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APRESENTACAO

Aintensificacao de obras publicas no cenario brasileiro contemporaneo
tem ampliado ndo apenas a infraestrutura estatal, mas também os debates
juridicos acerca dos danos eventualmente decorrentes dessas intervengoes.
Neste contexto, o presente volume propde uma analise criteriosa da respon-
sabilizagdo do ente publico, situando o tema no dmbito constitucional e admi-
nistrativo e evidenciando sua relevancia para a tutela dos direitos individuais
e para a conformacgéo da atuagao estatal.

A autora reconstréi o percurso histérico da responsabilidade civil do
Estado, desde a fase de irresponsabilidade até a consolidagédo das teorias
publicistas, examinando a transi¢cao da responsabilidade subjetiva para a ob-
jetiva. A discusséo acerca do risco administrativo, das excludentes de respon-
sabilidade, da distingdo entre fato da obra e falha na execug¢do, bem como
da imputagdo em hipoteses de delegagao a particulares, € desenvolvida de
modo articulado com a analise dos pressupostos do dano e do nexo causal.

O estudo avanga ao confrontar a construgdo doutrinaria com a juris-
prudéncia do Supremo Tribunal Federal, investigando a aplicagédo do art. 37,
§ 6°, da Constituicdo Federal em casos concretos. Ao examinar decisbes pa-
radigmaticas, a obra evidencia as tensdes interpretativas quanto a natureza
objetiva ou subjetiva da responsabilidade em determinadas situacdes, espe-
cialmente quando presentes omissbes estatais ou atuagao de empreiteiras.

A abordagem combina reflexdo tedrica e exame pratico, dialogando
com autores classicos do Direito Administrativo e com precedentes judiciais
recentes. Essa conjugacao permite compreender as implicagdes juridicas
das obras publicas nao apenas sob o prisma normativo, mas também sob a
perspectiva da efetividade da reparagéo e da seguranca juridica.

Ao final, o leitor é convidado a refletir sobre os caminhos possiveis
para a consolidacdo de entendimento mais uniforme sobre o tema, consi-
derando o papel da Corte Constitucional e os desafios inerentes a atuacao
administrativa. Trata-se de contribuicéo relevante para pesquisadores, opera-
dores do Direito e gestores publicos que buscam aprofundar o debate acerca
da responsabilidade estatal.

Boa leitura!



INTRODUCAO

Nos ultimos tempos, o Brasil vem apresentando um maior desenvol-
vimento tecnolégico e estrutural que culminou com a realizagado de grandes
quantidades de obras publicas. Em contrapartida, observou-se também um
numero crescente de danos decorrentes das obras publicas. Sendo assim,
tornou-se de vital importancia o estudo da responsabilizagdo do Estado em
face dos danos causados a terceiros, em decorréncia de obras publicas.

A partir do estudo dos alicerces das teorias da responsabilidade civil do
Estado e da incidéncia, no caso concreto, do tipo de responsabilizacao es-
tatal e juntamente a analise da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal,
esta obra busca expor se existe pacificagdo acerca de qual teoria a se aplicar
quando na analise fatica.



DA RESPONSABILIDADE
DO ESTADO POR OBRAS
PUBLICAS

De inicio, convém delinear resumidamente acerca do histérico da res-
ponsabilidade civil do Estado no Brasil. As primeiras Constituicbes Federais
datadas de 1824 e 1891, nao estabeleciam qualquer tipo de responsabilidade
da Administragcédo Publica por danos causados a terceiros. Naquela época vi-
gorava a ideia de que o Estado apenas seria responsavel no caso de atuagao
dos seus agentes publicos com abuso de poder ou omissao no exercicio de
suas fungdes.

Conhecida como a teoria feudal, regalista ou regaliana, em meados do
século XVIII e inicio do século XIX, vigorava a teoria da irresponsabilidade
estatal, oriunda dos Estados absolutistas, preceituando que os Reis eram
soberanos e suas vontades, incontestaveis, tinham forga de lei. Portanto, o
Estado era soberano e liberal, intervindo minimamente nas relagdes entre
particulares.

Nesse periodo absolutista, vigorou a maxima ‘the king can do no
wrong”, que representava o sistema politico da época. Assim, o Estado ab-
soluto e soberano era imune a qualquer sangao oriunda de danos em decor-
réncia da atividade estatal, baseado na ideia de que por ser 6rgdo gerador
do Direito, nunca atentaria contra a ordem juridica. Esse periodo foi marcado
pela injustica do proprio Estado que, como responsavel pela tutela do Direito,
violava-o de forma impune. Nas palavras Di Pietro (2002, p. 502), tem-se que:

A teoria da irresponsabilidade foi adotada na época dos estados
absolutos e repousava fundamentalmente na ideia de soberania:
o Estado dispbe de autoridade incontestavel perante o sudito; ele
exerce a tutela do direito, ndo podendo por isso, agir contra ele; dai os
principios que o rei ndo pode errar (the king can do no wrong; le roi ne
peaut mal faire) e de que ‘aquilo que agrada ao principe tem forca de lei’
(quod principi placuit habet legis vigorem). Qualquer responsabilidade
atribuida ao Estado significaria coloca-lo no mesmo nivel que o sudito,
em desrespeito a sua soberania.



Assim, o Poder Publico era isento do dever de reparar os danos causa-
dos, sendo a teoria da irresponsabilidade, que defendia a tese de que o Esta-
do era pleno e incondicional, soberano: o0 monarca nunca errava, ja que suas
acOes eram reflexos da vontade divina, por isso nunca responderia civiimente
por seus atos ou omissdes, restando apenas a possibilidade de acionar o
funcionario causador dos danos.

A responsabilidade civil do Estado é discutida a partir da Revolugao
Francesa, em 1789, periodo em que comegaram a ser promovidas agbes
contra o poder publico, postulando a reparagdo dos danos causados pelo
movimento revolucionario. No entanto, a teoria da irresponsabilidade ainda
prevalecia na Franga até meados 1873, quando houve a prolagao da sen-
tenga acerca do caso Blanco, atribuindo a responsabilidade estatal conforme
a teoria publicista, concluindo pela ndo adogéao das normas do Cadigo Civil
para conciliar os direitos privados com os do Estado, conforme explica Di
Pietro, referente ao caso Blanco:

A menina Agnés Blanco, ao atravessar uma rua da cidade de Bordeaux,
foi colhida por uma vagonete da Cia. Nacional de Manufatura do Fumo;
seu pai promoveu agao civil de indenizagdo, com base no principio
de que o Estado é civilmente responsavel por prejuizos causados a
terceiros, em decorréncia de acdo danosa de seus agentes. Suscitado
conflito de atribuicbes entre a jurisdicdo comum e o contencioso
administrativo, o Tribunal de Conflitos decidiu que a controvérsia
deveria ser solucionada pelo tribunal administrativo, porque se tratava
de apreciar a responsabilidade decorrente de funcionamento do servigo
publico. Entendeu-se que a responsabilidade do Estado ndo pode reger-
se pelos principios do Cadigo Civil, porque se sujeita a regras especiais
que variam conforme as necessidades do servico e a imposicdo de
conciliar os direitos do Estado com os direitos privados. (DI PIETRO,
2002, p. 526).

Ainda, o professor Bittencourt (2005, p. 168) afirma que: “Foi a partir
do famoso arrét Blanco que se estabeleceu o entendimento de que o Estado
teria realmente o dever de reparar danos causados na esfera patrimonial
de terceiros, mas com fundamento em principios de Direito Publico (teorias
publicistas).”

Ateoria da irresponsabilidade foi superada em todos os ordenamentos
juridicos, diante dos principios da isonomia e da legalidade, surgindo o Es-
tado de Direito, que atribuiu direitos e deveres comuns a todas as pessoas
juridicas.

Sobre atos de gestédo e atos de império, Bacellar (2006, p. 305) dife-
rencia:
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Atos iure imperi seriam os atos praticados sob o manto de Potestade
Publica, no exercicio da soberania do Estado, praticados por ele na
qualidade de poder supremo, supra-individual, impostos unilateralmente
e de forma coercitiva e, portanto, insuscetiveis de gerar direito a
indenizagéo.

Atos iure gestiones seriam aqueles exercidos pelo Estado em situagdo de
desigualdade, de equiparagao ao particular, no intuito da conservagao e
desenvolvimento do patrimdnio publico e para gestao de seus servigos,
0 que levava ao reconhecimento da responsabilidade civil nas mesmas

condigbes e proporgdes a que se submetem os cidadaos.
Posteriormente, surgiu a teoria da responsabilidade subjetiva, ou teoria
civilista, adotada no Brasil a partir do Codigo Civil de 1916, em que se inves-
tigava a culpa do agente publico para a caracterizagdo da responsabilizagéo
estatal. Assim, para que a vitima fosse indenizada pelo poder publico, era

necessario indicar o agente causador do dano e comprovar sua culpa.

O artigo 15 do Cédigo Civil de 1916, consolidou a teoria da responsabi-
lidade do Estado por culpa, sendo posteriormente interpretado como a teoria
da culpa andnima, vejamos:

Art. 15. As pessoas juridicas de direito publico sdo civilmente
responsaveis por atos dos seus representantes que nessa qualidade
causem danos a terceiros, procedendo de modo contrario ao direito ou
faltando a dever prescrito por lei, salvo o direito regressivo contra os
causadores do dano (Brasil, 1916, p. 2).
A teoria da responsabilidade subjetiva foi a primeira a estabelecer o
dever do Estado de indenizar particulares por prejuizos oriundos da presta-
¢éo de servigos publicos, prevendo também o direito de regresso do Poder

Publico contra o agente causador do dano.

O principal elemento caracterizador do dever de ressarcimento do Es-
tado era o elemento subjetivo da culpa, sendo necessaria a prova concreta
da culpa ou dolo do agente publico que praticou a conduta lesiva. Portanto,
para fins de ressarcimento, a vitima deveria comprovar a ocorréncia simulta-
nea do ato, dano, nexo causal, culpa ou dolo.

As Constituicbes de 1934 e 1937 refor¢caram a aplicagéo da teoria sub-
jetiva, prevendo a responsabilidade civil solidaria e conjunta entre o Estado
e o funcionario publico por danos causados. Devido a dificuldade da vitima
em provar a ocorréncia de dolo ou culpa do agente publico, a efetividade da
teoria subjetiva perdeu forga, advindo as teorias publicistas.

Uma nova interpretagcao do supra transcrito artigo 15 do Cdédigo Civil
de 1916 foi criada na Francga, no final do século XIX, para acabar com a con-
trovertida distingdo entre os atos de império e os atos de gestéo.
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Essa teoria excluia da vitima o dever de identificar o agente estatal
causador do dano para fins de comprovagao da responsabilidade civil estatal,
bastando apenas comprovar o mau funcionamento do servico. E a culpa do
servigo - faute du service para os franceses- para 0s casos em que 0 Servigo
nao funcionasse, funcionasse mal ou extemporaneamente (com atraso).

Ha doutrinadores que defendem que a teoria subjetiva é perfeitamente
aplicavel no direito brasileiro em relagao aos danos causados por omissao do
Estatal, e em agao regressiva do Estado contra o agente publico causador
do dano.

Com a ascenséo dos principios da igualdade e da equidade de direitos
e deveres sociais, a doutrina da culpa civil perdeu forga, e as normas de di-
reito publico predominaram sobre as normas de direito privado, nas relagdes
entre administragdo publica e seus administrados.

Assim, surgiu a teoria do risco administrativo, formulada nas seguintes
palavras:

A Administragédo Publica gera risco para os administrados, entendendo-
se como tal a possibilidade de dano que os membros da comunidade
podem sofrer em decorréncia da normal ou anormal atividade do
Estado. Tendo em vista que essa atividade é exercida em favor de
todos, seus 6nus devem ser também suportados por todos, e nio
apenas por alguns. Consequentemente, deve o Estado, que a todos
representa, suportar os 6nus da sua atividade, independentemente de
culpa dos seus agentes (Cavalieri, 2010, p. 224).

A ideia de responsabilidade objetiva se baseia no principio da equida-
de, encontrando fundamento nas amplas atividades e prerrogativas de poder
do Estatal, que consequentemente gera um maior risco de causar danos a
terceiros. Essa teoria atribuiu ao poder publico a responsabilidade pelo risco
criado em decorréncia das suas atividades administrativas, ndo sendo neces-
sario suscitar o dolo ou a culpa do agente publico causador do dano, mas,
apenas demonstrar a relagcao de causa e efeito (nexo causal) e o dano sofrido

pela vitima.

A Constituigéo brasileira de 1946 estabeleceu a teoria da responsabili-
dade objetiva do Estado. Também conhecida como teoria da responsabilida-
de sem culpa ou teoria publicista, em que o dever de indenizar do Estado é
baseado no risco, afastando a necessidade de comprovagao de culpa ou dolo
por parte do agente publico, transferindo a discussédo sobre culpa ou dolo
do agente publico para uma agao regressiva, a ser intentada posteriormente
pelo Estado.

13



A Carta Constitucional de 1946 proporcionou grande alteracao da res-
ponsabilidade civil do Estado, inserindo a teoria da responsabilidade civil ob-
jetiva, ou seja, a responsabilidade estatal no tocante aos danos decorrentes
de atos lesivos dos seus agentes, ainda que ndo haja procedimento irregular
ou ilegal. Nao era analisado o mérito da existéncia ou ndo de culpa ou falta
do servigo para configurar tal responsabilidade.

Esse é o entendimento disciplinado na Constituicdo Federal de 1946,
artigo 194, e reproduzido na atual Constituicdo Federal, artigo 37, § 6:
§ 6° - As pessoas juridicas de direito publico e as de direito privado
prestadoras de servigos publicos responderdao pelos danos que seus
agentes, nessa qualidade, causarem a terceiros, assegurado o direito
de regresso contra o responsavel nos casos de dolo ou culpa (Brasil,
19486, p. 4).
O vigente Cddigo Civil também sustenta a aplicacdo da teoria objetiva
para os danos causados pelo Estado, conforme o artigo 43:
As pessoas juridicas de direito publico interno s&o civilmente
responsaveis por atos dos seus agentes que nessa qualidade causem
danos a terceiros, ressalvado direito regressivo contra os causadores
do dano, se houver, por parte destes, culpa ou dolo (Brasil, 2002, p. 8).
A teoria objetiva exige apenas o fato do servigo causador de danos aos
particulares. Desde entdo, a responsabilidade civil estatal é objetiva, sendo
necessaria a comprovagao do nexo de causalidade, e dispensavel a demons-
tracao de culpa do funcionario publico.

Conforme as palavras de Barreto (2010, p. 80) a seguir, tem-se que:

A teoria do risco administrativo, baseada na responsabilidade objetiva,
é portanto, a teoria adotada no ordenamento juridico contemporaneo,
haja vista que a prova de culpa é necessaria somente para o Estado,
quando pretender obter o ressarcimento do valor indenizatério que
pagou a vitima, na hipétese dos seus agentes terem provocado o dano
de forma intencional ou com imprudéncia, impericia ou negligéncia. Em
outras palavras, tem-se que o Poder Publico, via de regra, responde
objetivamente perante o particular, enquanto o agente causador do
prejuizo respondera de forma subjetiva em face do ente estatal, se este
demonstrar que a sua conduta fora praticada com dolo ou culpa.

Nota-se que a atual Constituicdo Federal adotou a responsabilidade
objetiva para o poder publico em relagdo aos particulares prejudicados, e a
responsabilidade subjetiva em relagdo ao agente publico, em caso de even-
tual acao regressiva por parte do Estado.

Na atualidade, duas correntes doutrinarias divergem sobre a interpre-
tacao da responsabilidade objetiva do Estado: a teoria do risco administrativo
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e a teoria do risco integral. A teoria do risco integral preceitua que é suficiente
para determinar a responsabilidade do ente publico, em qualquer circunstan-
cia, apenas a comprovagéao do ato e do dano, sendo devido o ressarcimento
sempre que o Estado causa prejuizo aos particulares, sem excludentes.

Segundo a teoria do risco integral, a responsabilidade civil do Estado é
genérica e indiscriminada, persistindo o dever de reparar de forma universal,
sendo reparaveis os prejuizos em razdo de tudo o que acontece na socieda-
de, inclusive quando ha o rompimento do nexo causal. Por isso, essa teoria
tida como injusta e inadmissivel por alguns doutrinadores.

Ja a teoria do risco administrativo reconhece a existéncia de excluden-
tes do dever de indenizar. Essa teoria tem origem na teoria francesa da faute
du service (culpa do servigo), baseada no funcionamento ineficaz e na culpa
do servigo publico, que ocorre quando o servigo publico nao funciona ou fun-
ciona de forma insuficiente ou atrasada.

Cavalieri Filho (2007), defende a teoria do risco administrativo, atri-
buindo ao Estado a responsabilidade pelo risco criado em sua atividade ad-
ministrativa, ndo sendo necessario comprovar culpa ou dolo do agente, ape-
nas o nexo causal e o dano sofrido.

Cahali (2007, p. 40) retrata abaixo a distingdo entre risco administrativo
e risco integral:

O risco administrativo € qualificado pelo seu efeito de permitir a
contraprova de excludente de responsabilidade, efeito que se pretende
seria inadmissivel se qualificado como risco integral, sem que nada seja
enunciado quanto a base ou natureza da distingao.

Nos dias atuais, é possivel verificar que a teoria do risco administrativo
€ aceita na doutrina e nos tribunais patrios, com base na culpa anénima ou
culpa do servico, e ndo mais a culpa subjetiva e pessoal do agente publico.
Por isso, o elemento subjetivo encontra-se vinculado ao funcionamento e a
execucgao do servigo. Essa ¢é a teoria adotada como regra geral pela vigente
Constituicdo Federal.

A vitima deve, para obter a reparagao do dano, comprovar o nexo de
causalidade entre o fato ocorrido e o dano advindo. Ademais, a lei maior ga-
rante o direito de regresso da pessoa juridica contra o agente causador do
dano, desde que tenha agido com dolo ou culpa.

Portanto, verifica-se que atualmente o direito brasileiro adota a regra
da responsabilidade civil objetiva do Estado, e como principal fundamento a
teoria do risco administrativo.
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O principal fundamento da responsabilidade civil orienta que nio se
deve prejudicar uma pessoa ou seu patriménio, bem como deixar uma ofensa
ou dano sem o devido ressarcimento. E o neminem laedere, principio que ex-
pressa a responsabilidade civil, impondo que ninguém pode causar prejuizo
a outrem, e quem causou danos a terceiros, em regra, tem a obrigagédo de
indenizar. No mesmo sentido, Mello (1999, p. 195) afirma que:

Todo ordenamento juridico, com maior ou menor intensidade, contém,
como basico, o principio da incolumidade das esferas juridicas
individuais, consideradas estas, em sentido lato, o conjunto de direitos
e deveres mensuraveis, ou ndo, economicamente, relacionados a
alguém. Em consequéncia desse principio, concretizado na formula
latina do neminem laedere, a ninguém é dado interferir, legitimamente,
na esfera juridica alheia, sem o consentimento de seu titular ou
autorizagdo de seu titular ou autorizagdo do ordenamento juridico,
donde haver um dever genérico, absoluto, no sentido de que cabe a
todos, de ndo causar danos aos outros.
A responsabilidade civil tem como pressuposto o dano, o prejuizo, e
0 nexo de causalidade. O individuo s6 sera civilmente responsavel se a sua
conduta causar danos a terceiros. Se nao houver dano, nao havera o dever

de indenizar.

Na esfera civil, civil o dano constitui elemento essencial para a carac-
terizagdo da responsabilidade civil. Entende-se por dano a leséo causada a
um bem tutelado pelo ordenamento juridico, que gera prejuizo patrimonial
ou extrapatrimonial. Se ndo ocorre o dano, n&o existe responsabilidade civil.

O dano pode ser moral, material, patrimonial, e estético. Tem-se por
dano material aquele que causa lesdo ao patriménio de terceiro. O dano mo-
ral tem aspecto subjetivo e atinge a esfera interna e a moral do lesado. O
dano estético esta relacionado as caracteristicas fisicas do individuo prejudi-
cado. Sobre o tema, Carvalho (2005, p. 95-96) enuncia que:

[...] Conceitua-se, entédo, o dano como sendo a subtragdo ou diminui¢do
de um bem juridico, qualquer que seja a sua natureza, quer se trate
de um bem patrimonial, quer se trate de um bem integrante da prépria
personalidade da vitima, como a sua honra, a imagem, a liberdade etc.
Em suma, dano é lesdo de um bem juridico, tanto patrimonial como

moral, vindo dai a conhecida divisdo do dano em patrimonial € moral.
O dano ressarcivel pelo Estado aborda o dano culposo, doloso, ou
proveniente de falha na prestagdo dos servigos publicos, devendo o dano
ser certo e direto. Carvalho Filho (2005) assevera que o Estado por si s6 nao
pode causar danos a ninguém, é um ser intangivel, e somente se faz presen-

te no mundo juridico através de seus agentes, pessoas fisicas cuja conduta
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€ a ele imputada. Destaca-se que o sentido de agente independe do conceito
de servidor, na medida em que o agente € quem esta a servico do ente esta-
tal, ndo importando para tanto do pagamento ou nao de contraprestacéo por
parte do Estado.

No tocante a conduta imputavel ao Estado, importante ressalva faz o
professor Di Pietro, defendendo que o artigo 37 da Constituicido Federal exige
a ocorréncia de cinco requisitos indispensaveis a imputagao da responsabili-
dade civil do Estado:

1. Que se trate de pessoa juridica de direito publico ou de direito
privado prestadora de servigos publicos [...]; 2. Que essas entidades
prestem servigos publicos, o que exclui as entidades da administragéao
indireta que executem atividade econdmica de natureza privada [...]; 3.
Que haja um dano causado a terceiros em decorréncia da prestacéo
de servigo publico; aqui esta o nexo de causa e efeito; 4.Que o dano
seja causado por agente das aludidas pessoas juridicas [...]; 5. Que
0 agente, ao causar o dano, aja nessa qualidade; ndo basta ter a
qualidade de agente publico, pois, ainda que o seja, ndo acarretara a
responsabilidade estatal se, ao causar o dano, ndo estiver agindo no
exercicio de suas fungdes (Di Pietro, 2007, p. 602).

Portanto, para a imputagéo de responsabilidade civil objetiva do Esta-
do é necessario a ocorréncia de um ato ilicito que tenha sido praticado por
agente publico no exercicio de suas fun¢des, que represente pessoa juridica
de direito publico ou de direito privado prestadora de servigo publico, e que o
dano causado a terceiro tenha sido em decorréncia da prestagao de servigo
publico, e ainda, o liame entre a conduta do agente e o dano causado, ou

seja; o nexo causal.

A conduta comissiva ou omissiva pode ocasionar prejuizos a outrem.
A conduta comissiva ou positiva representa a agédo do individuo configurando
o dolo, e a conduta omissiva ou negativa representa um ato que o agente
deliberadamente deixou de praticar, seja por negligéncia, imprudéncia ou im-
pericia, caracterizando a culpa.

A conduta omissiva sé enseja a obrigac&o de ressarcimento por parte
do Estado quando for indispensavel uma conduta comissiva do agente pu-
blico para impedir o dano, ou seja, quando o agente publico tinha o dever
juridico de praticar a conduta e nado praticou, ou ainda quando o agente pu-
blico agiu de forma imprudente, imperita ou negligente, causando prejuizos
ao particular.

Caso o agente publico causador do dano n&o esteja agindo em nome
do Estado e em conformidade com suas atividades funcionais, ndo sera im-
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putado responsabilidade civil para o Estado, em virtude do disposto no artigo
37, § 6° da Constituicdo Federal, que prevé a responsabilidade do Poder
Publico apenas sobre condutas do agente estatal que agir nessa qualidade e
causar danos a outrem.

Nesse sentido, tem-se que:

Para que haja a responsabilidade publica importa que o comportamento
derive de um agente publico. O titulo juridico da investidura ndo é
relevante. Basta que seja qualificado como agente publico, & dizer, apto
para comportamentos imputaveis ao Estado (ou outras pessoas, de
Direito Publico ou de Direito Privado, prestadoras de servigos publicos,
quando atuarem nesta qualidade). Importa, outrossim, que o dano
tenha sido produzido por alguém gracas a esta qualidade de agente
publico, e ndo em situagéo alheia ao qualificativo em causa. A condigéo
de agente, no sentido ora indicado, ndo se descaracteriza pelo fato
de este haver agido impulsionado por sentimentos pessoais ou, por
qualquer modo, estranhos a finalidade do servigo. Basta que tenha
podido produzir o dano por desfrutar de posicéo juridica que lhe resulte
da qualidade de agente atuando em relagdo com o servigo publico, bem
ou mal desempenhado (Mello, 1999. p. 687).

Os atos licitos ou ilicitos também imputam responsabilidade civil ao Es-
tado, devido aos principios da igualdade e legalidade, os quais estabelecem
limites a atuacéo do Poder Publico, e se violados, ensejam o dever de repara-
¢ao do Estado a quem sofreu o dano. Em relagéo aos atos licitos, tem-se que:

O principio constitucional da igualdade é o fundamento da
responsabilizagao estatal, posto que ndo se pode conceber que certos
individuos suportem 6nus maiores que aqueles normalmente impostos
aos demais membros do agrupamento social, quando do desempenho
de atividades voltadas a coletividade (Barreto, 2010, p. 82).

E quanto aos atos ilicitos, 0 mesmo autor assevera que:

O dever de indenizar lastreia-se no principio da legalidade (juridicidade),
que condiciona a validade de atuacdo dos agentes publicos a
observancia das normas vigentes, sob pena de anulacdo dos atos
eivados de antijuricidade e responsabilizacéo pecuniaria do ente estatal
em nome do qual foram editados (Barreto, 2010, p. 83).

A configuragdo da responsabilidade estatal independe da licitude ou
ilicitude da agdo ou da omissédo do Estado. O ordenamento juridico moder-
no objetiva reparar o dano causado, ainda que decorrente de conduta licita.
Grande parte dos doutrinadores reconhecem a imputagéo de responsabilida-
de civil para Administracao Publica por atos licitos, desde que haja a ocorrén-

cia de um dano anormal, fundamentando-se no principio da isonomia.

Os Tribunais patrios ja se posicionaram no sentido da responsabili-
dade do Estado por atos licitos, como RE 422.941-DF, 2a Turma, Rel. Min.
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Carlos Velloso, 06.12.2005. Nesse julgado, a Unidao é condenada a indenizar
0s prejuizos provenientes da licita interven¢cado no dominio econémico, com a
fixagdo de precos do agucar em patamar inferior aos apurados pela prépria
administragao.

O Estado podera se eximir da obrigagcdo de reparar o dano quando
demonstrar a ocorréncia das causas excludentes de responsabilidade civil:
o caso fortuito, forga maior, culpa exclusiva da vitima e culpa de terceiros.
Essas causas excludentes rompem o nexo de causalidade entre a conduta e
o dano, descaracterizando a responsabilidade civil da Administragdo Publica.

No entanto, deve-se investigar se houve a participagdo do lesado no
fato que o gerou danos, pois, se a suposta vitima contribuiu de alguma forma
para a ocorréncia do dano ou mesmo foi a Unica causadora do seu proprio
dano, resta configurado a culpa concorrente ou culpa exclusiva da vitima.
Nesses casos, o valor da reparagdo em face do Estado deve ser atenuado ou
excluido, conforme o caso.

Portanto, a culpa exclusiva da vitima exclui a imputagao de responsa-
bilidade civil do Estado, na medida em que n&o ha nexo de causalidade entre
conduta do Estado e o dano suportado. Nestas situagdes, o efeito danoso
deve ser atribuido unicamente aquele que causou o dano a si mesmo.

No caso de culpa concorrente entre o lesado e poder publico, a respon-
sabilidade do Estado é atenuada e repartida com a vitima. Esse é o entendi-
mento disciplinado no artigo 945 do Cdédigo Civil vigente.

O caso fortuito e forga maior sdo considerados sinénimos, inclusive
porque a lei ndo os diferencia. O paragrafo unico do artigo 393 do Cdédigo
Civil preleciona que o caso fortuito ou de forga maior verifica-se no fato ne-
cessario, cujos efeitos ndo eram possiveis de impedir.

O professor Barreto (2010) defende que ndo ha distingdo entre caso
fortuito e forga maior, sendo ambos excludentes de responsabilidade civil do
Estado, pois ndao é razoavel atribuir ao Estado um dever absoluto de res-
sarcimento quando os danos decorressem de fatos impossiveis de serem
evitados pelo Estado.

No entanto, existe corrente doutrinaria divergente, que diferencia o
caso fortuito da forga maior, preconizando o caso fortuito como os casos em
gue os danos decorrem de atos humanos ou de falha da administragéo publi-
ca, e forga maior como um acontecimento imprevisivel e estranho a vontade
das partes.
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Vejamos as palavras da Professora Di Pietro (2006, p.624-625):

Forga maior € o acontecimento imprevisivel, inevitavel e estranho a
vontade das partes, como uma tempestade, um terremoto, um raio. Nao
sendo imputavel a Administragao, ndo pode incidir a responsabilidade do
Estado; ndo ha nexo de causalidade entre o dano e o comportamento da
Administracdo. Ja o caso fortuito — que n&o constitui causa excludente
da responsabilidade do Estado — ocorre nos casos em que o dano
seja decorrente de ato humano ou de falha da Administragéo; quando
se rompe, por exemplo, uma adutora ou um cabo elétrico, causando
danos a terceiros, ndo se pode falar em forga maior, de modo a excluir
a responsabilidade do Estado.

Ainda, nos casos de haver motivo de forga maior, a responsabilida-
de do poder publico s6 existira se aliada ela ocorrer omissdo do Estado na
realizagdo de um servigo publico, sua fiscalizagdo e manutengédo. Exemplo
bastante citado nas doutrinas acerca do tema séo as enchentes que inundam
casas e destroem objetos, em que s6 havera responsabilidade estatal se res-
tar comprovado a falta dos servigos de limpeza dos rios, bueiros e galerias de

aguas pluviais, que seriam capazes de impedir a inundagéo.
Essa é a tese defendida pelo professor Barreto (2010, p. 84), vejamos:

Vale ressaltar que, mesmo em se tratando de eventos da natureza, é
possivel a responsabilizagédo patrimonial do Estado, com base na teoria
da culpa administrativa (falta do servigo), se comprovada a omisséao
do poder publico em tomar providéncias que evitariam os prejuizos
experimentados pelos particulares.

Conclui-se que nos casos em que restar comprovada a falta do ser-
vigco, que ocorre quando o servigo nao funcionou ou funcionou de maneira
ineficiente, de modo que ndo evitou o evento danoso iminente, entende-se
que a omissao estatal gera o dano, mas nao o causa. Nessas hipoteses, nao

existe consenso acerca da aplicagao da responsabilidade objetiva.

Para as obras publicas realizadas pela Administragao Direta do Estado
ou por suas autarquias, sociedades de economia mista, empresas publicas e
todas as pessoas juridicas de Direito Privado prestadoras de servigo publico,
o Estado responde objetivamente por eventuais danos causados aos parti-
culares, posto que a obra deriva de um ato administrativo, e, portanto, esta
sujeita as regras da Administragao Publica.

Segundo o professor Hely Lopes Meirelles (2008, p. 665):

O dano causado por obra publica gera para a Administragdo Publica
a mesma responsabilidade objetiva estabelecida para os servicos
publicos, porque, embora seja um fato administrativo, deriva sempre de
um ato administrativo de quem ordena sua execug¢ao. Mesmo que a obra
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publica seja confiada a empreiteiros particulares, a responsabilidade
pelos danos oriundos do s6 fato da obra é sempre do Poder Publico que
determinou sua realizagdo. O construtor particular de obra publica s6
responde por atos lesivos resultantes de sua impericia, imprudéncia ou

negligéncia na condugao dos trabalhos que lhe sdo confiados.
Aresponsabilidade civil por danos decorrentes de obras publicas exige
a analise de dois aspectos. O primeiro corresponde a analise se o dando foi
causado so6 pelo fato da obra, ou se foi decorrente da ma execugao da obra;
e 0 segundo é a andlise se a obra é executada por um particular e se o par-
ticular contratou com o poder publico mediante contrato administrativo e se o

dano foi causado exclusivamente por culpa deste particular.

Para fins de responsabilizagdo, muitos doutrinadores diferenciam a
origem do dano, no intuito de chegar a modalidade de responsabilidade ci-
vil aplicada. Helly Lopes Meirelles estao entre os autores que diferenciam o
dano oriundo pelo fato da obra e o dano oriundo da culpa do empreiteiro.

Nas palavras de Sérgio Cavalieri Filho (2008, p .249):

No primeiro caso, responderia o estado objetivamente, porque, embora a
obra seja um fato administrativo, deriva sempre de um ato administrativo
de quem ordena sua execugdo. No segundo, a responsabilidade seria
do empreiteiro que agiu com negligéncia, imprudéncia ou impericia na
conducgao dos trabalhos em que Ihe foram confiados.

E o que levou Hely Lopes Meirelles (1961, p. 350-351) a distinguir:

A responsabilidade do construtor particular de obra publica, perante
terceiros, restringe-se aos seus atos culposos naexecugao dos trabalhos,
pois ja vimos (a) que os danos resultantes do fato da construgado cabem,
unicamente, a entidade administrativa que ordenou a execugdo da
obra. Por fato da construgdo devem-se entender aquelas situagdes e
consequéncias que decorrem, necessaria e inevitavelmente, da simples
execucédo da obra, diversamente dos atos da construgéo que se tornam
lesivos quando executados com impericia, negligéncia ou imprudéncia,
vale dizer, com culpa do construtor. Quanto as lesdes decorrentes do
fato da construgdo, ou, por outras palavras, do plano da obra ou de
sua localizagéo pela Administragao, s6 o Poder Publico é responsavel,
como dono da construgéo e autor da ordem de sua execugao.

Ambos doutrinadores partilham da tese que o Estado responde de for-
ma objetiva quando o dano for oriundo pelo fato da obra, ou seja, da simples
execucao da obra. Caso haja culpa do empreiteiro no dano ocasionado, ou
seja, na hipotese de haver negligéncia, imprudéncia ou impericia do emprei-
teiro na execugao da obra publica, o empreiteiro sera responsavel de forma
objetiva, e o Estado de forma subsidiaria.
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Ainda sobre dita responsabilidade, leciona o mestre Hely Lopes Meirel-
les (2008, p. 563) que:

O dano causado por obra publica gera para a Administracdo a mesma
responsabilidade objetiva estabelecida para os servicos publicos,
porque, embora a obra seja um fato administrativo, deriva sempre de um
ato administrativo de quem ordena sua execugéo. Mesmo que a obra
publica seja confiada a empreiteiros particulares, a responsabilidade
pelos danos oriundos do s6 fato da obra é sempre do Poder Publico que
determinou sua realizagdo. O construtor particular de obra publica s6
responde por atos lesivos resultantes de sua impericia, imprudéncia ou
negligéncia na condugao dos trabalhos que lhe sdo confiados. Quanto
as lesdes a terceiros ocasionadas pela obra em si mesma, ou seja, por
sua natureza, localizag&o, extensao ou duragao prejudicial ao particular,
a Administracdo Publica que a planejou responde objetivamente, sem
indagacéo de culpa de sua parte. Exemplificando: se na abertura de
um tunel ou de uma galeria de aguas pluviais o s6 fato da obra causa
danos aos particulares, por estes danos responde objetivamente a
Administragdo que ordenou os servigos; mas, se tais danos resultam
nao da obra em si mesma, porém da ma execugao dos trabalhos pelo
empreiteiro, a responsabilidade é originariamente do executor da obra,
que, como particular, ha de indenizar os lesados pela imperfeigdo de
sua atividade profissional, e subsidiariamente da Administragdo, como
dona da obra que escolheu mal o empreiteiro.

Assim, um exemplo em que se identifica exclusivamente a responsabi-
lidade da Administragao Publica, sem responsabilidade do construtor é a exe-
cugao de viadutos ou elevados nos grandes centros urbanos que deterioram
e depreciam os imdveis adjacentes, cujos proprietarios devem ser ressarci-
dos pela Administragcédo Publica.

Destaque-se que a adogao pelo construtor das providéncias adminis-
trativas no intuito de evitar o dano, com a comprovacao de que observou as
medidas técnicas existentes para minora-los, pode concluir ao entendimento
de que os danos inevitaveis sao de responsabilidade da Administragao Pu-
blica, na medida em que decorrem do fato da obra e ndo do ato de construir.

O entendimento defendido por Sérgio Cavalieri Filho é no sentido de
responsabilizar a Administragdo Publica, na medida em que competia a Ad-
ministragado Publica executar as obras publicas através dos seus 6rgaos com-
petentes, mas, se preferiu atribuir a uma empresa privada a realizagéo de tais
obras, sua responsabilidade persistira.

Vejamos:

A Administragao Publica, e s6 a ela, competia executar as obras através
de seus orgdos competentes. Se preferiu cometer a uma empresa
privada a realizacdo dessas obras, ndo ha de ser por isso que a sua
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responsabilidade deva ser desviada. Tenha-se em vista que o executor
da obra é um agente do Estado, e, como tal, a Administragdo responde
pelo dano que ele vier a causar, admitindo-se a responsabilidade
solidaria do executor da obra no caso dele ter agido com culpa, o que
sem duvida torna a posicao da divida mais garantida (Cavalieri Filho,
2008. p. 250).

Por isso, perfeito € o entendimento baseado no artigo 37, § 62, da Car-
ta Magna, que determina que as pessoas juridicas prestadoras de servigos
publicos responderdo pelos danos que seus agentes, nessa qualidade, cau-
sarem a terceiros, assegurado o direito de regresso contra o responsavel nos

casos de dolo ou culpa.

Imperioso destacar o entendimento de Yussef Cahali, que cita pressu-
postos para a responsabilidade indenizatéria dos danos sofridos pelos parti-
culares, causados pela execugao de obra publica.

Vejamos:

a) o dano deve ser inerente a um imovel e assim derivar de sua situagédo
de vizinhanga ou proximidade da obra publica executada; deve, assim,
competir ao titular da propriedade do imével prejudicado; b) o dano
deve ser acompanhado de uma lesao juridica, quer dizer, da perda
ou diminuicdo de um direito; c) o dano deve ser permanente; d) deve
tratar-se de um dano efetivo, emergente, e ndo de simples frustragao
de beneficio esperado em razéo da obra publica; e) o dano deve ser
representado por um verdadeiro e préprio sacrificio concreto, e nao
de uma simples limitagdo de carater geral, de um direito; f) finalmente,
deve existir um estreito nexo causal entre a execugao da obra publica e
o evento danoso (Cahali, 2007, p. 332).
Assim, restando configurado o dano, em atendimento aos pressupos-
tos acima mencionados, entendemos que o particular prejudicado tem direito
a indenizagédo, independentemente da culpa do servico publico, ou da falha

da administragéo.

Conclui-se, entao, que em se tratando de obras publicas, é aplicavel o
artigo 37, § 6° da Constituicao da Republica, respondendo o Estado objetiva-
mente, com fundamento na teoria do risco administrativo; o ato ilicito pratica-
do esta consubstanciado ndo na vontade do poder publico de lesar, mas sim
na ofensa ao bem juridico tutelado, na medida em que compete a Administra-
¢ao Publica a realizagdo das obras através de seus 6rgdos competentes, e
caso o ente publico delegue a realizagao da obra a uma empresa particular, a
Administragdo Publica continua responsavel por eventuais danos.

Ainda, existira a responsabilidade solidaria entre a Administragdo Pu-
blica e o0 executor da obra nos casos em que houver a culpa do empreiteiro.

Adiante, analisaremos o entendimento do Supremo Tribunal Federal.
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DO ENTENDIMENTO DO
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL
ACERCA DO TEMA

Para a configuragdo da responsabilidade civil, prevista no art. 37, § 6°
da Constituicdo Federal, € necessario que haja a ocorréncia do dano, a agao
ou omissao estatal, a existéncia de nexo causal, e a auséncia de causas ex-
cludentes de ilicitude.

Esse também é o entendimento do Supremo Tribunal Federal:

Ateoria do risco administrativo, consagrada em sucessivos documentos
constitucionais brasileiros desde a Carta Politica de 1946, confere
fundamento doutrindrio a responsabilidade civil objetiva do Poder
Publico pelos danos a que os agentes publicos houverem dado causa,
por agdo ou por omissdo. Essa concepgdo tedrica, que informa o
principio constitucional da responsabilidade civil objetiva do Poder
Publico, faz emergir, da mera ocorréncia de ato lesivo causado a vitima
pelo Estado, o dever de indeniza-la pelo dano pessoal e/ou patrimonial
sofrido, independentemente de caracterizagdo de culpa dos agentes
estatais ou de demonstragao de falta do servigo publico. Os elementos
que compdem a estrutura e delineiam o perfil da responsabilidade civil
objetiva do Poder Publico compreendem (a) a alteridade do dano, (b) a
causalidade material entre o eventus damni e o comportamento positivo
(agdo) ou negativo (omissdo) do agente publico, (c) a oficialidade da
atividade causal e lesiva, imputavel a agente do Poder Publico, que
tenha, nessa condigdo funcional, incidido em conduta comissiva ou
omissiva, independentemente da licitude, ou ndo, do comportamento
funcional (RTJ 140/636) e (d) a auséncia de causa excludente da
responsabilidade estatal (RTJ 55/503 — RTJ 71/99 — RTJ 91/377 — RTJ
99/1155 — RTJ 131/417).” (RE 109.615, Rel. Min. Celso de Mello, DJ
02/08/96).

Para os casos de danos causados por obras publicas, o Supremo Tri-
bunal ja entendeu, em julgamento de Recurso Extraordinario, que o dano
causado por obra publica gera para a administracdo a mesma responsabili-
dade objetiva estabelecida para os servigos publicos, mesmo que seja con-
fiada a empreiteiros particulares.

Vejamos:
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DESAPROPRIACAO INDIRETA. OCUPACAO INDEVIDA DE
AREA VIZINHA A FERROVIA EM FASE DE IMPLANTACAO, PARA
UTILIZACAO DE PEDREIRA E INSTALACAO DE ACAMPAMENTO.
DANOS CAUSADOS PELO APOSSAMENTO ADMINISTRATIVO.
O DANO CAUSADO POR OBRA PUBLICA GERA PARA A
ADMINISTRACAO A MESMA RESPONSABILIDADE OBJETIVA
ESTABELECIDA PARA OS SERVICOS PUBLICOS, MESMO
QUE SEJA CONFIADA A EMPREITEIROS PARTICULARES. NAO
HA ASSIM COMO RESPONSABILIZAR OS FUNCIONARIOS
RESPONSAVEIS PELA DIRECAO DA OBRA. NAO SE APLICA A
NORMA DO PARAGRAFO 22 DO ART. 153 DA CONSTITUICAO DA
REPUBLICA, EM CASO DE APOSSAMENTO ADMINISTRATIVO
DE BENS DE PARTICULARES. JUROS MORATORIOS. EM CASO
DE DESAPROPRIAGCAO INDIRETA, TEM ELES SEU TERMO
INICIAL NA DATA DO TRANSITO EM JULGADO DA SENTENGCA
QUE JULGOU A ACAO DE INDENIZACAO. (Processo: RE 115370
PR. Relator(a):CARLOS MADEIRA. Julgamento:15/03/1988. Orgdo
Julgador: SEGUNDA TURMA. Publicagdo: DJ 15-04-1988 PP-
08403 EMENT VOL-01497-03 PP-00667).

Em julgado datado de 2011, o Supremo Tribunal entendeu que a res-
ponsabilidade do Estado por danos causados aos particulares em razao de
obra publica é objetiva, ndo podendo a administragcdo publica se eximir da
sua responsabilidade:

RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO. ACIDENTE COM MORTE.
RODOVIA FEDERAL. OBRAS NA PISTA. EMPREITEIRA. FALHA
NO SERVICO. DANOS MATERIAIS E MORAIS CONFIGURADOS.
RESPONSABILIDADE SOLIDARIA. 1. A responsabilidade civil do
Estado por danos causados a particular, em razdo de obra publica, é
objetiva, dela ndo se eximindo a Administracdo, ainda que o contrato
firmado com a empreiteira contenha clausula em que esta assume
integralmente tal responsabilidade. 2. Acidente decorrente de flagrante
falha no servigo prestado por empreiteira contratada para execugao de
obra publica € motivo para condenagéo de reparagao de danos, tanto
materiais como morais. 3. Improvimento das apelagdes e da remessa
oficial. (STF —AGRAVO DE INSTRUMENTO - processo Al 849467 RS.
Relator: Min. CARMEN LUCIA. Julgamento: 01/08/2011. Publicag&o:
DJe-156 DIVULG 15/08/2011 PUBLIC 16/08/2011).

O mesmo entendimento foi reproduzido no ano de 2022, vejamos:

AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO EXTRAORDINARIO.
ADMINISTRATIVO. RESPONSABILIDADE CIVIL. OBRA PUBLICA .
DANOS A IMOVEL DE PARTICULAR. EXECUCAO DOS SERVICOS
POR CONSORCIO DE EMPRESAS PRIVADAS. RESPONSABILIDADE
OBJETIVA CONFIGURADA. NEXO CAUSAL . INDENIZACAO.
PRECEDENTES. IMPOSSIBILIDADE DE REEXAME DO CONJUNTO
FATICO-PROBATORIO: SUMULA N. 279 DO SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL . VERBA HONORARIA MAJORADA EM 1% ( §§ 2°, 3° E
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11 DO ART. 85 DO CODIGO DE PROCESSO CIVIL/2015). AGRAVO
REGIMENTAL AO QUAL SE NEGA PROVIMENTO, COM APLICACAO
DE MULTA DE 1% SOBRE O VALOR ATUALIZADO DA CAUSA,
SE UNANIME A VOTACAO. (STF - RE: 1351936 DF 0026588-08
.2010.8.07.0007, Relator.. CARMEN LUCIA, Data de Julgamento:
16/05/2022, Primeira Turma, Data de Publicagédo: 18/05/2022)

Assim, percebe-se uma tendéncia do Supremo Tribunal Federal em
objetivar a responsabilidade civil do Ente Publico por danos decorrentes de
obras publicas, baseado no artigo 37, § 6° da Carta Magna, na medida em
que compete a Administragcao Publica a realizagcado das obras através de seus
o6rgaos competentes e caso o ente publico delegue a realizagdo da obra a
uma empresa particular, a Administragdo Publica continua responsavel por
eventuais danos.

Esse também é o entendimento de grande parte da doutrina, inclusive
doutrina aqui citada; Sergio Cavalieri Filho e Helly Meireles Lopes. Entendi-
mento que também partilhamos.

Vejamos alguns julgados que esposam essa tese:

CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. AGRAVO REGIMENTAL
EM AGRAVO DE INSTRUMENTO. RESPONSABILIDADE OBJETIVA
DO ESTADO. OMISSAO. ACIDENTE DE TRANSITO EM RODOVIA
FEDERAL. FALTA DE SINALIZACAO. ART. 37, § 6°, CF/88. NEXO
CAUSAL. FATOS E PROVAS. SUMULA STF 279. 1. Existéncia de nexo
causal entre a omissado da autarquia e acidente que causou morte do
marido e filhos da autora. Precedentes. 2. Incidéncia da Sumula STF
279 para afastar a alegada ofensa ao artigo 37, § 6°, da Constituicdo
Federal - responsabilidade objetiva do Estado. 3. Inexisténcia de
argumento capaz de infirmar o entendimento adotado pela deciséo
agravada. 4. Agravo regimental improvido” (Al 693.628-AgR, Rel.?
Min.2. Ellen Gracie).

APELACAO RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO - ACIDENTE
DE VEICULO - OBRAS NAO SINALIZADAS DE FORMA ADEQUADA
EM VIA PUBLICA - OMISSAO ESTATAL - DANOS MATERIAIS E
MORAIS - Pretenséo inicial voltada a condenagdo da Administragédo a
reparagado material e moral da autora em virtude de queda em lombada
nao sinalizada localizado em via publica - Imputagdo de conduta
omissiva do Estado - Analise da responsabilidade civil que deve se dar
sob o enfoque subjetivo (art. 37, § 6°, da CF/88)- A responsabilidade
civil dos 6rgdos e pessoas juridicas integrantes da Administracéo,
no que tange a adequada conservacao das vias publicas, insere-se
dentro do ambito dos vicios administrativos - Omissdo negligente da
Municipalidade - Elementos de informagéo coligidos aos autos que
demonstram o nexo de causalidade entre o acidente de veiculo e a
falha na conservagdo e sinalizagdo das obras em via publica pela
Administragdo, causando a morte da vitima - Dever de reparagao
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configurado (an debeatur) - Necessidade de majoragdo do montante
dos danos materiais e morais arbitrados, em respeito aos principios
da proporcionalidade e razoabilidade, bem como as circunstancias
elementares do caso concreto - Sentenga reformada em parte. Recursos
dos réus desprovidos e apelo dos autores parcialmente provido. (STF
- ARE: 1428349 SP, Relator.. PRESIDENTE, Data de Julgamento:
30/03/2023, Data de Publicacdo: PROCESSO ELETRONICO DJe-s/n
DIVULG 03/04/2023 PUBLIC 04/04/2023)

APELACAO - INDENIZACAO- RESPONSABILIDADE CIVIL-
PRELIMINAR DE ILEGITIMIDADE PASSIVA- REJEICAO- AUTARQUIA
PUBLICA E EMPRESA PRESTADORA DE SERVICO PUBLICO-
RESPONSABILIDADE OBJETIVA- ACIDENTE COM PEDESTRE
EM DECORRENCIA DE OBRA PUBLICA- AUSENCIA DE ADOCAO
DE MEDIDAS NECESSARIAS A GARANTIA DA SEGURANCA DOS
PEDESTRES — DANOS MORAIS E MATERIAIS — COMPROVACAO-
MANUTENCAO DA CONDENAGCAO- HONORARIOS ADVOCATICIOS
- ARBITRAMENTO- ONUS DA SUCUMBENCIA - DIVISAO.” No
recurso extraordinario, interposto com fundamento no artigo 102, 11, a,
da Constituicdo Federal, sustenta-se, em preliminar, a repercusséo
geral da matéria. No mérito, alega-se violagao aos artigos 5°V e X; e
37, § 6°, todos do texto constitucional. Nas razées recursais, defende-
se, em sintese, que a responsabilidade por omissao é subjetiva e que
ndo se comprovou conduta omissiva por parte da autarquia estatal.
Alegou-se culpa exclusiva do pedestre. Decido. O recurso ndo merece
prosperar. Isso porque, para se chegar a concluséo diversa da adotada
pelo Tribunal de origem, seria necessario o revolvimento do conjunto
fatico-probatério constante dos autos, o que € inviavel na estreita via
do recurso extraordinario, conforme imp&e o 6bice do Enunciado 279
da Sumula do STF. Ademais, ainda que assim né&o fosse, ultrapassada
a barreira da admissibilidade recursal, no mérito, ressalta-se que a
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal firmou-se no sentido de
que a responsabilidade objetiva prevista no art. 37, § 6°, da Constituicéo
Federal, abrange os atos omissivos do Poder Publico. (PROCESSO
ARE 797095 MG. RELATOR: Min. GILMAR MENDES. JULGAMENTO:
31/10/2014. PUBLICACAO: DJe-220 DIVULG 07/11/2014 PUBLIC
10/11/2014).

CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. AGRAVO REGIMENTAL
EM RECURSO EXTRAORDINARIO. REPARACAO POR DANOS
PATRIMONIAIS. PREJUIZO DECORRENTE DE OBRA PUBLICA.
ART. 37,§6°, CF/88. RESPONSABILIDADE OBJETIVADO MUNICIPIO.
PRESENCA DE NEXO CAUSAL. ART. 5°, XXXV, LIV E LV, CF/88.
MATERIA INFRACONSTITUCIONAL. 1. Na instancia de origem foi
ofertada ao ora agravante a devida prestacéo jurisdicional, por meio
de decisdo fundamentada, que, todavia, mostrou-se contraria a seus
interesses, ndo merecendo acolhida a tese de violagao aos principios
da ampla defesa e do devido processo legal. 2. E inadmissivel
recurso extraordinario no qual, a pretexto de ofensa a principios
constitucionais, pretende-se a analise de legislagdo infraconstitucional.
Hipétese de contrariedade indireta ou reflexa a Constituicdo Federal.
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3. Caracterizado o requisito para configuragdo da responsabilidade
objetiva - nexo causal entre a agédo do poder publico e o prejuizo sofrido
pelo autor a ensejar o direito a reparagdo. Precedentes. 4. Inexisténcia
de argumento capaz de infirmar o entendimento adotado pela decisédo
agravada. 5. Agravo regimental improvido.( PROCESSO RE 584675
MG. RELATOR: Min. ELLEN GRACIE. ORGAO JULGADOR: SEGUNDA
TURMA. PUBLICAGCAO: DJe-162 DIVULG 27-08-2009 PUBLIC 28-08-
2009 EMENT VOL-02371-09 PP-01785).

No entanto, em curiosa decisdo, o Tribunal Superior entendeu que a
responsabilidade civil do ente publico por danos decorrentes de obra publi-
ca é subjetiva, com base na falha da prestacdo do servigo, que no caso em
comento foi o rompimento da barragem de Camara, no estado da Paraiba.

Analisaremos a decis&o na integra:

OMISSAO. FALHA DO SERVICO. RESPONSABILIDADE SUBJETIVA
DO ESTADO. DANOS MORAIS. CARACTERIZACAO. REDUCAO
DO VALOR ARBITRADO. POSSIBILIDADE. DANO MATERIAL.
INEXISTENCIA DE PROVA NAO RECONHECIDA. PROVIMENTO
PARCIAL. E injungdo legal a indenizag&o por dano moral em decorréncia
do estouro de Barragem de Camara, uma vez que cabe ao Estado
conservar suas obras e prestar assisténcia integral aos vitimados,
estando caracterizada sua responsabilidade subjetiva pela falta do
servigo. Sendo a verba indenizatéria fixada de forma incompativel com
a extensdo do dano moral causado, cabe a minoragéo do quantum. Nao
sendo comprovado o dano material, ante a auséncia de documentagao
pertinente, ndo tendo a parte autora cumprido o disposto no artigo 333, I,
do CPC, nao ha como acatar o pedido que busca verba indenizatéria
pelo referido dano. ‘O recurso extraordinario busca fundamento no
art. 102, lll, a, da Constituicdo Federal. A parte recorrente alega
violacdo o art. 37, § 6° da Constituicdo. Sustenta que: ‘ao contrario
do que restou assentado na instancia judicante de origem, falha no
servigco de conservagdo e manutencao da barragem n&o houve, posto
que, conforme atestam as conclusdes finais expostas no Relatério da
inspegdo da Barragem (Doc. Junto aos autos), as falhas que levaram
a ocorréncia do rompimento da barragem foram decorrentes da prépria
execucdo da obra, a qual ficara a cargo das construtoras contratadas
pela Administragdo anterior’. O recurso extraordinario ndo deve ser
provido. Nota-se que o Tribunal de origem reconheceu a existéncia dos
elementos configuradores da responsabilidade do Estado em virtude
da omissdo especifica em fiscalizar a obra realizada na barragem
que se rompeu, e , consequentemente, assentou o direito da parte
recorrente a indenizagao por dano moral e material. Com efeito, para
rever tal posicionamento, faz-se necessario uma nova apreciagdo dos
fatos e do material probatério constante dos autos. Hipotese que atrai
a incidéncia da Sumula 279/STF, in verbis: ‘Para simples reexame de
prova nao cabe recurso extraordinario’. Este tem sido o posicionamento
deste Tribunal ao julgar casos semelhantes oriundos do mesmo ente
federado e alusivos a mesma questdo. Cito, a propdsito, os seguintes
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julgados: ‘Agravo regimental no recurso extraordinario. Administrativo.
Barragem de Camara. Rompimento. Omissdo do Poder Publico.
Elementos da responsabilidade civil estatal demonstrados na origem.
Reexame de fatos e provas. Impossibilidade. Precedentes. 1. O Tribunal
de origem concluiu, com base nos fatos e nas provas dos autos, que
restaram devidamente demonstrados os pressupostos necessarios
a configuragdo da responsabilidade extracontratual do Estado pelos
danos causados a agravada com o rompimento da Barragem de
Camara. 2. Inadmissivel, em recurso extraordinario, o reexame de
fatos e provas dos autos. Incidéncia da Sumula n® 279/STF. 3. Agravo
regimental ndo provido.” (RE 672.134-AgR; Rel. in. Dias Toffoli).
Publicado em 11/02/2014. PRIMEIRATURMAAG.REG. NO RECURSO
EXTRAORDINARIO 761.843 DISTRITO FEDERAL. RELATOR : MIN.
ROBERTO BARROSO) — grifo nosso.

Também se verifica a possibilidade de atenuagao da responsabilidade
civil do Estado em raz&o de culpa concorrente da vitima. Vejamos:

AGRAVO REGIMENTAL EM RECURSO EXTRAORDINARIO COM
AGRAVO. INTERPOSIGCAO EM 22.6.2017 . ACIDENTE DE TRANSITO.
OBRA EM VIA PUBLICA. DEFICIENCIA NA SINALIZACAO.
RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO . ATENUAGCAO. CULPA
CONCORRENTE DO CONDUTOR DO VEICULO. VELOCIDADE
INCOMPATIVEL COM A VIA. EXISTENCIA DE SINAIS DE
EMBRIAGUEZ . INDENIZAGAO POR DANOS MATERIAIS. SUMULA
279 DO STF. 1. E inadmissivel o recurso extraordinario quando para
se chegar a concluséo diversa daquela a que chegou o Tribunal de
origem seja necessario o reexame das provas dos autos . Incidéncia da
Sumula 279 do STF. 2. Agravo regimental a que se nega provimento,
com previsdo de aplicagdo da multa prevista no art. 1 .021, § 4°, do
CPC. Verba honoraria majorada em %4 (um quarto), nos termos do art.
85, § 11, devendo ser observados os §§ 2° e 3° CPC. (STF - AgR ARE:
1037216 MG - MINAS GERAIS 0164181-11 .2009.8.13.0569, Relator.:
Min . EDSON FACHIN, Data de Julgamento: 18/05/2018, Segunda
Turma, Data de Publicagédo: DJe-107 30-05-2018)

Assim, conclui-se que existe controvérsia sobre a responsabilidade ci-
vil do Estado por danos decorrentes de obras publicas, sendo decidida de
acordo com o caso concreto. No entanto, percebemos uma tendéncia atual
do Supremo Tribunal Federal em adotar a teoria objetiva, baseado no argu-
mento que compete a Administragdo Publica realizar obras publicas através
de seus 6rgaos competentes e se ente publico optou por delegar a realizagao
da obra publica a uma empresa particular, a Administragao Publica deve con-
tinuar responsavel por eventuais danos.
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CONSIDERACOES FINAIS

A presente obra buscou analisar de modo embasado a responsabilida-
de civil da Administragdo Publica por danos ocasionados por obras publicas,
com base em entendimentos doutrinarios e julgados do Supremo Tribunal
Federal, apresentando as diversas correntes interpretativas acerca do tema.

Conforme estudado, permanece o debate na doutrina sobre a respon-
sabilidade civil da Administragdo Publica por danos decorrentes de obras
publicas, tendo como o ponto controvertido fundamental a interpretagao e
amplitude da norma contida no art. 37, §6°, da Constituicido Federal.

Tendo em vista que a matéria apresenta cunho constitucional, compe-
te ao Supremo Tribunal Federal pacificar o entendimento do art. 37, §6°, da
Constituicdo Federal, mediante mecanismo especificos, a exemplo da edicao
de uma sumula vinculante. Conforme as decisbes analisadas, percebe-se
que a Corte Suprema ainda nao pacificou seu entendimento sobre qual tipo
de responsabilidade civil deve recair sobre o Estado nos casos de danos
decorrentes de obras publicas. Mas, apresenta, no momento, uma forte incli-
nagao a objetivizagdo da responsabilidade civil do Estado, pautado na teoria
do risco administrativo.

Por fim, adotamos a teoria de Cavalieri Filho (2010), que é no sentido
de responsabilizar o ente publico, na medida em que competia a Adminis-
tracdo Publica executar as obras publicas através dos seus érgaos compe-
tentes, mas, se preferiu atribuir a uma empresa privada a realizacao de tais
obras, sua responsabilidade persistira.
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