente, a partir do caso Lemonnier (Conseil d'Etat, 26 de julho de 1918),
a cumulacio de faltas foi associada a acumulagdo de responsabilidades. Embora se
tratasse, em principio, de hipétese de falta pessoal, entendeu-se que se ela decorreu
das condigoes criadas pelo servico e ndo pode ser dele separada, devera ser consumida
pela faute de service. A falta pessoal ensejard, assim, a responsabilidade da entidade pa-
blica. O entendimento foi estendido, no arrét Demoiselle Mimeur (Conseil d ‘Etat, 18 de
novembro de 1949), as hipéteses de faltas cometidas fora do servigo, mas ligadas a ele por
um nexo causal. E o caso de acidentes causados por condutores de automéveis publicos,
cometidos fora do servico, ao utilizd-los para fins pessoais. A responsabilidade recaira
sobre a entidade, e ndo sobre o funciondrio.

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

Com supedaneo em tais ilagdes é possivel concluir que no direito francés costu-
ma-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 distingdo entre faute de service com a faute personnelle: (i) havendo
a ocorréncia de ambas, ha uma cumulacio de responsabilidades, e a possibilidade de a
Administracdo 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 person-
nelle, condena-se apenas o agente responsavel; (iii) caracterizando-se apenas a faute de
service, a responsabilidade recaira unicamente sobre a Administragao.

O ordenamento juridico brasileiro, nesse particular, separou expressamente na
Constitui¢io esses dois dominios, imputando ao Estado somente a responsabilidade
decorrente de falta atribuivel ao servico. O artigo 37, § 62, da Constitui¢ao Federal foi
claro ao pdr em relevo tdo somente o dever de reparacao dos danos causados pelos
agentes, nessa qualidade, isto €, no exercicio das competéncias que lhes forem conferi-
das pela ordem juridica. A falta pessoal, quando rotalmente desvinculada do exercicio
da funcdo administrativa, é regida pelo Direito Privado, nao ostentando qualquer re-
lagdo 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 cau-
salidade, sua relevancia juridica dird respeito apenas a procedéncia da acao regressiva
que deve ser manejada pelo Estado em face do agente.

1 No caso Delville, ocorreu um acidente envolvendo um caminhdo militar, em razio da soma de dois fatores
conconitantes: embriaguez do motorista (faute personnelle) e defeito nos freios do veiculo (faute de service).
O moorista foi pessoalmente condenado pela justica comum, e voltou-se contra o Estado mediante agao
de regresso, logrando &xito na divisdo da condenagdo pela metade, por rer entendido o Conselho de Estado
que parcela da culpa e da consequente responsabilidade derivou da falha da maquina administrativa. Na
situacio referente ao arrét Laruelle tratava-se também do condutor de um veiculo militar que experimentou
um acidente, desta feita em razao de seu comportamento pessoal que acabou por induzir um terceiro em
erro. O Estado, apds ter sido condenado pela jurisdi¢io administrativa, propos acao de regresso em face do
agente, que foi condenado a reembolsar os cofres piblicos.



1138 Direito e Administragao Publica

(b) O segundo aspecto referente a teoria da faute du service diz respeito as situa-
¢oes em que é impossivel ou inttil buscar identificar o autor do prejuizo causado. Sao
as hipdteses em que ¢ a mé organizacao do servigo ou o 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 propria maquina administrativa,
sendo prescindivel ou inviavel a individualiza¢do de um agente, bastando a referéncia
a uma falta anénima do servigo.

Sob tal dimenséo, a faute du service proporciona uma légica para a responsabili-
dade do Estado inquestionavelmente distinta daquela proveniente do Direito Civil: a
partir do momento em que nio se exige nem mesmo a ocorréncia de uma falta pessoal
cometida por um agente, a propria no¢io de culpa torna-se secundaria, passando a
predominar a nogao de “dano por funcionamento do servigo piblico”.?® Nesse passo,
a questao que se apresenta € saber se a ineficiéncia do servico, em cada caso, pode
provocar a responsabilizacao estatal.

Paul Duez foi o autor de uma das formula¢Ges mais utilizadas para responder a
questdo. A teoria da faute du service reclamara incidéncia, consoante o jurista, sempre
que o servi¢o funcionar mal, ndo funcionar ou funcionar atrasado.?! Em cada situagao,
a extensio da responsabilidade ird depender, segundo Maurice Hauriou, da diligéncia
meédia dos servigos avaliada em concreto.”

Alinhavadas tais consideracdes, ndo € dificil concluir que, de fato, a teoria da
faute du service proporcionou notavel avanco no que diz respeito a repressao das ati-
vidades estatais ineficientes e danosas. Isso nao quer significar, contudo, que a im-
portincia de tal teoria justificaria a sua aplica¢do contemporinea em todo e qualquer
ordenamento juridico, nas hipoteses de descumprimento estatal ao dever de eficiéncia.
A configuragio juridica do instituto da responsabiliza¢io estatal depende da conforma-
¢ao que o ordenamento juridico em questio lhe conferir, o que impde a necessidade
de se analisar quais s@o os principios e regras que regem a matéria em cada Estado e
momento histérico definido.

3 O CARATER OBJETIVO DA RESPONSABILIDADE POR OMISSAO
NO ORDENAMENTO JURIDICO BRASILEIRO E A IRRELEVANCIA
DA PERQUIRICAO DE CULPA

Tamanha € a conexdo 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

i

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

pi

TEISSIER, Georges. La responsabilité de la puissance publique... Op. cit., p. 51.

# DUEZ, Paul, La respansabilité de la puissance publique (en dehors du contrat). 2. ed. Paris: Dalloz 1938.

p- 21 ss.

2 HAURIOU, Maurice. Notes d’arréts sur décisions du Conseil d’Etat et du Tribunal des conflits. Paris: Libraire

du Recueil Sirey, 1929. t. I, p. 539.
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abalizada doutrina brasileira, considerando-a como modalidade de responsabilida-
de subjetiva, aponta a sua aplicabilidade ainda nos dias atuais, nos casos de omis-
sdo estatal.? Sustentam tais autores a posi¢ao 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 omissao do Estado (o servigo
nio funcionou, funcionou tardia ou ineficientemente) é de se aplicar a teoria da
responsabilidade subjetiva”.**

Parece, todavia, haver outra interpretagiao possivel, que se apresenta mais apro-
priada. Pede-se vénia para manifestar discordancia em relacdo ao entendimento antes
mencionado. As consideracdes tecidas a seguir tém por escopo demonstrar que a ado-
¢do da responsabilidade subjetiva no direito brasileiro, nos casos de responsabilidade
civil do Estado por descumprimento do dever de eficiéncia nas situagdes omissivas
(servico nio funcionou ou funcionou atrasado), nao procede por pelo menos quatro
motivos: (a) a teoria da faute du service ndo remonta, necessariamente,  responsabili-
dade subjetiva; (b) o critério para distinguir a responsabilidade pour faute (por falta)
da responsabilidade sans faute (sem falta) no direito francés ndo é a natureza omissiva
da condura; (c) na Franca admite-se a hipdtese de responsabilidade objetiva do Estado
por omissdo; (d) os contornos da responsabilidade estatal dependem do regime. juri-
dico administrarivo de cada ordenamento, e a Constituigdo Federal de 1988 impoe um
sistema de responsabilizaco objetiva.

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

A doutrina francesa, ndo raras vezes apoiada na formula¢do do civilista Marcel
Planiol, explica o significado da nocdo de faute como um descumprimento de uma obrigagdo
preexistente.” Incorre-se em falta (faute) quando nao se comporta como deveria: “quan-
do a acdo ou abstencao de agir sao conducentes a justificar uma repreensao”.** Os
autores, ao explicarem a significacao da locugdo, nao fazem alusao as tradicionais mo-
dalidades de culpa (negligéncia, imprudéncia e impericia); pelo contrdrio, referem-se
ao fate objetivo de inobservincia de um dever juridicamente imposto. Faute du service,
portanto, significa um comportamento faltoso, violador de uma obrigacao predeter-
minada pelo Direito positivo. Por essa razao, Jacqueline Morand-Deviller aduz que a
expressao faute de service ¢ mediocre e seria preferivel aludir-se a “funcionamento defei-

3 gystentam tradicionalmente essa posicdo, entre outros, alguns dos mais ilustres administrativistas
paulistas: MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira de. Principios gerais de direito administrative. Rio de Janeiro:
Forense, 1969. v. 11, p. 486-487; MELLO, Celso Antdnio 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. Sdo Paulo: Atlas, 2010. p. 654-656; FIGUEIREDO, Licia Valle. Curso de direito administrativo. 9. ed.
Sdo Paulo: Malheiros, 2008. p. 281,

1 MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de direito administrativo... Op. cit., p. 987 e 996-997.

% CHAPUS, René. Droit administratif général, 12. ed. Paris: Montchrestien, 1998. t. 1. p. 1190; MORAND-
DEVILLER, Jacqueline. Cours de droit administraaf.. Op. cit. p. 750.

% (CHAPUS, René. Droit administratif général... Op. cit. p. 1190.
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tuoso dfa servigo” (fonctionnement défectueux du service) cu a “falta cometida no exercicio
do servico” (faute commise dans ["exercice du service) .’

1} gn?nde problematica em relagdo 4 compreensio do sentido da expressdo faute
du service situa-se na dupla no¢do que a locugio ostenta no Direito Administrativo
fran"ccs. Laurent Richer, enfrentando de forma detida a questao, explica que a principal
nogdo de faute no Direito Administrativo francés € a objetiva, acima explanada nl; a
compreende como o fato material de descumprimento de uma obrigagao desplrgvido
de pzjeocupagées em relagda.a aspectos subjetivos. Em suas palavras: “a cioutrina [ed
considera que a faute de service s6 pode ser uma nog¢io ‘objetiva’. Segundo os autor-f;;s
nenhum elcme‘nto subjetivo, nenhuma referéncia a intengdo ¢ concebivel em matéri:;
‘c'leJ fau"re df serwce".l’f Destarte, s:eri_a possivel traduzir a palavra para o portugués como

ta”, nio no sentido de “auséncia”, mas na acep¢io de “infra¢io”, como se emprega
comumente no Direito do Trabalho ao se falar em “falta grave” do trabalhador.

. Ess‘a traducdo de faute du service entendida como “falta cometida no exercicio do
se_r\nco’.’ é a mais adequada, uma vez que a compreensao da expressao como “culpa”
nao resiste a uma andlise mais aprofundada. A referéncia que alguns aurtores france-
ses t?azem ao termo latino culpa (in eligendo e in vigilando) nio permite dizer que faute
fslgmﬁqu_e culpa. Tome-se como exemplo Marcel Waline. Inicialmente, o autor aresta a
incorrecdo da expressao responsabilité pour faute, preferindo a terminologia responsabilité
conditionée par une faute, por entender que “uma pessoa juridica no é jamais responsa-
ue} por sua propria faute. E um de seus agentes ou representantes que cometeu a faute
eé ela.que condiciona a responsabilidade da pessoa juridica”.?® Mais adiante, o auto;
alude as hipéteses de culpa in vigilando e culpa in eligendo do Direito civil, re u' do-
como exigéncias absurdas. e

) Na redacdo de Waline, fica claro que a acepgao da palavra faute ndo pode ser
culpa”, sob pena de se admitir a insensata hipotese de que linhas atras teria o autor
afirmado que foi um dos agentes piiblicos que “cometeu a culpa”. No mesmo influxo
oumzfnau:ores como René Chapus e Michel Paillet utilizam a expressdo “cometer urn:;
{auce ou “faute cometida”.?' Acresca-se o fato de alguns autores fazerem alusio a
agents [...] coupables d'une faute”®*. Qual-seria entdo a tradugdo da locucao? “agentes

¥ MORAND-DEVILLER, Jacqueline. Cours de droit administrarif.. Op. cit. p. 756.

TR soli o
radugdo livre. 2 i ide i
cao livre. No original : “la doctrine [...].considére que de faute de service ne peut étre q"une notion «objective”.

;?ELIESRMEEWS, aucun élément subjectif, acune référence a I'intention n'est concevable en matiére de faute de service”
b , Laurent. La faute du service public dans la jurisprudence du Conseil d'Etat. Paris: Economica, 1978. p

e 88. ' ' ‘ o
* WALINE, Marcel. Traité de droit administratif... Op. cit. p. 707.

a0 P i “
Tradugio livre. No original: “commettre de faute” CHAPUS, René. Droit administratif general... Op. cit

p. 1189,

3 = tainale ise" +
Tradugio livre. No original: “faute commise”. PAILLET, Michel. La faute du service public en droit administratif

frangais... Op. cit. p. 35.
1 MORAND-DEVILLER, Jacqueline. Cours de droit administratif.. Op. cit. p. 755.
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culpdveis por uma culpa”? Logicamente que ndo: o sensato seria traduzir para “agen-
tes culpaveis por uma falta”.

Nio se pode negar, contudo, que a jurisprudéncia francesa lanca mao, por vezes,
de outra nogao de faute, reputada como “marginal” por Laurent Richer.®® Cuida-se das
hipéteses em que se leva em conta a intencao de causar danos e a vontade de cometer
um ato ilicito. Em algumas situacdes — e nao todas, destaque-se — a jurisprudéncia
francesa requeria a presenga da nogao 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 conclusoes, 0 jurista afirma que ainda somos assom-
brados pela velha concepgao punitiva de responsabilidade, como se a Administragao
pudesse ser culpavel (coupable) e pudesse ser punida. Para ele, tal no¢do utilizada pela
jurisprudéncia sé poderia ser defendida se toda faute de service suscitasse uma sangao
disciplinar ou uma responsabilidade pessoal para o agente, 0 que ndo é caso.*

Nessa roada, ndo faz sentido tentar imputar culpa 3 Administragdo, mas tao
somente perquirir o descumprimento objetivo de um dever de agir. Miguel S. Ma-
rienhoff, em aprofundada monografia acerca do tema especifico da responsabilidade
estatal por omissdo, relembra que a abstencdo sancionavel, ensejadora de responsa-
bilidade, é aquela que deriva do descumprimento de um determinado dever juridico.
Se a espécie de responsabilidade sob exame leva em conta essencialmente 0 descum-
primento da obrigacao por parte do Estado, prescinde-se da ideia de culpa e tem-se,
por conseguinte, uma responsabilidade de natureza objetiva.’® E também a posi¢do
de Romeu Felipe Bacellar Filho, que inclui a falta do servico na modalidade objetiva
de responsabilizacdo, pois “em face do dever de eficiéncia imposto ao Poder Publico,
prescinde-se de qualquer perquiri¢ao de culpa, ainda que especial”.¥

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

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

3 RICHER, Laurent. La faute du service public dans la jurisprudence du Conseil d'Erat... Op. cit. p. 88.
15 RICHER, Laurent. La faute du service public dans la jurisprudence du Conseil d'Etat... Op. cit. p. 4.

5 RICHER, Laurent. La faute du service public dans la jurisprudence du Conseil d’Erat... Op. cit. p. 171.

#® MARIENHOFE Miguel S. Responsabilidad extracontractual del Estado por las consecuencias de su actitud

“omisiva® en el ambito del derecha publico. Buenos Aires: Abeledo Perrot, 2001. p. 67.

7 BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Responsabilidade civil da Administragdo Piiblica — aspectos
relevantes. A Constituicio Federal de 1988. A questio da omissio. Uma visdo a partir da doutrina e da
jurisprudéncia brasileiras. In: FREITAS, Juarez (Org.). Responsabilidade civil do Estado. S3o Paulo: Malheiros,
2006. p. 308.
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! .Conlrana_mcntc a0 que escrevem algumas vezes, a faure. de service 130 se caracte-
nﬁza _por s_eu carater impessoal e anénimo. Como a Administracao nao possui exis-
téncia fisica, suas faltas sao sempre faltas dos individuos e ¢ tio somente por uma
Op?m_céo juridica que se lhes impura ao servigo. Quanto ao carater preténsamente
:ujommo da faute de service, ele ndo é necessdrio. Ha faltas de servico cujos autores
nio se conhece, e outras cujos autores sdo conhecidos. A verdade é que, nos casos
de falta do servigo, a vitima pode dirigir-se contra a Administragio sem ter de
fies1gnar ncmin;irivamcnte o0 agente que cometeu a falta e cuja personalidade ndo
interessa quando ele nao for acionado pessoalmente. "3

‘ Nesse exato sentido, Marcel Waline esclarece que, em matéria de responsabi-
lidade estatal, ndo se pode levar em conta a personalidade da entidade publica, pois
fzss_a ’age sempre, necessariamente, por intermédio de um agente humano. A ’espso;
juridica n'ﬁo possui, metafisicamente, vontade propria. Na realidade, é a vc.mtage dos
agentes publicos que ¢ imputada  pessoa juridica, de sorte que sempr;: sera um ou mais
agentes que praticaram a conduta que se imputa A pessoa estatal. Quando se fala que
o Estadoﬁ cometeu uma falta, foi, em verdade, um de seus agentes que a cometeu "c1]3or
con s‘ec,!uenc.ia", conclui o administrativista francés, “ndo ha responsabilidade da -essoa
acjrmmstrar_wa decorrente de fatos pessoais, nem de sua falta; pois uma pessoa 'LF:ridica
ndo comete faltas; sdo as pessoas fisicas que a representam que cometem as fal [Jas" ®E
também o entendimento de René Chapus, segundo o qual “uma pessoa juridica (| ;]'B €
uma abstra¢io) no poderia nem querer, nem agir, nem cometer uma falta".‘_‘“ !

A toda evidéncia, tais considerag¢6es ja haviam sido tecidas por Léon Duguit, em
191?. Consoante o ilustre jurista francés, na doutrina tradicional do Direito priva:io a
nog¢io de responsabilidade implica sempre a ideia de faute, pressupondo a existéncia
de uma pessoa dotada de uma vontade consciente. Havendo a violaco consciente de
uma regra, recai sobre o titular da vontade a responsabilidade. No entanto, o admi-
nistrativista ressaltava, ja naquela época, que a “responsabilidade do Estado' nao esta
ligada de forma alguma a ideia de culpa”, de sorte que a referéncia 4 faute do Estado
e dos servigos piiblicos s6 se explica pela influéncia persistente das ideias civilistas.*!

) ?dota.ndo tal raciocinio, torna-se sem sentido falar de “culpa da Administra¢do”

ou “cu ico”. SO i
o SUb_pe} d; servico”. S6 podem incorrer em culpa ou dolo pessoas fisicas, dotadas
jetividade, pois ambos s3o elementos subjetivos. Se nos casos de faute du service

" e
VEDEL, Georges; DEVOLVE, Pierre. Droit administratif. 12. ed. Paris: PUE 1992. t. I, p. 581
. G oy ’ : ; el p. .
e era:du;a;o ll_v;e. No original: “Par conséquant, il n’y a pas de responsabilité de la personne adm aistrative de son
persannel, 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
* Tradugdo livre. No original: * ] P -

/ ginal: “une personne morale (qui est une abstraction) ne saurait ni ir, ni agir, ni
commettre de faute”. CHAPUS, René. Droit administratif général... Op. cit. p. 1189 PR
41 - - . . ) i
e ]f:U(t}U‘I-I'l', I._jon. Les transformations du droit public. Paris: Librairie Armand Colin, 1913, p. 231. A palavra
faute foi traduzida por “culpa” pelo i - 3o ciutlista, a '

/i tome o pa" pelo fate de autor estar se referindo 4 nogao civilista de faute, esta sim ligada
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nio se perquire quem foi o agente responsavel pela pratica do dano, é incompreensivel
pretender avaliar se houve culpa ou dolo da pessoa juridica. Basta constatar que houve
o descumprimento de umna obrigagao imposta pelo ordenamento juridico. Pois bem. Se
de acordo com essa teoria a analise da conduta do agente é prescindivel para configurar
a responsabilidade do Estado perante a vitima (embora seja necessaria para permitir a
posterior a¢ao de regresso da Administracao em face do agente), também serd despi-
ciendo o exame da negligéncia, imprudéncia ou impericia do representante do Estado
responsével pelo dano. E, afastando-se a conduta do agente da anélise, fica impossivel
avaliar a “culpa” da Administracao.

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 obriga-
¢des do servigo. Ela pode consistir, como ressaltam Georges Vedel e Pierre Devolvé, tanto
numa acdo como numa abstencao.* Diante de tais afirmacoes, extraidas da propria
bibliografia francesa, como seria possivel sustentar que a teoria do faute du service deve
ser aplicada apenas nos casos de omissdo, e que ela pressupde a comprovacao de culpa
da Administragao?

(b) Um segundo e substancioso fator que demonstra a impropriedade de se
referir a teoria da faute du service nos casos de omissao estatal no Direito brasileiro estd
no fato de que este ndo é o critério empregado na Franca para diferenciar as hipdteses
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 hipteses de comportamen-
to omissivo. Ela tem outro objeto: identificar as hip6teses em que a Administracao
deve ser compelida a indenizar o cidaddo, sozinha (quando ndo houver falta pessoal,
que seja possivel separar da prépria atividade administrativa), ou em solidariedade
com o agente (nos casos de cumulagao entre faute de service e faute personnelle).

A sistemética francesa da responsabilidade civil do Estado, ¢ preciso que fique
claro, nao se funda na dicotomia responsabilidade subjetiva vs. responsabilidade obje-
tiva. Uma investigacdo atenta nas diversas obras que tratam especificamente do tema
revela tal conclusdo de forma inequivoca. A grande questdo sobre a qual se funda
wal sistematica reside na necessidade ou ndo da ocorréncia de uma falta (e nao cul-
pa), compreendida como o descumprimento de uma obrigagao juridica. As confusoes
acerca da teoria francesa da responsabilidade estatal repousam sobre a equivocada
tentativa de se promover uma leitura do ordenamento francés comn as lentes do sis-
tema juridico brasileiro. Como a tradicdo local no tema da responsabilidade funda-se
no binémio responsabilidade subjetiva vs. responsabilidade objetiva, torna-se muitas
vezes dificil desvincular-se desse paradigma alicercado na necessidade ou ndo de culpa,
para compreender adequadamente & nocio de faute do Direito francés. Nao se pode,
pois, associar automaticamente responsabilité pour faute a responsabilidade subjetiva,
muito menos restringi-la aos casos de omissdo, em que pese a responsabilité sans faute
seja sempre uma responsabilidade objetiva.

2 VEDEL, Georges; DEVOLVE, Pierre. Droit administratif.. Op. cit. p. 581.
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A afirmagio ¢ de f4cil comprovacio. Nos vérios exemplos de responsabilidade
e.staFaI por faute du service, os autores nao fazem mencio alguma as ideias de negligén-
cia, Ir‘npr‘udéncia ¢ impericia. Cite-se o caso ventilado por Richer, de inobserva’f‘ncia
do pfmFipio da adaptabilidade (ou mutabilidade) do servigo puablico: se um hospi-
tal pul:‘:hco deve proporcionar ao enfermo cuidados em conformidade com os recursF:)s
tecrfologicos atuais da ciéncia, ao causar-lhe um dano por ter deixado de adaprar seus
zlqulparl-!enFos.dentro fie um prazo razodvel, estaria cometendo uma faute. Referéncia

guma é feita a necessidade de comprovacdo de negligéncia ou imprudéncia do Estado.®

. .Se a teoria da faute du service aplica-se tanto s condutas comissivas quanto is
0]’1‘11551\-"35,'“‘ por que raz3o seria justificavel a sua aplicagio, no Direito brasileiro, ape-
nas nas omissivas? Se a teoria deve ser aplicada quando o servico funcionou mai nao
Funcmn.ou ou funcionou atrasado, por que no Brasil dever-se-ia empregi-la a 'enas
nos dois tiltimos casos (que configuram hipéteses de omissdo)?* As trés situlzjl oes
revelam o descumprimento ao mesmo dever de agir: o principio da eficiéncia. Lo: go a
consequéncia juridica desse descumprimento deve ser a mesma, submetendo ;a Es%a;io
a um regime uniforme de responsabilidade. ‘

Portanto, no Direito francés ha diversas situagdes que estdo sujeitas ao regime
deﬂrespcmsa_bilidade objetiva (sans faute) independentemente de terem decorrido de
acdo 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 agdo ou omissdao do Esta-
do. O que se leva em conta para diferenciar o regime de responsabilidade do Estado

- sucht.wfa ou ?b}ELlV(} - € a natureza da atividade, e ndo o excesso ou inoperancia
da Administracio.

. (c) Outro argumento parece ser decisivo para suplantar completamente a exigén-
cia c_ie comprovagao de culpa nos casos de omissio: tanto a doutrina quanto a jurisprudén-
cia francesas reconhecem expressamente a existéncia de hipéteses de responsabilidade ob“iim do
ESiEl:.:fﬂ por omissdo. Em capitulo destinado 4 responsabilité sans faute com Fundarrfento na
teoria da igualdade dos cidados perante os 6nus sociais, Georges Vedel e Pierre Devolvé
ofere.ce.m como exemplo os casos de “abstencdo ndo faltosa” (abstention non fautive) da
AFim.imstragio.“' O argumento vale também para os que traduzem faute por “culpa”: no
Direito francés admite-se a responsabilidade do Estado por “abstencio nio culpcfsa':

F\Ia j,urisprudéncia do Conselho do Estado, reclama referéncia o caso Couitéas
(Conseil d’Etat, 30 de novembro de 1923). O senhor Couitéas havia comprado um ter-
reno na Tunisia sobre o qual estavam instaladas tribos indigenas, e para lograr imitir-
-se na posse conseguiu uma decisao judicial determinando a expulsdo das familias. Na
oportunidade, a Administragao utilizou a sua prerrogativa de negar auxilio po]ici.al a

4i

RICHER, Laurent. La faute du service public dans la jurisprudence du Conseil d’Ftat... Op. cit. p. 37

WALINE, Marcel. Traité de droi frnsiratif... L €1 3 =} .
v
f Traité d t ad f Dp t P 741; VI DEL, GE()IBES. DE'!'OLVE, Pierre. Droit
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VEDEL, Georges ; DEVOLVE, Pierre. Droit administratif... Op. cit. p, 491.
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execucdo de uma decisdo judicial em razdo do risco de perturbar a ordem publica e o
interesse da coletividade. Embora a omissio traduzisse o exercicio de uma prerroga-
tiva 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 razao do interesse publico.”

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

(d) Ainda que se opte por aplicar a construgdo tedrica francesa, ndo se pode
olvidar que o proprio arrét Blanco, ao determinar que a responsabilidade civil do Es-
tado deveria reger-se por principios proprios, distintas daquelas previstas no Cédigo
Civil, afirmou de forma conrundente que: (i) essa responsabilidade “ndo é nem geral,
nem absoluta” - portanto ndo pode descurar das especificidades de cada Estado, cul-
tura, histéria e ordenamento juridico, aplicando-se igualmente em todos os paises e
momentos historicos;** (i) tal responsabilidade submete-se a “regras especiais que
variam conforme as necessidades do servigo e a necessidade de conciliar os direitos do
Estado com os direitos privados” — logo, as regras que orientam o sistema de respon-
sabilidade sujeitam-se ao regime juridico administrativo, devendo conciliar as prerro-
gativas estatais e os direitos dos cidadaos, tal como estatuidos pelo direito positivo.

Portanto, s6 se pode pretender a recepgao, no Brasil, de teorias da responsabi-
lidade civil desenvolvidas na Franca caso haja compatibilidade com o regime juridi-
co administrativo brasileiro. E é justamente outra teoria aplicada no Direito francés
que se acomoda mais adequadamente a0 conjunto de principios e regras que regem
a Administracio Piblica patria. Sendo assim, importa esclarecer alguns aspectos da
responsabilidade objetiva (sans faute) na Franca, que podem iluminar a construgdo de
uma nova compreensio da responsabilidade objetiva do Estado no Direito brasileiro,
por agao ou omissao, adaptada a nossa realidade normartiva.

A reticéncia de parcela da doutrina em reconhecer a responsabilidade por omis-
sio como uma hipotese de responsabilizagdo objetiva deriva do fato de que, no Direito
brasileiro, costuma-se fazer mengao unicamente 2 teoria do risco para explicar a respon-
sabilidade objetiva, olvidando-se de outra hipotese largamente difundida no Direito
francés, mais recentemente: a teoria (ou principio) da igualdade dos cidadaos perante os
encargos publicos. Em geral, os cursos e manuais contempordneos subdividem a res-
ponsabilité sans faute nesses dois fundamentos: (i) tearia do risco, aplicivel s situacOes
em que a Administragao desenvolve, em nome do interesse geral, atividades de risco
excepcional; ou (ii) teoria da igualdade dos cidadaos diante dos encargos piblicos, segundo
a qual, se uma atividade administrativa que é efetuada para beneficiar a todos ensejar

¥ LONG, Marceau; WEIL, Prosper; BRAIBANT, Guy; DEVOLVE, Pierre; GENEVOIS, Bruno. Les grands
arréts de la jurisprudence administrative... Op. cit. p. 253.

# A relatividade do regime de responsabilidade do Estado & acentuada por WALINE, Marcel. Traité de droit
administratif... Op. cit. p. 709.
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da'no§ ;?arnc?larcs sobre determinados individuos, o equilibrio normal é rompido e o
principio da isonomia resta ferido, de sorte que tal antijuridicidade deve ser reparada.*®

o Tarr.lbém distintamente do que se sustenta no Brasil, a abrangéncia da teoria do
risco € mais restrita no Direito francés. Somente as atividades que envolverem efeti-
vamente um risco excepcional gozardo do regime de responsabilidade objetiva com
fuﬁ]cr‘o 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 colaboragio ocasio-
n.a] c?m c:; servigo publico; siscos profissionais.®® Por sua vez, a teoria da igualdade dos
cidaddos diante dos encargos piiblicos é igualmente limitada a determinadas hipéteses, tais
como: responsabilidade decorrente de atos legislativos, de convencoes intemacio;'lajs
de regulamentos e de decisdes administrativas regulares.”’ Essa teoria, que na maio;'
parte das vezes recebe referéncias no Direito brasileiro como o Fundame;nto da respon-
sabilidade civil do Estado, consubstancia no Direito francés uma teoria aut(‘momz zil
responsabilidade objetiva do Poder Pablico, distinta da teoria do risco. ’

O principio_ da igualdade dos cidaddos em face dos énus sociais é reconhecido
mesmo sem previsao expressa, por constituir desdobramento do principio geral de
iguald.ade.‘ Para Jacqueline Morand-Deviller, os principios fundamentais da eqfidade e
da solidariedade inspiram o regime da responsabilidade objetiva: se é preciso aceitar
que o.bo.m funcionamento dos servigos ptblicos e a utilizagdo de prerrogativas do Po-
der publico impdem aos cidaddos certos énus, ainda que a Administracio nio pratiqu
nenhum’a falta, seria desigual os cidaddos lesados ndc poderem postular a re gra é(c]) Se?‘
No Brasil, Celso Anténio Bandeira de Mello, conquanto ndo extraia do pnPnci;io ;15
mesma§ .conscquéncia.s que aqui se pretende, reconhece-o como fundamento da res-
ponsabilidade estatal, voltado a garantir uma distribuicdo equanime dos 6nus oriun-
dos de atos ou efeitos danosos, evitando que alguns suportem prejuizos causados por
comportamentos praticados no interesse de todos.* o

. Parece ser essa a melhor teoria para fundamentar a opcao do constituinte bra-
sileiro na generalidade dos casos (se for adotada uma concepcao bem mais alargada
do que aquela presente do Direito francés):** o principio da igualdade na dislribugiq;ﬁc
dos encargos sociais — em relagdo ao qual ndo paira qualquer divida na doutrina
francesa quanto ao seu enquadramento nas hipéteses de responsabilidade objetiva
(sansfa‘u:e). A opgao por essa teoria, e nao pela teoria do risco, explica-se por ué nem
toda atividade estatal pressupée assungao efetiva de riscos. E\Téo se pods cc::ilocar no

VEDEL, Georges ; DEVOLVE, Pierre. Droit administratif... Op. cir. p. 579.
MORAND-DEVILLER, Jacqueline. Cours de droit administratif... Op. cit. p. 764-772.
CHAPUS, René. Droit administratif général... Op. cit. p. 1255-1270.
MORAND-DEVILLER, Jacqueline, Cours de droit administratif... Op. dit. p. 765.
MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de direito administrative... Op. cit. p. 991.

m r:::ansZg; E::E'ﬁvﬁ :rl r;scf pt:[) da igualdade perante os encargos sociais ndo constitui nem o fundamento

o i - o F.tz} o em geral, nem‘da responsabilidade objetiva genericamente considerada.
a‘sa tdo somente as hipoteses em que o cidadao vé-se obrigado a suportar um 6nus particular

nome do interesse pablico (intérét général). CHAPUS, René. Droit administratif général... Op. ci[?p 1253 -
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mesmo patamar o desenvolvimento de atividades nucleares (artigo 21, XXIII, “c”, da
CF) com a expedicao de decretos regulamentares, embora ambas as situagdes pos-
sam ensejar a responsabiliza¢do objetiva do Estado, se de tais atos decorrerem danos
especificos aos cidadaos. Ambos sao casos de responsabilidade objetiva por agao; no
entanto, naquele efetivamente aplica-se a teoria do risco; nesse, a teoria da igualdade
diante dos énus sociais.

Na omissio, o fundamento deve ser também o principio da igualdade. Se a
Constituicio de 1988 previu em seus principios fundamentais os objetivos de “cons-
truir uma sociedade livre, justa e solidaria” (artigo 3¢, I) e “reduzir as desigualdades
sociais” (artigo 3¢, II1), significa que vigoram no topo do ordenamento juridico patrio,
de forma inequivoca, os principios da equidade e da solidariedade. Logo, se a respon-
sabilidade civil do Estado deve ser interpretada a luz do regime juridico administra-
Livo™ e “na exata medida entre os direitos do Estado e os direitos do administrado”
(arrét Blanco), seja nos casos de acgdo, seja nos casos de omissio, impde-se a adogao do
sisterna de responsabilidade objetiva.

Se o cidaddo perde um rim por conta da auséncia de vaga em hospital pablico,
por que razao ele terd de provar a culpa de Estado? E se ndo houver culpa? E se o
prefeito municipal e o governador do Estado tiverem aplicado toda a receita destinada
A satide, cumprindo rigorosamente a Lei Orcamentaria? Nao ha culpa, em nenhuma
de suas modalidades (negligéncia, imprudéncia ou impericia), e a0 mesmo tempo hd
o descumprimento ao principio constitucional da eficiéncia administrativa (o servico
puiblico de saude nao funcionou). Nesse caso, nio se verifica uma situagdo de menos-
cabo ao principio da isonomia perante 0$ encargos publicos? Por que razdo esse inico
cidaddo deve suportar sozinho o onus da falta de servico publico, sem que haja uma
socializacdo da reparagdo dos prejuizos por ele experimentados?

Além disso, o artigo 37, § 6, da CE que traduz o fundamento normativo da
responsabilidade civil do Estado, ndo faz qualquer disting@o entre comportamentos
omissivos e comissivos: “As pessoas juridicas de direito piblico e as de direito privado
prestadoras de servicos publicos responderao 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 inoperéncias da Administragao. E essa
a interpretacio de Romeu Felipe Bacellar Filho, que em estudo especifico sobre o tema
afirma: “se a Constituicio Federal, em sua posicao sobranceira, adota a responsabili-
zacdo objetiva, ndo hi como desconsiderar o mandamento constitucional mesmo na

hipétese de omissao”.*

55 BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Responsabilidade civil extracontratual das pessoas juridicas de
direito privado prestadoras de servicos publicos. Interesse Piblico, n® 6, Porto Alegre: Notadez, abr./jun.
2000. p. 15.

56 BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Responsabilidade civil do Estado por omissio. Revista Argentina del
Régimen de la Administracion Piblica, v. 326, Buenos Aires: RAF, 2006. p. 52.
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O texto constitucional requer a comprovagio de dolo ou culpa tao somente no
caso da acao regressiva em face do agente. Mas na relagdo vitima-Estado, a responsa-
bilidade objetiva é medida que se impde.

Tais questdes reclamam a determinagao, de forma precisa, de quais sdo os ele-

‘me?tc.Js necessarios a configuragio da responsabilidade objetiva do Estado por atuagio
ineficiente.

o+
4  REQUISITOS CONFIGURADORES DA RESPONSABILIDADE
OBJETIVA DO ESTADO POR OMISSAO

‘ Da imersdo acima empreendida nas diversas teorias acerca da responsabilidade
civil do Estado, notadamente aquelas desenvolvidas na Franca, pdde-se inferir que no
ordenamento juridico brasileiro o Estado encontra-se submetido a uma sistemética
hgmogénea de responsabiliza¢do decorrente de comportamento ineficiente, seja co-
missivo (mau funcionamento) ou omissivo (nio funcionamento ou funcionamento
tardio): a responsabilidade objetiva. Isto posto, faz-se imprescindivel, neste momento,

v?rlﬁcar quais os elementos que compdem esse mecanismo de apura¢io da responsa-
bilidade extraido do sistema juridico.

_ _Séo trés os requisitos necessdrios para que se configure a responsabilidade por
wolfacao ao principio da eficiéncia: (a) descumprimento de um dever juridico concreto de agir
(omissdo) ou cumprimento precdrio (agdo) por parte do Estado ou de quem lhe faga as vezes; (b)
ocorréncia de dano a um cidaddo que ndo tenha o dever de suportar os seus efeitos; (c) nexo de
causalidade entre o comportamento estatal e o prejuizo sofrido.

. (a) descumprimento de um dever juridico concreto de agir (omissdo) ou cumprimento pre-
cdrio (agio) por parte do Estado ou de quem lhe faga as vezes:

Um comportamento ineficiente poderd ser comissivo ou omissivo. Se a acdo
praticada é diferente daquela prevista legalmente, haverd entdo o descumprimento
comissivo da norma, nao omissivo. Conforme observa Emerson Gabardo: “A acao ine-
ficiente n3o implica a existéncia da necessdria inércia caracteristica da omissdo. Nem

todo ato ineficiente é realizado por omissio. E nem toda absten¢do de cumprimento
do dever é caso de ineficiéncia.””

Conforme sustentado em outro estudo,*® o Estado seri ineficiente quando seu
comportamento for: (i) omisso, por descumprir um dever de agir estatuido para a Ad-
ministragao Pablica; (ii) moreso, por desrespeitar o dever de celeridade; (iii) exacerbada-

3. CEABARE?O, Einersur}. Responsabilidade objetiva do Estado em face dos principios da eficiéncia e da
boa-fé. In: FERRAZ, Luciano; MOTTA, Fabricio (Org.). Direito piblico moderno. Belo Horizonte: Del Rey,
2003. p. 284-285. '

‘GA) BjﬂLRDO. _Emu_rrson: HACHEM, Daniel Wunder. Responsabilidade civil do Estadoe, faute du service e
o0 principio constitucional da eficiéncia administrativa. In: GUERRA, Alexandre D. de Mello; PIRES, Luis
NEan uel Fonseca; BENACCHIO, Marcelo. (Org.). Responsabilidade civil do Fstado: desafios contemporaneos.
Sao Paulo: Quartier Latin, 2010. p. 283.
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mente formalista, por obstaculizar uma atuagdo agil e fluida, marcada pela simplicidade
e objetividade; (iv) perduldrio, por ignorar o dever de otimiza¢io dos recursos para o al-
cance dos melhores resultados; (v) improdutivo, por violar o dever de realizac3o dos ob-
jetivos previstos pela lei para o atingimento efetivo do interesse publico. Na primeira
hipétese, trata-se de omissdo, a0 passo que nas demais a ineficiéncia constituird uma
acio. Por agao ou omissio, a conduta ineficiente acarreta responsabilidade objetiva.

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

A doutrina espanhola costuma afirmar que, para se configurar uma omissdo juri-
dicamente relevante, sio necessérios dois elementos: (i) um material — a constatagao, no
mundo dos fatos, de uma situagio de passividade ou inércia da Administracio; e (ii)
um formal — a infracio de um dever legal ou constitucional de agir, que torna antiju-
ridica a omissdo material.®® Se nio ha dever legal ou constitucional de agir (elemento
formal), ndo ha omissdo e por consequéncia ndo héd responsabilidade. Isso ocorre nao
porque da conduta omissiva ndo possam surgir efeitos juridicos de forma direta, mas
porque nesse caso a omissao é irrelevante sob o ponto de vista do Direito.

Saliente-se que nem sempre a omissdo implicard o descumprimento do dever de
obstar uma acdo externa.®’ Como bem defende Weida Zancaner, “pode a omissao vir a
ser causa eficiente do dano”.® Ha casos em que o dever de agdo é distinto do dever de
impedir ato de terceiro ou fato exterior. E o caso, exemplificado por Emerson Gabardo,
de omissio do Estado em cumprir um mandamento constitucional concreto, como
o dever de promover a revisao geral anual dos servidores publicos (artigo 37, X, da
CF).#* & O préprio descumprimento do ente em promulgar a lei revisando a remune-
racio dos servidores publicos se configura como a causa danosa, ocasionadora de um
prejuizo indenizével. O mesmo ocorre em relagdo ao dever de prestacdo de servigos

% Sobre o contetdo juridico do principio da eficiéncia administrativa, previsto no art, 37, caput, da
Constituicio brasileira de 1988, ver, por todos: GABARDO, Emerson. Principio constitucional da eficiéncia
administrativa. $io Paulo: Dialética, 2002.

% PUENTE, Marcos Gomez. La inacrividad de la Administracién. 3. ed. Navarra: Aranzadi, 2002. p. 62.

6 Para ser esta a posi¢ao de Celso Antonio Bandeira de Mello. Cf.: MELLO, Celso Anténio Bandeira de.
Curso... Op. cit. p. 997.

&  ZANCANER, Weida. Da responsabilidade extracontratual da administragao piiblica. Sio Paulo: Revista dos
Tribunais, 1981. p. 62.

@  Constituicdo da Repablica Federativa do Brasil: "Art. 37. [...] X - a remuneragdo dos servidores publicos
e o subsidio de que trata o § 4° do art. 39 somente poderdo ser fixados ou alterados por lei especifica,
observada a iniciativa privativa em cada caso, assegurada reviso geral anual, sempre na mesma data e sem
distin¢ao de indices.”

#  GABARDO, Emerson. Responsabilidade objetiva do Estado em face dos principios da eficiéncia e da
boa-fé. In: FERRAZ, Luciano; MOTTA, Fabricio (Org.). Direito piblico moderno. Belo Horizonte: Del Rey,
2003. p. 280.
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publicos para a realizacio do direito fundamental 4 educacao, por evemplo (artigos 6°
e 205 da CF):* a auséncia da prestacio do servigo por inexisténcia de vaga em escola
publica constitui, por si s6, a omissdo causadora do dano. Portanto, para configurar-
-se uma omissao apta a originar um dano indenizavel nao é necessario que se trate do
descumprimento de um dever estatal de impedir um evento externo.

(b) ocorréncia de dano ao cidaddo:

Para que se configure o dever de indenizar, é necessario que o cidadio sofra um
dano concreto, de naturezg material ou moral. Em matéria de responsabilidade ptiblica
por agdo, ¢ irrelevante a licitude ou ilicitude da conduta estatal. O que ocorre & que
quando se trata de omissao, como dito anteriormente, ela serd juridicamente relevante
somente nas hipéteses 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, serd essencial a antijuridicidade da inércia para
dar lugar a responsabilidade.

Contudo, a mera contrariedade da omissao ao Direito ndo é suficiente para ori-
ginar o dever de indenizar. Além da ilicitude ou inconstitucionalidade da conduta, o
cidaddo deve comprovar a existéncia de um dano concreto, especifico, por ele sofrido.

(c) nexo de causalidade entre o comportamento estatal e o prejuizo sofrido:

Além dos dois requisitos antes mencionados, ¢ necessdria a comprovagao de
que o dano experimentado foi uma consequéncia da conduta estatal. Por exemplo, a
faléncia de uma empresa que havia requerido a renovagio de uma licenca ambiental
para explorar uma atividade econémica, sem ter seu pedido apreciado e deferido pela
Administracao dentro do prazo legalmente estabelecido, pode ser demonstrada como
um efeito direto da abstengao estatal, quando a impossibilidade de seguir explorando
sua atividade, originada pela nao resolucio de seu requerimento administrativo, impe-
dir os adimplementos de suas obrigacdes com seus credores.

Neste ponto, talvez, resida a principal causa da disputa tedrica em relagio a
natureza objetiva ou subjetiva da responsabilidade civil do Estado: hd, 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 razio do suposto carater subjetivo da
responsabilidade por omissao o Estado ndo tem o dever de indenizar o cidadao que so-
freu um acidente causado por um evento irresistivel da natureza, pois ainda que tenha
se omitido ele nao tinha o dever de evitar o dano, o que em verdade se estd afirmando
€ que ndo havia nexo causal entre a abstengdo e o prejuizo. A causa eficiente do dano foi o
fator externo e ndo a omissdo estatal, porque ndo existia o dever juridico de evitd-lo. A

*  Constitui¢io da Republica Federativa do Brasil: “Art. 62 S3o direitos sociais a educagio, a saode, a
alimentagao, o trabalho, a moradia, o lazer, a seguranga, a previdéncia social, a protegio 4 maternidade e &
infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta Constitui¢ao.”

Constituigdo da Repablica Federativa do Brasil: “Art. 205. A educagdo, direito de todos e dever do
Estado e da familia, serd promovida e incentivada com a colaboragio da sociedade, visando ao pleno
desenvolvimento da pessoa, seu preparo para o exercicio da cidadania e sua qualificagao para o trabalho.”
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razdo da ndo configuragdo de responsabilidade neste caso ndo ¢ a auséncia de culpa, mas
sim a inexisténcia de nexo de causalidade.

Ha que se separar, como em geral se faz no Direito Penal, os planos da anti-
juridicidade e da culpabilidade. O primeiro se refere a contrariedade da conduta ao
ordenamento juridico. O segundo consiste na reprobabilidade do comportamento, por
exigir-se conduta diversa. Tratando-se de responsabilidade civil do Estado por omis-
sdo, € necessaria a ocorréncia de antijuridicidade — contrariedade ao sistema normativo
—, mas ¢ irrelevante juridicamente a culpabilidade — existéncia de comportamento repro-
vavel. Um exemplo pode ilustrar o que se estd afirmando.

No Brasil a Constituicio assegura aos servidores publicos o direito de greve,
no art. 37, VIL.*® Embora seja necessdria sua regulamentagao legislativa, que até agora
ndo foi promulgada, o Supremo Tribunal Federal definiu os limites para seu exercicio,
com carater geral e abstrate, em alguns julgados, que disciplinam a matéria enquanto
a lei especifica ndo for aprovada.®” Mas a mesma Constitui¢do garante aos cidaddos o
direito a um servigo publico adequado (art. 175, paragrafo tnico, IV).% Nos casos em
que os servidores de um hospital piblico estiverem exercendo seu direito de greve
dentro das especifica¢bes tragadas pela Corte Suprema, e que se produzam danos a
saude de determinados cidaddos porque nao havia médicos suficientes para atendé-los
- destaque-se: ainda que o limite exigido de permanéncia de servidores seja cumprido
-, haverd o dever de indenizar?

Se adotada a teoria subjetiva, a resposta seria nao: nao houve culpa da Admi-
nistragao, pois os servidores publicos estavam exercendo regularmente um direito
constitucional. Nao houve negligéncia, imprudéncia nem impericia. Se adotada a
teoria objetiva, defendida neste estudo, responder-se-ia a questdo apresentada de
maneira afirmativa: havera responsabilidade uma vez que, ndo obstante a inexis-
téncia de culpabilidade — exigibilidade de conduta diversa - houve antijuridicidade
- descumprimento do dever de prestar um servigo publico adequado. E, ademais,
ocasionou-se um prejuizo derivado da omissdo estatal, configurando o nexo causal.
A antijuridicidade ndo estd no exercicio do direito de greve, mas sim na auséncia de
prestacdo eficiente do servigo pablico de salde. Existe, neste caso, um nexo de cau-
salidade entre o mencionado descumprimento da Constituigao e o dano a satide dos
cidadaos afetados pela violacao da Lei Fundamental.

#  “Art. 37. La Administracion Pubiica, directa, indirecta o institucional de cualquiera de los Poderes de
la Union, de los Estados, del Distrito Federal y de los Municipio obedecera a los principios de legalidad,
impersonalidad, moralidad, y también a lo siguiente: [...] VIl — el derecho a la huelga serd ejercido en los

términos y limites definidos en ley especifica.”

8 Acérdios proferidos nos Mandados de Injuncido n 670-ES, 708-DF ¢ 712-DE Uma andlise sobre o
contetdo de tais decisdes pode ser encontrada em: HACHEM, Daniel Wunder. Mandado de injungdo ¢ direitos
fundamentais: uma construgio & luz da transicio do Estado Legislativo ao Estado Constitucional. Belo
Horizonte: Forum, 2012. p. 150-154.

*  Constituigdo da Repiblica Federativa do Brasil: "Art. 175. Incumbe ao Poder Piblico, na forma da lei,
diretamente ou sob regime de concessao ou permissio, sempre através de licitagdo, a prestacao de servigos
publicos. Pardgrafo tnico. A lei dispord sobre: [...] IV - a obrigagao de manter servigo adequado.”
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Afora os trés requisitos — (a), (b) e (c) — ji referidos, a dourtrina, especialmente
na Espanha e na Argentina, tem o habito de adicionar um quarto requisito para a con-
figuracdo da responsabilidade nos casos de omissao: (d) a possibilidade material de agir.®
Para essa corrente, o Estado deve gozar de condi¢oes necessdrias — financeiras, juridi-
cas, fiticas - para cumprir adequadamente o dever emanado do sistema normativo; do
contrdrio, ndo poderd ser responsabilizado.

A inclusdo desse elemento como necessario a configuragao da responsabilidade
significa retomar o elemento “culpa”, encarando o regime de responsabilizacao como
subjetivo. Isso porque, caso o Estado ndo tenha podido agir, ndo teve culpa em rela-
¢do ao dano, e entdo estaria justificada a exoneracao do seu dever de reparar o dano.
Nessa linha, estar-se ia aceitando a “reserva do possivel”™ como causa exonerariva das
obriga¢tes do Estado: o dever de agir so se imporia quando as condi¢des financeiras e
faticas permitissem a atuagdo estartal.

Aceitar esse requisito importaria admitir a responsabilidade subjetiva, ja que
objetivar a responsabilidade implica tornar irrelevante a existéncia de culpa ou dolo,
ou seja, € desconsiderar se ha negligéncia, impericia ou imprudéncia na condura. E le-
var em conta a possibilidade material de agir significa analisar se, no caso de omissio,
houve negligéncia (se o Estado poderia ter agido e nao agiu, foi negligente).

Discorda-se, aqui, de tal exigéncia, seja como pressuposto para configurar a res-
ponsabilidade do Estado em casos de omissio, seja para utiliza-lo como excludente da
responsabilidade, como parece ser a posigio de Juarez Freitas’' e Maria Sylvia Zanella
Di Pietro.”? Com o respeito devido aos ilustres doutrinadores, o entendimento nio
merece concordincia, eis que parece acolher a “reserva do possivel” como obsticulo
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 ndo houver recursos disponiveis, justifica-se
a violagdo de tais direitos pela omissdo estatal. Ou seja: o Estado so estaria obrigado a
atender as imposi¢oes constitucionais relativas aos direitos fundamentais se isso ndo
comprometesse em demasia os cofres pablicos.

A ideia resultaria em admitir, pcfr exemplo, que os hospitais publicos ndo estao
sujeitos ao atendimento do direito fundamental 4 satde - ignorando a literalidade dos
artigos 62 e 195 da Constitui¢cdo Federal — quando a demanda for excessiva, nem re-

®  PUENTE, Marcos Gémez. La inactividad de la administracién. 3. ed. Navarra: Aranzadi, 2002. p. 107;
SALOMONI, Jorge Luis. La responsabilidad del Estado por omision en la Republica Argentina. In: FREITAS,
Juarez (Org.). Responsabilidade civil do estado. S3o Pau:o: Malheiros, 2006. p. 119.

™ Sobre o tema, ver PEREIRA, Ana Liicia Pretto. A reserva do possivel na jurisdig@e constitucional brasileira:
entre constitucionalismo e democracia. 2009, 277 fls. Dissertagio (Mestrado) — Setor de Ciéncias Juridicas,
Universidade Federal do Parana, Curitiba.

"' FREITAS, Juarez. Responsabilidade civil do Estado e o principio da proporcionalidade: vedagio de
excesso e de inoperdncia. In: FREITAS, Juarez (Org.). Responsabilidade civil do estado. Sao Paulo: Malheiros,
2006. p. 178.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrative... Op. cit. p. 655.

-
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parar os danos decorrentes dessa omissao. Olvida-se, com isso, do dever de diligéncia
na realiza¢do 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” nao pode
encontrar acolhida no ordenamento juridico brasileiro, sequer como excludente ou
atenuante da responsabilidade civil do Estado nos casos de omissao.”

Entender de forma diversa conduziria a negagdo do carater normativo do prin-
cipio constitucional da eficiéncia administrativa, o qual impde ao Estado a obrigagao
de realizar fielmente o interesse piblico plasmado no Direito positivo, mormente no
que tange a efetivagdo dos direitos fundamentais.” A materializa¢do de rais direitos
através da arividade administrativa retrata exigéncia nao apenas do principio da efi-
ciéncia (artigo 37, caput, CF), como também da aplicabilidade imediara dos direitos
fundamentais, prevista no artigo 52, § 1¢, da CE Esse dispositivo, combinado com o
principio da eficiéncia, tem por escopo obrigar a Administracao Publica a promover
com a maxima presteza 0s servi¢os necessarios a satisfagdo das necessidades mais
essenciais do cidadio, imprescindiveis para a concretizagdo do principio fundamento
da Republica Federativa do Brasil: a dignidade da pessoa humana (art. 1¢, 111, CF).”
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