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AssTrAcT: The debate about the state liability for
its omissive conduct is wrongly centered on the
subjective element of fault, when it should focus
on causation, or rather on attribution of liability.

Kevworps: Administrative law - State liability -
Attribution of liability - Liability for state omis-
sion.

A responsabilidade civil do Estado, de acordo com o artigo 37, § 6°, da Constitui-
¢do Federal, é objetiva. Foiadotadaa teoria do risco administrativo, calcada na repar-
ticdo dos encargos sociais, segundo a qual os danos derivados do risco de atividade
estatal tém de ser suportados por toda a sociedade, representada pelo Estado. Quan-
do o dano é praticado por agente estatal, exige-se que atue nessa qualidade, mesmo
que esteja fora do exercicio das funcoes, mas tenha agido a pretexto delas.
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Quando se trata de condutas omissivas estatais, ha uma conhecida polémica
doutrindria envolvendo a natureza da responsabilidade civil, refletida na jurispru-
déncia. De um lado, diz-se que se trata de responsabilidade subjetiva, pois na omis-
sao é mister que exista um dever de agirimposto pelalei. Se haviaum dever deagire
aAdministracao ndo agiu, houve cometimento de ato ilicito e, assim, a responsabi-
lidade seria subjetiva. A condutaadministrativa seria mera condi¢ao, nao causa, do
dano, e a imputacio de responsabilidade objetiva transformaria o Estado em segu-
rador universal. Desse modo, na omissao seria necessario perscrutar negligéncia,
imprudéncia ou impericia por parte da Administracao Publica, podendo a culpa
ser presumida relativamente. Aplicar-se-ia, entao, a teoria da culpa do servico, da
culpa andnima, também conhecida como teoria da faute du service'.

De outro lado, diz-se que, se a Constituicdo nao fez qualquer distin¢cao no que
tange a responsabilidade do Estado pelo critério da natureza da conduta, nao ca-
beria ao intérprete fazé-la. Assim, a responsabilidade estatal, mesmo na omissao,
seria objetiva. Argumenta-se que a conduta administrativa, embora nao seja causa
no sentido natural, poderia ser considerada causa no sentido juridico. Nessa es-
teira, o Estado nao se tornaria segurador universal diante da necessidade de veri-
ficacao do nexo causal, bem como pela possibilidade de manejo das excludentes?.

Uma terceira posicao a respeito da imputacao de danos na omissao estatal é
aquelaque divide aomissao em genérica e especifica. No primeiro caso, a responsa-
bilidade seria subjetiva; no segundo, objetiva. Para seus adeptos, ha omissao espe-
cifica quando o Estado, por omissao sua, cria a situacao propicia para a ocorréncia
do evento em situacao que tinha o dever de impedi-lo. Em outros termos, quando
a propria entidade publica, por nao agir da maneira esperada, gera condi¢des para
que orisco se concretize no evento danoso. Nesse caso, a responsabilidade do Esta-
do é objetiva. Ja na omissao genérica, o Estado nao se colocou na posicao de garan-
te, visto que sua omissao nao contribuiu de maneira especifica e circunstanciada
para a producao do dano, o que torna sua responsabilidade subjetiva’.

Conforme ja tivemos a oportunidade de dizer, o debate dogmatico a respeito
do tema esta mal focado, pois o elemento central para resolver tais questoes é o

1. Por todos: BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo.
33. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2017. p. 1025 e ss.

2. Por todos: TEPEDINO, Gustavo. Temas de direito civil. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar,
2004. p. 212-213.

3. CASTRO, Guilherme Couto de. A responsabilidade civil objetiva no direito brasileiro.
2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1997. p. 56-58.
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nexo de imputacdo entre omissao e dano, dada sua especificidade na omissao,
nao propriamente o elemento subjetivo da responsabilidade. Confira-se:

“22. A conduta omissiva ndao implica subjetivacao da responsabilidade estatal.
A teoria subjetivista teve o mérito de perceber que na omissao hd a especifici-
dade da imposic¢do de um dever de agir, mas esse elemento € relativo ao nexo
causal, ndo ao elemento subjetivo da responsabilidade. O que se deve pers-
crutar, entdo, ndo é se houve negligéncia, imprudéncia ou impericia, no¢des
de dificil adaptacdo a atividade estatal abstratamente considerada, mas sim se
havia o dever, no caso, de interromper determinado desdobramento causal,
isto é,se 0 Estado deveria, se lhe era exigivel, no caso, ter impedido aquele des-
dobramento causal. Destarte, despropositadaainvocacio deresponsabilidade
subjetiva pelo fato de a conduta estatal ser omissiva, devendo o foco de andlise
ser concentrado no nexo de imputacao.

23. Reconhecer a responsabilidade objetiva na omissao, todavia, ndo implica
escancarar as portas da responsabilidade estatal, transformando-o em segu-
rador da atividade social, como pretendem alguns. Com efeito, a doutrina
que defende puramente a responsabilidade objetiva muitas vezes nao volta
os olhos a essa mintcia da causalidade (imputacao), pretendendo assim uma
ampla e irrestrita responsabilizacao do Estado pelos danos.

24. Imperioso, pois, reconhecer a correcao da teoria da responsabilidade sub-
jetiva quando identifica que na omissao se deve perscrutar um dever de agir
do Estado no caso concreto, de modo a nao responsabiliza-lo por qualquer
evento em que esteve mediatamente envolvido, como se tivesse dever de in-
terromper qualquer processo causal, mas apenas se afirma que nao se trata de
transformar a responsabilidade em subjetiva, mas somente de reconhecer a
especificidade da causalidade na omissao, ou melhor, reconhecer se ha via-
bilidade na imputacdo do dano ao Estado, isto é, se houve um dever de agir

descumprido.”

A dogmatica ainda patina na formulacao de critérios teéricos para a confor-
macio daresponsabilidade estatal nesses casos, estando presa, ainda, aqueles po-
sicionamentos antigos. Ha um grande campo para se avancar na matéria.

A jurisprudéncia brasileira, por sua vez, é oscilante no tema, havendo diver-
sos julgados fazendo mencao a cada uma das correntes expostas neste trabalho’.

4. BEDONE, Igor Volpato. Imputacdo de danos na omissao estatal. 2013. Dissertacao Mes-
trado em Direito) — PUCSP, Sao Paulo, p. 215-216.

5. Idem, ibidem, p. 160 e ss.
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Assim, a questao teve repercussao geral reconhecida no Supremo Tribunal Fe-
deral. Veja-se:

“Responsabilidade civil do Poder Piiblico por omissao (art. 107, EC 1/69). Explo-
sao delocal destinado ao comércio de fogos de artificio. Comunicag¢ao préviaa
autoridade municipal comprovada. Efetivo pagamento de taxa para expediciao
de licenca. Auséncia de precedentes especificos. Necessidade de submissio ao
plenario. Repercussao geral reconhecida.

A Turma, ao apreciar agravo regimental interposto pelo municipio de Sao
Paulo a decisao monocratica proferida pelo ministro relator, reconheceu a
existéncia de repercussao geral (art. 543-A, § 4.°, CPC) e, considerando a ine-
xisténcia de precedentes especificos — responsabilidade civil do poder publico
por omissdo relativa a fiscalizacdo de local destinado ao comércio de fogos
de artificio cujo proprietario requerera licenca de funcionamento e recolhera
a taxa especifica —, deu provimento ao agravo regimental para submeter o
recurso extraordinario a julgamento do Plenario, oportunizando-se as partes
a possibilidade de sustentacoes orais.” (RE 136.861 AgR, rel. Min. Joaquim
Barbosa, 2* T.,j.01.02.2011)

O julgamento teve inicio em 27 de setembro de 2018, mas nao terminou por-
que houve um pedido de vista por parte do Ministro Dias Tofolli. Nao se sabe, pois,
o inteiro teor dos votos, que virdo ao conhecimento puablico somente quando da
publicacao do acérdao, mas pela noticia no sitio eletronico do Tribunal ja se pode
ter algumas pistas sobre os fundamentos que foram utilizados. Conlira-se:

“Pedido de vista do ministro Dias Toffoli, presidente do Supremo Tribunal
Federal (STF), suspendeu o julgamento do Recurso Extraordinario (RE)
136861, com repercussao geral reconhecida, no qual se discute a responsa-
bilidade civil do Estado por danos decorrentes de suposta omissao do dever
de fiscalizar comércio de fogos de artificio. Atualmente, existem 39 processos
sobrestados envolvendo o mesmo tema.

O caso teve origem em acdo ajuizada por familiares de vitimas de uma explo-
sdo em estabelecimento que comercializava indevidamente fogos de artificio
em ambiente residencial. A alegacio foi de omissdo da Prefeitura de Sao Paulo,
que ndo teria fiscalizado nem impedido a venda dos fogos em drea residencial.
De acordo com os autos, os proprietarios do estabelecimento solicitaram li-
cenca para instalacao da loja, mas nio foi realizada a vistoria da Preleitura no
prazo de 24 horas, conforme determinado pelas normas do municipio.

A primeira instancia julgou parcialmente procedente a acdo para condenar o
municipio a indenizar os familiares, salvo quanto a danos morais reclamados
por um dos autores que perdeu esposa e dois filhos no acidente. No entanto,
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no julgamento derecurso, o Tribunal de Justica de Sao Paulo (T]J-SP) reformou
a sentenca e negou o pedido de indenizacdo. Contra o acérdao do TJ-SP, os
familiares interpuseram o RE ao Supremo.

Julgamento

O julgamento teve inicio na ultima quinta-feira (27) com a apresentacdo do
relatério pelo ministro Edson Fachin (relator) e a sustentacdo oral da
Procuradoria do Municipio de Sao Paulo. Na sessdo de hoje (3), o relator
apresentou voto no sentido do provimento parcial do recurso.

Para Fachin, houve violagdo do dever fiscalizatorio por parte do Municipio de
Sao Paulo. Segundo o ministro, o municipio, apesar de provocado por meio de
processo administrativo para fiscalizar o local a fim de conceder autorizacao
para o comércio de fogos de artificio, ‘manteve-se inerte’, e 0 acidente ocorreu
cerca de dois meses depois de formalizado o pedido formulado.

Segundo Fachin, a presenca de causas complementares nao elimina o nexo de
causalidade entre a conduta omissiva estatal e o dano, pois o Estado era obrigado
aagir em decorréncia de lei. O relator explicou que a fiscaliza¢do do local de ins-
talagdo dessa espécie comercial era, na época dos fatos, regulamentada pela Lei
Municipal 7.433/1970 e pela Portaria 843/SAR/1981. Ambas a normas preveem
que a administracao publica deveria, impreterivelmente no prazo de 24 horas
apos o protocolo, fazer a vistoria prévia no local indicado pelo solicitante.

A alegacio de que ndo houve autorizacdo do Estado para o funcionamento da
loja, segundo Fachin, também nao afasta o nexo de causalidade. ‘Se houvesse
sido realizada a vistoria prévia no imodvel, a autorizacao teria sido imediata-
mente negada, e o estabelecimento deveria ter sido lacrado e interditado, sen-
do retirados todos os artefatos explosivos’. Contudo, o municipio, ao deixar
de realizar a vistoria prévia, paralisando o processo administrativo, permitiu,
mediante sua omissio, que o comércio funcionasse clandestinamente.

O relator afirmou, no entanto, nio ser possivel o deferimento de indeniza¢éo na
parte referente a danos morais sofridos por um dos recorrentes que, noacidente,
perdeu esposa e dois filhos, em razdo de se tratar de matéria infraconstitucional.
Fachin votou pelo provimento parcial do RE para restaurar integralmente os
termos da sentenca e apresentou a seguinte tese de repercussao geral: ‘A omis-
saono deverlegal de fiscalizaraatividade de comercializacao de fogos de artifi-
cio, se dano acarretar a terceiro em virtude dessa conduta omissiva especifica,
gera a responsabilizacao objetiva do Estado’.

Os ministros Luiz Fux, Cdrmen Lucia e Celso de Mello votaram no mesmo
sentido.

Divergencia
O ministro Alexandre de Moraes abriu divergéncia ao votar pelo desprovi-
mento do RE. Segundo o ministro, a aplicacdo da responsabilidade objetiva
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do Estado exige a observancia de requisitos minimos. No caso, entendeu que
ao menos dois dos requisitos exigiveis para a aplicacao da teoria do risco ad-
ministrativo e para o reconhecimento da responsabilidade objetiva néo estao
presentes. Para ele, ndo houve conduta omissiva ou comissiva do Estado e,
consequentemente, o nexo causal nao pode ser aferido.

O ministro explicou que a legislacdo municipal exige, primeiramente, a apre-
sentacdo de protocolo para funcionamento do estabelecimento, seguido de
requerimento de vistoria junto a Policia Civil. Somente apés a realizacao
da vistoria, é expedida ou ndo licenca. ‘A vistoria é elemento constitutivo da
possibilidade da concessao de licenca. Nao ha, para esse tipo de atividade,
possibilidade daabertura de um comércio sem a vistoria realizada pela Policia
Civil".

No caso, observou que os proprietdrios protocolaram o pedido para abertura
do estabelecimento, mas nao complementaram a documentacio exigida nem
comprovaram que haviam requerido a vistoria. ‘Com isso, o procedimento
administrativo ficou obstado e, clandestinamente, deram inicio ao comércio’,
disse. Diante desses aspectos, a atuacdo do Poder Publico, a seu ver, ndo con-
figurou omisséao. ‘O Poder Publico ndo tem a minima condicéo de fiscalizar
100% de algo que é clandestino’, alirmou.

Por fim, o ministro chamou atengédo para o fato de que no local funcionava nao
apenas uma loja de fogos de artificio, ‘mas um verdadeiro depésito de pélvora,
em quantidade que se fazia supor uma fabrica clandestina’.

Acompanharam a corrente divergente os ministros Roberto Barroso, Ricardo
Lewandowski, Marco Aurélio e Gilmar Mendes.”®

Em primeiro lugar, é facil observar que os Ministros examinaram provas com
profundidade, o que seria vedado em sede de recurso extraordinario. Nao obs-
tante, ao menos pela informacao que se tem por ora, nota-se que 0s ministros
nao debateram o elemento subjetivo da responsabilidade civil do Estado, nao
havendo disputa sobre seu carater objetivo. O Ministro Alexandre de Moraes
deixou claro, ao negar provimento ao recurso, que nao havia “nexo causal” entre
a conduta estatal e o dano, visto que o Estado nao teria como fiscalizar 100% dos
estabelecimentos comerciais que guardam fogos de artificio e que a empresa in-
teressada nao obteve licenca, por nao atingir os requisitos minimos exigidos em
lei. O Ministro Fachin, que votou em sentido contrario, entendeu haver violacao
do dever fiscalizatorio da municipalidade, o que geraria sua responsabilizacao
objetiva por omissao.

6. Disponivel em: [www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=391690].
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Em outros termos, o Ministro Fachin reconheceu haver uma omissao “es-
pecifica” no caso, enquanto o Ministro Alexandre de Moraes reconheceu uma
omissdo “genérica”, sem, todavia, cairem na discussao inécua de se tratar de res-
ponsabilidade objetiva ou subjetiva’.

O caminho de focar o nexo de imputacao entre conduta estatal e dano é o
mais adequado, evitando-se, por conseguinte, a vetusta discussao sobre culpa na
responsabilidade civil do Estado. Parece ser essa a opcao trilhada pelo Supremo
Tribunal Federal, emboraa tal conclusao s6 possa se chegar com o conhecimento
pleno dos votos dos ministros.
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omissao especifica ha responsabilidade porque, no caso concreto, o Estado acaba por
se colocar no dever de impedir aquele desdobramento causal. Na genérica nao ha res-
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resultado, ou melhor, de quando surge tal dever para um ente de responsabilidades tio
numerosas e genéricas. Nao ha falar, assim, em culpa (negligéncia, imprudéncia ou im-
perl’cia). Destarte, a maneira correta de enxergar a dicotomia ora em comento é trans-
portando a vexata quaestio do elemento subjetivo para a abrangéncia do dever de agir
do ente estatal, ou seja, para a relacdo de imputacao de sua omissao com o dano. Nao se
deve debatersobre culpa. Deve-se ter mente apenas se ha o dever deimpedir o desdobra-
mento do nexo causal, haja vista que aquela situacdo concreta assim o exige. O debate
para afericao da responsabilidade, destarte, deve ser restrito a relacao de imputacao do
dano ao Estado (relacdo de causalidade), que na espécie é diferenciada pelo fato de a
conduta ser omissiva” (Imputacdo da danos na omissao estatal, p. 152).
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Pesauisas po EDITORIAL

Veja também Doutrinas

* Da culpa ao nexo causal: o carater valorativo do juizo de causalidade e as (de) limita-
coes da responsabilidade objetiva, de Tiago Bitencourt de David - RDCC 17/87-104
(DTR\2018\22651); e

® Responsabilidade objetiva nos casos de omissao estatal: comentarios ao julgamento do
RE 598.356/SP, de Rafael Valle Vernaschi - RDA 8/321-332 (DTR\2019\23972).
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