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RESUMO

O presente trabalho analisa a responsabilidade civil do Estado decorrente de
omissdo no dever de fiscalizagdo urbanistica, a luz do artigo 37, § 6° da
Constituicdo Federal de 1988, com especial enfoque no desabamento do Edificio
Andrea, ocorrido em Fortaleza. Parte-se da compreensdo de que, embora o
ordenamento juridico brasileiro consagre a responsabilidade objetiva do Estado,
persistem relevantes controvérsias doutrinarias e jurisprudenciais quanto a sua
aplicacao nos casos de omissao administrativa, especialmente no que se refere a
distincdo entre responsabilidade objetiva e subjetiva. O estudo examina os
fundamentos histoéricos e tedricos da responsabilidade civil estatal, bem como os
elementos estruturantes da responsabilidade por omissdo, destacando a
diferenciagcdo entre omissdo genérica e omissdo especifica. No caso concreto
analisado, verifica-se a existéncia de legislagcdo municipal que impunha ao Poder
Publico o dever de realizar vistorias e fiscalizagbes periddicas em edificagdes, o que
evidencia um possivel descumprimento de dever juridico especifico. A auséncia de
fiscalizacdo e de medidas preventivas adequadas aponta para a configuragao de
omissdo estatal relevante, apta a ensejar a responsabilizagdo civil do municipio
pelos danos decorrentes do desabamento. A metodologia utilizada € o método
dedutivo, com abordagem qualitativa, fundamentada em pesquisa bibliografica e
documental, mediante analise de doutrina, legislagdo e decisbes judiciais
pertinentes, aplicando-se o0s conceitos tedricos ao estudo do caso do Edificio
Andrea. Conclui-se que a responsabilidade civil do Estado por omissdo municipal
apresenta-se como instrumento essencial de protecido da coletividade, prevencgao de
riscos e efetivagao dos principios do Estado Democratico de Direito.

Palavras-chave: Responsabilidade civil do Estado; Omissao municipal; Edificio
Andrea; Dever de Fiscalizagdo Urbanistica.



ABSTRACT

This paper analyzes the civil liability of the State arising from omission in the duty of
urban oversight, in light of Article 37, § 6, of the 1988 Federal Constitution, with a
special focus on the collapse of the Andrea Building, which occurred in Fortaleza. It
starts from the understanding that, although the Brazilian legal system establishes
the objective liability of the State, significant doctrinal and jurisprudential
controversies persist regarding its application in cases of administrative omission,
especially concerning the distinction between objective and subjective liability. The
study examines the historical and theoretical foundations of state civil liability, as well
as the structuring elements of liability for omission, highlighting the differentiation
between generic omission and specific omission. In the specific case analyzed, there
is municipal legislation requiring the Public Authorities to carry out periodic
inspections and oversight of buildings, which indicates a possible failure to fulfill a
specific legal duty. The lack of supervision and adequate preventive measures points
to a significant state omission, which can give rise to the municipality's civil liability for
damages resulting from the collapse. The methodology employed is deductive, with a
qualitative approach, based on bibliographic and documentary research, involving
the analysis of doctrine, legislation, and relevant judicial decisions, and applying
theoretical concepts to the study of the Andrea Building case. It is concluded that civil
liability of the State for municipal omission serves as an essential instrument for
protecting the community, preventing risks, and ensuring the principles of the
Democratic Rule of Law.

Keywords: State civil liability; Municipal omission; Andrea Building; Duty of Urban
Inspection.
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INTRODUGAO

A responsabilidade civil do Estado é um dos temas mais relevantes e
complexos do Direito Administrativo contemporaneo, refletindo tanto uma
consequéncia do principio republicano, visto que os gestores publicos respondem
por danos decorrentes da ma gestdo dos interesses da coletividade, quanto a
imprescindivel necessidade de se controlar o exercicio do poder publico.

Conforme previsto tanto no paragrafo 6° do artigo 37 da Constituicdo, quanto
no artigo 47 do Caodigo Civil, essa responsabilidade é vinculativa, ou seja, o Estado
deve indenizar terceiros por danos causados por seus agentes no desempenho de
suas fungdes, sem a necessidade de provar culpa. Logo, atua como um auténtico
defensor do cidadao, protegendo-o das ag¢des do poder estatal e promovendo uma
compreensao mais profunda de que as atividades do governo estdo, em grande
parte, sujeitas a ordem juridica. Contudo, apesar da evidente clareza da norma
constitucional, sua aplicagao na pratica revela controveérsias.

A principal fonte dessas controvérsias reside na distingdo entre a
responsabilidade objetiva, que se refere aos atos comissivos da administragéo, e a
responsabilidade subjetiva, que se observa nas situagdes de omissao. Neste caso,
para que o Estado possa ser responsabilizado por suas agdes, sera imprescindivel
demonstrar a culpa, que pode ocorrer por omissdao, ma qualidade ou falha no servigo
prestado. Entretanto, essa distingdo conceitual da margem a muitos debates
doutrindrios e jurisprudenciais, especialmente no que diz respeito a compatibilidade
do requisito da culpa com os principios do Estado Democratico de Direito e da
supremacia do interesse publico.

A luz do que foi exposto, a investigacdo em pauta se concentra na seguinte
indagacdo: qual € o limite da responsabilizagdo civili do Estado por omissao
administrativa quando essa omissdo leva a tragédias evitaveis, como o
desabamento do edificio Andrea em Fortaleza? O caso, que foi amplamente
noticiado em todos os meios digitais, diz respeito ao desabamento de um edificio
residencial de 7 andares em 2019, que resultou em mortes e causou enormes
prejuizos materiais e psicoldgicos. Isto suscitou questionamentos acerca da atuagao
do poder publico municipal, particularmente no que se refere a auséncia de
fiscalizacdo, vistorias e manutengdes preventivas regulares no prédio,

responsabilidades que estédo estabelecidas na legislagdo municipal desde 2012.
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O presente estudo visa, de maneira geral, aprofundar o tema da
responsabilidade civil do Estado a luz do mandamento constitucional do art. 37, §6°,
dando énfase a responsabilidade por omissdo. No que tange aos objetivos
especificos, almeja-se: (1) examinar os fundamentos constitucionais e doutrinarios
da responsabilidade civil; (2) discutir as principais teorias referentes a
responsabilidade por omissao; (3) verificar a aplicagdo dos conceitos mencionados
ao caso do Edificio Andrea; (4) indicar eventuais lacunas na normatizacdo e na
atuacado administrativa que possam possibilitar aprimoramentos na fiscalizagcéo e na
aplicacao de politicas publicas de seguranga urbana.

Embora ndo se tenha a intengdo de esgotar o tema, busca-se enriquecer e
aprofundar o conhecimento sobre a responsabilidade civil do Estado em casos de
omissao administrativa que resultam em danos de grande impacto social. No ambito
social, a pesquisa fundamenta a necessidade premente de que o poder publico
trabalhe de forma mais eficaz para recuperar a confianga da populagdo nas
instituicbes do Estado, evitando que tragédias como a do Edificio Andrea, entre
tantas outras, se repitam por falta de prevencao ou fiscalizacdo adequada.

A metodologia utilizada no presente trabalho € o método dedutivo, que
comega com uma investigagao tedrica dos principios constitucionais e das doutrinas
sobre a responsabilidade civili do Estado, para em seguida aplicar esses
conhecimentos ao caso concreto do desabamento do Edificio Andrea. A
investigacdo sera qualitativa, baseada em levantamentos documentais e
bibliograficos, empregando doutrinas, decisdes judiciais, leis e relatorios oficiais que
sejam relevantes para o tema em questéo.

Para finalizar, a estrutura deste trabalho se da em 3 capitulos, além da
introducdo e consideracdes finais. No primeiro capitulo, é apresentada a base
historica e tedrica da responsabilidade civil do Estado no Brasil, incluindo sua
evolugdo e os principais modelos adotados. O segundo capitulo se concentra na
responsabilidade por omissdao, examinando seus elementos, suas fronteiras e as
discordancias doutrinarias a esse respeito.

No terceiro capitulo, sera analisado o desabamento do Edificio Andrea,
aplicando todos os conceitos discutidos nos capitulos anteriores para investigar uma
possivel omissdo do poder publico municipal e suas implicagdes juridicas. A

conclusao, por sua vez, compila os resultados mais relevantes e propde implicacdes
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para o aprimoramento do controle e da prevencdo dessas situagdes na gestao

publica.
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1 FUNDAMENTOS HISTORICOS E TEORICOS DA RESPONSABILIDADE CIVIL
DO ESTADO

A responsabilidade civil do Estado constitui um dos pilares do Estado
Democratico de Direito, refletindo tanto a sujeicdo da Administragdo Publica a ordem
juridica, quanto a necessidade da protecdo dos direitos individuais frente ao
exercicio do poder estatal. Tal instituto reflete um longo processo histérico de
maturacdo de seus fundamentos, o qual acompanhou a propria formacdo do
conceito de Estado e a relacdo deste com a dicotomia entre o exercicio do poder e
as limitagdes impostas pela ideia de cidadania (MAZZA, 2021).

A evolucdo histérica da responsabilidade estatal remonta ao periodo
absolutista, quando vigorava a maxima de que o rei ndo podia errar, 0 que impedia
qualquer forma de responsabilizacdo juridica. Nesse modelo, o soberano era
considerado infalivel e, portanto, imune a responder por danos decorrentes de atos
de seus agentes. Essa concepcdo comegou a ruir com o fortalecimento do
constitucionalismo moderno, especialmente a partir das revolugdes burguesas do
século XVIII, que reafirmaram a submissado do governante as leis e instituiram bases
sélidas para o pensamento juridico da responsabilidade estatal (MAZZA, 2021).

Com o avanco do Estado Liberal, surgiu uma nova visao segundo a qual o
individuo passou a ocupar posi¢ao central no ordenamento juridico, impondo-se
limites ao poder estatal. No entanto, a responsabilidade civil do Estado ainda era
bastante restrita, pois se admitia apenas em casos de atos comissivos e ilicitos
praticados diretamente por agentes publicos. A Administragdo Publica, vista como
mero executor da vontade legal, era analisada de forma fragmentada, e os danos
decorrentes de omissdes ou falhas de servigo raramente eram reconhecidos como
passiveis de reparagcdo (CARVALHO FILHO, 2023).

Foi somente com o advento do Estado Social, no século XX, que ocorreu uma
verdadeira inflexdo tedrica. As fungdes estatais se ampliaram, e o poder publico
passou a atuar intensamente em areas como saude, educacido, seguranga e
infraestrutura. Com essa expansado das atividades administrativas, tornou-se
evidente que maiores eram também as chances de danos aos particulares. Assim,
consolidou-se gradualmente a nocdo de que o Estado deveria responder pelos

prejuizos causados pelo risco inerente as suas proprias atividades, momento em
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que o principio da isonomia passou a assumir papel central na constru¢ao da teoria
objetiva. (CARVALHO FILHO, 2023).

Em uma de suas obras, Carvalho Filho (2023), afirma que a responsabilidade
civil do Estado percorreu caminho semelhante. A Constituicdo de 1946 foi a primeira
a incorporar expressamente o modelo objetivo baseado na teoria do risco
administrativo, reconhecendo que o Estado deve reparar danos independentemente
da comprovacdo de culpa de seus agentes. O texto constitucional de 1988
consolidou esse entendimento, ampliando-o e estabelecendo no artigo 37, § 6°, um
marco normativo claro, segundo o qual pessoas juridicas de direito publico e privado
prestadoras de servigo publico respondem pelos danos causados a terceiros

Do ponto de vista tedrico, a responsabilidade civil estatal fundamenta-se em
principios como legalidade, igualdade e seguranga juridica. Logo, Spitzcovsky
(2024) salienta que o principio da legalidade imp&e que toda atuagao estatal esteja
sujeita ao ordenamento juridico, enquanto o da igualdade assegura que nenhum
cidadao deve suportar 6nus superior ao dos demais em razao de danos decorrentes
da atividade administrativa. Ja a seguranca juridica garante previsibilidade e
confianca nas instituicdes publicas, sendo a reparagao dos danos um mecanismo
essencial para restaurar o equilibrio rompido pelo funcionamento anormal do
servico,

Por fim, destaca-se que a adocao da responsabilidade objetiva ndo exclui a
necessidade de apuragdo regressiva contra o agente publico causador do dano,
quando presente dolo ou culpa. Esse modelo assegura equilibrio entre a protegéo ao
particular e a preservagao da moralidade administrativa, evitando o enriquecimento
injusto do Estado as custas de prejuizos suportados pelo cidadao. Dessa forma, os
fundamentos histéricos e tedricos da responsabilidade civil do Estado demonstram
nao apenas a evolugdo do pensamento juridico, mas também a consolidagdo de um
sistema que busca harmonizar autoridade e responsabilidade, poder e garantia.
(SPITZCOVSKY, 2024)

1.1 A fase da responsabilidade civil subjetiva
Com a derrocada da irresponsabilidade civil do Estado o modelo subjetivo

passou a prevalecer, sobretudo com a influéncia, durante o século XIX, do Codigo

Napolednico de 1804, o qual consagrou em seu artigo 1382 o Principio do Neminem
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Laedere, segundo o qual estabelece que ninguém deve causar dano a outrem, seja
por agdo ou omissao, atuando como uma verdadeira norma proibitiva de conduta e
de protecao positiva dos direitos fundamentais, garantindo desde a integridade do
corpo fisico, imaterial e patrimonial até o direito a vida.

Nesse momento, Marrara (2024) explana que, se passou a admitir na
responsabilidade do Estado a utilizacdo dos principios do Direito Civil, sobretudo
apoiado na ideia de culpa, tomaram vigor, por isso fala-se nesse momento em Teoria
Civilista da Culpa. De inicio foi estabelecida a distingao entre os Atos de Império, ou
seja, os praticados pela administracdo dotado de todos os privilégios e prerrogativas
que exorbita o direito comum, e os Atos de Gestao, o qual colocava a administragao
em igualdade com os administrados, exercendo uma atuagdo muito mais voltada
para a conservagdo do patrimdénio publico e a gestdo em geral dos seus servigos
(MARRARA, 2024).

Para Di Pietro (2022), essa distingdo entre atos de império e atos de gestao
surgiu como forma de suavizar a antiga teoria da irresponsabilidade do monarca,
permitindo a responsabilizagao civil apenas quando se tratava de atos de gestao, ao
mesmo tempo em que preservava a imunidade estatal nos atos de império. Contudo,
com o passar do tempo, verificou-se a dificuldade pratica de enquadrar
determinados comportamentos administrativos em uma ou outra categoria, o que
levou ao progressivo abandono dessa classificacdo. Ainda assim, a doutrina
majoritaria manteve a compreensdo de que o Estado pode ser responsabilizado,
desde que demonstrada a culpa administrativa (DI PIETRO, 2022).

Nesse contexto historico, a responsabilidade subjetiva do Estado
consolidou-se como um marco de transicdo entre o antigo modelo de
irresponsabilidade absoluta e a posterior adogdo da responsabilidade objetiva. O
critério da culpa, nesse periodo, era elemento indispensavel para a imputacido de
responsabilidade ao Estado, exigindo do particular a ardua tarefa de demonstrar nao
apenas o0 dano e o nexo causal, mas também a conduta culposa do agente publico.
Tal exigéncia revelava-se, muitas vezes, um obstaculo quase intransponivel,
sobretudo diante da assimetria de informacdes entre administracdo e administrado,
reforcando a necessidade de evolugao tedrica (DI PIETRO, 2022).

Tratando-se da teoria da culpa administrativa, também chamada de culpa
anbnima, visto ser uma teoria que ndo exige uma necessaria identificacdo do agente

direto causador do dano, discorre Hely Lopes Meirelles (2009):
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A teoria da culpa administrativa representa o primeiro estagio da transicéo
entre a doutrina subjetiva da culpa civii e a tese objetiva do risco
administrativo que a sucedeu, pois leva em conta a falta do servigo para
dela inferir a responsabilidade da Administracdo. E o estabelecimento do
binébmio falta do servico, culpa da Administragao. Ja aqui ndo se indaga da
culpa subjetiva do agente administrativo, mas perquire-se a falta objetiva do
servico em si mesmo, como fato gerador da obrigagcado de indenizar o dano
causado a terceiro. Exige-se, também, uma culpa, mas uma culpa especial
da Administragao, a que se convencionou chamar de culpa administrativa.

Desse modo, caracterizava-se a culpa do servigo, e, por consequéncia, o
dever de o Estado indenizar, nas seguintes situagdes: (a) quando deveria existir um
servico de prevencao e combate a incéndios em edificios altos, mas ele
simplesmente ndo estava disponivel (inexisténcia ou total inoperéancia do servigo);
(b) quando o servigo até existia, porém apresentava falhas no momento em que foi
acionado, como falta de agua ou equipamentos que nao funcionavam
adequadamente (prestagao deficiente); ou (c) quando o servigo estava estruturado,
mas sua atuagdo ocorre tardiamente, chegando ao local apenas apds a completa
destruicdo causada pelo incéndio (atuagao retardada). A mesma légica se aplica a
outros servigos publicos, como a limpeza e desobstrucdo de bueiros e galerias
pluviais, ou o0 desassoreamento de rios e corregos.

A dificuldade probatéria que recai sobre o lesado impulsionou o
desenvolvimento de novas discussdes doutrinarias acerca da insuficiéncia da teoria
subjetiva para proteger adequadamente os direitos dos cidadaos. A expanséo das
atividades administrativas, especialmente com o fortalecimento do Estado Social,
tornava evidente que a responsabilizacdo baseada exclusivamente na culpa nao
acompanhava a complexidade das fungdes publicas contemporaneas
(ALEXANDRINO, 2021).

Além disso, a experiéncia pratica demonstrou que a responsabilizagao
subjetiva frequentemente resultava em injusticas, ja que muitos danos, embora
originados da atividade estatal, permaneciam sem reparacéo devido a dificuldade de
identificacdo de culpa individualizada. Isso levou a doutrina e a jurisprudéncia a
reconhecerem a necessidade de uma virada paradigmatica, que deslocasse o
enfoque da conduta do agente publico para a propria atividade administrativa e seus
riscos. Assim, o modelo subjetivo preparou o terreno para o surgimento e

fortalecimento da teoria objetiva, que viria a ser consagrada constitucionalmente no



18

Brasil e representaria um significativo avango na protecdo dos direitos dos
administrados (ALEXANDRINO, 2021).

1.2 O surgimento da responsabilidade objetiva e as teorias publicistas

O marco decisivo para a definicdo do surgimento da responsabilidade objetiva
ocorreu na jurisprudéncia francesa, especialmente com o célebre caso Blanco
(1873). O episddio envolve a jovem Agnés Blanco, que, ao atravessar a via em
frente a fabrica de tabacos da Companhia Nacional de Manufatura do Tabaco,
empresa publica francesa, foi atropelada por um vagédo conduzido por quatro
funcionarios. O acidente resultou em graves lesdes e na amputacdo de uma de suas
pernas (IAB, 2023).

Diante dos fatos, o pai da jovem ajuizou uma agdo de indenizagao contra o
Estado francés, que levantou um conflito de competéncia entre o contencioso
administrativo e a jurisdigdo comum. O Tribunal de Conflitos decidiu em favor da
competéncia do contencioso administrativo, entendendo que a responsabilidade
decorria da prestacdo de um servico publico, consolidando, assim, o fundamento
para a responsabilidade objetiva estatal (IAB, 2023).

Além disso, o tribunal estabeleceu que a responsabilidade do Estado advinda
da prestacdo de servigos publicos deveria ser regida por principios préprios do
direito administrativo, e ndo pelas regras do direito civil. Com isso, surge a fase das
Teorias Civilistas da responsabilidade civil do Estado, que se subdividem em Teoria
do Risco e Teoria da Culpa Administrativa (IAB, 2023).

A partir desse precedente histérico, o caso Blanco passou a representar a
ruptura definiva com o modelo civilista de responsabilidade baseado
exclusivamente na culpa individual do agente publico. A decisdo evidenciou que a
atividade estatal, pela sua natureza peculiar e pela imposicdo de deveres
prestacionais amplos, nao poderia ser analisada pelos mesmos parametros
aplicados as relagdes entre particulares. Assim, inaugurou-se um regime juridico
proprio, guiado pelos interesses coletivos e pela necessidade de assegurar a
continuidade e eficiéncia dos servigos publicos, elementos que acabaram moldando
uma nova teoria de responsabilidade (IAB, 2023).

Nesse cenario, a Teoria do Risco Administrativo, a qual inaugurou a

Responsabilidade Objetiva, surgiu como resposta a crescente complexidade das
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funcdes estatais. Sob essa perspectiva, o Estado, ao desempenhar atividades que
geram riscos a coletividade, deve assumir também as consequéncias danosas
resultantes de sua atuagado, independentemente da comprovacao de culpa. Essa
teoria ndo se limita a punir o Estado por eventual falha, mas busca restabelecer o
equilibrio juridico rompido, aplicando o principio da igualdade perante os encargos
publicos, segundo o qual nenhum particular deve suportar sozinho um dano que
decorre da atividade publica (CARVALHO FILHO, 2019).

A Teoria da Culpa Administrativa, por sua vez, embora ainda baseada em
elementos subjetivos, passou a adotar uma concepgdo mais ampla de culpa,
permitindo que a analise recaisse sobre a prestagao do servico € ndo mais sobre o
comportamento individualizado do agente. Segundo essa teoria, a culpa poderia ser
demonstrada por meio da comprovagao de mau funcionamento, atraso ou auséncia
de servico, elementos conhecidos como “falta do servigco”. Ainda que menos
avancada que o modelo de risco administrativo, essa teoria contribuiu
significativamente para o abrandamento das dificuldades probatérias do lesado
(CARVALHO, 2017).

Com o fortalecimento do Direito Administrativo como ramo auténomo, as
teorias publicistas ganharam gradualmente maior aceitagdo doutrinaria e
jurisprudencial, consolidando um sistema de responsabilidade estatal mais coerente
com o papel moderno do Estado. Essa evolugao refletiu ndo apenas uma mudanca
dogmatica, mas também uma transformacdo politica e social, marcada pela
ampliacdo dos direitos fundamentais e pela crescente expectativa de que o Estado
atuasse como garantidor do bem-estar coletivo. Nesse contexto, a responsabilizagao
objetiva assume importancia central para a protegdo dos administrados frente aos
riscos inerentes as atividades estatais (CARVALHO, 2017).

Por fim, a consolidagao dessas teorias influenciou profundamente os sistemas
juridicos de diversos paises, inclusive o Brasil, que incorporou expressamente a
responsabilidade objetiva na Constituicado Federal de 1988. Essa escolha legislativa
nao apenas reforgou a necessidade de reparagdo eficiente e justa dos danos
causados pelo Estado, mas também reafirmou os principios da dignidade da pessoa
humana e da confianga legitima na atuacdo administrativa. Assim, o surgimento das
teorias publicistas representa uma evolugdo fundamental para o entendimento
contemporaneo da responsabilidade civil do Estado e serve como alicerce para sua
aplicacéo no direito brasileiro (CARVALHO, 2017).
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1.3 Teoria da culpa administrativa ou culpa do servico ou acidente

administrativo

Também conhecida como culpa do servico ou acidente administrativo, ou,
faute du service, essa teoria surgiu como uma intengcdo intermediaria entre a
irresponsabilidade absoluta do Estado e a adogdo da responsabilidade obijetiva,
baseada na ideia que o Estado deveria responder pelos danos decorrentes da “falha
na prestagcado do servigo publico”, se exigindo nesses casos a comprovacao dessa
falha por parte do lesado. (COMETTI; JACOB, 2025).

A presteza primordial dessa teoria foi a distingdo entre a culpa do funcionario
publico, pela qual o0 mesmo responderia, e a culpa andénima do servigo publico, que
ocorria nas seguintes situagdes: o servigo nao funcionou (omissao), funcionou de
forma tardia ou funcionou mal. Com isso, a responsabilidade do Estado ocorreria de
forma independente da apreciagao da culpa do funcionario, porém sendo necessario
demonstrar uma deficiéncia concreta na atuacgao estatal, ou seja, o foco imputagao
passou a ser a faléncia estrutural ou funcional, e ndo mais pautada na analise do
comportamento individual do servidor (COMETTI; JACOB, 2025).

Para abrilhantar a compreensdo, convém citar as quatro caracteristicas

fundamentais dessa teoria conforme Alexandre Mazza (2022):

A responsabilidade do servigo publico € uma responsabilidade primaria. A
administragdo ndo € declarada responsavel em consequéncia do jogo dos
dados preponente-preposto, patrédo-empregado, etc., mas absorve a
penalidade do agente, que se toma simples pega na empresa
administrativa, em 'cujo corpo se funde’. 2°) A falta do servigo publico nao
depende da falta do agente. E suficiente estabelecer a ma condi¢do do
servico, o funcionamento defeituoso, a que se possa atribuir o dano. [...] 3°)
E preciso, entretanto, notar que o que da lugar a responsabilidade é a falta,
nao o fato do servigo. Distingao util, no sentido de que a teoria ndo pode ser
assimilada a doutrina do risco. 4°) Nem todo defeito do servigo acarreta a
responsabilidade: requer-se, para que esta se aperfeicoe, o carater de
defectibilidade, cuja apreciacdo varia segundo o servigo, o lugar, as
circunstancias.

A critica central a respeito dessa teoria repousa sobre a dificuldade probatdria
imposta ao administrado, que, em muitos casos, encontrava obstaculo para a
comprovacao da ineficiéncia ou mau funcionamento do servigo.

Embora representasse avango significativo frente a responsabilidade

puramente subjetiva, a Teoria da Culpa Administrativa permanecia limitada pela
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necessidade de comprovacao da falha do servico, elemento que nem sempre era
facilmente demonstravel pelos particulares. Muitas vezes, a Administragao Publica
detinha todas as informacgdes, documentos e registros necessarios para comprovar a
existéncia ou inexisténcia do funcionamento adequado do servico, criando um
verdadeiro desequilibrio probatorio. Isso tornava o acesso a justica mais dificil e, por
consequéncia, limitava a efetividade do direito a indenizagcédo (SARAI, 2024).

Ademais, a teoria mostrava-se insuficiente diante da crescente diversificagao
das atividades estatais, sobretudo com o avanc¢o do Estado Social e a expanséo dos
servigos publicos essenciais. Nessa fase, o Estado assumiu obrigagdes positivas
mais amplas, cuja execugao, por envolver maior complexidade técnica e estrutural,
gerava riscos que extrapolavam a nogao tradicional de culpa. A exigéncia de
demonstracdo da falha concreta tornava-se, assim, incompativel com a necessidade
de oferecer protecdo mais ampla aos administrados, especialmente diante de danos
que decorriam nao propriamente de uma falha especifica, mas sim do risco
intrinseco a atividade estatal (SARAI, 2024).

Além disso, a prépria jurisprudéncia passou a reconhecer que a distingao
entre culpa do agente e culpa anénima do servico nem sempre era suficiente para
resolver problemas que envolviam danos causados por atividades altamente
perigosas ou por situagdes emergenciais. A percepc¢ao de que o Estado, enquanto
ente detentor de privilégios e recursos superiores aos do particular, deveria assumir
os 6nus decorrentes de suas atividades, contribuiu para o fortalecimento das teorias
objetivas. Assim, a Teoria da Culpa Administrativa, apesar de sua relevancia
historica, tornou-se gradualmente superada, dando Ilugar ao modelo de
responsabilidade objetiva que hoje prevalece no ordenamento juridico brasileiro
(SARAI, 2024).

1.4 Teoria do risco administrativo

Também conhecida por teoria da responsabilidade sem culpa, essa teoria
passou a ser adotada pelo Conselho de Estado Francés em determinadas
hipoteses. Conforme Alexandre Mazza (2023, pag. 155), essa teoria se baseia no
principio da Solidariedade Social, do qual decorre que tanto os beneficios quanto os
encargos decorrentes da atuagdo estatal repartem-se por todos, e no caso de uma

pessoa sofrer um Onus superior ao que os demais experimentaram, rompe-se 0
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equilibrio que deve existir, 0 qual para se restabelecer dependera de uma atuagao
estatal através da indenizagao do prejudicado.

Além disso, convém enaltecer que esse principio em comento apresenta
raizes no proprio artigo 13 da Declaragdo de Direitos do Homem de 1789: “Artigo
13°- Para a manutencédo da forca publica e para as despesas de administracao é
indispensavel uma contribuicdo comum, que deve ser repartida entre os cidadaos de
acordo com as suas possibilidades.”

Essa teoria em busca de dar efetividade ao principio da dignidade da pessoa
humana e a protecdo do administrado, optou por afastar a necessidade de
comprovacao das falhas internas da maquina publica - requisito presente na teoria
da culpa administrativa - sendo indiferente tanto a analise da conduta do agente,
quanto da avaliacdo das consequéncias do servigo publico, isto é, se o servico nao
funcionou (omiss&o), funcionou de forma tardia ou funcionou mal. Por isso é
chamada de Teoria da Responsabilidade Objetiva, precisamente por dispensar a
analise dos elementos subjetivos.

Outrossim, sobre os pressupostos de apreciacdo dessa responsabilidade
objetiva, tem como elementos: ocorréncia de um dano anormal e especifico, isto é,
que atinge apenas alguns membros da sociedade e seja apto a superar os
inconvenientes da vida em sociedade; que o ato decorra de um ato de um agente
publico; exista nexo de causalidade, ou seja, haja correlagdo direta entre o ato
perpetrado e o inconveniente gerado.

A Teoria do Risco administrativo foi acolhida taxativamente pelo Cédigo Civil

de 2002, em seu artigo 927, in verbis:

Art. 927. Aquele que, por ato ilicito (arts. 186 e 187), causar dano a outrem,
fica obrigado a repara-lo. Paragrafo Unico. Havera obrigagdo de reparar o
dano, independentemente de culpa, nos casos especificados em lei, ou
quando a atividade normalmente desenvolvida pelo autor do dano implicar,
por sua natureza, risco para os direitos de outrem.

Conforme Hely Lopes Meirelles (2016), duas sao as correntes que analisam a
responsabilidade objetiva dentro da teoria do risco: a teoria risco integral e a teoria
do risco administrativo. A teoria do risco integral é considerada na diccdo de
Alexandre Mazza (2022) como uma variante mais radical, bastando a demonstracao
dos pressupostos de apreciagao - ato, dano e nexo de causalidade, para que ocorra

a condenacdo estatal em qualquer hipdtese, inadmitindo qualquer excludente de
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responsabilidade. Por outro lado, a teoria do risco administrativo, adotada na
Constituicao Federal de 1988, reconhece a existéncia de excludentes, como a culpa

da vitima, culpa de terceiros ou for¢ga maior.

1.5 A Evolugao da responsabilidade civil do Estado no Brasil

A evolugao constitucional brasileira reflete, em grande medida, o0 mesmo
percurso histérico europeu, com o devido cuidado quanto a aplicacdo da Teoria da
Irresponsabilidade do Estado, a qual ndo foi acolhida no direito brasileiro. Durante o
periodo imperial, regido pela Constituicdo de 1824, houve omissdo sobre o tema,
com tratativas apenas sobre a responsabilidade do funcionario fruto de omissées ou
abusos durante o exercicio de suas fungdes (BRASIL, 1824).

A Constituicdo Republicana de 1891, por sua vez, manteve a omissao do
regime anterior. Todavia, conforme Di Pietro (2022), houveram durante essa época a
producao de leis ordinarias que versavam sobre a responsabilizagao civil do Estado,
que na época foi interpretada como solidaria juntamente a atuagao dos funcionarios,
0S quais ja possuiam normatizagdo na carta magna, representando uma inovagéo
importante, bem como ja se solidificando uma base de sustentagido do avanco
juridico que viria a ocorrer em 1934 (BRASIL, 1891).

Convém ressaltar que durante essa época, mais precisamente com a
chegada da Regulamentac&o de Bevilaqua, isto é, o Cadigo Civil de 1916, as teorias
subjetivas civilistas ganharam vigor, ja que foram adotadas neste estatuto, mais

precisamente no artigo 15, in verbis, no qual se encontra revogado:

As pessoas juridicas de direito publico sao 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)

A chegada da Constituigao de 1934, que introduziu a responsabilidade civil
das pessoas juridicas de direito publico por danos que seus funcionarios, nessa
qualidade, gerassem, ou seja, reconheceu a responsabilidade solidaria ja ensejada
pela jurisprudéncia durante o regime anterior, representou o primeiro
reconhecimento constitucional do dever de indenizar do Estado, que pode ser

visualizada com a passagem do artigo 171 de 1934, da carta magna, in verbis:
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Os funcionarios publicos sao responsaveis solidariamente com a Fazenda
Nacional, Estadual ou Municipal, por quaisquer prejuizos decorrentes de
negligencia, omissdo ou abuso no exercicio dos seus cargos. § 1° Na acéo
proposta contra a Fazenda Publica, e fundada em lesdo praticada por
funcionario, este sera sempre citado como litisconsorte. § 2° Executada a
sentencga contra a Fazenda, esta promovera execucéo contra o funcionario
culpado.

Com a Constituicado autoritaria de 1937, ndo houve qualquer avango no
tratamento constitucional da responsabilidade estatal, mantendo-se apenas a
previsao ja existente na Carta anterior. Foi somente com a Constituicao de 1946 que
a responsabilidade civil objetiva do Estado foi, de fato, consagrada e passou a
assumir contornos mais definidos, aproximando-se do modelo contemporaneo da
teoria do risco administrativo. Tal evolugdo ficou evidenciada no artigo 194 da

referida Constituicdo de 1946, que dispunha, in verbis:

As pessoas juridicas de direito publico interno s&o civilmente responsaveis
pelos danos que os seus funcionarios, nessa qualidade, causem a terceiros.
Paragrafo unico, caber-lhes-a agdo regressiva contra os funcionarios
causadores do dano, quando tiver havido culpa destes.

A Constituicdo de 1967, promulgada durante o regime civil-militar e marcada
por um contexto politico autoritario, manteve a estrutura essencial das previsdes
constitucionais anteriores acerca da responsabilidade estatal. Entretanto, inovou ao
disciplinar o direito de regresso contra os agentes publicos, ampliando o
entendimento adotado pela Constituicdo de 1946. Isso porque passou a admitir
expressamente a agao regressiva nao apenas nos casos de culpa, mas também
quando o dano fosse resultado de ato doloso praticado pelo agente, conforme
dispde o artigo 105, paragrafo unico: “Cabera acao regressiva contra o funcionario
responsavel, nos casos de culpa ou dolo” (BRASIL, 1967).

Com a Constituicdo de 1988, houve a consagragdo definitiva da
responsabilidade objetiva do Estado, consolidando a teoria do risco administrativo no
ordenamento juridico brasileiro e ampliando sua incidéncia para abranger,
igualmente, as pessoas juridicas de direito privado prestadoras de servigos publicos,
como concessionarias e permissionarias. O Cdédigo Civil de 2002 refor¢gou essa
diretriz ao prever, em seu artigo 43, a possibilidade de responsabilizagao civil das
pessoas juridicas de direito publico interno pelos danos causados a terceiros por

seus agentes, quando atuando nessa qualidade (BETTI, 2024).
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Além desses avangos normativos, a Constituicdo de 1988 representou uma
mudanga paradigmatica ao fortalecer a centralidade da dignidade da pessoa
humana e dos direitos fundamentais, elementos que dialogam diretamente com a
protecdo da vitima em casos de danos decorrentes da atuagao estatal. A opgao pelo
regime da responsabilidade objetiva buscou conferir maior seguranga juridica ao
administrado, bem como evitar que dificuldades probatérias quanto a culpa do
agente se transformassem em o&bices indevidos a reparacado integral do dano.
Assim, a responsabilidade estatal passou a ser compreendida como verdadeira
garantia constitucional (BETTI, 2024).

Ademais, o sistema instituido pela Carta de 1988 permitiu a harmonizagao
entre a protegcado do particular e a preservacao do patriménio publico por meio do
instituto da agao regressiva, cabivel contra o agente publico nos casos de dolo ou
culpa. Dessa forma, o modelo atual equilibra dois valores essenciais: por um lado,
assegura a vitima o direito a indenizagao independentemente da comprovagao de
culpa; por outro, preserva a moralidade administrativa e desestimula condutas ilicitas
praticadas por agentes publicos. Trata-se, portanto, de um sistema que reforga tanto
a eficiéncia quanto a responsabilidade no ambito da Administragdo Publica (BETTI,
2024).

1.6 Dos principios constitucionais envolvidos

A Constituicdo Federal de 1988 ndo apenas cuidou em positivar a
responsabilidade objetiva conforme o artigo 37, §6°, mas também se ateve em
sedimentar principios estruturantes que orientam e fundamentam essa
responsabilizagdo. De inicio, é imperioso destacar o principio da Legalidade a qual
garante que a administragdo sé pode agir dentro dos limites da lei, e dessa forma,
condutas que exorbitem desse antro emergem como dever de reparagao, que
muitas vezes se da através da responsabilizacao civil (FERNANDES, 2020).

Por outro lado, no que tange ao principio da Impessoalidade, que na dicgao
de Alexandre de Moraes (2025) € um reforgo da ideia de ser o administrador um
mero executor do ato, isto €, um “veiculo de manifestacdo da vontade estatal’, e,
portanto, devendo seus atos serem imputados ao Estado (MORAES, 2018). Foi
gracas a essa principiologia constitucional que se deu azo a Teoria da Dupla

Garantia, isto é, teoria sedimentada pelo Supremo Tribunal Federal na interpretacao
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do 37, §6°, que compreendeu pela impossibilidade de o particular lesado demandar
diretamente o funcionario publico causador do dano, que respondera apenas

perante o ente estatal, in verbis:

RECURSO EXTRAORDINARIO. ADMINISTRATIVO. RESPONSABILIDADE
OBJETIVA DO ESTADO: § 6° DO ART. 37 DA MAGNA CARTA.
ILEGITIMIDADE PASSIVA AD CAUSAM. AGENTE PUBLICO
(EX-PREFEITO). PRATICA DE ATO PROPRIO DA FUNCAO. DECRETO
DE INTERVENGAO. O § 6° do artigo 37 da Magna Carta autoriza a
proposicdo de que somente as pessoas juridicas de direito publico, ou as
pessoas juridicas de direito privado que prestem servicos publicos, é que
poderdo responder, objetivamente, pela reparacéo de danos a terceiros. Isto
por ato ou omissao dos respectivos agentes, agindo estes na qualidade de
agentes publicos, e ndo como pessoas comuns. Esse mesmo dispositivo
constitucional consagra, ainda, dupla garantia: uma, em favor do particular,
possibilitando-lhe acdo indenizatéria contra a pessoa juridica de direito
publico, ou de direito privado que preste servigo publico, dado que bem
maior, praticamente certa, a possibilidade de pagamento do dano
objetivamente sofrido. Outra garantia, no entanto, em prol do servidor
estatal, que somente responde administrativa e civiimente perante a pessoa
juridica a cujo quadro funcional se vincular. Recurso extraordinario a que se
nega provimento. (STF - RE: 327904 SP, Relator.: CARLOS BRITTO, Data
de Julgamento: 15/08/2006, Primeira Turma, Data de Publicagdo: DJ
08-09-2006 PP-00043 EMENT VOL-02246-03 PP-00454 RNDJ v. 8, n. 86,
2007, p . 75-78)

Os principios da Moralidade e da Eficiéncia insculpidos na Constituicao
Federal de 1988 através da Emenda Constitucional n° 19/98 também representam
alicerces a fundamentagao da responsabilizagdo em testilha, visto que uma atuacéao
pautada nesses preceitos perfectibiliza uma um agir orientado no dever de atuar
com diligéncia, probidade, ética e zelo. Assim, é imposto um padrdo de conduta e
gestao o qual se descumprido gera a responsabilidade civil do Estado.

Além disso, Nunes Junior (2019), afirma que, ndo se pode deixar de lado o
principio da lgualdade, previsto no artigo 5° da Constituigdo e que tem aplicagéo
direta na responsabilidade civil. O fundamento dessa relagédo € pautado no ja tratado
principio da Solidariedade Social, ou Igualdade da distribuigdo dos énus e encargos
publicos: se a atuacdo estatal, mesmo licita, impor a um particular um sacrificio
superior ao experimento pela coletividade, cabe ao Estado a indenizagcdo em busca
de restaurar o equilibrio social. Nesse sentido, a Responsabilidade Civil do Estado
surge como um verdadeiro instrumento de efetivagdo do principio da Igualdade no
Estado democratico de direito.

Outrossim, o Principio da Dignidade da Pessoa Humana, conforme Alexandre

de Morais, € um principio o qual traz consigo a pretensao de garantir nos estatutos
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juridicos um minimo invulneravel a assegurar determinados direitos, também
representa corolario de fundamentagcdo da responsabilidade civil do Estado, até
porque, esse principio juntamente a outros destacados orientam uma atuagéo do
Estado mais zelosa, impondo uma atuagao que busque proteger ndo sé o patrimdnio
do administrado, mas também proteger e reparar a integridade fisica e moral
(NUNES JUNIOR, 2019).

Por fim, mas sem exaurir a imensiddao de perspectivas que podem ser
destacadas, cabe ressaltar o principio da Seguranca Juridica, que reforga a
previsibilidade das relagdes entre Estado e cidadao, permitindo ao particular confiar
que a atuacdo estatal sera coerente, previsivel e estavel, surgindo o dever de
responsabilizacdo estatal justamente de atuagdes publicas que rompam essa
confianga através de condutas abusivas ou ilegais.

Enfim, é cristalina que a ConstituicAo Federal de 1988 nao realizou
simplesmente uma opc¢ao quanto as teorias de responsabilizacdo estatal, mas
sedimentou uma estrutura principiolégica para fundamentar a Responsabilidade
Objetiva do Estado. (NUNES JUNIOR, 2019).
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2 RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO POR OMISSAO

A responsabilidade civil do Estado por omissao configura-se quando o poder
publico, apesar de possuir o dever legal especifico de agir, permanece inerte,
permitindo que, em raz&do dessa abstencgdo, ocorra dano a determinado particular.
Trata-se, portanto, de uma imputacdo fundada ndo em um comportamento
comissivo, mas na violagdo de um dever juridico de protecdo, prevencado ou
fiscalizagcdo, cuja inobservancia rompe o equilibrio entre administracdo e
administrado.

A analise dessa modalidade de responsabilidade apresenta complexidades
significativas. No plano dogmatico, destaca-se o desafio de atribuir juridicamente um
resultado a partir de uma “ndo conduta”, ou seja, conectar o dano a uma auséncia
de atuagcédo estatal. No campo probatorio, surge a delicada necessidade de
demonstrar que a atuagdo estatal eficaz teria evitado o prejuizo, aspecto que
envolve juizo contrafactual, isto € , uma afirmagao ou pensamento que considera um
cenario ou evento hipotético que contraria os fatos reais ou o que realmente
aconteceu, e dessa forma, é sempre permeado por incertezas e margens
interpretativas.

Soma-se a isso o0 problema dos limites institucionais: disputas de
competéncia, lacunas na organizacao administrativa e indefinicdo sobre qual érgao
deveria agir frequentemente dificultam a identificagdo do responsavel pela omissao.
A responsabilidade civil do Estado encontra fundamento no § 6° do artigo 37 da

Constituicado Federal de 1988, dispositivo que estabelece que:

A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unio,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios
de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e,
também, ao seguinte: [...] § 6° As pessoas juridicas de direito publico e as
de direito privado prestadoras de servigos publicos responderdo pelos
danos que seus agentes, nessa qualidade, causarem a terceiros,
assegurado o direito de regresso contra o responsavel nos casos de dolo ou
culpa (BRASIL, 1988).

Logo, as pessoas juridicas de direito publico devem responder de forma
objetiva pelos prejuizos que seus agentes, atuando nessa condigdo, venham a
causar a terceiros. Isso significa que, para a configuragao da responsabilidade civil

estatal, basta a comprovagdo do nexo de causalidade entre o dano sofrido e a



29

atuagao, ou omissao, tanto das entidades publicas quanto das pessoas juridicas de
direito privado que executam servigos publicos, sendo dispensada a demonstragao
de culpa.

Por isso, o estudo da responsabilidade estatal por omissdo ocupa uma das
areas mais sensiveis da teoria geral da responsabilidade civil do Estado. Exige-se
do intérprete a busca por um equilibrio entre a racionalidade administrativa, que
impede que o Estado seja responsabilizado por tudo e qualquer omisséo, e a tutela
efetiva dos direitos fundamentais, que demanda respostas estatais adequadas,
tempestivas e eficientes. Trata-se, portanto, de um campo no qual se confrontam, de
maneira intensa, a necessidade de segurancga juridica e a obrigagdo constitucional
de protecao aos cidadaos (ROCHA, 2025).

Além disso, a analise da omissao estatal revela a complexidade inerente ao
funcionamento da Administracdo Publica, que muitas vezes opera sob limitacboes
materiais, financeiras ou estruturais. Ainda assim, tais limitacbes nao afastam o
dever juridico de agir quando houver obrigacao legal especifica ou expectativa
legitima de atuacdo preventiva ou fiscalizatéria. Assim, a responsabilizagao por
omissao busca delinear com precisdo quando a inércia estatal ultrapassa a esfera
da discricionariedade administrativa e se transforma em violacdo de deveres
constitucionais (ROCHA, 2025).

Por fim, o enfrentamento dessa tematica € essencial para assegurar nao
apenas a reparagdo dos danos ja causados, mas também para induzir
comportamentos administrativos mais diligentes e eficientes. O aprimoramento das
politicas publicas, da fiscalizagdo e dos mecanismos de prevencao decorre, em
grande medida, da compreensdo de que o Estado ndo pode permanecer inerte
diante de riscos previsiveis e evitaveis (CIRNE; DE MIRANDA SILVA, 2021).

A responsabilidade estatal por omissao, portanto, ndo se limita ao aspecto
reparatorio, mas assume também um papel pedagdgico e estruturante na busca por
uma Administracdo Publica mais comprometida com a protecdo e promocgao dos
direitos fundamentais. (COMETTI; JACOB, 2025).

2.1 Estrutura dogmatica e elementos

De inicio é importante antever que a responsabilidade civil omissiva conserva

os elementos classicos da responsabilidade civil, conduta, dano e nexo causal,
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porém com contornos préprios e com o acréscimo de elementos especificos. O
primeiro elemento que deve ser analisado € a existéncia de um dever juridico
positivo imputavel ao Estado, seja através de mandamento constitucional, lei,
regulamento ou qualquer outro instrumento que acarrete um vinculo
juridico-administrativo (DI PIETRO, 2022).

Essa condigado decorre do fato que a omissédo s6 gera responsabilidade civil
quando o Estado tinha o dever juridico de agir e os meios necessarios para fazé-lo,
e mesmo assim manteve-se inerte, configurando a chamada omiss&o antijuridica.
Sobre esse elemento € fundamental que a conduta fosse exigivel e possivel, visto o
nao cabimento de eventuais alegag¢des quando o Estado ndo possuia meios faticos
ou legais para agir. Assim, conforme Di Pietro (2022, pag. 748). “Para a
responsabilidade decorrente de omissao, tem que haver o dever de agir por parte do
Estado e a possibilidade de agir para evitar o dano.”

Impende salientar que esse primeiro elemento € um fator que estabelece
diferenciagcdo entre as responsabilidades estatais fruto de condutas omissivas ou
comissivas, pois naquele caso € necessaria uma ilicitude patente, ou seja, havia
dever do Estado em atuar, enquanto que neste caso nao, podendo decorrer de
atuacoes licitas ou ilicitas.

O elemento omissao ou insuficiente atuacao estatal decorre do fato de a
administragdo nao ter agido quando deveria, ou, na hipétese de ter atuado - essa
atuagdo nao correspondeu aos imperativos necessarios a garantia de uma
prestacdo eficaz. Para sintetizar, convém destacar a inteligéncia de Alexandre
Mazza (p. 161, 2023):

Em outras palavras, os danos por omissdo sdo indenizaveis somente
quando configurada omissdo dolosa ou omissdo culposa. Na omissao
dolosa, o agente publico encarregado de praticar a conduta decide omitir-se
e, por isso, nao evita o prejuizo. J& na omisséo culposa, a falta de agéo do
agente publico ndo decorre de sua intencédo deliberada em omitir-se, mas
deriva da negligéncia na forma de exercer a fungdo administrativa.

O dano consiste na efetiva lesdo a um bem juridicamente protegido, seja ele
de natureza patrimonial ou moral. JA o nexo de causalidade, por sua vez,
corresponde a verificagdo de que a conduta estatal, ainda que omissiva, tinha
potencial para evitar o resultado danoso, estabelecendo-se, assim, a relagao causal

entre a inércia do agente publico e o prejuizo sofrido.
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Dada a propria natureza negativa da conduta omissiva, a comprovagao desse
vinculo € mais complexa, exigindo, muitas vezes, a utilizagcdo de presuncgoes,
analises contrafactuais e juizos de probabilidade acerca do que teria ocorrido caso o
Estado tivesse agido de forma adequada (BRASIL, 2008).

No tocante ao nexo causal, & imprescindivel mencionar a evolugao
jurisprudencial do Supremo Tribunal Federal (STF) acerca da teoria do dano direto
ou imediato. Em um primeiro momento, o Tribunal adotava uma interpretacao
restritiva, exigindo que a cadeia causal permanecesse integra e sem interferéncias
externas, de modo que o dano fosse consequéncia direta e necessaria da conduta
estatal. Entretanto, nos ultimos anos, observa-se um movimento de flexibilizacao
desse entendimento, ampliando a possibilidade de reconhecimento da
responsabilidade civil do Estado em situagdes nas quais a omissao estatal contribui
de forma relevante para a produgéo do resultado (BRASIL, 2008).

Nesse sentido, destaca-se o Informativo 502 do STF, que evidencia essa
ampliacdo interpretativa ao admitir hipoteses de responsabilizagcdo mais

abrangentes, in verbis:

Entendeu-se que restaria configurada uma grave omissdo, permanente e
reiterada, por parte do Estado de Pernambuco, por intermédio de suas
corporagdes militares, notadamente por parte da policia militar, em prestar o
adequado servico de policiamento ostensivo, nos locais notoriamente
passiveis de praticas criminosas violentas, o que também ocorreria em
diversos outros Estados da Federagdo. Em razéo disso, o cidadao teria o
direito de exigir do Estado, o qual ndo poderia se demitir das consequéncias
que resultariam do cumprimento do seu dever constitucional de prover
seguranga publica, a contraprestacdo da falta desse servico. Ressaltou-se
que situagdes configuradoras de falta de servico podem acarretar a
responsabilidade civil objetiva do Poder Publico, considerado o dever de
prestacdo pelo Estado, a necessaria existéncia de causa e efeito, ou seja, a
omissao administrativa e o dano sofrido pela vitima, e que, no caso,
estariam presentes todos os elementos que compdem a estrutura dessa
responsabilidade (STA 223 AgR/PE, rel. orig. Min. Ellen Gracie, rel. p/ o
acordao Min. Celso de Mello, 14.4.2008. (STA - 223)).

A partir desse entendimento, evidencia-se que o Supremo passou a adotar
uma concepgao mais ampla do nexo causal, especialmente em hipdteses de
omissao estatal. Ndo se exige mais que o dano decorra exclusivamente da conduta
ou inércia administrativa, mas que haja participagdo relevante e juridicamente
significativa do Estado para a produgao do resultado danoso.

Em outras palavras, basta que a omissado configure um fator decisivo, ainda

que nao unico, na cadeia causal, desde que se demonstre que o dever
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constitucional ou legal de agir foi descumprido e que essa inércia contribuiu de forma
determinante para o evento lesivo (BETTI, 2024).

Esse avancgo interpretativo demonstra uma sensivel aproximagao do STF a
l6gica protetiva adotada pelo Estado Democratico de Direito, reforgando a fungéo do
poder publico como garantidor de direitos fundamentais. Ao admitir a
responsabilizacdo mesmo diante de causas concorrentes, o Tribunal prestigia a
efetividade do dever de protecao estatal e coibe a utilizagdo da ideia de causalidade
estrita como meio de afastar a obrigacdo de indenizar. Trata-se, portanto, de uma
evolugdo que fortalece o equilibrio entre a exigéncia de eficiéncia administrativa e a
tutela dos administrados, assegurando maior justica na reparagcdao de danos
decorrentes da omissao estatal (BETTI, 2024).

Embora parte da doutrina administrativista sustente que a responsabilidade
civil por omissao deve depender da demonstracdo de que o Estado tinha condigdes
concretas de agir para evitar o dano, tese que vincula o dever de indenizar a
aferigao fatica de evitabilidade, tal construgdo enfrenta limites tedricos importantes.
(BETTI, 2024).

Isso porque condiciona indevidamente a responsabilidade juridica a uma
circunstancia empirica, relativizando o principio do neminem laedere e sugerindo
que o Estado s6 respondera quando puder atuar como ‘garantidor’ em situagdes
particulares. Essa leitura, embora difundida, mostra-se problematica em um cenario
de crescente intervencdo estatal e tende a distorcer a funcdo estruturante da
responsabilidade civil objetiva como instrumento de prote¢cdo do administrado
(BETTI, 2024).

2.2 Omissao genérica e a omissao especifica

A diferenca entre omissao genérica e omissao especifica constitui uma das
mais relevantes, controvertidas e significativas questdbes no campo da
responsabilidade civil por omissdo. Esse reconhecimento é de suma importancia
porque das suas consequéncias praticas decorrera o regime juridico aplicavel, os
critérios de imputagéo e o 6nus da prova do particular.

A distingcdo entre essas modalidades de omissao € que ha casos em que se
pode afirmar que o Estado tinha o poder e o dever de evitar um dano, e outros em

que simplesmente ndo se poderia juridicamente exigir uma acao preventiva
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especifica. Genérica € a omissao inerente do Estado diante de um dever geral de
protecdo, sem destinatario individualizado ou situagdo concreta que exija a atuagao
da administragao.

Nos casos em que se discute a responsabilidade do Estado, € mais
adequado afirmar que a fundamentacdo para reconhecer a responsabilidade
subjetiva decorre da impossibilidade de se conceber o Estado como um garantidor
universal, isto €, na ilegalidade de compreendé-lo como um ser capaz de evitar a
ocorréncia de todos os riscos inerentes a vida em sociedade.

O reconhecimento da responsabilidade subjetiva no mencionado caso, como
acreditamos, € de suma importancia ndo apenas do ponto de vista legal, mas
também pela necessidade de uma gestao equilibrada das finangas publicas. Afinal,
um Estado que se torna excessivamente reativo a diversas contingéncias sociais
acaba se tornando mais oneroso e exigente, desviando a atengédo das areas que
realmente necessitam de uma intervencdo mais complexa e direcionada, como é o
caso da saude, da educagao ou da seguranga publica.

Da mesma forma, a jurisprudéncia contemporanea, que consideramos mais

adequada, também reconhece, observa-se:

APELACAO CIVEL. INDENIZATORIA. CONSTITUCIONAL E
ADMINISTRATIVO. RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO. VITIMA
QUE BALEADA EM ASSALTO EM VIA PUBLICA VEIO A OBITO.
SENTENCA DE IMPROCEDENCIA. RECURSOS DOS AUTORES.
OMISSAO ESPECIFICA DO ESTADO NAO VERIFICADA, EIS QUE NAO
HA PROVA DE QUE ESTE FOI INSTADO A AGIR, POR MEIO DE SEUS
AGENTES, E QUEDOU-SE INERTE, OU DE QUE PODIA EVITAR O
DANO, E NAO O FEZ. NAO OBSTANTE A SEGURANCA PUBLICA SE
TRATAR DE UM DEVER DO ESTADO E UM DIREITO FUNDAMENTAL
DOS CIDADAOS, PREVISTO NO ARTIGO 144 DA CONSTITUICAO
FEDERAL, O ESTADO NAO E UM GARANTIDOR UNIVERSAL, NO CASO
DE OMISSAO GENERICA INEXISTE NEXO DE CAUSALIDADE A DAR
ENSEJO A RESPONSABILIZACAO CIVIL. IMPOSSIBILIDADE DE
GARANTIR POLICIAMENTO EM TODOS OS LUGARES, A TODO TEMPO,
INTEGRALMENTE. AUSENTE NEXO DE CAUSALIDADE ENTRE A
CONDUTA DO ESTADO E O EVENTO DANOSO. NO CASO, A SITUACAO
OCORRIDA DECORREU DE FATO DE TERCEIRO. DESPROVIMENTO
DO RECURSDO. (...) 2. In casu, o de cujus foi baleado pelo assaltante na
Rua Hermengarda enquanto ainda estava dentro do seu veiculo, inexistindo
prova de que o evento ocorreu por omissao especifica do Estado, ou seja,
de que este foi instado a agir, por meio de seus agentes, e quedou-se inerte,
ou de que podia evitar o dano, e ndo o fez; 3. Nesta toada, fato que vitimou
a apelante se deu por acdo de terceiros, sem qualquer participagdo de
agentes publicos, rompendo o nexo de causalidade, o que exclui a
responsabilidade estatal; 4. Desprovimento do recurso (STJ - AREsp:
2309704, Relator.: Ministro MAURO CAMPBELL MARQUES, Data de
Publicacao: Data da Publicagdo DJ 06/06/2023).
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Em relacdo a Omissao Especifica, trata-se das situagdes que resultam de
condutas que o Estado tinha o dever juridico e individualizado de realizar, ou seja,
nao se tratava de um dever geral de protecdo, mas de uma conduta concreta e
claramente requerida ao Estado, e mesmo assim ele permaneceu inativo, permitindo
que o dano ocorresse em decorréncia dessa inagao.

Em tais circunstancias particulares, ao contrario da omissao genérica, ndo ha
um dever juridico concreto de agir, o que permite a aplicagdo da Teoria do Risco
Administrativo, conforme prevista no artigo 37, § 6°, da Constituicdo Federal. Nesses
casos, a omissao estatal ndo decorre de uma atuacido discricionaria, mas da
violagdo de um dever especifico de protegdo, cuja inobservancia enseja
responsabilidade objetiva (STJ, 2023).

Assim, diversas sao as situagcdes em que se reconhece a existéncia desse
dever de protegdo, seja de origem legal expressa, como o dever de garantir a
integridade fisica de pessoas sob custddia estatal, seja de origem contratual, como
ocorre em convénios hospitalares, ou ainda de natureza funcional, como no caso ora
analisado. A fiscalizacdo de obras, prevista em legislagcbes municipais como a de
Fortaleza, impde ao ente publico uma atuagéo positiva e preventiva, justamente para
evitar acidentes como o desabamento do Edificio Andréa.

Por fim, o que realmente distingue, conforme ja mencionado, ndo é apenas a
gravidade da inércia, mas sim a natureza do dever juridico que foi infringido, seja ele
impessoal e abrangente, no caso da omissao genérica - ou especifico e passivel de
individualizagdo, no caso da omissao especifica.

Para elucidar ainda mais essa distingdo, é pertinente destacar as palavras do

professor Rafael Carvalho Rezende Oliveira (p. 799, 2020):

(...), todavia, somente sera possivel responsabilizar o Estado nos casos de
omisséo especifica, quando demonstradas a previsibilidade e a evitabilidade
do dano, notadamente pela aplicagdo da teoria da causalidade direta e
imediata quanto ao nexo de causalidade. Vale dizer: a responsabilidade
restara configurada nas hipéteses em que o Estado tem a possibilidade de
prever e de evitar o dano, mas permanece omisso. Nas omissdes genéricas,
em virtude das limitagdes naturais das pessoas em geral, que ndo podem
estar em todos os lugares ao mesmo tempo, e da inexisténcia do nexo de
causalidade, ndo ha que falar em responsabilidade estatal, sob pena de
considerarmos o Estado segurador universal e adotarmos a teoria do risco
integral.

Esse entendimento traz a tona a importancia de se tragar com clareza os

limites da atuagcado estatal, de modo a se evitar interpretacdes que possam alargar,
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de forma indevida, o alcance da responsabilidade publica. A responsabilidade por
omissdo nao pode ser uma consequéncia automatica, mas deve ser aplicada
apenas nos casos em que o Estado tinha a capacidade concreta de agir para evitar
um dano que era previsivel e evitavel, mas nao o fez.

Essa distincao € fundamental para manter o equilibrio entre a cobranga por
uma gestao publica eficiente e a proibicao de que o Estado se torne o responsavel

por garantir qualquer dano que ocorra na sociedade (OLIVEIRA, 2020).

2.3 Sobre a prova do nexo causas e as técnicas probatoérias

A tematica do nexo causal assume posicdo central no estudo da
responsabilidade civil do Estado, especialmente porque é a partir dele que se
estabelece a ligagao juridica entre a conduta estatal, comissiva ou omissiva, e o
dano experimentado pelo particular. Sem a comprovacido desse vinculo, torna-se
inviavel qualquer pretensao indenizatdria, ainda que presentes o dano e a atuagao
estatal deficiente (CARVALHO FILHO, 2019).

Por essa razdo, a aferigdo do nexo de causalidade ndo apenas demanda rigor
metodoldgico, mas também exige o emprego de técnicas probatérias adequadas,
capazes de reduzir incertezas e mitigar os riscos de decisdes injustas ou
desproporcionais (MARINELA, 2017).

A prova sobre o nexo causal € considera o elemento mais problematica e
sensivel na responsabilidade civil do Estado, sendo considerado para José dos
Santos Carvalho Filho (2019, pag. 470) um verdadeiro fator fundamental de

atribuicao de responsabilidades e potencial ensejador de equivocos, in verbis:

O nexo de causalidade é fator de fundamental importancia para a atribuigao
de responsabilidade civil do Estado. O exame supérfluo e apressado de
fatos causadores de danos a individuos tem levado alguns intérpretes a
equivocada conclusdo de responsabilidade civil do Estado. Para que se
tenha uma andlise absolutamente consentdnea com o mandamento
constitucional, € necessario que se verifique se realmente houve um fato
administrativo (ou seja, um fato imputavel & Administracdo), o dano da
vitima e a certeza de que o dano proveio efetivamente daquele fato.

No que se refere a atos omissivos, a controvérsia é ainda mais acentuada,
uma vez que sua avaliagdo requer um juizo que vai além da causalidade fatica,

envolvendo uma analise hipotética do comportamento que o Estado deveria ter
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adotado e das possiveis consequéncias que teriam ocorrido caso essa conduta
fosse implementada.

Quanto as técnicas de prova, em razdo da complexidade que é encontrar
essas relagbes de causa e efeito, tanto no ambito administrativo quanto no judicial
tem-se permitido o uso de técnicas probatdrias diversas, de modo a se poder refazer
0 juizo de causalidade por meio de indicios e presungdes. Portanto, em situagoes
que dizem respeito a omissdes de carater técnico, o laudo pericial se torna
imprescindivel para avaliar a previsibilidade e evitabilidade do dano, estabelecendo
se a acao do Estado poderia ter evitado o evento (CARVALHO FILHO, 2019).

No caso pratico objeto deste trabalho, a pericia sobre o histérico estrutural do
prédio e a verificagcdo de sua conformidade com a legislagdo municipal de vistorias
seriam elementos centrais para identificar se houve, de fato, omissao fiscalizatoria
apta a estabelecer o nexo causal entre a atuacdo estatal deficiente e o
desabamento. A andlise técnica permitiria aferir se a tragédia poderia ter sido
evitada mediante adequada fiscalizagdo, o que constitui ponto decisivo para a
responsabilidade civil do Estado (MARINELA, 2017).

Além da prova pericial, a consolidagdo do nexo de causalidade poderia ser
reforcada por meio de testemunhos, documentos e relatérios administrativos,
especialmente diante da atual perspectiva doutrinaria que concebe o nexo causal de
forma normativa e funcional, e ndo apenas fisica. Essa visao, influenciada pela
imputagcdo objetiva, integra elementos juridicos, constitucionais e estruturais,
permitindo um exame mais abrangente e justo da atuacdo estatal. Tais técnicas
probatérias demonstram o esfor¢go do processo judicial em mitigar a desigualdade
entre o cidaddo e o Estado, reafirmando a fungdo protetiva e garantidora da
jurisdicdo administrativa (MARINELA, 2017).

2.4 Excludentes e limites da responsabilidade civil omissiva

A responsabilidade civil do Estado, ainda que orientada pelo principio da
objetividade, ndo é ilimitada. O préprio sistema constitucional estabelece dogmaticas
e excludentes que delimitam essa responsabilidade do Estado. O carater néo
limitada busca, conforme ja explanado, encontrar um equilibrio entre a tutela dos
direitos fundamentais e a propria viabilidade funcional do Estado, pautada em
critérios financeiros e estruturantes (BALTAR NETO, 2020).
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Em decorréncia disso, o nexo causal € um elemento crucial no que tange a
essa analise, visto que através dele a responsabilidade estatal pode ser alterada
diametralmente, ja que pode passar por rompimentos e alteragdes. Assim, convém
destacar as principais excludentes de responsabilidade estatal por omissao
(BALTAR NETO, 2020).

Outrossim, a culpa exclusiva da vitima € uma hipétese de exclusao do
elemento nexo causal dos pressupostos da responsabilizacdo estatal. Essa
excludente decorre das situagbées em que o dano gerado nao é fruto de qualquer
falha no dever de agir estatal, mas sim uma consequéncia de uma conduta unica e
exclusiva da vitima (JUNIOR; SALES, 2023).

Um exemplo classico ocorre na situagao de suicidio de um particular, mas
nao se deve considerar esse exemplo como uma regra inflexivel, uma vez que, nas
circunstancias em que o Estado tenha alguma participagdo, sua responsabilidade
estara claramente estabelecida (JUNIOR; SALES, 2023).

Para ilustrar, trago a baila um acdérddo que cristaliza tal entendimento no

tocante ao suicidio de presos.

RECURSO EXTRAORDINARIO. REPERCUSSAO GERAL.
RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO POR MORTE DE DETENTO.
ARTIGOS 5°, XLIX, E 37, § 6°, DA CONSTITUICAO FEDERAL. 1. A
responsabilidade civil estatal, segundo a Constituicdo Federal de 1988, em
seu artigo 37, § 6°, subsome-se a teoria do risco administrativo, tanto para
as condutas estatais comissivas quanto paras as omissivas, posto rejeitada
a teoria do risco integral. 2. A omissdo do Estado reclama nexo de
causalidade em relagao ao dano sofrido pela vitima nos casos em que o
Poder Publico ostenta o dever legal e a efetiva possibilidade de agir para
impedir o resultado danoso. 3. E dever do Estado e direito subjetivo do
preso que a execugdo da pena se dé de forma humanizada, garantindo-se
os direitos fundamentais do detento, e o de ter preservada a sua
incolumidade fisica e moral (artigo 5°, inciso XLIX, da Constituicido Federal).
4. O dever constitucional de protecdo ao detento somente se considera
violado quando possivel a atuagéo estatal no sentido de garantir os seus
direitos fundamentais, pressuposto inafastavel para a configuragdo da
responsabilidade civil objetiva estatal, na forma do artigo 37, § 6° da
Constituicdo Federal (STF - RE: 841526 RS, Relator.: LUIZ FUX, Data de
Julgamento: 30/03/2016, Tribunal Pleno, Data de Publicag&o: 01/08/2016).

Por outro lado, existe a situacdo da Culpa Concorrente da Vitima, que
diferente da hipétese passada, ha uma contribuicdo mutua tanto do Estado quanto
da vitima. Assim, é compreensivel que ocorra ndao uma exclusdo da
responsabilidade do Estado, mas uma reducdo proporcional conforme sua
contribuigdo. A prépria codificagao civil deixa isso bem claro, in verbis: “Art. 945. Se

a vitima tiver concorrido culposamente para o evento danoso, a sua indenizagao



38

sera fixada tendo-se em conta a gravidade de sua culpa em confronto com a do
autor do dano (BRASIL, 2002).

Visto isso, percebe-se que diferente das demais hipoteses, a
responsabilidade estatal aqui ndo € afastada, mas mitigada conforme o grau de
contribuicdo de cada um. Como exemplo podemos citar a situagcao de um acidente
em uma rodovia mal sinalizada, que todavia foi facilitado pela imprudéncia do
motorista durante a pilotagem, seja por excesso de velocidade ou pela realizagao de
manobras na pista (BRASIL, 2002).

Além disso, outra hipétese de que limita a responsabilidade pelo dano do
Estado € o fato exclusivo de terceiro, o qual decorre das situagdes em que o
elemento nexo causal é rompido fruto da conduta de um terceiro, que nao possua
relacdo direta com o servigo publico ou com o dever de vigilancia do Estado
(BRASIL, 2002).

Todavia, nesse caso, € fundamental que o evento fosse imprevisivel e
inevitavel, visto que na hipotese da possibilidade de uma atuacgéo estatal em evitar o
dano por um regular exercicio do dever de fiscalizagdo, ndo ha hipdtese de
afastamento de sua responsabilidade. Como exemplo podemos citar as hipoteses de
assalto em via publica, que por vezes vém sendo afastadas pelos tribunais.

Destaco o seguinte julgado.

APELACAO CIVEL. INDENIZATORIA. CONSTITUCIONAL E
ADMINISTRATIVO. RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO. VITIMA
QUE BALEADA EM ASSALTO EM VIA PUBLICA VEIO A OBITO.
SENTENCA DE IMPROCEDENCIA. RECURSOS DOS AUTORES.
OMISSAO ESPECIFICA DO ESTADO NAO VERIFICADA, EIS QUE NAO
HA PROVA DE QUE ESTE FOI INSTADO A AGIR, POR MEIO DE SEUS
AGENTES, E QUEDOU-SE INERTE, OU DE QUE PODIA EVITAR O
DANO, E NAO O FEZ. NAO OBSTANTE A SEGURANCA PUBLICA SE
TRATAR DE UM DEVER DO ESTADO E UM DIREITO FUNDAMENTAL
DOS CIDADAOS, PREVISTO NO ARTIGO 144 DA CONSTITUICAO
FEDERAL, O ESTADO NAO E UM GARANTIDOR UNIVERSAL, NO CASO
DE OMISSAO GENERICA INEXISTE NEXO DE CAUSALIDADE A DAR
ENSEJO A RESPONSABILIZACAO CIVIL. IMPOSSIBILIDADE DE
GARANTIR POLICIAMENTO EM TODOS OS LUGARES, A TODO TEMPO,
INTEGRALMENTE. AUSENTE NEXO DE CAUSALIDADE ENTRE A
CONDUTA DO ESTADO E O EVENTO DANOSO. NO CASO, A SITUACAO
OCORRIDA DECORREU DE FATO DE TERCEIRO. DESPROVIMENTO
DO RECURSO. 1. "Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de
qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: (...) § 6° As
pessoas juridicas de direito publico e as de direito privado prestadoras de
servicos publicos responderdo pelos danos que seus agentes, nessa
qualidade, causarem a terceiros, assegurado o direito de regresso contra o
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responsavel nos casos de dolo ou culpa. (TJ-RJ - APL:
00131098220168190045, Relator.. Des(a). ALEXANDRE EDUARDO
SCISINIO, Data de Julgamento: 29/09/2021, VIGESIMA CAMARA CIVEL,
Data de Publicagéo: 01/10/2021).

Por ultimo, ha a possibilidade de que o nexo de causalidade seja interrompido
devido a um evento fortuito ou de forca maior. Essas causas excludentes, de carater
objetivo, quebram o nexo de causalidade quando resultam, como no exemplo
anterior, de um evento inesperado e incontrolavel, que nao é consequéncia da agao
ou inagao do Estado.

A doutrina faz uma distingdo entre o caso fortuito interno, e o externo. O
primeiro refere-se a um evento que esta relacionado a atividade que esta sendo
realizada, o que significa que o Estado ndo pode se isentar de sua responsabilidade.
Por outro lado, o caso fortuito externo resulta de uma agao que ndo tem nenhuma
relagdo com a atividade em questdo, o que permite que a responsabilidade estatal
seja excluida. Constantemente, fendmenos naturais extraordinarios sé&o
mencionados como exemplos desse tipo de excludente (BRASIL, 2023).

Além das ja mencionadas excludentes tradicionais, a responsabilidade civil
estatal por omissdo também se fundamenta em limites estruturais, no que diz
respeito a impossibilidade da onipresenca da administracdo e a razoabilidade da
atribuicdo ao Estado. Dessa forma, a responsabilidade do Estado deve ser avaliada
em todos os casos a luz do binbmio existéncia de meios concretos e proporcionais
de agir versus sua inércia determinante para o resultado ocorrido, sempre buscando
a maior consonancia possivel entre os valores constitucionais fundamentais de
protecdo dos direitos fundamentais do cidaddo e a funcionalidade e viabilidade da

Administracdo Publica (BRASIL, 2023).
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3 O CASO DO EDIFiCIO ANDREA

O desabamento do Edificio Andrea, em 15 de outubro de 2019, na cidade de
Fortaleza-CE, representa um dos episddios mais emblematicos sobre a tragédia
envolvendo as edificagbes urbanas brasileiras. Infelizmente este acidente ndo € um
fato isolado, visto que quase anualmente nos deparamos com desastres envolvendo
o desabamento de edificios no Brasil (SINDICONET, 2020).

No acidente em questao, o prédio residencial, de sete pavimentos, localizado
no bairro Dionisio Torres, veio abaixo de forma subita, deixando nove pessoas
mortas e sete pessoas feridas. Segundo moradores e delegados que investigaram o
caso, o prédio com 11 familias havia iniciado as reformas estruturais na véspera do
desabamento. (SINDICONET, 2020).

Essa tragédia chamou a atencdo a um grave quadro de negligéncia
envolvendo a fiscalizagdo das construgdes urbanas no pais, em especial no Estado
do Ceara. Com isso, essa tematica foi levantada para se analisar tanto a
responsabilidade civil do municipio de Fortaleza, quanto da necessidade de uma
atuacao preventiva das municipalidades para a implementacéo das politicas publicas
de seguranga estrutural (JORNAL DO SINDICO, 2020).

Impende salientar que, dois anos antes, em margo de 2015, Fortaleza ja
havia presenciado o desabamento de uma varanda do Edificio Versailles, o qual
resultou na morte de dois operarios. No ano seguinte a esse acidente, foi
determinada a demoligdo total do prédio, em razdo da falta de manutencdo e do
avancado Estado de oxidacdo de sua estrutura de sustentagdo (JORNAL DO
SINDICO, 2020).

Na acusacdo apresentada pelo Ministério Publico do Estado do Ceara
(MPCE), além da denuncia contra os engenheiros civis envolvidos na realizacdo da
obra irregular, ocorrida na época do acidente, pelo crime de homicidio doloso - aqui
divergindo da tipificacdo apresentada pela Policia Civil do Estado do Ceara, que
compreendeu pelo Homicidio Culposo - o parquet informou que o edificio ndo
recebeu nenhuma vistoria pelo municipio de Fortaleza, o qual conforme a lei
9.913/2012, é obrigatéria (JORNAL DO SINDICO, 2020).

Segue a literalidade inicial da desta lei que versa sobre a obrigacdo da

existéncia de vistorias técnicas de forma preventiva e periddica.
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Art. 1°. Fica estabelecida a obrigatoriedade de vistoria técnica, manutencgao
preventiva e periddica das edificagcdes e equipamentos publicos e privados
no ambito do municipio de Fortaleza. Art. 2°. Sao abrangidas pela
obrigatoriedade desta Lei as seguintes edificagbes: |. as multirresidenciais,
com 3 (trés) ou mais pavimentos; Il. as de uso comercial, industrial,
institucional, educacional, recreativo, religiosos e de uso misto; Ill. as de uso
coletivo, publicas ou privadas; IV. as de qualquer uso, desde que
representem perigo a coletividade (BRASIL, 2012).

E oportuno destacar, neste momento, a sujeicdo passiva no caso do
Desabamento do Edificio Andrea em relacdo a Lei 9.913/2012. Isso porque,
conforme a interpretacdo mencionada do dispositivo legal, todas as edificagdes,
tanto publicas quanto privadas, estdo sujeitas a essa obrigatoriedade. Além disso,
no artigo 2°, mesmo quando a lei delimitou seu ambito de aplicagdo, o Edificio
Andrea continuou a ser abrangido, uma vez que se tratava de uma construgao
multiresidencial com mais de trés andares (MULLER E GARCEZ ADVOGADOS
ASSOCIADOS, 2019).

Considerando tudo isso, o desabamento do Edificio Andrea serve como um
caso concreto para se analisar até onde vai a responsabilidade civil do Estado em
situagcbes de omissao no dever de agir, 0 que requer uma investigacdo minuciosa
das legislagbes locais e uma reflexdo aprofundada sobre o caso especifico

(MULLER E GARCEZ ADVOGADOS ASSOCIADOS, 2019).

3.1 O Poder de policia municipal e o dever juridico de agir

Primeiramente é imprescindivel analisar a existéncia de um dever juridico de
agir por parte do municipio de Fortaleza, até porque, sem essa comprovagao, a
omissado estatal estara abrangida pela discricionariedade administrativa, nao
existindo, portanto, responsabilizacdo. Esse dever decorre, no caso concreto, tanto
de um exame apurado da norma legal especifica, isto &, a lei 9.913/2012, quanto do
exercicio do poder de policia administrativa, que constitui prerrogativa tipica da
Administracédo Publica voltada a protecéo da coletividade.

No ambito do Municipio de Fortaleza, a obrigagdo de manutengao, inspecgéao e
conservagao das edificagcdes é regulamentada desde a Lei Municipal n® 9.913/2012,
que instituiu a Politica Municipal de Manutencao Predial (BRASIL, 2013). Essa
legislagao foi posteriormente regulamentada pelo Decreto n°® 13.616, de 23 de junho

de 2015, que estabeleceu o Sistema de Inspecdo Predial e determinou critérios
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técnicos, periodicidade das vistorias e responsabilidades dos proprietarios e do

Poder Publico. Segue a literalidade inicial do decreto regulamentador.

Art. 1° Este Decreto regulamenta a Lei Municipal n® 9.913, de 16 de julho de
2012, no que concerne a realizagcdo de inspeg¢ao predial, visando a
manutengao preventiva e peridédica das edificagdes e dos equipamentos,
publicos ou privados no Municipio de Fortaleza, em seus elementos
estruturais e instalagdes. Paragrafo unico. A inspegéo predial da edificagao
compreende a vistoria e anadlise das edificagdes por profissional habilitado,
classificando o grau de risco com relagdo a seguranca dos sistemas
construtivos, tais como: estrutura, alvenarias, revestimentos, cobertura,
instalagdes, equipamentos e demais elementos que as compdéem. Art. 2°
Estdo obrigadas a realizar a vistoria técnica periddica prevista na Lei n°
9.913/2012: | - as edificagdbes multirresidenciais /residencial
multifamiliar, com 03(trés) ou mais pavimentos; || - as edificagdes de uso
comercial, industrial, institucional, educacional, recreativo, religioso e de uso
misto;

lll- as edificagbes de uso coletivo, publicas ou privadas; IV - as edificagdes
de qualquer uso, desde que representem perigo a coletividade.§ 1° Para
efeito deste decreto as edificagbes multirresidenciais ou residenciais
multifamiliares s&do aquelas destinadas a habitacdo permanente,
correspondendo a mais de uma habitacdo por Ilote, agrupadas
verticalmente.§ 2° A vistoria periddica é obrigatoéria, independentemente
do numero de pavimentos e do uso, em todas as fachadas de qualquer
prédio com projecdo de marquise ou varanda sobre o passeio
publico.§ 3° Consideram-se edificagbes de qualquer uso que representem
perigo a coletividade aquelas assim classificadas pelo 6rgdo municipal
competente. (BRASIL, 2015).

Assim, a omissdo municipal na fiscalizagdo do cumprimento da legislagéo,
sobretudo apds 2015, representa descumprimento direto de dever juridico
especifico, o que reforca a configuracdo da omissao especifica necessaria a
responsabilidade civil (BRASIL, 2015).

Inicialmente analisaremos o poder de policia administrativo. Essa prerrogativa
consiste na aptidao do Estado de limitar os direitos individuais em prol do interesse
coletivo, configurando um verdadeiro poder-dever, em que o poder publico ndo pode
se omitir de atuar em situagbes que exijam sua intervengao para protecéo de bens
juridicos coletivos. Na dicgdo de José dos Santos Carvalho Filho (2025, pag. 66),
Poder de Policia constitui: “(...) A prerrogativa de direito publico que, calcada na lei,
autoriza a Administracdo Publica a restringir o uso e o gozo da liberdade e da
propriedade em favor do interesse da coletividade.

Outrossim, compete ressaltar que no que tange aos aspectos constitucionais
o poder de policia municipal adquire contornos mais nitidos, visto que a Constituicdo
Federal de 1988, em seu artigo 30, incisos | e VII, ressalta expressamente a

competéncia desse ente politico sobre o tratamento de assuntos de interesse local,
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bem como sobre um adequado ordenamento territorial. Dessa forma, o dispositivo
da carta magna confere a administragdo local ndo uma mera faculdade, mas um
dever de zelar pela sua ocupacado urbana, garantindo a seguranga dos seus
administrados.

Por fim, e ndo menos importante, convém salientar as palavras de Carvalho
Filho (p. 74, 2025) sobre o dever de fiscalizacdo que, em seu entendimento, deve
andar juntamente ao poder de policia, visto que de nada adianta a existéncia de um
poder impositivo de restricdes sem uma correspondente atuacao fiscalizatoria, assim

observa:

A fiscalizagdo apresenta duplo aspecto: um preventivo, através do qual os
agentes da Administragdo procuram impedir um dano social, e um
repressivo, que, em face da transgressédo da norma de policia, redunda na
aplicagdo de uma sang¢do. Neste Ultimo caso, é inevitavel que a
Administracdo, deparando a conduta ilegal do administrado, imponha-lhe
alguma obrigacao de fazer ou de nao fazer.

E oportuno analisar agora a lei 9913/2012, com o fim de demonstrar a
existéncia do dever juridico por parte do municipio de Fortaleza na fiscalizagao
urbanistica. O diploma normativo em questdo representa um marco normativo na
estrutura juridica de prevencdo e controle de risco das edificagbes urbanas
municipais, materializando normativamente o poder de policia municipal, e dessa
forma impondo ao ente local o dever de estabelecer mecanismos de fiscalizagdo das
edificagbes e equipamentos publicos e privados municipais (CARVALHO FILHO,
2025).

Sobre a lei em si, além das pontuacgdes ja realizadas, isto é, sobre a
incidéncia ou nao desta lei ao caso objeto deste trabalho, € necessario analisar
aspectos relacionados a prépria lei (CARVALHO FILHO, 2025).

Inicialmente cumpre salientar que a normatizagao estabeleceu a necessidade
de instrumento de controle administrativo permanente, isto €, um érgdo competente
da prefeitura de Fortaleza, responsavel por emitir os Certificados de Inspecéao
Predial apos apresentacéo pelo proprietario do imovel do laudo de vistoria técnica.
Além disso, conforme a regulamentacdo, esse laudo de vistoria técnica deve ser
elaborado por profissional habilitado (CARVALHO FILHO, 2025). Segue trechos

especificos do texto legal.

Art. 3°. As edificagbes abrangidas por esta Lei deverdo possuir Certificagdo
de Inspecao Predial, que sera fornecida pelo 6rgdo competente da
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Prefeitura Municipal de Fortaleza, apés a apresentagio, pelo
responsavel pelo imével, de Laudo de Vistoria Técnica, obedecidas as
seguintes periodicidades: (...) Art. 5°. O Laudo de Vistoria Técnica de
inspegdo predial sera elaborado por engenheiro ou engenheiros
devidamente habilitados e com registro junto ao Conselho Regional de
Engenharia, Arquitetura e Agronomia (CREA-CE). Art. 9°. Apds 5 (cinco)
anos da expedicdo do "habite-se" pelo Municipio, os proprietarios ou
administradores das edificagdes publicas ou privadas deverédo apresentar ao
orgdo competente do Municipio de Fortaleza o Laudo de Vistoria das
Condigcdes de manutencao dos imdveis, assinado por responsavel técnico.
(BRASIL, 2012).

Impende salientar que conforme o Decreto n° 13.616, de 23 de junho de
2015, o 6rgao publico citado na lei 9913/2012, isto é, o que possui a incumbéncia de
emissdo dos Certificados de Inspecdo Predial, € hoje realizado pela Secretaria

Municipal de Urbanismo e Meio Ambiente (SEUMA). O texto legal assim observa:

Art. 9° Apds a realizagao da vistoria técnica e expedigao de laudo atestando
que o imoével se encontra em condigcbes adequadas de conservagao,
estabilidade e seguranga, o responsavel pela edificagdo solicitara a
Secretaria Municipal de Urbanismo e Meio Ambiente - SEUMA a expedi¢ao
de Certificado de Inspecdo Predial (CIP), mediante preenchimento de
formulario préprio online, disponivel na pagina da Secretaria Municipal de
Urbanismo e Meio Ambiente - SEUMA,
http://www.fortaleza.ce.gov.br/seuma. (...) (BRASIL, 2015).

3.2 A Configuragao da culpa administrativa no caso do Edificio Andrea

A analise da responsabilidade civil do Estado, no desabamento do Edificio
Andrea, em Fortaleza, em 2019, é imprescindivel investigar a chamada culpa
administrativa ou omisséo do servigo. Logo, esse conceito, que € bastante aceito na
doutrina administrativista brasileira, se refere as hipéteses em que o servigo publico
nao atua, atua de forma deficiente ou atua com atraso, causando prejuizo ao
administrado. E preciso, assim, identificar uma conduta omissiva ou comissiva da
Administracdo Publica que tenha contribuido de forma significativa para o resultado
danoso a fim de se aferir essa culpa (FREITAS, 2021).

Sobre entdo, no caso especifico do Edificio Andrea, a discussao central tem
recaido sobre a existéncia de uma omissao estatal relacionada a fiscalizacdo de
obras e edificagbes no municipio. A legislagdo municipal de Fortaleza prevé a
obrigatoriedade de vistorias peridédicas e de manutencéo estrutural, especialmente
para edificacbes antigas, estabelecendo um dever juridico especifico de atuagao por

parte do Poder Publico. Assim, para que se configure a culpa administrativa, deve-se
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demonstrar que o Municipio deixou de exercer, de maneira adequada, essa funcao
fiscalizatoria, permitindo que uma estrutura manifestamente comprometida
continuasse sendo habitada (FREITAS, 2021).

Entretanto, a pericia técnica que se seguiu ao desabamento, demonstrou que
o edificio tinha graves problemas estruturais e um histérico de deterioragao,
questdes que, em tese, poderiam ter sido detectadas pela Administracdo em
decorréncia de uma fiscalizagao efetiva. A falta de vistorias peridédicas, ou mesmo a
eventual omissdo na conferéncia de laudos elaborados pelos proprios condéminos,
evidencia que o servi¢o publico nao se prestou de maneira compativel com os niveis
de eficiéncia e prevengado que o ordenamento juridico exige. Em suma, estamos
diante de uma situacdo que se encaixa na definigdo doutrinaria de culpa
administrativa (FREITAS, 2021).

De acordo com o ensinamento de Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2019), a
Administracdo é culposa quando deixa de agir quando deveria, age de forma
insuficiente ou o faz com atraso, frustrando o resultado esperado de um servigo
publico essencial. O mesmo se aplica ao Edificio Andrea, cuja seguranga poderia ter
sido garantida por meio de uma fiscalizagdo adequada das condigbes de seguranca,
atividade essa que € essencial e cuja falha foi crucial para que o evento tragico
ocorresse. A omissao, por sua vez, se torna ainda mais séria quando existe uma
norma clara que exige a agéo do ente publico.

Diante do efetivo dever de agir da administragdo publica municipal, resta
analisar se no caso concreto, ha que se observar responsabilidade objetiva ou
subjetiva. Em outras palavras, se aplica-se a Teoria da Culpa da Administracédo ou
do Risco da Administragao

Conforme a jurisprudéncia firme dos tribunais superiores afirma, nos casos de
omissao especifica, isto €, quando ha um dever concreto de agir, a responsabilidade
civil do Estado assemelha-se ao regime objetivo previsto no art. 37, §6°, da CF. O
Supremo Tribunal Federal ja se manifestou em diversas ocasibes de que, na
presenca de um dever legal de vigilancia, a auséncia desse servigo configura a
relacdo de causa e efeito entre a omissdo do Estado e o prejuizo suportado pelo
particular, ensejando o dever de indenizar. Essa recomendagao enfatiza que a
omissao do Municipio de Fortaleza, se evidenciada, resultaria em responsabilizagao
do Estado (BRASIL,1988).
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Além do mais, conforme expde Mello (2025), a Administracdo deve responder
sempre que deixar de cumprir deveres que visem a protecdao de direitos
fundamentais, destacando que a omissao estatal em impedir danos previsiveis
importa em responsabilidade, sobretudo quando o Poder Publico detém meios e
competéncia para evita-los. Em relagdo ao caso em questdo, o risco de
deterioracdo estrutural e o colapso subsequente da edificagdo eram riscos
previsiveis que poderiam ter sido evitados por meio de inspegdes regulares.

Portanto, para que se possa atribuir a culpa administrativa ao Municipio de
Fortaleza no caso do Edificio Andrea, € fundamental que se prove de maneira
irrefutdvel que houve um descumprimento do dever legal de fiscalizagdo das
edificagdes, permitindo que um prédio com problemas estruturais continuasse em
funcionamento.

Assim sendo, diante da previsibilidade do dano, da presenca de normas que
impunham uma acgao especifica do Estado e da clara ineficiéncia na fiscalizagao, &
totalmente valido afirmar que houve omissao do servigo, sendo totalmente aplicaveis
os fundamentos da responsabilidade civil do Estado. Assim, é crucial que as
politicas publicas voltadas a prevengao e a seguranga estrutural sejam fortalecidas,

evitando que tragédias dessa natureza ocorram novamente (MELLO, 2025).

3.3 O nexo de causalidade e as técnicas probatérias aplicaveis

Nao se pode afirmar de forma abrupta que a inércia da administracdo causou
o desabamento do Edificio Andrea, é fundamental estabelecer um nexo de
causalidade claro antes de atribuir responsabilidades. Ao contrario das hipoteses de
acao do Estado, na omissao € necessario comprovar que o Poder Publico tinha um
dever legal de agir e que a sua inagado foi crucial para que o evento danoso
ocorresse. Portanto, o nexo de causalidade precisa ser ligado pela falta de
fiscalizacdo, a deterioragcdo estrutural conhecida e o resultado final que é o
desmoronamento do prédio (MARCELLO, 2024).

Nessas situagdes, o laudo pericial se torna indispensavel. Sdo cruciais, na
reconstituicdo do nexo causal, a pericia técnica sobre o historico estrutural do
edificio, a conservagao dos materiais, o cumprimento das normas de manutencgao e
a observancia das exigéncias de seguranga. Um bom laudo pericial é capaz de

determinar se o colapso foi causado por falhas que poderiam ser previsiveis,
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detectaveis e evitaveis com uma fiscalizagdo adequada por parte do municipio. A
pericia, entdo, é o instrumento inicial que permitird determinar se o evento poderia
ter sido evitado e se a omissdo estatal teve relevancia para sua ocorréncia
(MARCELLO, 2024).

Ademais, os documentos administrativos tém valor probatoério suplementar e
decisivo, além da pericia. Relatérios de fiscalizacdo, autos de vistoria, solicitacdes
dos moradores, notificagdes sobre irregularidades e normas municipais formam o
conjunto de documentos que pode evidenciar se as condi¢des estruturais do prédio
foram monitoradas ou ndo. A falta desses documentos ou a constatacdo de que as
fiscalizacbes eram insuficientes reforca a ideia de que houve uma falha do Estado,
mantendo a relacdo de causa e efeito entre a omissédo e o dano (MARCELLO,
2024).

Diante disso, as testemunhas tém uma funcgéo significativa na prova do nexo
de causalidade. Quem mora, quem trabalha, quem € sindico, quem €& engenheiro e
quem viu de perto as rachaduras, as infiltragcbes ou outros problemas na estrutura
pode atestar de forma consistente o quanto era previsivel o colapso e se havia
alguma solicitagdo ao Poder Publico. Suas declaragdes contribuem para reconstruir
a dindmica historica dos eventos, o que é fundamental para entender se a
Administracdo estava ciente do risco e, mesmo assim, decidiu ndo agir (FREITAS,
2021).

Logo, a teoria administrativa contemporanea, no plano doutrinario, afirma que,
nas chamadas omissdes especificas, deve-se levar em conta um nexo causal
ampliado, ou seja, ndo se deve limitar a analise da relagao direta entre a omisséao e
o dano, mas sim a probabilidade de que uma acgao teria evitado o resultado. Isso
pode ser visto, por exemplo, na obra de Celso Antdnio Bandeira de Mello, que
argumenta que, em casos de omissao, é essencial estabelecer o nexo causal
quando o Estado tinha a capacidade de evitar um dano e nédo o fez (FREITAS,
2021).

Nisso, a jurisprudéncia das cortes superiores permanece em sintonia com
essa visdo expandida da causalidade. O STF e o STJ sdo unissonos em afirmar
que, quando ha dever legal de fiscalizagdo, a omissdo do Estado gera
responsabilidade se ficar provado que a atuacdo preventiva teria minimizado ou
evitado o dano. Nessas situagdes, a relacao de causa e efeito se estabelece pela

avaliagao de probabilidade e previsibilidade, ndo sendo necessaria uma prova cabal,
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mas sim um conjunto consistente de elementos que se harmonizam (MELLO, et, al,
2016).

Assim, para que se estabelegca o nexo causal no caso do Edificio Andrea, é
necessario que as provas periciais, documentais e testemunhais se alinhem,
demonstrando que o Municipio de Fortaleza tinha conhecimento dos riscos e que
deveria ter tomado medidas preventivas. Através das técnicas de prova, é possivel
tracar todo o encadeamento causal que culminou no desastre, evidenciando que a
omissdo estatal, ao n&o exercer o dever juridico de fiscalizagdo, foi uma causa
decisiva para o resultado (FREITAS, 2021).

3.4 Excludentes e limites da responsabilidade do caso Edificio Andrea

Para se aferir a responsabilidade civil do Estado, Mazza (2022), salienta que
nao basta a constatacdo do dano, do nexo causal e da conduta omissiva ou
comissiva; é necessario também investigar as causas que podem excluir ou atenuar
o dever de indenizar. Especialmente no caso do desabamento do Edificio Andrea, é
fundamental entender essas excludentes para avaliar até onde vai a
responsabilidade do Municipio de Fortaleza em relagdo aos acontecimentos. As
excludentes atuam como obstaculos legais que quebram ou diminuem a relacéo de
causa e efeito, isentando a responsabilidade do Estado quando fica provado que a
Administracdo n&o teve uma contribuicao significativa para o resultado.

Entre as mais importantes excludentes da responsabilidade civil do Estado,
podemos citar o caso fortuito ou forga maior, que se refere a acontecimentos que
nao podem ser previstos ou evitados e que nao estdo relacionados a atuagado da
Administragdo. Entretanto, a doutrina e a jurisprudéncia sao claras em estabelecer
que esses eventos s6 afastam a responsabilidade se forem completamente alheios e
nao tiverem qualquer relagdo com falhas de manutencgao, vigilancia ou seguranca
(MAZZA, 2022).

No que tange sobre o caso do Edificio Andrea, por tratar-se de um colapso
estrutural decorrente de deterioragdo previsivel, a alegacdo de caso fortuito
dificilmente se sustentaria, pois o desastre nao se originou de um fator externo, mas
sim de condi¢gdes que poderiam ser detectadas por atuagdo diligente do Poder
Puablico (FREITAS, 2021).
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Uma outra excludente que se mostra relevante é a culpa exclusiva da vitima,
que elimina o dever de indenizar quando o prejuizo resulta unicamente da ag¢ao do
proprio particular. Em situagdes que envolvem construgdes, essa possibilidade
poderia ser considerada caso se provasse que os moradores ou administradores do
edificio agiram de maneira imprudente, deixando de realizar consertos necessarios
ou ocultando informacgdes relevantes das autoridades publicas (FREITAS, 2021).

Como ja mencionado, esse tem sido o entendimento que, por enquanto,

prevalece e ja foi adotado pelo STF:

CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO. CIVIL. DANO MORAL .
RESPONSABILIDADE CIVIL DAS PESSOAS JURIDICAS DE DIREITO
PUBLICO E DAS PESSOAS JURIDICAS DE DIREITO PRIVADO
PRESTADORAS DE SERVICO PUBLICO. ATO OMISSIVO DO PODER
PUBLICO: MORTE DE PRESIDIARIO POR OUTRO PRESIDIARIO:
RESPONSABILIDADE SUBJETIVA: CULPA PUBLICIZADA: FAUTE DE
SERVICE. C.F,, art. 37, § 6° |. - A responsabilidade civil das pessoas
juridicas de direito publico e das pessoas juridicas de direito privado
prestadoras de servico publico, responsabilidade objetiva, com base no
risco administrativo, ocorre diante dos seguintes requisitos: a) do dano; b)
da agdo administrativa; c) e desde que haja nexo causal entre o dano e a
agao administrativa . Il. - Essa responsabilidade objetiva, com base no risco
administrativo, admite pesquisa em torno da culpa da vitima, para o fim de
abrandar ou mesmo excluir a responsabilidade da pessoa juridica de direito
publico ou da pessoa juridica de direito privado prestadora de servigo
publico. Ill. - Tratando-se de ato omissivo do poder publico, a
responsabilidade civil por tal ato é subjetiva, pelo que exige dolo ou culpa,
numa de suas trés vertentes, negligéncia, impericia ou imprudéncia, ndo
sendo, entretanto, necessario individualiza-la, dado que pode ser atribuida
ao servigo publico, de forma genérica, a faute de service dos franceses . IV.
- Acédo julgada procedente, condenado o Estado a indenizar a mae do
presidiario que foi morto por outro presidiario, por dano moral. Ocorréncia da
faute de service. V . - R.E. ndo conhecido. (STF - RE: 179147 SP, Relator.:
CARLOS VELLOSO, Data de Julgamento: 12/12/1997, Segunda Turma,
Data de Publicagdo: DJ 27-02-1998 PP-00018 EMENT VOL-01900-03
PP-00589 RTJ VOL-00179-02 PP-00791).

Nada obstante, mesmo nesses casos, a jurisprudéncia tem admitido
responsabilidade concorrente, especialmente quando a Administracdo detém o
dever legal de realizar fiscalizacbes periddicas, o que torna dificil atribuir
exclusividade da culpa aos particulares.

Ha ainda a possibilidade de culpa concorrente, situagdo em que Estado e
particular contribuem simultaneamente para o evento danoso. No caso do Edificio
Andrea, essa hipotese poderia ser cogitada caso se verificasse que o condominio
negligenciou a manutengao estrutural e deixou de cumprir recomendagdes técnicas
(FREITAS, 2021).



50

Ainda assim, Rocha (2022), aduz que a responsabilidade do Estado ndo seria
afastada por completo, mas apenas mitigada proporcionalmente a participagao de
cada agente, conforme entendimento consolidado do Superior Tribunal de Justica. A
reparticdo do dano, nessas circunstancias, decorre da aplicagdo dos principios da
razoabilidade, proporcionalidade e equidade.

Os limites da responsabilidade civil do Estado também abarcam a analise do
dever juridico especifico de agdo. Em situacdes de omissao, a responsabilidade sé
se configura se a Administragdo tinha competéncia direta para prevenir o dano e
meios suficientes para agir (ROCHA, 2025).

Portanto, ndo se pode demandar que o Municipio tenha um controle total
sobre todas as construgbes privadas, mas € necessario que ele cumpra com as
fungcbes que a lei estabelece, como a fiscalizagcdo e o monitoramento das
edificagcdes. A responsabilidade do Estado é, portanto, limitada a extensdo de seu
dever legal e as medidas que se possam considerar razoaveis (ROCHA, 2025).

Um outro limite importante se refere a prova do nexo de causalidade. Mesmo
que as técnicas de prova possibilitem uma analise mais ampla da causalidade em
omissoes especificas, nao é suficiente presumir a responsabilidade do Estado; é
necessario que haja um minimo de evidéncias indicando que a atuagao normal da
Administrac&o teria evitado ou minimizado o dano. A responsabilidade nao pode ser
sem limites, devendo observar o critério juridico da causalidade adequada, sob pena
de converter o Estado em um segurador universal, tese constantemente rejeitada
pela doutrina administrativa (ROCHA, 2025).

Por fim, as excludentes e os limites da responsabilidade civil do Estado sao
fundamentais para manter esse equilibrio no ordenamento juridico, evitando que o
Estado seja responsabilizado de maneira excessiva e assegurando que a obrigacéo
de indenizar se restrinja as hipéteses em que a agdo ou omissdao do Estado
efetivamente contribuiu para o dano (OLIVEIRA, 2020).

No caso do Edificio Andrea, o exame dessas causas nao exclui, a principio, a
possibilidade de o Municipio ser responsabilizado, mas demanda uma analise
criteriosa das circunstancias concretas, de modo que a conclusao final se baseie em
fundamentos técnicos e sélidos, em consonéancia com a jurisprudéncia constitucional
e administrativa (OLIVEIRA, 2020).
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CONSIDERAGOES FINAIS

A responsabilidade civil do Estado por ndo cumprir o dever de fiscalizagao
urbanistica € um assunto que se mostrou de grande importancia para entender
como o Estado atua na defesa do interesse publico, conforme analisado ao longo
deste trabalho. O caso do Edificio Andrea trouxe, de forma contundente, a
sociedade os riscos reais que decorrem da falta ou ineficiéncia da fiscalizagao,
demonstrando que a acado preventiva da Administragdo Publica ndo € uma
faculdade, mas um dever atrelado a seguranga estrutural das edificagbes e a
protecdo da vida humana.

Assim, é possivel afirmar que a responsabilidade civil do Estado, em casos de
omissao, é configuravel com base no artigo 37, §6°, da Constituicdo Federal, desde
que sejam evidenciados o dano, a omisséo do Estado e a relagao de causa e efeito
entre a inagao administrativa e o dano.

Contemporaneamente, na doutrina e na jurisprudéncia, se admite que,
havendo dever juridico especifico de agir, a responsabilidade por omissdo se
aproxima de um modelo objetivo, exigindo do Poder Publico uma atuacéo diligente e
eficaz no que tange as politicas urbanisticas. Na situagdo em analise, a lei municipal
estabelecia de maneira inequivoca que o Municipio tinha o dever de monitorar e
inspecionar construgdes antigas, o que evidencia a obrigacao clara de agir.

A apuragédo do nexo causal revelou-se, também, um elemento crucial para a
responsabilizacdo do Estado. As vistorias técnicas, os laudos administrativos e os
depoimentos de testemunhas apontaram que o desabamento do prédio era uma
ocorréncia que poderia ser prevista e evitada com uma fiscalizagao apropriada.

A falta de inspecdes regulares e de medidas preventivas evidenciou uma
grave deficiéncia do servigo publico, o que caracteriza a culpa administrativa ou a
falta do servigo, como € amplamente chamada pela doutrina administrativista. Logo,
a omissdo do Estado ndao foi uma mera causalidade acessoéria, mas sim um
elemento crucial na teia de acontecimentos que levaram a tragédia.

Verificou-se ainda que, as excludentes e os limites da responsabilidade civil
do Estado nao foram suficientes para eliminar o dever de indenizar no caso
analisado. O colapso nao ocorreu devido a um unico evento ou porque as vitimas
falharam em agir, mas sim devido a um processo de deterioragao estrutural que uma

supervisdo apropriada poderia ter detectado. A falta de qualquer elemento que
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quebre o nexo causal indica a confirmacido da responsabilidade do Estado, ainda
que se admita a possibilidade de corresponsabilidade dos particulares, a ser aferida
na analise concreta das evidéncias.

Assim, o caso do Edificio Andrea serve como um exemplo claro da
necessidade de se fortalecer as politicas publicas de fiscalizagdo urbanistica,
sobretudo em grandes centros urbanos. O Estado tem que agir sempre de maneira
preventiva, garantindo que as edificagées estejam de acordo com as regras técnicas
de seguranga e conservagao.

Por fim, o presente trabalho, reafirmou que a responsabilidade civil do Estado
€ um dos meios mais eficazes para garantir a efetivagdo dos direitos fundamentais,
especialmente no que tange ao direito a vida, ao direito a moradia digna e ao direito
a protecdo contra riscos urbanisticos evitaveis. Que a situacdo do Edificio Andrea
sirva como um marco na reavaliagao das praticas administrativas e na compreensao
de que a fiscalizagdo da legislagdo urbanistica ndo € apenas uma obrigacéo legal,
mas uma medida crucial para evitar futuras tragédias. Com isso, acredita-se que
este estudo possa contribuir para o fortalecimento das politicas publicas e para o
desenvolvimento de uma Administracdo verdadeiramente preventiva e protetiva de

todos.
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