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RESUMO

O presente estudo visa a analisar a responsaldlidad do Estado face aos danos
causados por atos multitudinarios. A propagacaondeimentos multitudinérios nos
altimos tempos acabou por tornar cada vez maistaotesa ocorréncia de prejuizos
causados por essa turba na sociedade brasilerandase necessario estabelecer
guando havera a possibilidade de responsabilizeg@al nesses casos, ante a omissao
da legislacdo brasileira quanto ao assunto. Nemstids, far-se-a, inicialmente, uma
exposicao conceitual sobre os movimentos multitudiis e sobre a responsabilidade
civil do Poder Publico. Em seguida, serd indicadgmguadramento dos danos causados
por multiddo nos casos de omissdo estatal. Apé&o deitas consideracdes a respeito
da forma como o assunto vem sendo abordado p&anuiéncia e doutrina nacionais.
Finalmente, far-se-4& uma analise do Projeto de r%i5952/2013, do Deputado
Guilherme Campos (PSD-SP), sobre o assunto, indlicanperspectiva de resolugéo
legal do impasse. A partir do confronto argumewtatios adeptos da aplicacdo da
responsabilidade subjetiva com os da aplicacae@siaonsabilidade objetiva, concluir-
se-a que a maior diferenca entre as teorias estausda prova, de modo a demonstrar
a necessidade de se adotar a solugcéo que busquéirgaraior justica social.

Palavras-chave:Responsabilidade Civil do Estado por Omissao. Ma#itudinarios.
Justica Social.



ABSTRACT

The present work aims to analyze the civil liapibf the State due to damages caused
by multitudinous acts. The spread of multitudinauevements currently ended up
making the occurrence of damages caused by thisnotion in Brazilian society ever
more constant, making it necessary to establismvthere is the possibility of state
liability in these cases, given the default of Blfaa legislation regarding this matter.
Accordingly, will be initially approach a conceptymesentation on the multitudinous
acts and the civil liability of the government. Thahe framework of the damage
caused by crowd in cases of state failure will mdicated. Afterwards, comes some
considerations concerning how the subject has beederstood by national
jurisprudence and doctrine. Ultimately, an analggishe Draft Law N°. 5.952/2013,
written by Guilherme Campos (SP - PSD), indicatimg outlook of legal resolution of
the problem. From the argumentative confrontatibrihe application of subjective
responsibility with the application of strict lidiby, it will be concluded that the major
difference between the theories is the burden @bfpn order to demonstrate the need
to adopt the solution seek ensuringgreater sacsice.

Key-Words: Liability of the State for Omission. Multitudinousa. Social Justice.
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1 INTRODUCAO

Em meio a evolugdo da sociedade brasileira, venoteim destaque cada
vez maior os atos de protestos de multiddes, smjagzdes politicas, esportivas ou
ideoldgicas, que buscam expressar sua opinido stdisrminado assunto. O apice
desses protestos ocorreu em junho de 2013, haveaddestacdes em todo o pais,
cobrando medidas politicas para as mazelas s&iaigicando 0s exorbitantes gastos
com a preparacao para a Copa do Mundo de Futebol.

No entanto, junto a evolugdo democratica propoesanpor tais protestos,
foram percebidas, como consequéncia colateral,rguéecorrer da acdo multitudinaria,
ocorreram diversas deterioracfes a propriedaddiasie privadas, causando prejuizos
patrimoniais a particulares e a sociedade.

No Direito brasileiro a multiddo ndo € passivel s responsabilizada
civilmente, em virtude de néo ser sujeito de diteisto é de nao ter personalidade
juridica, de modo que aqueles que tiveram seunp@mhipo depredado em algum protesto
de um aglomerado ndo podem se voltar contra etagesiem reparados.

A questdo que se coloca, entdo, é se seria a Astnaigdio Publica
responsavel por reparar tais danos, uma vez qeeger do Estado garantir a seguranca
publica de todos os cidadaos, bem como direitmdesta reparacdo por prejuizos que
Ihe foram causados. E, ainda, qual seria o alcdessa responsabilidade, tendo em
vista as teorias de responsabilidade civil aplisatadireito patrio, de modo a proteger
0 erario nacional de inUmeras causas requerendepaacdo material sempre que
houver atos de multidées que causem deterioracherdeprivados.

A ideia de realizar a presente pesquisa monogrgimdanto,é apresentar a
situacao de responsabilidade estatal face as avaisadas por aglomerados, da forma
como tem sido tratada na doutrina brasileira. Alden analisar o Projeto de Lei
5.952/13, do deputado Guilherme Campos (PSD-SR)pgetende tratar do tema, de
forma a indicar as principais caracteristicas dpesjaosta legislativa.

Nesse sentido, ressalta-se, ainda, que apos jurho20d3, foram
apresentados muitos Projetos de Leis que preterdispor sobre algum assunto
relacionado a multiddes, dentre os quais destaeammksm do ja citado Projeto de Lei
5952/2013, os PL 6277/13, do deputado Jair Bolsol@P-RJ), que agrava a pena
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sobre destruicdo de bens alheios se isso ocorremanifestacdes;PL 6277/13, do
deputado Jair Bolsonaro (PP-RJ), que agrava agmdra destruicdo de bens alheios se
isso ocorrer em manifestacdes;PL 6347/13, do ddputarlos Sampaio (PSDB-SP),
gue aumenta a pena para quem se aproveita do atonjpnoporcionado pelas
manifestacdes para provocar danos ao patrimon@s3R/13, do deputado Eliene Lima
(PSD-MT), que regula o exercicio do direito a iAo de reunides publicas; e, por
fim, dispondo sobre o0 uso de mascara e outrosatotefjue impecam a identificacao
das pessoas em manifestacdes foram apresentaBbs586$4/13, do deputado Rogeério
Peninha Mendonga (PMDB-SC); PL 6614/13, do deputadsta Ferreira (PSC-MA);
PL 6198/13, do deputado Jorge Tadeu Mudalen (DEMeSPL 6461/13, do deputado
Junji Abe (PSD-SP).

Feitas tais consideracdes, o presente trabalhoseagiee uma estrutura
organizacional pautada em capitulos, desenvolventionatica por meio da pesquisa
bibliografica e jurisprudencial.

No capitulo um, pretender-se-& abordar os concei®smultiddo e
movimento multitudinario, sendo feita, ainda, umavie exposicédo sobre a historia da
responsabilidade civil da Administracdo Publicammdo e no Brasil.

No capitulo dois, serdoanalisadas as teorias deicag@b de
responsabilidade civil estatal, no pais, com erdatu que se trata da responsabilizacédo
face aos danos causados por aglomeracoes, indicantm o tema vem sendo tratado
pela nossa doutrina e jurisprudéncia.

Por fim, no capitulo trés, sera apresentado e sathli 0 Projeto de Lei
5.952/2013, do deputado Guilherme Campos (PSD#s¢ando a necessidade ou néao
da atuacdo legislativa no caso e as principaistariaticas do projeto apresentado.

Ndo ha, no Brasil, nenhum dispositivo que se presteregular
especificamente essa situacdo, sendo a sua resotlegdrrente de interpretacoes
sistematicas do nosso ordenamento, razdo pelanmpstta-se importante o presente
estudo, a fim de destacar os argumentos utilizpdos a responsabilizacdo estatal por

atos de multidao.
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2 A MULTIDAO NO PROCESSO DE RESPONSABILIZACAO DO ESTADO.

Asconsideracdesiniciaisdevem ser precedidas daresthentos quanto ao
alcance temético que se pretende tratar.

A responsabilidade do Estado que sera abordadaesere capitulo desse
estudo refere-se a responsabilidade civil extraatrdl do Estado, ou seja, “a obrigacao
de reparar danos causados a terceiros em decardacomportamentos comissivos ou
omissivos, materiais ou juridicos, licitos ou tlisi, imputaveis aos agentes pablicos”

Dessa forma, verifica-se que ndo se pretende toaresponsabilidade
contratual (definida nas clausulas do contratormminal (pessoa juridica, em regra,
nao comete contravengcdo ou crime), mas sim, dameapilidade patrimonial, que
decorre dos atos, licitos ou ilicitos, ou mesmoadaéncia de atos, do Estado que
ocasionem danos a terceiros.

Por fim, vale destacar apenas que a “responsaiidida Estado” é tambéem
conhecida como ‘“responsabilidade da Administrac@ibli€d”, sendo esta Ultima
expressdo criticada por Maria Sylvia Zanella Dit®ietendo em vista que ndo héa
personalidade juridica na Administragdo Publicamielo que esta ndo seria titular de
direitos e obrigacdes na ordem civil.

Sergio Cavalieri Filho, por sua vez, esclarece que:

(...) a expressdo, todavia, passou a ser usual ipaliear ndo s6 a
responsabilidade do Estado propriamente dita (pegsddica de direito
publico), mas também da Administracdo Indireta.) (A designacéo,
portanto, ndo tem um sentido técnico, apenas pra@uem responde é
sempre a pessoa juridica publica ou privada quegrata Administracéo
Public&.

Dessa forma, serda utilizada nessa pesquisa, perridticos, as expressdes
“responsabilidade da Administracdo Pdublica”, “rewgabilidade do Estado” e

“responsabilidade do Poder Publico” de forma edanta.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanellireito Administrativo . 22. ed. Sao Paulo: Atlas, 2009, p. 639.
2 CAVALIERI FILHO, SérgioPrograma de Responsabilidade Civil10. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2012, p.
253.
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2.1 Consideracgdes Iniciais

A responsabilidade do Estado implica na imputahdel de um dever
juridico de reparacédo ao ente publico, de formamanhial, ou, nas palavras de Hely
Lopez Meireles:

(...) responsabilidade civil é a que se traduz Imdgacdo de reparar danos
patrimoniais e se exaure com a indenizacdo. Commamfio meramente
patrimonial, a responsabilidade civil independe deminal e da
administrativa, com as quais pode coexistir sedg\@, se confundir.
Responsabilidade civil da Administracdo é, poigjue impde a Fazenda
Publica a obrigacdo de compor o dano causado airescpor agentes
publicos, no desempenho de suas atribui¢cdes oetexpw de exercé-las. (...)
3

Assim, percebe-se que o responsavel pelo dana@gulatseria o Estado, de
forma que, no pensar de José Cretella Jfinioestudo da responsabilidade do Estado
se situaria no ramo do direito publico, mais pratiente no Direito Administrativo.

No entanto, Sonia Sterman salienta, em nota, que:

Conforme Rui Berford Dias, Gustavo Teppedino tenmi@p oposta, por
considerar que “os que enquadram a responsabilidadestado no ambito
do direito administrativo o fazem por mero equivaoetodoldgico, que
reduz gradativamente a amplitude tematica do dimitil” (José de Aguiar
Dias Da responsabilidade civilll. ed., rev. atual. eampl. de acordo com o
Cadigo Civil de 2002 por Rui Berford Dias, Rio dméiro: Renovar, 2006,
p. 772)

N&o adentrando no mérito da discussao do enquadtano fato € que o
tema € recorrentemente tratado na atualidade, pmrtrigadores de direito
administrativo, sendo, portanto, o enfoque dadpreeente estudo.

Além disso, deve-se frisar que a responsabiliddmleEstado por danos
causados por atos multitudinarios € um subtemagfgonsabilidade do Estado, ou seja,
€ uma espécie, que decorre de um género, maigaintan

Esse subtema, portanto, € uma especializacdonto deral, em virtude da

participacdo de uma multiddo, a qual teria causdaoos a particulares, trazendo

SMEIRELES, Hely Lope®Direito Administrativo Brasileiro . 31. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p.
643.

4 CRETELLA JUNIOR, Jos@ Estado e a obrigacéo de indenizaiS&o Paulo: Ed. RT, 1980.
SSTERMAN, SoniaResponsabilidade do Estada?. ed. Sdo Paulo: Ed. RT, 2011, p. 25.
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peculiaridades ao estudo do caso concreto.

2.2 Multiddao e movimentos multitudinarios

Sterman defende a importancia dos movimentos mditiérios para a
evolucdo da responsabilidade do Estado e, tambema,opdesenvolvimento do proprio

Direito Administrativo:

Os movimentos multitudinarios foram estudados pdi@ito antes dos
movimentos sociais em geral, pois seus estudosngeéaram com a
jurisprudéncia e doutrina criadas ap6s a Revolkgdacesa para resolver os
casos de responsabilidade do Estado, por danoadmmugpela multiddo em
propriedades particulare$.”

A autora diz, ainda, que os conceitos de multeldtassa, nos seus aspectos
penal, sociolégico e psicolégico foram se desererosomente apdés o advento do
Estado liberal e com as ideias da Revolucdo Fran@s um momento em que 0

Direito Administrativo comecava a ter embasamento.

2.2.1 A multidao

O conceito de multiddo vem sendo trabalhado ematifes areas, como a
Sociologia e a Psicologia, ganhando destaque de$tievolucdo Francesa, conforme
supramencionado.

Isso decorreu das transformacdes sociais quearaorrna época, de modo
que em virtude dos inumeros danos causados petalawénfurecida, o Estado francés
passou a ser acionado por particulares que tiveua® propriedades danificadas, tendo,
portanto, criado teses de responsabilidade conjebivaiode proteger seu patrimonio.

No mesmo sentido, passou-se a estudar o fenémaso nailtiddes,
buscando-se compreender as principais caractadgjice qualificariam um conjunto de
pessoas como multidao.

Dentre os diversos estudos, merece destaque o edaligia italiano
ScipioSighele, o qual propds, no comeco do sécXpufn novo ramo da ciéncia, que

se chamaria Psicologia Coletiva, o qual teria fpeto a multiddo, sendo assim por ele

8 STERMAN, Sonia, cit., p. 34
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definida:

Um agregado de homehsterogeo por excellengiaisto que é composto de
individuos de todas as idades, dos dois sexoxd#s tas classes e de todas
as condicBes sociais, de todos os graus de matalidade cultura; e
inorganico por excellenciavisto que se forma sem acordo antecedente,
repentinamente, de improviso.

Outro ramo que se dedica ao estudo das multidéeSaiologia, dentro da
gual se destacam os ensinamentos do francés GustaB®n, em seu lividThe
Crowd: A Studyofthe Popular Mind1895), conforme cita Allan G. Johnson:

No século XIX, Gustave Le Bon, prop6s upscologia das multiddesomo

teoria do comportamento em grandes aglomeracdespedsoas. Em
particular, argumentou que individuos tendem a meilanm a sua
individualidade, vontade e juizo moral quando fazezarte de multidées e
ceder aos poderes hipnéticos de lideres, que moldamo querem o
comportamento da multid&o.

As teses apresentadas por Le Bon influenciaranrstiseoutros estudiosos,
dentre os quais esta Freud, que, ao publicar @ IRsicologia das Massas e Analise do
Eu” (1921F, se dedica a examinar inicialmente a ideia de atoketiva e as
observacdes agudas sobre o comportamento das n@Es#atas no estudo de Le Bon.

Dentre o0 estudo sociolégico das massas sociais, nudiddoes e da
psicologia coletiva, € notorio, ainda, a contrifimigue os franceses Emile Durkheim e
Gabriel Tarde deram no fim do século XIX, tendovado importantes debates
intelectuaist?

Durkheim defendia, por exemplo, que a maioria éogiientos individuais
poderiam ser totalmente opostos aos sentimentostivad de uma multidao
desorganizada, dando a entender, assim, que alauoylthu multitude, € um organismo

proprio que concentra diferentes pensamentos e dG@aquara formar os seus. Tarde,

7 SIGHELE, Scipio.A multiddo criminosa: ensaio de psicologia colectiva, Lisboa: Antigas€a
Bertrand, [19--], p. 35.

8 JOHNSON, Allan G.Dicionario de sociologia: guia pratico da linguagem sociol6gica / Allan G.
Johnson; traducédo, Rui Jungmann; consultoria, Rdregsa. — Rio de Janeiro: Jorge Zahar Ed., 1997, p
44,

SFREUD, SigmundPsicologia das massas e andlise do ént. Obras completas de Sigmund Fretrad.

Dr. I. 1zecksohn. vol. 9. Rio de Janeiro: Deltd, sp. 7-105.

10 para entender um pouco sobre os debates travalissdwis intelectuais: CONSOLIM, Marcia. Emile
Durkheim e Gabriel Tarde: aspectos tedricos de ebai@d historico (1893-1904). IHistéria: Questdes

e Debatesvol.53, Curitiba: UFPR Ed., 2010, p. 39-65.



18

por sua vez, defendia, a seu critério, que ha umdnieno de imitacdo entre os
individuos de uma multiddo, os quais eram influethas por um mentor, um lider, o
qual difundia uma ideia e essa era imitada e adqiad muitos.

O espanhol José Ortega y Gasset também merecguiestando em seus

estudos destacado o conceito de multiddo e massd SO

O conceito de multiddo é quantitativo e visual. f8e traduzido para a
terminologia sociolégica, sem altera-lo, encontraoe a ideia de massa
social. A sociedade é sempre uma unidade dinareickis fatores: minorias
e massas. As minorias sao individuos ou gruposdieiduos especialmente
qualificados. Portanto, ndo se deve entender p@sasa nem apenas, nem
principalmente, as massas operarias. Massa € onmondéglio. Desse modo,
converte-se 0 que era apenas quantidade - a nwltddem uma
determinagdo qualitativa; € a qualidade comum,néoastrengo social, € 0
homem enquanto néo diferenciado dos outros honmas,que representa
um tipo genérico™*

Assim, podemos concluir que a multiddo seria aesgtacado genérica do
homem, n&o considerado individualmente, mas comagmpamento de sentimentos e
ideias que guiam os atos e dao sentido a propistéegia da multidao.

O filésofo italiano Antonio Negri, juntamente comestadunidense Michael
Hardt, entendem que a multiddo € composta de iragrdiferencas internas que nunca
poderéo ser reduzidas a uma unidade ou identidada, jpois € uma multiplicidade das
diferencas singularé$.Seria, assim, a multiddo um conjunto de singuaés.

No entanto, para Negri, a multidao constitui umr aocial ativo, uma
multiplicidade que age, e pode-se vé-la como aftgarazado. Trata-se, na verdade, de
um ator ativo da auto-organiza¢idessa forma, subentende-se que o comportamento
das multidées seria muito mais intencional, radi@naocialmente organizado do que
pensavam os intelectuais do passado.

O autor italiano baseou alguns de seus estudo®sw#os deixados por
Baruch EspinoZ4, filosofo holandés, que viveu no século XVII, eecgntendia que a

multitude seria formada por um conjunto de indioiglutrabalhando para uma mesma

1 ORTEGA Y GASSET, JosA.rebelido das massasSao Paulo: Martins Fontes, 1987, p. 38-39.

12 HARDT, Michael; NEGRI, AntonidMultiddo: guerra e democracia na era do império / Trad. €ldvi
Marques. - Sdo Paulo: Record, 2005, p. 12.

13 NEGRI, AntonioPour une definitionontologique de lamultitudeln: Rev. Multitudesn.9, Paris: Ed.
Exils, p. 36-48, 2002.

14 SPINOZA, Baruch.Tratado Teoldgico Politicq Trad. Diego Pires Aurélio. Sdo Paulo: Martins
Fontes, 2008.
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finalidade coletiva: o bem comum. Seria, assim,owonsujeito politico, aguele que
deteria o0 poder, isto €, 0 sujeito central parstiutiracdo do Estado.

Percebe-se, dessa forma, que o conceito de multi@édcesta claramente
definido, visto que dependera do campo de enfoBoe.outro lado, € importante a
andlise desses conceitos, a fim de entender £egiatdos movimentos multitudinarios

e 0 seu tratamento juridico no nosso ordenamento.

2.2.2 Os movimentos multitudinarios

Movimentos multitudinarios séo, nas palavras de tellee Junior,
“deslocamentos de povos ou de parte da populagémm consequéncia de fatos sociais,
politicos ou econdmicos que ocorrem num dado mamaistorico®® e, conforme
mencionado, sdo apontados como precursores dosneatads sociais.

Os movimentos sociais, por sua vez, podem ter tamiaureza popular e
pacifica ou natureza criminosa e terrorista. Namiot vale destacar que essas outras
espécies nao possibilitam nenhuma forma de ressamtd por parte do Estado.

Os movimentos decorrentes de organizacbes -cringn@saterroristas
diferenciam-se dos movimentos multitudinarios nadio®e em que nao possuem
espontaneidade, mas sim sdo premeditados e comigzgéo ativa apenas de certos
individuos, com objetivos de obter ganhos pesseamodificar o cenario politico
vigente, respectivamente.

Ja os movimentos populares,que englobam os doseseanas das torcidas
organizadas, os de fundo religioso e os de opcg@sakepor exemplo, diferenciam-se
dos multitudinarios por ndo possuirem também esgpeidade, terem objetivos
definidos, com alvos especificos.

Sonia Sterman diz que:

Os movimentos sociais contituesidj o género das manifestacfes coletivas,
cuja primeira espécie sdo 0s movimentos multitugisd por se
caracterizarem como o modo mais rudimentar de nmdiedcdo social, no

15 CRETELLA JUNIOR, José, cit., p. 224.
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qual a multiddo causa depredacdes em propriedadesgs ou privadas e
danos fisicos a pessoas ou aos seus bens mbveis.

Continua a autora citando como espécies de movasentiltitudinarios os
saques, as depredacfes e 0s “guebra-quebras”,ats sjugiriam em momentos de
anormalidade politico-social.

Dessa forma, pode-se dizer que 0os movimentos omiliérios ocorrem
quando uma multiddo, espontaneamente, isto €, deafmao-premeditada, atua,
impulsionada por um lider, exteriorizando sua revobm algum fato social, politico ou
econbmico, depredando propriedade publica ou paivaigl mesmo pessoas fisicas.

Vale sustentar que os movimentos multitudinaréxs sempre passiveis de
serem ressarcidos pelo Estado, por meio de acdespensabilidade, movida pelo
proprietario do bem danificado, no caso de danpsopriedades privadas. No caso de
danos a propriedades publicas, a acdo cabivel agp@pular, movida por qualquer
cidadao para a defesa do interesse publico (attX3€lll, da CF e Lei 4717/65).

Pode-se dizer, assim, que os movimentos multitudsde caracterizam
por serem perpetrados por um aglomerado de pantgsutivis (ou seja, nao militares),
com interesse convergente, em virtude de algum datial, politico ou econdmico,
causando danos em propriedades (publicas ou psyadaa pessoas fisicas, em virtude
da acéo coletiva com carater penal, em que sejaviglva identificacédo individual de

cada participante.

2.3 Breve histérico da Responsabilidade Civil do Eado

Os movimentos multitudinarios, como ja foi ditopatsionaram a evolucéo
da responsabilidade civil do Estado, tendo papaledtaque especialmente no direito
francés.

Assim, a forma de se tratar a responsabilidadesti@dg no direito ocidental
foi mudando e evoluindo com o passar do tempo,apassde uma concepcdo de
irresponsabilidade para uma de responsabilidadiodj

Essa evolugdo é diretamente relacionada com a fdematuar do Estado
perante a sociedade, conforme salienta Celso Amtamdeira de Mello:

16 STERMAN, Sonia, cit., p. 117
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Ademais, impende observar que os administradosémia@omo se evadir ou
sequer minimizar os perigos de dano provenienteacd@ do Estado, ao
contrario do que sucede nas relagbes privadas.r&sevé o proprio Poder
Pudblico quem dita os termos de sua presenca nalaeioletividade e € ele
guem estabelece o teor e a intensidade de seuoreawento com o0s
membros do corpo socidl.

Desde a antiguidade até os dias atuais, diversagmgeforam criadas e
aplicadas, como a teoria da irresponsabilidadeijateta culpa civil e teoria da culpa
administrativa (ou responsabilidade subjetiva)e@ia do risco (ou responsabilidade
objetiva). Assim, pode-se dizer que houve dois ooed: um, ultrapassado, de

irresponsabilidade e outro, atual, de imputacéeesggonsabilidade.

2.3.1 Teoria da Irresponsabilidade

O periodo de irresponsabilidade estatal perdurowande toda a
Antiguidade, em que nao havia a ideia de um Estadw unidade politica, era, pois,
em regra, representado por um rei soberano quergee por direito divino, sendo
assim irresponsavel por qualquer ato que causases dos seus suditos.

Essa ideia estendeu-se, ainda, até a Idade Médiamw do final do século
XVIII, nos Estados absolutistas, inexistindo, af@ede momento, responsabilidade da
Administracdo por danos causados por seus agemadieulares. Diogenes Gasparini

conta que:

(...) Seu fundamento encontrava-se em outro piimcyietor do Estado

absoluto ou Estado de policia, segundo o qual adéshdo podia causar
males ou danos a quem quer que fosse. Era expoepstas formulas: “Le

roi ne peut mal faire” e “The King can do no wrongti, em nossa lingua:
“O rei ndo pode fazer mal” e “O rei ndo ert&”.

No entanto, Gasparini faz a ressalva que essatdarirresponsabilidade
estatal que vigorava nesse periodo ndo era abs@dutsavendo, a época, algumas
situagOes em que se vislumbrava a responsabileiztdeal:

"MELLO, Celso Antdnio Bandeira d€urso de Direito Administrativo. 15. Ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2003, p. 856.
18 GASPARINI, DiogenesDireito Administrativo . 3. ed. rev. e ampl. S&do Paulo: Saraiva, 19931 9.
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(...) O rigor da irresponsabilidade civil do Estagta quebrado por leis que
admitiam a obrigacdo de indenizacdo em casos éispscia exemplo de
certa lei francesa que admitia a recomposicaorpairial por danos oriundos
de obras publicas e de outra que acolhia a respitidede por danos
resultantes de atos de gestdo do dominio privad&stiado. A par disso,
admitia-se a responsabilidade do agente publicadjua ato lesivo pudesse
ser atribuido diretamente a ele. O principio dagesabilidade dos agentes
publicos, em lugar da responsabilidade do Estadaohsagrado, entre nds,
na Constituicdo de 1824, no item 29 do art. 17&alwado o Imperador, que
ndo estava submetido a qualquer responsabilidamte tetrmos do art. 99
dessa Lei Maiot?

Com o advento do Estado Liberal e as transformac@esrrentes da
Revolugcdo Francesa, a teoria da irresponsabilidaidesendo abandonada, nao
vigorando mais em nenhum pais atualmente, confeatenta Hely Lopes Meirelles:

A doutrina da irresponsabilidade esta inteiramentperada, visto que as
duas ultimas Nagfes que a sustentavam, a Ingla&eysaEstados Unidos da
América do Norte, abandonaram-na, respectivamemtelo Crown
ProceedingActde 1947, e pelé-ederal TortClaimsA¢tde 1946. Cairam,
assim, os Ultimos redutos da irresponsabilidadié aivEstado pelos atos de
seus agentes.

Essa teoria, portanto, foi superada pelos paisesfaddlia romano-
germanica a partir do final do século XVIII, difatemente dos paises integrantes da

familia dacommon lawos quais, como se viu, demoraram mais para abardo

2.3.2 Teoria da culpa civil

A partir da Revolugcdo Francesa, passou-se, ema@ o0 periodo de
responsabilidade do Estado, ou seja, a partir @®eo Estado passou a ser considerado
responsavel perante os danos causados a particulare

Isso porque, havendo a multiddo enfurecida causagimeros danos as
propriedades particulares, houve uma grande qualgidle acdes propostas pelos
proprietarios requerendo do Estado o ressarcim@@teeus prejuizos, ocasionando a
divisdo, pelo judiciario francés, entre atos deénpe atos de gestdo, sendo apenas este
ultimo passivel de ser ressarcido.

Sonia Sterman conta que:

1% |dem, Ibidem.
20 MEIRELLES, Hely Lopes, cit. p. 644
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A obrigacéo do Estado de indenizar particularesdenorréncia de atos de
gestdo, se bem que artificial, posto ser criadango artificio juridico para
protecdo do Estado francés das inUmeras acdesptewdito de marcar o
inicio da responsabilidade publica, principalmentiecorrente dos
movimentos multitudinarios. Essa divisdo marcou pnogresso em termos
de responsabilidade do Estado, que passou a sgonsailizado sem
embasamento legal, desde que os atos de gestd@tingitssem a sua
soberanig!

No entanto, essa teoria ndo durou muito tempa pdiculdade de se
estabelecer a diferenca entre os atos de gest@dangpdrio, havendo, entdo, passado-se
a verificar a conduta culposa ou dolosa do ageiiiqo a fim de se responsabilizar o
Estado.

Assim, pode-se dizer que, até esse momento, senhecia a
responsabilidade do Estado, adotando-se, princgrabmnos principios de Direito Civil,

com a ideia da culpa. Nesse ponto, Di Pietro lecoure:

Embora abandonada a distingdo entre atos de impéde gestdo, muitos
autores continuaram apegados a doutrina civilisegeitando a
responsabilidade do Estado desde que demonstraddpa Procurava-se
equiparar a responsabilidade do Estado a do pattéoomitente, pelos atos
dos empregados ou prepostos. Era a teoria da ccigh ou da
responsabilidade subjetida.

No entanto, aos poucos, os tribunais francesesganam a dissociar a ideia
da culpa do direito privado, deixando de perquinio a culpa do funcionario especifico,
para adotar um entendimento de culpa anbnima, een sgu buscava apenas a

comprovacéo de que teria havido uma falha na m&st@do servico.

2.3.3 Teoria da culpa administrativa

Ap6s o abandono da distingdo entre os atos de inpéde gestdo, os
tribunais franceses foram responsaveis por evghaidualmente para uma nova teoria
de responsabilidade do Estado, afastando os pioscide Direito Privado e
aproximando-se do Direito Publico.

Celso Antonio Bandeira de Mello diz que:

21 STERMAN, Sonia, cit., p. 28
22DI PIETRO, cit., p. 641.



24

O reconhecimento da responsabilidade do Estadoargem de qualquer
texto legislativo e segundo os principios de Diré#iblico, como se sabe,
teve por marco relevante o famoso ard3iancq do Tribunal de Conflitos,

proferido em 1° de fevereiro de 1873. Ainda ques g fixasse que a
responsabilidade do Estado “ndo é nem geral nemlwaa’s e que se regula
por regras especiais, desempenhou a importantédude reconhece-la como
um principio aplicavel mesmo a falta de?&i.

Sonia Sterman, por sua vez, recorda que antes mésmaso Blanco, de
1873, houve a publicacdo da decisdo no caso Ratde 1855, ambas pelas cortes
francesas, tendo as sentencas os mesmos fundamestagiais defendiam que a
responsabilidade, nos respectivos casos, “deviargritada ao Estado, ndo em virtude
de disposicdes do direito civil, mas do direito ljp3 *.

Assim, pode-se dizer que a partir de entdo tergodesvincular a ideia de
necessaria demonstracdo de culpa do funcionariagemte publico, passando-se a
verificar a falha na prestacdo de servigco, istimd@) se precisava mais apontar o
causador do dano especificamente, pois este tgrto aegundo os comandos do
proprio Estado, o qual deveria arcar, portanto, adaiha ocorrida.

Diogenes Gasparini justifica essa mudanca pelacullifade de se

demonstrar a culpa do funcionario especificamente:

A solucéo civilista, preconizada pela teoria dgoesabilidade patrimonial
com culpa, embora representasse um progresso emacela teoria da
irresponsabilidade patrimonial do Estado, ndo fsais os interesses de
justica. De fato, exigia muito dos administradosispo lesado tinha que
demonstrar, além do dano, a situagdo culposa dueagstatal. Tornam-se,
assim, inaplicaveis, em sua pureza, os principgosutba civil, para obrigar o
Estado a responder pelos danos que seus servidodessem causar aos
administradog®

Assim, nascia a chamada teoria da culpa administrattribuida em grande
parte a doutrina classica de Paul Duez, a qualabasmesponsabilizar o Estado por
falhas na prestacdo de servico aos administradelso GA\ntdnio Bandeira de Mello
esclarece que a partir de entéo:

2 MELLO, Celso Antdonio Bandeira de, cit., p. 861.
24 STERMAN, Sonia, cit., p. 30.
25 GASPARINI, Diogenes, cit. p. 620.
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Em face dos principios publicisticos néo é necesséidentificacdo de uma
culpa individual para deflagrar-se a responsalzlkddo Estado. Esta nocgéo
civilista é ultrapassada pela idégc] denominada d&auteduservicentre os
franceses. Ocorre a culpa do servico ou “faltaetgig” quando este nédo
funciona, devendo funcionar, funciona mal ou funaiatrasado. (.29

Cavalieri Filho alerta que essa modalidade de resgimlidade “ndo €, de
modo algum, modalidade de responsabilidade objetings subjetiva, porque baseada
na culpa do servico diluida na sua organizacdoynasslo feicdo anbnima ou

impessoal?”. Da mesma forma, José dos Santos Carvalho Fithesksa ressalva:

(...), a falta do servico implicava o reconhecimeda existéncia de culpa,
ainda que atribuida ao servico da Administracdo.eBse motivo, para que o
lesado pudesse exercer o seu direito a reparagdpreioizos, era necessario
gue comprovasse que o fato danoso se originavaadofamcionamento do
servigo e que, em consequéncia, teria o Estadd@tusposamente. Cabia-
lhe, ainda, o 6nus de provar o elemento céflpa.

Assim, pode-se deduzir que se mantinha o deveonprovacédo da culpa
do servico, sendo 6nus do administrado que seaskestido, 0 que ainda distanciava-o
muito dos seus anseios de justica. Dessa formasnatérios foram buscados, a fim

de adequar a situacao da responsabilidade estatal.

2.3.4 Teoria do Risco

As cortes francesas, ainda sem abandonar totalnzenémria da culpa
administrativa, passaram a aplicar, em algumaacgdies, uma nova forma de tratar a
responsabilidade estatal, posteriormente chamadaod@ do risco, conforme leciona
Celso Antonio Bandeira de Mello:

Ampliando a protecdo do administrado, a jurispred€mdministrativa da
Franca veio a admitir também hipGteses de respoidsale estritamente
objetiva, isto €, independentemente de qualquéa €l culpa do servico, a
dizer, responsabilidade pelo risco administrativa, @le todo modo,
independente de comportamento censuravel juridiotafe

26 MELLO, Celso A. Bandeira de, cit., p. 861.

27 CAVALIERI FILHO, Sérgio, cit., p. 255.

22CARVALHO FILHO, José dos Santdganual de Direito Administrativo. 19. ed. rev. ampl. e atual.,
Rio de Janeiro: Ed. Lumen Juris, 2008, p. 495.

2 MELLO, Celso Antonio Bandeira de, cit., p. 865
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Dessa forma, passou-se, entdo, a desconsideraguquaéxigéncia de
comprovacao de culpa do agente publico ou de daltaervico, para responsabilizar o
Estado em virtude dos danos causados por sua af@agéal envolve naturalmente um
risco de dano.

Cavalieri Filho conta que:

(...) Chegou-se a essa posicdo com base nos jomap equidade e da
igualdade de 6nus e encargos sociais. Se a atévatdmhinistrativa do Estado
€ exercida em prol da coletividade, se traz beiosfipara todos, justo é,
também, que todos respondam pelos seus 6nus, @ seiteados pelos
impostos. O que ndo tem sentido, nem amparo joriégidazer com que um
ou apenas alguns administrados sofram todas asq@érscias danosas da
atividade administrativ’.

Essa teoria consagra, assim, principios da Dedéaraips Direitos do
Homem (1789), trazendo ao administrado lesadoeitaide ser ressarcido quando uma
atividade estatal causar-lhe danos. Segundo DioRipbrém, para ser aplicada devia

obedecer a alguns pressupostos:

Nessa teoria, a ideia de culpa é substituida peleso de causalidade entre
o funcionamento do servico publico e o prejuizaidofpelo administrado. E
indiferente que o servico publico tenha funciondgon ou mal, de forma
regular ou irregular. Constituem pressupostos sigarsabilidade objetiva do
Estado: (a) que seja praticado um ato licito aitdlj por agente publico; (b)
que esse ato cause dano especifico (porque atpggas um ou alguns
membros da coletividade) e anormal (porque supearainoonvenientes
normais da vida em sociedade, decorrentes da at@statal); (c) que haja
um nexo de causalidade entre o ato do agente plblicdang?!

Assim, percebe-se a evolucdo da responsabilidadalesjue, a partir de
entdo, passaria a ser aferida com a simples deragfstde relacdo de causalidade
entre o ato estatal e o dano sofrido.

Ocorre que surgiu em meio a doutrina administrstéviuma divisdo da
teoria do risco em teoria do risco integral e @b risco administrativo, sendo que
esta admitiria a aplicacdo de causas excludentessgansabilidade (culpa exclusiva da
vitima ou de terceiro, caso fortuito e forca maierjquanto a primeira nao.

Cavalieri Filho adverte que a teoria do risco adsmativo “ndo se

confunde com a do risco integral, muito embora radgautores neguem a existéncia de

30 CAVALIERI FILHO, Sergio, cit., p. 256.
31 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, cit., p. 642.
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qualquer distincao entre elas, chegando, mesmastargdar que tudo ndo passa de uma
questdo de semantica”

O autor segue destacando a distingdo entre adehréss, destacando que a
do risco administrativo torna o Estado responsapehas pelos riscos da sua atividade
administrativa, ndo significando, assim, que dedamizar sempre, em qualquer caso.

Porém, parece ser ponto convergente na doutrinaaqtemria do risco
integral € uma forma extrema da teoria do risco, Indvendo casos que tenha sido
adotada na pratica quanto a responsabilidade legtaits conforme continua a discorrer

0 autor:

Se fosse admitida a teoria do risco integral emagésl a Administracao
Publica, ficaria o Estado obrigado a indenizar sengpem qualquer caso o
dano suportado pelo particular, ainda que ndo deu@r de sua atividade,
posto que estaria impedido de invocar as causasalesao do nexo causal,
0 que, a toda evidéncia, conduziria ao abuso maidade’

Assim, verifica-se que a evolucao da responsabiidsstatal passou de uma
fase de irresponsabilidade para uma em que a Aslir@géo deve arcar com 0S riScos
de seus atos, salvo em casos excludentes de rabpmagle, independentemente de ter
havido dolo ou culpa do agente, ou do ato praticaddicito ou ilicito.

Por fim, vale ressaltar que a teoria do risco n#wsttuiu de imediato as
outras teorias, havendo, pelo contrario, até ceptesmomento, Estados, como o Brasil,
que adotem tanto a teoria da culpa administratoracca do risco administrativo, a
depender da situacdo. E certo, apenas, que naoalsianutilizacdo da teoria da
irresponsabilidade, conforme foi destacado antmeote, e que a teoria do risco
integral ndo é utilizada face a Administracao.

2.3.5 Evolucao da Responsabilidade do Estado neifdiBrasileiro

O direito brasileiro ndo passou pelo periodo dasponsabilidade, tendo
adotado tanto na Constituicdo de 1824, no periogheiial, quanto na Constituicdo de

1891, a primeira no periodo republicano, a teasiawpa civil.

32 CAVALIERI FILHO, Sergio, cit., p. 257.
33 |dem, ibidem, p. 258.



28

No entanto, essa responsabilidade ndo era expieitee vinculada ao
Estado, mas sim aos seus funcionarios, sendo fisadéorma solidaria, conforme

salienta Di Pietro:

As Constituicbes de 1824 e 1891 ndo continham digfio que previsse a
responsabilidade do Estado; elas previam apenassponmsabilidade do
funcionario em decorréncia de abuso ou omissddcpdats no exercicio de
suas funcgdes.
Nesse periodo, contudo, havia leis ordinarias pidwe responsabilidade do
Estado, acolhida pela jurisprudéncia como sesdbdaria com a dos
funcionarios; (..

Assim, apenas com a promulgacdo do Cdédigo CivdsBiro de 1916,

pode-se falar que a responsabilidade do Estado fiositivada, adotando-se a teoria da

responsabilidade subjetiva, consagrada no sewdrfigo qual dizia que:

as pessoas juridicas de direito publico séo civilmeesponsaveis por atos
dos seus representantes que nessa qualidade calzes a terceiros,
procedendo de modo contrario ao direito ou faltamdever prescrito por lei,
salvo o direito regressivo contra os causadorefado.®®

A redacdo do referido dispositivo gerou certa paénsobre a teoria
adotada, de modo que “alguns entendiam que a naonaagrava a teoria da
responsabilidade subjetiva, sendo necessaria agaseéio da culpa na conduta do
agente estatal, ao passo que outros vislumbravampj@nuncio da responsabilidade
objetiva do Estadd®.

No entanto, vislumbra-se que uma significativacekr da doutrind
entende que o dispositivo exigia a presenca doezitamculpa para se configurar a
responsabilidade do Estado, apoiados na existéacisignificado da expressao
“procedendo de modo contrario ao direito ou faltaaddever prescrito em lei”, sendo
esse o entendimento adotado no presente estudo.

Mais adiante, as Constituicbes de 1934 e 193udxé&ram em seus textos

constitucionais, um dispositivo que consagravasaaesabilidade solidaria do Estado

34 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, cit., p. 644

35BRASIL, Lein. 3.071de 1° de janeiro de 1916. Cédigo Civil dos Estddoidos do Brasil. Disponivel
em <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I30htm>. Acesso em: 10/04/2014.

3 CARVALHO FILHO, José dos Santos, cit., p. 496.

87 MEIRELLES, Hely Lopes, cit., p. 647; DI PIETRO, kta Sylvia Zanella, cit., p. 644; CARVALHO
FILHO, José dos Santos, cit., p. 496-497; CAVALIBRLHO, Sergio, cit., p. 259;
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com o funcionério, bem como o litisconsércio neédesentre ambos. Vale destacar
que o assunto, assim, passou a ser tratado comuarnmnstitucional, vinculado ao
direito publico, e ndo mais apenas como norma JefalCodigo Civil, vinculado ao
direito privado.

Ocorre que, com a ambiguidade presente no disgmsivilista e havendo
discussdo doutrinaria sobre a teoria adotada, tamemnto dado a responsabilidade
estatal brasileira passou a ser transformado & gartliversas decisdes judiciais, até ser
modificada em texto legal.

Assim, apenas com a promulgacédo da Constituicd0d6é € que o Brasil
passou a adotar formalmente a teoria da respoitsat®lobjetiva, a qual foi consagrada
em seu artigo 194, o qual dizia que “as pesso&digas de direito publico interno sédo
civilmente responsaveis pelos danos que seus fudnos, nessa qualidade, causem a
terceiros®. Ficando definido, ainda, em seu paragrafo Unie, “caber-lhes-a acdo
regressiva contra os funcionarios causadores do, dgmando tiver havido culpa
destes®.

A Constituicdo de 1967, bem como a Emenda n°® 1968, ndo alteram o
texto constitucional, a ndo ser por um detalhe,accoomta Di Pietro:

A Constituicdo de 1967 repete a norma em seu atti§o acrescentando, no
paragrafo Unico, que a acdo regressiva cabe em dmstulpa ou dolo,
expressdo nao incluida no preceito da Constituagderior. Na Emenda n° 1,
de 1969, a norma foi mantida no artigo 197.

Posteriormente, a Constituicdo de 1988 seguiunhalidas anteriores,
mantendo a responsabilidade objetiva em disposttivisagrado em seu art. 37, 86°, 0
qual prevé que “as pessoas juridicas de direitdiqnite as de direito privado
prestadoras de servicos publicos responderdo mElnss que seus agentes, nessa
qualidade, causarem a terceiros, assegurado t¢oditeiregresso contra o responsavel

nos casos de dolo ou culgd’”.

38 BRASIL, Constituicdo (1946)de 18 de setembro de 1946. Constituicdo dos &stddidos do Brasil.
Disponivel em <http://www.planalto.gov.br/ccivil_@8nstituicao/constituicao46.htm>. Acesso em:
10/04/2014.

39 |dem, ibidem.

40 DI PIETRO, cit., p. 645.

41 BRASIL, Constituicdo (1988)de 05 de outubro de 1988. Constituicdo da Regallffederativa do
Brasil de 1988. Disponivel
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Finalmente, o Cdédigo Civil Brasileiro de 2002 famiblicado, alterando o
artigo 15 do cédigo civilista anterior, dispondssian, em seu artigo 43 que “as pessoas
juridicas de direito publico interno séo civiimemésponsaveis pelos danos que seus
funcionarios, nessa qualidade, causem a terc8rasi seja, adotando também a teoria
da responsabilidade objetiva, de modo a se conilpagitcom Constituicdo em vigor.

Di Pietro destaca, ainda, que é possivel percebdocdo da teoria do risco
administrativo por nosso Cédigo Civil de 2002, ezn srt. 927, paragrafo unfépo
qual diz que “havera obrigacdo de reparar o damtependentemente de culpa, nos
casos especificados em lei, ou quando a atividadealmente desenvolvida pelo autor
do dano implicar, por sua natureza, risco pararefas de outrem**

Por fim, destaca-se que no Brasil a responsatiéiddjetiva ndo substituiu por
completo a responsabilidade subjetiva, havendosads@aplicacdo de uma ou de outra,
a critério legal.

emc<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constitu@aonstituicaocompilado.htm>. Acesso em:
10/04/2014.

42 BRASIL, Lei n. 10.406 de 10 de janeiro de 2002. Institui o Cddigo Civilisponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/1406.htm>. Acesso em: 10/04/2014.

43 DI PIETRO, cit., p. 643

4 BRASIL, Lei n. 10.406 de 10 de janeiro de 2002. Institui o Cdédigo Civilisponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/1406.htm>. Acesso em: 10/04/2014.
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3 APLICACAO NO BRASIL DA RESPONSABILIDADE DO ESTADO FACE
AOS DANOS CAUSADOS POR ATOS MULTITUDINARIOS

Atualmente, o Brasil adota para regular suas gassti@ responsabilidade
civil publica ou privada, tanto a teoria da res@mlgdade subjetiva quanto a da
responsabilidade objetiva, sendo esta, segundoli@alho®, a de maior incidéncia
no meio juridico nacional, gracas, em grande parter sido adotada como regra pelo
Cddigo Defesa do Consumidor para reger as relaig®esnsumo.

No entanto, pode-se dizer, que para se config@soscde reponsabilidade
subjetiva ou objetiva, faz-se necessaria a exigtée um ato comissivo ou omissivo,
que cause (relacdo de causalidade) um dano a glgeguerendo, ainda, nos casos de
responsabilidade subjetiva, a presenca de dolalpa clo agente que praticou o ato ou
se omitiu.

Além desses elementos, exige-se que ndo tenhaidmcarenhuma das
causas excludentes de responsabilidade: forca nwaiso fortuito, culpa exclusiva da
vitima ou fato exclusivo de terceiro.

Vale frisar que o dano causado, em sede de redphaade do Estado,

podera decorrer tanto de um ato ilicito quantedjgois, conforme salienta Di Pietro:

Ao contrario do direito privado, em que a respoilsktle exige sempre um
ato ilicito (contrario a lei), no direito adminiativo ela pode decorrer de atos
ou comportamentos que, embora licitos, causemsoagsleterminadas 6nus
maior do que o imposto aos demais membros da didkedie*®

Celso Antdnio Bandeira de Mello, por sua vez, emsjne a justificativa
para a existéncia da responsabilidade estatalveeddm duas, sendo que, no caso de
comportamentos ilicitos comissivos ou omissivosgdever de reparar derivaria do
principio da legalidade, além de se aplicar, tamh®principio da igualdade, nos casos
de comportamentos ilicitos comissivos. Por outioano caso de comportamentos
licitos, assim como em hipdteses de danos ligadsstuacédo criadas pelo Poder

Publico, o fundamento seria garantir uma equaneparticdo dos 6nus provenientes de

4 CAVALIERI FILHO, cit., p. 156.
4 DI PIETRO, cit., p. 638.
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atos ou efeitos lesivos, evitando que alguns sepopirejuizos ocorridos por ocasido ou
por causa de atividades desempenhadas no intemsséodos, ou seja, por
consequéncia, derivaria do principio da igualddde.

Assim, é importante que se destaque que, no casesgensabilidade por
ato licito, o dano s6 sera indenizavel se for amrado anormal e especifico a
determinadas pessoas, de modo a romper o pring#pigualdade de todos perante os

encargos sociaf$.

3.1 Responsabilidade Civil do Estado Brasileiro: tihas gerais

Analisando o 86° do artigo 37, da Constituicdo Fedie 1988, percebe-se
que houve a adocdo da responsabilidade objetiva, modalidade do risco
administrativo, no que concerne a relacdo Estadivittuo, consagrada no trecho que
diz que o Estado responde objetivamente “pelos slaju@ 0s seus agentes, nessa
qualidade, causarem a terceiros”, ou seja, sorespbnsavel pelos danos decorrentes
da sua atividade administrativa, 0s quais guardexo e causalidade entre a atuagao
estatal e o dano sofrido.

Vale frisar que o Estado, como pessoa juridica, p@ie causar danos a
alguém, sendo a sua atuacdo derivada de seus sigestequais atuam sob sua
delegacéao, razéo pela qual a responsabilidade anhgp ao Estado.

Um primeiro detalhe importante de se destacar &anee que o termo

“agente” possui. Celso Antonio Bandeira de Melld@&®ce que:

Esta expressdo — agentes publicos — é a mais aplae pode conceber
para designar genérica e indistintamente os sgjejt®@ servem ao Poder
Publico como instrumentos expressivos de sua ventd acdo, ainda
guando o facam apenas ocasional ou episodicarffente.

Segue o autor falando que o agente publico sexgsadforma, qualquer um
que desempenhe func¢des estatais, enquanto ast@&xeucseja, enquanto investido para

desempenhar a atividagfe.

4T BANDEIRA DE MELLO, cit., p. 866.
48 DI PIETRO, cit. p. 647.

4 BANDEIRA DE MELLO, cit., p. 226
0 |dem, ibidem, p. 227



33

Assim, na nocdo de agentes publicos estariam daduiodas as pessoas
formalmente implicadas a Administracdo Publica, pdnculos contratuais ou
estatutarios, cuja acdo ou omissao possa ser dqumlgada, por prestarem servigcos ao
Estado ou as pessoas juridicas que fazem partdm@nistracdo Pablica indireta.

O texto constitucional diz, ainda, que a respotisiaie sera objetiva
quando agentes, “nessa qualidade”, tenham causatms da terceiros, destacando a

vinculagéo ao Direito Publico, conforme salientav@tno Filho:

A expressao “nessa qualidade” tem razdo de sequpa@® pode o Estado ser
responsabilizado se o preposto estatal estivereieieio de suas fungdes ou,
ao menos, se esteja conduzindo a pretexto de eleeréfesse modo, se

causar dano a terceiro no correr de sua vida @jveuh responsabilidade é
pessoal e regida pelo Direito Civil.

Cavalieri Filho, por sua vez, ratifica esse posiainento, concluindo que:

N&o basta, portanto, para emergir a responsabdidiadEstado, que o ato
ilicito tenha sido praticado por agente publicotafnbém preciso que a
condicdo de agente estatal tenha contribuido paw@teca do ilicito, ainda
gue simplesmente proporcionando a oportunidade oasi@ para o0
comportamento ilicito. Acontrario sensp o Estado ndo podera ser
responsabilizado se o ato ilicito, embora praticpdoservidor, este ndo se
encontrava na qualidade de agente pusfico.

Outro ponto importante € a necessaria ocorrénciarddano a um terceiro,
sem o qual ndo haveria de se falar em responsadslidivil. Carvalho Filho, nesse
ponto, acrescenta que “(...) ndo importa a natuwilezdano: tanto € indenizavel o dano
patrimonial como o dano moral. Logicamente, seto ldsado ndo prova que a conduta
estatal Ihe causou prejuizo, nenhuma reparacia favatular®,

Di Pietro®, por sua vez, destaca que ao usar o termo “tefcedr
dispositivo ndo faz nenhuma distingdo entre o Usuéro ndo usuério do servigco
publico, de modo que nédo caberia, assim, nenhutagietacdo do julgador, devendo o
Estado ser responsabilizado pelos danos causadegym agentes qualquer que seja a
vitima.

No entanto, Cavalieri Filho, alerta que:

51 CARVALHO FILHO, cit., p. 501.
52 CAVALIERI FILHO, cit. p. 262.
53 CARVALHO FILHO, cit., p. 502.
54 DI PIETRO, cit., p. 646.



34

“Terceiro” indica alguém estranho a Administracddlira, alguém com o
gual o Estado ndo tem vinculo juridico preexistelndgo, o 86° do art. 37 da
Constituicdo refere-se a responsabilidade extreatisl do Estado. Nao
incide nos casos de responsabilidade contratuafupoaguele que contrata
com o Estado ndo é terceiro; ja mantém vinculodiemi com a
Administragdo, pelo que, ocorrendo o inadimplemendgstatal, a
responsabilidade deverd ser apurada com base gessrque regem o
contrato administrative?

Além disso, um ultimo aspecto que merece destagjuomli é que, com a
adocao da responsabilidade civil objetiva, bastam@wessado (vitima do dano) provar
a ocorréncia de um fato administrativo que caukeudlanos anormais e especifiéps
restando ao Estado apenas defender-se provanésistémcia do fato administrativo, a
inexisténcia do dano ou a auséncia do nexo causal.

José dos Santos Carvalho Filho alega que, dessaafdnid uma certa
inversdo do 6nus probatorio, uma vez que caberigEstado a contraprova das
alegacoes feitas pelo administrado, o que mitigafaincipio de que o énus da prova
incumbe a quem alegar{usprobandiincumbit ei que dicit, non quinegat

Na pratica, no entanto, ndo se verifica essa iAwvetl® 6nus probatorio de
forma tao clara quanto no Direito do Consumidonfoone se vé no seguinte julgado

do Tribunal Regional Federal da 12 Regiéo:

ADMINISTRATIVO. RESPONSABILIDADE OBJETIVA DO ESTADO
EVOLUCAO HISTORICA. DOUTRINA. CRITICA A
IRRESPONSABILIDADE FUNCIONAL DO AGENTE PUBLICO
CAUSADOR DE DANO A TERCEIRO. ONUS DA PROVA SEGUND®
TEORIA DO RISCO ADMINISTRATIVO. 1. A responsabilida objetiva
do Estado: evolugéo histérica das teorias da resmiidade do Estado. A
socializagdo do risco e o principio da igualdade mhalividuos perante os
encargos sociais. Critica a auséncia de uma temripratica sobre a
responsabilidade funcional do agente publico caarsdd dano a terceiro. 2.
O 6nus da prova segundo a teoria do risco adnatigtc em sede de
responsabilidade objetiva, a jurisprudéncia constrpaulatinamente, o
entendimento de que nado difere particularmenteedaa da prova civil,

55 CAVALIERI FILHO, cit., p. 266.

56 Nesse sentido o préprio Superior Tribunal de dagé se posicionou: “RESPONSABILIDADE CIVIL

DO PODER PUBLICO — TEORIA DO RISCO ADMINISTRATIVO EXEGESE. De acordo com o art.

37, 86° da CF, as pessoas juridicas de direitticoitespondem pelos danos que seus agentes, nessa
qualidade, causarem a terceiros. Nosso legislamustitucional adotou a teoria do risco adminisimte

por esta ndo exige a prova da culpa do agentes\8#ientes para caracterizar a sua responsabdidad
prova do dano causado pelo agente publico e o c&xsa entre a acao do agente e os danos. (REsp n°
38.666-7, 1° Turma, Rel. Min. Garcia Vieira, pud DJ de 8/11/1993)".

5" CARVALHO FILHO, cit., p. 504.
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segundo a qual compete ao autor a prova dos fatestittivos do seu
direito e ao réu os fatos excludentes do direitgado pela parte autora. 3.
Os fatos constitutivos do direito do autor em agdjo pedido se fundamente
na responsabilidade civii do Estado sdo: a) o ddjoa causalidade
material/nexo causal; c) a natureza (oficial) ddddde; d) auséncia de causa
excludente da responsabilidade estatal (STF, RB4BRJ, Rel. Ministro
Celso de Mello, DJ de 21/10/2004, p. 18). 4(..RFTL - AC: 8096 DF
1998.34.00.008096-0, Relator: Des. Fed. Jodo Bafisbreira, julg. em
23/04/2008, Quinta Turma, Publicado em 31/07/2@08,JF1 p.114)

Assim, conclui-se que, ao Estado, resta apenasesagacao de causas
excludentes de sua responsabilidade como meio f#sajeas quais podem ser a
ocorréncia de for¢ca maior ou caso fortuito, culpeesiva da vitima ou de terceiros.

Carvalho Filho trata os casos de forca maior e t@soito conjuntamente,
chamando-os de fatos imprevisiveis, ou aagwocurando n&o distingui-los como fez
boa parte da doutrira

Orlando Gomes, inclusive, sustenta que:

(...) todo o esforgo empregado pela doutrina p#tadar o acasoresultou

numa confuséo, que hoje se procura evitar, ou mesmiornar, eliminando-
a pura e simplesmente, atenta a circunstancia éeéqo mesmo efeito
atribuido pela lei. Inatil, com efeito, sob o pontle vista pratico, a
distingad®.

Seguindo esse posicionamento, verifica-se que,ip@tdse de ocorréncia
desses fatos imprevisiveis, ndo se pode verifioalagdo de causalidade entre o fato
ocorrido e a atuacédo estatal, de modo que serlaidaca responsabilidade estatal, por
auséncia de nexo causal.

No entanto, Carvalho Filho exalta que:

E preciso, porém, verificar, caso a caso, 0s elesengue cercam a
ocorréncia do fato e os danos causados. Se egim fesultantes, em
conjunto, do fato imprevisivel e de acdo ou omissflposa do Estado, ndo
ter4 havido uma s6 causa, mas concausas, ndo sadapchessa hipétese,
falar em excludente de responsabilidade. Como adBsdeu causa ao
resultado, segue-se que a ele serd imputada redpiaede civil®!

58 |dem, ibidem, p. 505-506.

% DI PIETRO, cit., p. 648; BANDEIRA DE MELLO, cit.p. 883; GASPARINI, cit.,, p. 622-623;
CAVALIERI FILHO, cit., p. 71.

80 GOMES, OrlandoQbrigacbes 172 ed. — rev., atual. e aum. por Edvaldo BrifRie-de Janeiro: Ed.
Forense, 2008, p. 180.

61 CARVALHO FILHO, cit., p. 506.
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Nesse contexto, desenvolveu-se o0 entendimento icdédutr e
jurisprudencial de que a responsabilidade, nesagessc ndo seria objetiva, mas sim
subjetiva, uma vez que haveria que se investighogsee conduta culposa do Estado, a
gual teria concorrido para que o dano acontecefsenodo que, em caso positivo,
geraria o dever de indenizar estatal, proporciarsla participacdo para a ocorréncia do
dano®?

Da mesma forma, 0 mesmo entendimento aplicar-ae-fato causado com
culpa exclusiva da vitima ou de terceiro (quandoesponsabilidade estatal seria
completamente afastada) e ao fato causado com dalpdtima ou de terceiro e do
Estado (quando a responsabilidade seria, em teseiaalaf?

Hely Lopes Meirelles, sintetiza esse entendimen®seguintes termos:

O que a Constituicdo distingue é o dano causadospeabentes da
Administracdo (servidores) dos danos ocasionadosafos de terceiros ou
por fendbmenos da Natureza. Observe-se que o ajt.8@% sO atribui
responsabilidade objetiva & Administrag@elos danos que seus agentes,
nessa qualidade, causem a terceirBartanto, o legislador constituinte sé
cobriu o risco administrativo da atuacdo ou inagés servidores publicos;
nédo responsabilizou objetivamente a Administracdio gtos predatoérios de
terceiros, nem por fenbmenos naturais que causemmsdaos particulares.
Para a indenizacdo destes atos e fatos estranhés eclacionados com a
atividade administrativa observa-se o principio aeda culpa civil,
manifestada pela imprudéncia, negligéncia ou ins@erha realizacdo do
servigo publico que causou ou ensejou 0 dano -ac@psa, que pode ser
genérica. (..%

Assim, para os defensores dessa tese, a vitimardodeveria provar que o
prejuizo ndo decorreria sem a participacdo omissstatal, ou seja, deve comprovar a

culpa do Estado, sob pena de, se nao o fizer, a&r imputacéo responsabilidade.

62 Nesse mesmo sentido, inclusive, ja tem decididdribsinais nacionais, desde antes mesmo da
promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, cofose vé: “RESPONSABILIDADE CIVIL —
DESLIZAMENTO DE MASSAS EM CONSEQUENCIA DE FATOS DNATUREZA E DE FATOS

DO PARTICULAR E DO ESTADO — A RESPONSABILIDADE PROPORCIONAL AS CAUSAS - (..) A
condenacgdo de ambos os réus (Codigo Civil, ari.8).fstreia-se na culpa, assumindo a do Estado a
figuracdo especifica da falta andnima do servigotéduservice publigd€formulada por Paul Duez.
Dispensavel, na espécie, a invocagdo a teoriaspameabilidade objetiva do Poder Publico (Conséiwi
Federal, art. 107). (...) Atenua-se a responsaibddo Estado e da empresa loteadora, diante da
ocorréncia marcante de fatos da Natureza. Se @gtess existissem com exclusividade, nenhuma seria
a indenizacao (Cadigo Civil, art. 1.058), mas,s@presentam em concorréncia com a atividade leregu
da Administracdo Publica e/ou de um particularra@e uma atenuacao da responsabilidade dos Gltimos
segundo vém entendendo a jurisprudéncia patriparecer da doutrina. (TJ-RJ, Ap. Civel n® 38.325, 6
Céamara Civil, Rel. Des. Paulo Roberto de Freitas, 3, DJE 15 de outubro de 1987)".

83 CAVALIERI FILHO, cit., p. 265.

64 MEIRELLES, cit., p. 651.
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3.2 Responsabilidade do Estado por Omissao

Ha na doutrina e na jurisprudéncia, portanto, cditargéncia acerca da
aplicacdo ou néo da teoria da responsabilidadéivdjeara os casos de omissao estatal,
isto €, nos casos em que 0 agente estatal nasadoaudireto do dano, mas sim omisso
face a um fato da Natureza ou ato de terceiro.

Celso Antonio Bandeira de Mello defende que a &eariser aplicada em

casos de omissao € a subjetiva, ponderando que:

Quando o dano foi possivel em decorréncia de umasam do Estado (o

servico ndo funcionou, funcionou tardia ou inefit@nente) é de aplicar-se
a teoria da responsabilidade subjetiva. Com efeéa Estado ndo agiu, ndo
pode, logicamente, ser ele o autor do dano. Easefai o autor, s6 cabe

responsabiliza-lo caso esteja obrigado a impedarm. Isto é: s faz sentido
responsabiliza-lo se descumpriu dever legal que ifiygunha obstar ao

evento lesivg?®

O doutrinador segue dizendo que a responsabilidad&édministracéo por
ato omissivo decorre sempre de comportamentoojisto €, ha um descumprimento
de um dever juridico. Resume, assim, dizendo qukchéade quando o Estado deixa de
atuar para impedir o dano ou por sua atuacdo meepesito ter sido insuficiente, em
relacdo a um padrdo legal exigivel, segundo o neeilbural, social, politico e
econdmico que atua.

Carvalho Filho, adota o posicionamento exposteeriE#ndo que o art. 927,
paragrafo unico, do Codigo Civil, estabelece quebrdgacdo de reparar o dano, sem
levar em consideracdo a culpa, existird nos cagoscéicados em lei, 0 que indicaria
que, para se adotar a responsabilidade objetiegjsar-se-ia de mencao expressa em
norma legal, o que n&o ocorreu no artigo 43, doigd4@ivil de 2002, nem no 86° do
artigo 37, da Constituicdo Federal de 1988.

O estudioso destaca, ainda, que, para ser resplaredh pela conduta
omissiva, seria necessario, ainda, que seja provacxo causal direto de causalidade,

conforme salienta:

% BANDEIRA DE MELLO, cit., p. 871-872.
8 CARVALHO FILHO, cit., p. 5009.
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Assinale-se, por oportuno, que, tratando-se deonsspilidade civil, urge
que, nas condutas omissivas, além do elementosnjlge revele a presenca
de nexo direto de causalidade entre o fato e o gafmido pela vitima.
Significa dizer que ndo pode o intérprete buscaelacdo de causalidade
guando ha uma ou varias inter-causas entre a angsséresultado danoso.
De qualquer modo, incidird sempre a responsabiidadn culp&’

De opinido contraria, Dibgenes Gasparini leciona géo ha razdes para
dizer-se que a responsabilidade objetiva decore@aspde atos comissivos, arguindo,

por outro lado, que:

O texto constitucional em apreco exige para a izdedo uma acdo do
agente publico, dada a utilizagdo do verbo causaugarem”). Isto néo
significa que se ha de ter por pressuposto umaa&budo agente publico e
gue ndo havera responsabilidade objetiva por ataissos. Os danos sao
causados por acdo ou omissdo do agente publido.Oessa forma, nédo
cremos assistir razdo aos que entendem haver sedplidade objetiva
somente nos casos de acao do agente publico. Bara mesponsabilidade
objetiva tanto decorre de uma acdo como de umasénfis

No mesmo sentido, Odete Medauar, entende que né@ev&e questionar
mais sobre dolo ou culpa, licitude ou ilicitudepbou mau funcionamento do servigo,
havendo nexo de causalidade entre a acdo ou onadsdinistrativa e o dano sofrido
pela vitima, o Estado devera resséficir.

Cavalieri Filho, por sua vez, procura um meio terpmnderando que nao
ha referéncia nos dispositivos que tratam da resimlidade estatal quanto aos atos
comissivos ou omissivos, de modo que ha possibdéidde enquadramento da
responsabilidade objetiva em casos de conduta maide Estado. Porém, sustenta que
a questdo nodal de toda divergéncia seria distinggiicasos de omissao genérica e
omissao especifica do Estado, sendo que estesnsagaeles em que o Estado tem
dever de protecdo ou guarda, enquanto aquelesnsesajue ha o dever genérico de

fiscalizac&o ou prestacdo de servico e houve fdifajto’® E arremata:

Em suma, no caso de omissdo € necessario estateldiséincdo entre estar
o Estado obrigado a praticar uma acao, em raz&spukxifico dever de agir,

7 |dem, ibidem, p. 510.

%8 GASPARINI, cit., p. 633.

8 MEDAUAR, Odete.Direito Administrativo Moderno. 16. ed. rev., atual. eampl. Sdo Paulo: Editora
RT, 2012, p. 402.

7 CAVALIERI FILHO, cit., p. 267-268.
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ou ter apenas o dever de evitar o resultado. Cssjaeobrigado a agir,
havera omisséo especifica e a responsabilidadeobggtiva; sera suficiente
para a responsabilizacdo do Estado a demonstra;doelo dano decorreu
de sua omissag.

Assim, é de se concluir que, no entender do aummrcaso de omissao
genérica, ndo haveria a omissédo do Estado sidasa chireta e imediata do dano, mas
teria concorrido para gue ocorresse prejuizo aéaiguazao pela qual deveria ser
aplicada a responsabilidade subjetiva, obriganigsado a provar que se tivesse havido

uma acao estatal o dano poderia ter sido evitado.

O tema, de fato, ndo € unanime, existindo aind&@eérsias doutrinarias e

jurisprudenciais, conforme observa Maria SylviaknDi Pietro:

Na jurisprudéncia também existe a mesma contravéssirespeito da
responsabilidade subjetiva ou objetiva em casondieséio do Poder Publico.
Mesmo no Supremo Tribunal Federal existem acord&alnis sentidos. Pela
responsabilidade objetiva, citem-se os acorddos®deurma, proferidos no
RE-109.615-2-RJ, tendo como Relator o Ministro Joskso de Mello (j. 28-
5-96, v.u.), e RE-170.014-9-SP, sendo Relator oidm limar Galvao (j.
31-10-97, v.u.). Pela responsabilidade subjetigmaoordaos da 22 Turma,
preferidos no RE-180.602-8-SP, sendo Relator o sttimiMarco Aurélio
(.15-12-1998, v.u.) e RE-170.147-1-SP, sendo Relat Ministro Carlos
Velloso (j. 12-12-97, v.u®?

Por fim, Di Pietro, alerta, ainda, quanto a uma amga jurisprudencial,
mencionando que o Supremo Tribunal Federal vinigiredo, para a caracterizagéo do
nexo de causalidade, a teoria do dano direto eiatee¢como por exemplo no RE-
573.595-AgR, Rel. Min. Eros Grau, julg. em 24/0&20publ. DJ de 15/08/2008). No
entanto, esse entendimento comecava a sofrerc@iesraaceitando um alargamento da
responsabilidade do Estado, independentementelidac@m da teoria do dano direto e
imediato (exemplos: RE 409.203, Rel. para o acofdé&n Joaquim Barbosa, julg.
07/03/2006, publ. DJ 20/04/2007; e STA 223-AgR,.Rara o acdrdao Min. Celso de
Mello, julg. 14/04/2008Y.

" |dem, ibidem, p. 269.
2DI PIETRO, cit., p. 652
3 |dem, ibidem, p. 652-653.
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Dessa forma, percebe-se que a responsabilidadeomissdao ganha
contornos cada vez mais importantes, sendo, aimilaema de bastante divergéncia no

Direito Administrativo.

3.3 Responsabilidade do Estado face aos danos calgspor atos multitudinarios

Nesse contexto, apresenta-se a questdo da residasi@bdo Estado face
aos danos causados por atos multitudinarios, a \gral ganhando importancia nos
ultimos tempos, principalmente em virtude dos d@snanifestacées que eclodiram em
2013, no periodo da Copa das Confederacdes, no Rass.

O fato € que, seja a que tempo for, o fendmenonddiddes se impde
como um componente da vida em sociedade, de modoégpreciso investiga-lo,
especialmente quando se mostre potencialment®ldséte é o foco desse estudo.

Conforme visto anteriormente, 0s movimentos mutitarios se
caracterizam por serem perpetrados por um aglomedad civis, com interesses
supostamente convergentes, em virtude de algumstatial, politico ou econdmico,
causando danos em propriedades, sejam publicasvadas, e/ou a pessoas fisicas, em
virtude de acdo coletiva com carater penal em @ja Bwiavel a identificacdo
individual de cada participante.

Desse modo, podemos dizer que os danos sdo caysadtesceiros que,
agindo coletivamente, de forma explosiva, destauvimpensada, causam prejuizos a
particulares ou mesmo a bens publicos.

Assim, observa-se que, nesses casos, ndo ha adatpasitiva, ou
comissiva, do Estado nas situacdes, recaindo as#ido, pois, na questdo da omissao
Estatal em evitar que a multiddo venha a causgfesdos danos.

Nesse sentido, se posiciona Sterman, que, como esteimagistério de

Celso Antbnio Bandeira de Mello, conclui que:

Dessas ligBes, extrai-se que os danos produzidogaticulares por quem
ndo seja agente publico (no caso a multiddo — dtogerceiros), sao
determinados pela omissédo da autoridade em ndercamhultiddo, o que é
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condi¢cdo do dano, e ndo causa. Desse modo, o Estadesponde por
omissdo nos casos em que devia agir e ndo agiu.

Resultantes que sejam tais danos da omissdo egtatéhnto, resta a
discusséo acerca da aplicacdo da teoria da redplihesde subjetiva ou objetiva, o que,
ainda, é causa de divergéncias doutrinarias ejudgnciais.

No entanto, ainda aqueles que consideram que anssplidade por
omissao seria objetiva, vislumbram a possibilidéelexclusdo ou atenuacdo em virtude
de fatos imprevisiveis ou atos da vitima ou deeievs, conforme exemplifica Gustavo

Tepedino:

Tome-se, como exemplo, a hip6étese em que se coafigudanos a
particulares decorrentes de enchentes de vias cpéblitragicamente
corrigueiras nos centros urbanos brasileiros. Imémevezes, tem se
manifestado o Judiciario, em desapre¢co as sucessipeevisdes
constitucionais, no sentido da necessidade de s$eprovar 0 mau
funcionamento dos servigos publicos de escoamemtégdas — limpeza de
galerias, contencdo de encostas, etc.-, para guepseha a condenacéo da
municipalidade. Se, ao revés, o operador adotasfeoda do risco
administrativo, nos termos da previsdo constituiom construcdo nédo
determinaria uma atribuicao ilimitada de responsklile a cargo do Poder
Publico. Caberia ao julgador, no exame do casoretmcverificar se a
enchente, por sua intensidade, caracterizaria foajar, capaz de excluir o
nexo causal entre a acdo preventiva do municipge eventos danosos. Ao
invés de se perquirir a falta de servico, nem seng@ facil constatacéo
pericial, sobretudo apés a verificagdo da calanddadde se examinar se o
evento € previsivel e resistivel, cingindo-se a&sgtigacdo aos pressupostos
da responsabilidade objetiva.

Dessa forma, da-se a entender que a diferencarigsidhsicamente, numa
questdo processual de 6nus da prova, em que, easwladde a responsabilidade
subjetiva, o 6nus de comprovar que a atuagao eRiedaneficaz para conter os danos
seria da vitima do prejuizo; enquanto, caso secaalogsponsabilidade objetiva, o 6nus
seria da Administracdo Publica, que teria que prqua adotou as medidas necessarias
e possiveis para conter a multiddo, havendo oipcepcorrido por ato de terceiro fora
de seu controle.

Para as duas teorias, entdo, haveria casos eneqgaéngpossivel a atuacao

estatal para prevenir os danos, fazendo com qaspomsabilidade do Poder Publico

74 STERMAN, cit., p. 132.
S TEPEDINO, Gustavo Mende$emas de Direito Civil 12 ed. Rio de Janeiro: Editora Renovar, 1999,
p. 192/193
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fosse afastada, por conta da impossibilidade derg®iir as consequéncias a qualquer
acdo ou omissdo da Administracdo. E o que defendtes® dos Santos Carvalho
Filho’®e Jean Riverd, os quais justificam a hipotese pelo inusitad@la papidez com
gue os danos ocorrem, de modo que acontece sem @odicia possa impedir ou
conter.

Cumpriria, fosse como fosse, definir quais os me@® se concluir quais
0S casos em que seria impossivel ou impraticaatlacao estatal, a fim de se definir se
o Poder Publico seria responsabilizado ou nao.

Celso Antbnio Bandeira de Mello, adepto da teora adipa andnima,

sugere que:

Como indicio destas possibilidades ha que levacamta o procedimento do
Estado em casos e situacGes analogas e o nivetpaetativa comum da

Sociedade (ndo o nivel de aspiracdes), bem coniueb dhe expectativa do

préprio Estado em relacdo ao servico increpadondissw, insuficiente ou

inadequado. Este ultimo nivel de expectativa é ridmeentre outros fatos,

pelos parametros da lei que o institui e reguléasprormas internas que o
disciplinam e até mesmo por outras normas das gagimssa deduzir que o
Poder Publico, por for¢a delas, obrigou-se, indiretnte, a um padrédo
minimo de aptidaé®

A questdo que se pbe para enfrentar, portant@ aedia imprevisibilidade
desse critério para se definir os casos de atuaeficaz da Administracdo, uma vez
gue dependeria da forma como o julgador intergeetssa mistura de fatores. Em tal
contexto mais dificil ainda seria a situacao dguatieado (vitima do dano), o qual teria
que comprovar: a atuacao estatal ineficaz (falhaeteico), os padrbes legais exigiveis
para a atuacdo preventiva do Poder Publico e odfatatuacéo ter sido abaixo desses
padrdes.

Assim, outro critério foi buscado, sendo a de maaplicacdo na
jurisprudéncia brasileira a “Teoria da Reserva dssRel”, a qual defende que o Estado
s6 seria responsabilizado nos casos em que a gdietproposta fosse razoavel frente a
sua concretizagao.

Nos dizeres de Di Pietro:

8 CARVALHO FILHO, cit., p. 507
" RIVERO, JeanDroitAdministratif - trad. de Rogério Soares - Coimbra: Ed. Almediiég1, p.300.
8 BANDEIRA DE MELLO, cit., p. 873.
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A dificuldade da teoria diz respeito a possibilidate agir; tem que se tratar
de uma conduta que seja exigivel da Administraggoeeseja possivel. Essa
possibilidade s6 pode ser examinada diante de cada concreto. Tem

aplicacéo, no caso, principio da reserva do possivgue constitui aplicacdo

do principio da razoabilidade: o que seria razo@ajir do Estado para

impedir o dand?®

Para Ingo Sarlét, inclusive, poder-se-ia desdobrar a ideia da “{Beda
Reserva do Possivel” em dois elementos, um fadiagpal refere-se a disponibilidade
de recursos financeiros suficientes a satisfacadirddo prestacional e outro juridico, o
qual se reporta a existéncia de autorizacdo organier{ou seja, legislativa), para o
Estado despender 0s respectivos recursos.

Essa teoria passou a ser utilizada pelo Poderd@upira se defender de
varias acdes de responsabilidade, sendo, pordsasiderada como justificativa para a
auséncia estatal no cumprimento dos direitos fuedéers.

No entanto, atualmente, a jurisprudéncia vem eetahal com razédo, que
ndo basta a alegacdo da teoria para que a respmiagbbh do Estado seja afastada,
devendo, pois, ser comprovada nos autos pela prédministracéo.

Nesse sentido, bastante elucidador € o voto dosMinHumberto Martins,
no REsp 1185474 (2010/0048628-4 - 29/04/2010) sgagee:

ADMINISTRATIVO E CONSTITUCIONAL - ACESSO A CRECHE @S
MENORES DE ZERO A SEIS ANOS - DIREITO SUBJETIVO -
RESERVA DO POSSIVEL -TEORIZAGAO E CABIMENTO -
IMPOSSIBILIDADE DE ARGUICAO COMO TESE ABSTRATA DE
DEFESA - ESCASSEZ DE RECURSOS COMO O RESULTADO D®AJ
DECISAO POLITICA - PRIORIDADE DOS DIREITOS
FUNDAMENTAIS — CONTEUDO DO MINIMO EXISTENCIAL -
ESSENCIALIDADE DO DIREITO A EDUCAGCAO - PRECEDENTEBO
STF E STJ. 1. A tese da reserva do possivel asser@m ideia que, desde os
romanos, esta incorporada na tradicdo ocidental,setido de que a
obrigacao impossivel ndo pode ser exigidappssibiliumnullaobligatio est
Celso, D. 50, 17, 185). Por tal motivo, a insufici@ de recursos
orcamentarios ndo pode ser considerada uma mekaiafal2. Todavia,
observa-se que a dimensdo fatica da reserva doivpbss questédo
intrinsecamente vinculada ao problema da escasBsta pode ser
compreendida como "sinbnimo" de desigualdade. Bsoassos sdo bens que
ndo podem ser usufruidos por todos e, justamenteisgo, devem ser
distribuidos segundo regras que pressupfe o difgital ao bem e a
impossibilidade do uso igual e simultdneo. 3. EEsdado de escassez, muitas
vezes, é resultado de um processo de escolha, delecsdo. Quando ndo

DI PIETRO, cit., p. 651.
80 SARLET, Ingo WolfgangA eficacia dos direitos fundamentais3. ed. rev. e ampl. Porto Alegra:
Livraria do Advogado, 2003, p. 286.
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ha recursos suficientes para prover todas as riéades, a decisdo do
administrador de investir em determinada area tapfiscassez de recursos
para outra que ndo foi contemplada. A titulo demgle, o gasto com
festividades ou propagandas governamentais podiasieizido na auséncia
de dinheiro para a prestacdo de uma educacio didagiea 4. E por esse
motivo que, em um primeiro momento, a reserva desipel ndo pode ser
oposta a efetivacdo dos Direitos Fundamentaisu@ quanto a estes, ndo
cabe ao administrador publico preteri-los em ss&slbas. Nem mesmo a
vontade da maioria pode tratar tais direitos coemusdarios. Isso, porque a
democracia ndo se restringe na vontade da mai@iaprincipio do
majoritario € apenas um instrumento no processmdeitico, mas este ndo
se resume aquele. Democracia €, além da vontadeaitmia, a realizagao
dos direitos fundamentais. Sé havera democracleoree houver liberdade
de expressdo, pluralismo politico, acesso a infodma a educacéo,
inviolabilidade da intimidade, o respeito as miaere as ideias minoritarias
etc. Tais valores ndo podem ser malferidos, ainga gpja a vontade da
maioria. Caso contrario, se estara usando da "dawiat para extinguir a
Democracia. 5. Com isso, observa-se que a reatizal@ Direitos
Fundamentais ndo é opcdo do governante, ndao éadsulle um juizo
discricionario nem pode ser encarada como temalepende unicamente da
vontade politica. Aqueles direitos que estdo intirate ligados a dignidade
humana ndo podem ser limitados em razdo da escaisando esta é fruto
das escolhas do administrador. Ndo é por outreorgm@ se afirma que a
reserva do possivel ndo é oponivel a realizacamidomo existencial. 6. O
minimo existencial ndo se resume ao minimo vitals@a, 0 minimo para se
viver. O conteddo daquilo que seja 0 minimo exist@rabrange também as
condi¢bes socioculturais, que, para além da quektdmera sobrevivéncia,
asseguram ao individuo um minimo de inser¢do a"wocial. (...) 8. (...)
Porém é preciso fazer uma ressalva no sentido e@enggsmo com a alocacéo
dos recursos no atendimento do minimo existencéabigta a caréncia
orcamentaria para atender a todas as demandas blEs® a escassez nao
seria fruto da escolha de atividades nao pricsisarimas sim da real
insuficiéncia orcamentaria. Em situag@es limitrafemo essa, ndo ha como
o Poder Judiciario imiscuir-se nos planos govermaai® pois estes, dentro
do que é possivel, estdo de acordo com a Conétitungio havendo omissao
injustificavel. 11. Todavia, a real insuficiénciee drecursos deve ser
demonstrada pelo Poder Publico, ndo sendo adngjtida tese seja utilizada
como uma desculpa genérica para a omissdo estataAmpo da efetivacdo
dos direitos fundamentais, principalmente os deheousocial (...). (STJ,
Segunda Turma, REsp 1185474 / SC, n° 2010/0048628tdtor Min.
Humberto Martins, DJ: 20/04/201%).

Dessa forma, pode-se perceber que a aplicacéo etaidTda Reserva do
Possivel” s6 seria aplicavel no caso do Poder &alltfiazer com sua contestacdo a
prova de que nao havia possibilidade de recursateamaterial humano para evitar o

dano.

81 Disponivel em:
<https://ww2.stj.jus.br/revistaeletronica/ita.agaflstro=201000486284&dt_publicacao=29/04/2010>
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Projetada a dificuldade para a problematica daoresabilidade por atos de
multiddo, objeta-se que o Estado teria que comprgwa agiu no intuito de controlar a
aglomeracao, nao obtendo éxito, entretanto.

Por outro lado, decorre da “Teoria da Reserva dssiRel’ que seria
impossivel, ou irrazoavel, cobrar a presenca éstataodo lugar, a todo tempo, a fim
de evitar assaltos, acidentes, ou, no caso, a®dbagres ocorridas em virtude de
multiddes. Tal, um argumento plausivel, até sobrigde vista da razoabilidade, vista
como um pressuposto da aplicagdo da ordem jurddid2ais.

A verdade, contudo, é que o aparato estatal apgeeserprecario diante do
compromisso de prover os direitos sociais, com@@e e a seguranca publica da
sociedade, tal qual sdo constitucionalmente asaanid

Por isso, é dever do cidadao informar sobre o rd&aima determinada
area, ou sobre a manifestacdo de multidées ermuatato lugar, a fim de que o Estado
seja alertado e possa atuar na ocasido, com aaddiligencia, inclusive.

E certo que o artigo 144, da Constituicio Fedezal 388, determina que a
seguranca publica é dever do Estado, mas tambémité @ responsabilidade de todos,
de modo que, cabe a populacdo também agir, cordocarPoder Publico, quando
necessario, para preservar a seguranca publicendeveste buscar adequadamente
prover.

Cretella Junior, nessaseara, adverte que:

Se 0s movimentos eram previstos e causaram danco&laaldos que
solicitaram providéncias urgentes ao poder public&stado é responsavel
civiilmente pelos prejuizos; se, entretanto, 0 mevito eclodiu de repente,
ou se ocorreu em diversos pontos da cidade, o d&staitresponsavel,
eximindo-se da obrigacdo de indenizar os cidadde®sp prejuizos
advindos®?

Segue o doutrinador afirmando que cabe ao Estadepmnsabilidade por
manter a ordem publica, devendo agir dentro dosnesdjue lhe foram conferidos. Nas

palavras do autor:

Os chamados movimentos multitudinarios provocamnt@niencdo dos
agentes policiais encarregados da manutencéo dengrdblica, no exercicio

8 CRETELLA JUNIOR, cit., p. 14.
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legitimo do poder de policia de que sdo detentgdegie cabe ao Estado a
garantia da propriedade particular e a integridadea do cidadédo, devendo
empenhar-se nisso do melhor modo poss$ivel.

Para tanto, Diogo de Figueiredo Moreira Neto explice, se a prevencéao
falhar, entraria em acao a represséo policial,cpmsiste seja na acéo direta e imediata
contra o individuo - dispersando multidées, dissotlo aglomeragfes, limitando a
circulacdo de pessoas -, seja na acao prepardedregpressao judiciaria, a qual seria a
apuracao de infragdes penais e o cumprimento dsdésgudiciais?

Sonia Sterman, a seu turno, defende que, nesses, caEstado deve, sim,
agir para evitar que a multiddo enfurecida depnedgriedades ou atinja pessoas,
porém deve tomar cuidado para ndo se exceder, de que, segundo a autora, o Poder
Publico “deve agir dentro dos limites do razoayelis além de ndo ser onipresente,
deve, num confronto entre a multiddo e os agenfddicps, evitar 0 massacre da
populacéo, para preservar um bem maior, que éaddas individuo$®.

Em tal desdobramento de compromisso constituciosague ainda
defendendo que caberia, também, a participacdopddiulares, a fim de alertar a
Administracdo Publica, quanto a possibilidade de depredatérios, de modo a cumprir
com a sua responsabilidade institucional de zellr geguranca publica. Nos dizeres da

doutrinadora:

Portanto, na ocorréncia de um movimento social, p@mplo, da espécie
multitudinario, que possa prejudicar ou estejaystiepndo a sua integridade
fisica ou a sua propriedade, compete-lhe avisaol@i@. Essa prova sera
necessaria no curso da acao indenizatoria ajuipatiaparticular contra o
Estado, para haver dele os prejuizos causadosmutiddo em seus bens ou
em sua integridade fisié&.

Diante desta argumentacdo, fica a sugestdo de gs@ a&fericdo da
razoabilidade da acdo ou omissdo da policia calaerioder Judiciario, analisando

cada caso concreto, segundo as provas trazidasims as partés.

8 CRETELLA JUNIOR, cit., p. 224.

8 MOREIRA NETO, Diogo de FigueireddCurso de Direito Administrativo: parte geral e parte
especial.15. ed. rev., ref. e atual. Rio de Janeiro: FaeR809, p. 463.

8 STERMAN, cit., p. 206.

86 |dem, ibidem.

87 |dem, ibidem, p. 207.
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E ai estaria situado, entdo, o ponto nodal da giveria, tal seja, enfim, se
recai sobre a vitima a necessidade de comprovaniss@o estatal ou se sobre o Estado
de comprovar que agiu, no intuito de conter a m@dtj conforme as suas
possibilidades.

Uma grande parcela da doutrina inclina-se para tendimento de
responsabilidade subjetiva, entendendo ser neaessaitima trazer a comprovacao da
omissao do Estado, a fim de obter éxito na suaabpscindenizacdo. Encabecam esse
entendimento Celso Antbnio Bandeira de Mello, Ogwahranha Bandeira de Mello,
Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Maria Helena Dini&)varo Lazzarini, Lucia Valle
Figueiredo, Hely Lopes Meirelles, Sonia Stermansg&Xlos Santos Carvalho Fifffo.

Por outro lado, defendendo a aplicacdo da respiidsale objetiva, ainda
gue aceite excludentes de responsabilidade, as s@aide responsabilidade do Estado
comprovar, encontram-se autores como Didgenes @Gmaisgadete Medauar, Gustavo
Tepedino, Juarez Freitas, Yussef Said Cahali, CRIbeiro Bastos e José de Aguiar
Dias®°

Contudo, observa-se que predomina em nossos trbarentendimento de
gue haveria sempre a necessidade de demonstragéwadialta culposa do Estado em
ndo evitar a pratica de danos atribuidos a atuegpensada das multiddes, de modo
que uma eventual responsabilizacdo seria pautaddéeorda da responsabilidade
subjetiva, restando a prépria vitima arguir a peelgerseguir 0 seu interesse
indenizatorio.

A jurisprudéncia sobre o assunto é escassa, coai@iandos julgados sido

proferidos no século passado, conforme se exeoglifi

8% BANDEIRA DE MELLO, C.A, cit, p. 871-876; BANDEIRADE MELLO, Oswaldo Aranha.
Principios Gerais do Direito Administrativo. v.2, 1. ed., Rio de Janeiro: Forense, 1974, g; 48
PIETRO, cit., p. 650-653; DINIZ, Maria Helen&d4digo Civil Anotado, 4. ed., Sdo Paulo: Saraiva,
1998, p. 31; LAZZARINI, Alvaro. Responsabilidadevitido Estado por atos omissivos dos seus
agentes. InRevista de Jurisprudéncia do Tribunal de Justica 880 Paulo.S&o Paulo, n. 162, p. 125;
FIGUEIREDO, Lucia Valle.Curso de Direito Administrativo. 1 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1994, p.
172; MEIRELLES, cit., p. 651; STERMAN, cit., p. 20ARVALHO FILHO, cit., p. 507.

8 GASPARINI, cit., p. 633; MEDAUAR, cit., p. 402; HEDINO, cit., p. 192/193; FREITAS, Juarez.
Responsabilidade Civil do Estado e o Principio da rBporcionalidade. Disponivel em
<http://www.revistadoutrina.trf4.jus.br/index.htn@h//www.revistadoutrina.trf4.jus.br/artigos/e diHd
Of/juarez_freitas.htm>. Acesso em 14 de maio de 2CGMHALI, Yussef Said Responsabilidade Civil
do Estada 2. ed. S&do Paulo: Malheiros Editores, 1995, R; ZBASTOS, Celso RibeiroDireito
Administrativo Moderno . 4. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 200830; DIAS, José de Aguiar.
Da Responsabilidade Civil 10. ed. rev. e aum. Rio de Janeiro: Forense,, 1252.
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RESPONSABILIDADE CIVIL DO PODER PUBLICO — REVOLTA B
POPULACAO — BOMBA — CULPA. Para obter a indenizagémtra o
Estado por ter o autor sido atingido por uma bowhli@nte incidentes de
revolta da populacdo pela majoracédo das passagedsilous, necessaria se
faz a comprovacéo da culpa do Estado no fato. JTJAR.Civ. n® 454/90, 62
Céamara Civel, Rel. Des. Pestana de Aguiar, j. @318991)

Nesse mesmo sentido, o Tribunal de Justica de Mb®aais, ja em 1955,
em caso que envolvia depredacdo praticada por daaltientendeu que “quando a
Administracdo Publica se abstém da pratica de@tate tomar providéncias que a lei
lhe impde, e de sua inércia resulta dano, a culpa cenfigura e a sua
consequentereparacdo surge como imperativo indeelinde justica” (TJ-MG, RT
275/833, 22 Camara, j. em 30/04/1955)

O préprio Supremo Tribunal Federal, em 1947, desta@ necessidade de

se provar a culpa para se indenizar:

RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO. MOVIMENTO
REVOLUCIONARIO. EXIGENCIA DE PROVA DE CULPA DAS
AUTORIDADES RESPONSAVEIS PELA ORDEM PUBLICA. A
responsabilidade do Estado por atos de seus sesigmessupde injlria
objetiva ou subjetiva. Consiste esta na culpa dentegda Administracao
Publica. (RDA 10/128-137, out/dez 1947).

Destacam-se, ainda, os julgados RT 251/299-300,1986; RT 255/328-
330, jan. 1957; RT 259/148-149, maio 1957; RF 1B5/120, jan/fev. 1960; e STF, RT
313/644 22 T., j. 05/08/1960.

Vislumbra-se, contudo, alguns julgados mais recerttatando de modo

reflexo do assunto:

INDENIZAGAO. RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO. NEXCDE
CAUSALIDADE. Incéndio causado por terceiros em dusiltle propriedade
da empresa autora. Inexisténcia de omissao do paddico. Improcedéncia
da acao mantida. Recurso nao provido. (TJSP, 2a@ade Direito Publico,
Rel. Des. Reboucas de Carvalho, Apelacdo n° 95%24E j. 21/10/2009).

APELACAO CIVEL. RESPONSABILIDADE CIVIL. ONIBUS
INCENDIADO NA VIA PUBLICA POR ATAQUE DE FACCAO
CRIMINOSA DENOMINADA “PRIMEIRO COMANDO DA CAPITAL".
ALEGACAO DA RESPONSABILIDADE OBJETIVA DO ESTADO, N&
TERMOS DO ART. 37, §86° DA CF/88. INADMISSIBILIDADE.
RESPONSABILIDADE DO ESTADO, NO CASO, QUE SO PODE
DECORRER DE DESIDIA, FALHA OU FALTA DO SERVICO.
HIPOTESE NAO OCORRENTE. ACAO JULGADA IMPROCEDENTE
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NA ORIGEM. SENTENCA MANTIDA. RECURSO NAO PROVIDO.

Ressalvadas as hipoteses de inércia injustifidatte ou falta do servico do
Poder Publico, relevando a sua omissdo ou ma aumgdadocgdo de

providéncias obrigatorias, caracterizadoras deoresgbilidade subjetiva, ndo
ha como responsabiliza-lo por atos criminosos «rsa de danos,

cometidos por assaltantes, vandalos e, enfim, pessge se colocaram fora
da lei. (TJ-SP, ApCiv. n° 9100353-80.2009.8.26.0QB0Camara de Direito

Publico, Rel. Des. Rui Stoco, , j. em 03/10/2011).

RESPONSABILIDADE CIVIL. FAZENDA PUBLICA. ACAO DE
INDENIZACAO. ONIBUS DE PROPRIEDADE DA AUTORA
INCENDIADOS EM ATAQUES DE FACCAO CRIMINOSA.
INEFICIENCIA DO SERVICO QUE NAO PODE SERVIR DE
FUNDAMENTO GENERICO PARA O RECONHECIMENTO DA
RESPONSABILIDADE DO ESTADO. OMISSAO POR AUSENCIA DE
INTERVENCAO NAO CARACTERIZADA NO CASO CONCRETO.
AGAO IMPROCEDENTE. RECURSO NAO PROVIDO. Disso tudecorre
gue, no caso dos autos, o pedido s6 poderia skidgzee demonstrado que
os agentes de seguranca do Estado, chamadoswvir iiteessem deixado de
fazé-lo. Nada disso, entretanto, ocorreu. Nao bagode que a policia, apos
ter sido alertada, tenha deixado de atender situeg@ecifica envolvendo os
veiculos da autora. Ademais, é notério que, durastataques da faccéo
criminosa, ocorreram inameros delitos em todo adtsde S&o Paulo e que
a policia atendeu essas ocorréncias, na medidaadepsssibilidades. N&o se
trata, evidentemente, de ignorar o disposto no 1a4 ou no artigo 37,
paragrafo 6°, da Carta e tampouco o dever de mficiéa que alude o caput
deste dispositivo. Trata-se apenas de consideraragunormas contidas
naqueles dispositivos ndo podem ser interpretadasmaheira francamente
incompativel com as préprias limitacBes inerentesservico publico. Tal
interpretacao, que implicaria, em Ultima analissponsabilizar o Estado por
todos os danos decorrentes de ilicitos penaiscpdiis em seu territério,
obviamente ndo pode ser aceita. (TJ-SP, ApCiv. mB77047-
41.2009.8.26.0000, 10* Camara de Direito Publie, Bes. Antbnio Carlos
Villen, j. em 19/03/2012)

Apesar disso, é manifesto que ha quem entenda qcerreto seria a
aplicacado da responsabilidade objetiva, a fim ddittx a defesa dos interesses do
cidadao prejudicado, jA que ndo haveria a necelsida se comprovar a omissao
culposa. Para estes, a omissdo estatal seria datsaninante para o dano e nao
condicdo, como defendem os adeptos da teoria sikijet

Argumenta-se, inclusive, que os postulados quergara responsabilidade
objetiva do Estado buscaram seus fundamentos tigajis®cial, com o fim de atenuar
as dificuldades e impedimentos que o individuatgrie suportar quando prejudicado
por condutas estatais, sendo, assim, coerentecajba ao Estado, mais poderoso, o
onus de comprovar que nao poderia ter evitado o.ddisto, quem sabe, maior justica
social.
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N&o ha, entretanto, muitos precedentes que contemeésse entendimento

no ambito dos danos causados por multiddes, sefetido de decisbes similares:

“RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO — MA EXECUGAO DOS
SERVIGOS PUBLICOS — RISCO ADMINISTRATIVO — DANO EBKO
DE CAUSALIDADE. A responsabilidade civil das pessopridicas de
direito publico, responsabilidade objetiva, comebms risco administrativo,
gue admite pesquisa em torno da culpa do particodan o fim de abrandar
ou mesmo excluir a responsabilidade estatal, ocemesintese, diante dos
seguintes requisitos: a) do dano; b) da acdo adimtiva (comissiva ou
omissiva); c¢) do nexo causal entre o dano e a acfoinistrativa. — O
Municipio tem, por obrigacdo, manter em condi¢cdesedjular o uso e sem
oferecer riscos, as vias publicas e logradourog@ba comunidade (TJ — RJ
— Ap. 7613/94 — 62 Céamara Civel — Rel. Dés. Pedg@#to — apud COAD
75286)".

Feitas tais consideracbes, percebe-se, numa anél@édrinaria e
jurisprudencial, que majoritariamente aplica-seBnasil, a teoria da culpa anénima nos

casos de responsabilizacdo do Estado por dancadmsugor atos de multidao.
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4ANALISE DO PROJETO DE LEI 5.952/2013, DO DEPUTADOGUILHERME
CAMPOS (PSD-SP) E A PERSPECTIVA DE SOLUCIONAMENTO LEGAL DO
IMPASSE

Conforme destacado no Capitulo anterior, a doutengurisprudéncia
divergem acerca da responsabilidade do Estado dasedanos causados por atos
multitudinarios, havendo uma tendéncia para a resginlidade subjetiva.

Muito dessa divergéncia se deve ao fato de, nalBnd® haver dispositivo
que expressamente regule a indenizagdo as vitimasmbs causados por multiddes,
sendo a questdo resolvida por meio de interpretagi@8eematicas da legislacao péatria,
expressadas na doutrina e jurisprudéncia.

Pode-se sustentar, de qualquer modo, que predamapdicacdo da teoria
da responsabilidade subjetiva, de modo que, paebee indenizacdo do Estado face
aos danos causados por multiddes, a vitima tencgu@rovar o dano, o nexo causal
com a omissao estatal e apontar a omisséo, pagéegla, impericia ou imprudéncia,
em si.

Essa teoria € aplicada em virtude da interpretde&gue o 86°, do artigo 37,
da Constituicdo Federal de 1988, bem como o adydo Cddigo Civil Brasileiro de
2002, porguanto teria adotado a teoria da respduksaie objetiva apenas nos casos em
que o0 agente cause diretamente o dano a tercesimAcomo no caso dos danos
causados por multiddo ndo ha atuacao direta, nderipcser aplicada a teoria do risco.

Atente-se para que, como o0 artigo 144 da CondltuiEederal 1988
determina que a seguranca publica € dever do Esteddo exercida para a preservagao
da ordem publica e da incolumidade das pessoas mation6nio, ao ocorrer danos
decorrentes de excessos de uma multidao enfurd@dayiolacido dessa ordem publica
e da incolumidade do individuo e dos seus bensieos@nifica 0 descumprimento de
um preceito constitucional.

Tal descumprimento se daria em razdo da omissatakptra precaver ou

controlar a multiddo, a fim de evitar que ela psgdesausar prejuizos a terceiro, de
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modo que teria havido falha na prestacdo de umceers de garantir a seguranca
publica, o qual tinha o dever de cumprir.

Desse modo, esse descumprimento, a luz do artiod@8Caodigo Civil
Brasileiro de 2002, seria um ato ilicito praticgulo Estado, o que, segundo o artigo
927,caput do mesmo Caddigo, geraria o dever de reparar.

Dentro deste contexto, Alvaro Lazzarini, adepto deoria da

responsabilidade subjetiva nos atos omissivoyriiacijue:

Em principio, pois, a responsabilidade objetivapdder publico, assentada
na teoria do risco administrativo, ocorre por acsdus agentes. Dir-se-a que
0 ato do agente publico podera ser omissivo. Nezte, entretanto, exige-se
a prova da culpa. E que a omissdo €, em esséundia, muma de suas trés
vertentes: negligéncia, que, de regra, traduz @esichprudéncia, que é
temeridade, e impericia, que resulta de falta dditiade

Fala-se, assim, em uma ideia de que a omissdoindseh seria sempre
aquela que seja ilicita, ou seja, aquela que ddscbediretamente e especificamente
determinacéo legal e que dai decorram prejtfizésaquela que ocorre quando poder-

se-ia evitar o dano, mas néo se evita. Nas palderasicia Valle Figueiredo:

Ainda que consagre o texto constitucional a resggmhdade objetiva, ndo ha
como se verificar a adequabilidade da imputacd&stado na hipdtese de
omisséo, a ndo ser pela teoria subjetiva. (...)

Se o Estado omitiu-se, ha de se perquirir se ladever de agir. Ou, entao,
se a acao estatal teria sido defeituosa a ponse @aracterizar insuficiéncia
da prestacdo de servito.

Para os adeptos da teoria da responsabilidadeivabjebr outro lado, o
texto constitucional vigente, em seu 86° do arfBgpdetermina que a responsabilidade
do Estado face ao particular sera sempre objetigado subjetiva apenas na acao
regressiva face ao agente causador do dano. Postente, em 2002, o Novo Cdédigo
Civil Brasileiro teria ratificado esse posicionartieméao havendo razdes, portanto, para
se cogitar aplicar a teoria da culpa.

Para Juarez Freitas, partidario da aplicacdo daatebjetiva nos casos

omissivos, o Estado brasileiro deve zelar pelaaeiic direta e imediata dos direitos

%O_AZZARINI, cit., p. 125.
% DI PIETRO, cit., p. 651.
92 FIGUEIREDO, Lucia Valle, cit., p. 172.
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fundamentais, respondendo por acdes ou omissOgsogescionais e antijuridicas.

Nesse contexto, exalta que:

(...) A omissdo causa 0 dano injusto que se conf@lmando-cumprimento
do dever estatal incontornavel. Nao h4, com a devéthia, nada substancial
gue justifique o tratamento radicalmente distinirez acfes e omissées no
modelo constitucional brasileiro: a responsabile&&dproporcional, seja por
acles, seja por omissfes danosas causadas pasadastpessoas juridicas
de direito publico e de direito privado prestadatas servicos de titularidade
do Poder Public&

A dificuldade que se p0Oe, portanto, € a de sabes saminho para se
deduzir a necessidade da indenizacdo demandawjtima comprove o dano sofrido, a
omissdo estatal ocorrida e 0 nexo de causalidatte es dois (responsabilidade
subjetiva) ou apenas bastaria comprovar o danaugoaia (responsabilidade objetiva).

Para tentar resolver essa questdo, o deputadoe@ughCampos, do PSD-
SP, apresentou, em julho de 2013, o Projeto dent&.952, o qual dispde sobre a
responsabilidade civil da Unido pelos danos causado movimentos multitudinarios,
filiando-se a teoria da responsabilidade objetiva.

O projeto ainda tramita na Camara dos Deputados;agater conclusivo,
pelo regime ordindrio, aguardando para ser analipaths comissdes de Trabalho, de
Administracdo e de Servico Publico; de Financasribulacdo; e de Constituicdo e
Justica e de Cidadadfa

Em sua justificativa, o deputado Guilherme Campessalta que o0s
movimentos sociais perpetrados em junho de 2018laevo avanco da maturidade
democratica nacional, porém, ao mesmo tempo, o5 @tovandalismo, saques e
destruicdo teriam destacado a falta que faz o mmafmento da questdo dos danos
causados por movimentos multitudinarios na noggaléeao.

Nesse ponto, inclusive, merece destaque que oatkptem certa razdo, na
medida em que se verifica que outros paises jéepm\va responsabilidade civil do
Estado por atos de multidao, ainda que se concemtrais no problema do terrorismo,

% FREITAS, Juarez.Responsabilidade Civil do Estado e o Principio da rBporcionalidade.
Disponivel em
<http://www.revistadoutrina.trf4.jus.br/index.htn@h//www.revistadoutrina.trf4.jus.br/artigos/e di€Hd
O/juarez_freitas.htm>. Acesso em 14 de maio de 2014

% Segundo consulta ao sitio eletrénico da Céamara Meputados, por meio do endereco <
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadeltarao?idProposicao=584976>. Acesso em 14 de
maio de 2014.
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a saber: a Franca, por meio da Lei 83/1983 e dadgGo@eral das Coletividades
Territoriais (art. L. 2216-2); a Italia, no arti@8, da sua Constituicdo e no artigo 2.043,
do seu Caodigo Civil; os Estados Unidos da Améoay a Lei 107-56/2001 e Portugal,
com a Lei 25/2008°

A justificativa social para a proposta, por sua, ¥exer-se ia, ao fato de que
0S prejuizos causados pela multiddo a particutaczem normalmente apenas sobre os
proprietarios, mais indefesos, os quais, em alg#s®s, ndo possuem condicdes de
reestabelecer-se, tendo que esperar por anosugétaj na tentativa de responsabilizar
o Estado pela falta de providéncias para a manéitethg seguranca.

Acrescenta, ainda, que essa espera na justica resmaongarante que o
proprietario, vitima do dano, recebera alguma cars@gio, tendo em vista as situacdes
de excecao apresentadas nos processos, comode tgse se trata de fato exclusivo de
terceiro, 0 que seria fator excludente de respaldade, independentemente da teoria
de responsabilidade adotada; ou diante da aplicdeaoesponsabilidade subjetiva,
cabendo ao prejudicado, muitas vezes em situadaeravel, comprovar que o dano
ocorreu em razdo da omisséo do Estado; ou, aiada,do uso cada vez mais usual da
“Teoria da Reserva do Possivel”, a fim de eximiPader Pdblico de arcar com a
responsabilidade perseguida.

Assim, o Projeto de Lei resolveria essa lacunal letgdinindo de uma vez

por todas a questdo. Para tanto, conta com sgjesara saber:

Art. 1° Esta lei dispde sobre a responsabilidadeUdéio pelos danos
causados por movimentos multitudinarios.

Art. 2° O art. 43 da Lei no 10.406, de 10 de jamnelie 2002, passa a vigorar
acrescido do seguinte paragrafo Unico:

BATEAS. e

Paragrafo Unico. No caso de danos materiais casspdo movimentos
multitudinarios é a Unido civilmente responsaveapedenizacdo decorrente
do dano, independentemente de culpa ou dolo.” (NR)

Art. 3° Para efeitos desta lei consideram-se daaasados por movimentos
multitudinarios os atos coletivos da massa anémjogresultem em saques,
depredaces, vandalismo, lucros cessantes e ddarais ocasionados pela
aglomeracéo de pessoas.

Art. 4° A indenizacdo de que trata o paragrafo @ido art. 43 da Lei no
10.406, de 10 de janeiro de 2002, devera ser pageté 30 dias contados da
notificacdo da ocorréncia do dano.

Art. 5° A Secretaria de Ac¢les Estratégicas da @eesia da Republica
editard regulamento sobre os procedimentos par#icagho e para

% STERMAN, cit., p. 47-116.
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indenizagdo, a ser publicado em até 90 dias costadpartir da data de
publicacéo desta Lei.

Art. 6° Cabe a Unido o direito de regresso contraaasador do dano
material, se houver, por parte deste, dolo.

Art. 7° Esta lei entra em vigor na data de suaipab#io®®

Os artigos 1° e 7° sdo apenas formais, definint® @Smo o inicio da
vigéncia da lei, caso aprovada, enquanto o printitermina do que a lei vai se tratar.

O artigo 2°raz a mudanca substancial que o Prom&iende no
ordenamento patrio, adicionando um paragrafo Uaizoartigo 43 do Cdédigo Civil
vigente, o qual determinaria ser a Unido, no casalahos materiais causados por
movimentos multitudinarios, civilmente responsapela indenizacdo decorrente do
dano, independentemente de culpa ou dolo.

Sobre esse artigo, em especial, algumas considsagd devidas, tendo
em vista que apresenta-se como a grande novidseleistroduzida no sistema juridico
do Pais pela proposta.

Em um primeiro momento, observa-se que a respditkad® € imputada a
Unido unicamente, sendo assim a Unica legitimaser aequerida nos casos de danos
causados por multidoes. Tal determinacdo, no emtdete sofrer modificagao, tendo
em vista que fere a divisdo de competéncias peeysta atual Constituicdo, a qual
determinou em seu 85°, do artigo 144, que a padsti@nsiva e a preservacao da ordem
publica cabem as policias militares, as quais séordinadas aos estados, segundo o
86° do mesmo dispositivo.

Sendo a preservacgao da ordem publica, bem combctapgento ostensivo,
ou seja, aquele que é evidenciado a populacdor devema policia subordinada aos
Estados, deveriam ser estes os responsabilizadosasmde falha no controle das
manifestagfes multitudinarias e ndo a Unido.

Da mesma forma, se o termo “Unido” representar@iBlea Federativa do

Brasil, estar-se-ia abrindo margem de responsabdiz para todos os entes federativos,

9%BRASIL. Congresso. Camara dos Deputados. Projethedlé\presentada pelo Deputado Guilherme
Campos (PSD-SP), de 11 de julho de 2013. Dispdee sobesponsabilidade civil da Unido pelos danos
causados por movimentos multitudinaribsojeto de Lei n? 5.952/2013. Brasilia, Disponivel em:
<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_naosttegra;jsessionid=62457606FC1619C75C474
AF6EE4B544C.proposicoesWeb1?codteor=1109215&filewh +5952/2013>. Acesso em: 14 maio
2014.
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seja Unido Federal, Estados ou Municipios, o quebémn feriria a divisdo de
competéncias, pelos mesmos motivos alegados.

Além disso, o texto legal confere responsabilidaae Poder Publico
expressamente apenas quanto aos danos matercisnea, portanto, os danos morais
advindos dos atos de vandalismo, com o que ign@r@missa de que o dano moral é
hoje fator de protecéo constitucional.

Cavalieri Filho ensina que dano moral é dor, vexarsefrimento,
desconforto, humilhacéo, dor da alma, ou, em urticseastrito, € violacdo do direito a
dignidade, sendo que este engloba os direitos aah@® nome, a intimidade, a
privacidade e a liberdadé.Ressalva, porém, que “s6 deve ser reputado como da
moral a dor, vexame, sofrimento ou humilhacdo dugindo a normalidade, interfira
intensamente no comportamento psicolégico do iddiwi causando-lhe afli¢cdes,
angustia e desequilibrio em seu bem-e%tar”

Ocorre que os atos causados por multiddes saofidé ieidividualizacéo,
Ou Sseja, na regra proposta, ndo haveria meiosrdmsedenizados pelo abalo moral, de
forma que essa restricdo, terminaria por retirar pdsticular o direito a receber
indenizacao por possiveis danos ndo patrimoniaisackns pelo descontrole da turba, os
quais deveriam, em regra, terem sido controladtis pgtado. Tal, uma restricdo a ser
discutida.

Outrossim, como destacado, o direito a indenizat@adanos morais €
previsto infraconstitucionalmente, nos artigos 627 do Cdadigo Civil vigente, e
também constitucionalmente, no artigo 5°, incisos X, da Constituicdo Federal de
1988, ndo havendo, pois, razbes para excluir aanind¢cdes desse jaez do referido
dispositivo.

Por fim, o artigo define que a responsabilidada jpallenizagédo decorrente
do dano, independente de culpa ou dolo, ou sejageelexpressamente a
responsabilidade objetiva para regular os casodades causados por multiddes, de
modo que bastaria a vitima a comprovacdo da autloridano (multiddo) e o dano

sofrido.

97 CAVALIERI FILHO, cit., p. 88
% |dem, ibidem, p. 93.
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Nesse ponto, mostra-se bastante interessante aspaoglo deputado
Guilherme Campos, tendo em vista que retira deavezcessidade da vitima comprovar
a omissdo estatal, facilitando, assim, a busca cdaddos prejudicados por
ressarcimento.

A adocédo da teoria do risco é perfeitamenteplalysige medida em que
fortalece a atribuicdo a iniciativa estatal de garaa incolumidade dos direitos da
populacao, inclusive a sua seguranca. Certo, sej@ dor, que ha nesse compromisso
constitucional um padrao minimo de razoabilidadentm a sua exigibilidade, de modo
que, para haver qualquer responsabilizacdo, ossdnem ser anormais e especificos,
isto €, aqueles que possam fugir da normalidadshrgndo o principio da igualdade de
todos perante 0s encargos sociais.

O Ministro do Supremo Tribunal Federal José Ceksddllo Filho, em um
de seus julgados vem a legitimar este entendimasasim:

A omissdo do Estado, que deixa de cumprir, em maiorem menor
extensdo, a imposicdo ditada pelo texto constihatjoqualifica-se como
comportamento revestido da maior gravidade poljticimlica, eis que,
mediante inércia, o Poder Publico também desrespaitConstituicao,
também ofende direitos que nela se fundam e tanivede, por auséncia
de medidas concretizadoras, a prépria aplicabiidads postulados e

principios da Lei Fundamental.

No entanto, conforme, bem salienta Celso Antoniadgaa de Mell&,
caso se permitisse que, sempre que houver um ele=iNo causado por terceiros, 0
lesado arguisse que o servigco nao teria funcioradgue teria havido ofensa a preceito
constitucional, aplicando-se irrestritamente a oaspbilidade objetiva, ter-se-ia o
Estado como segurador universal, o que seria imtinel.

Nesse ponto, rebatem os adeptos da teoria objativisegando a
possibilidade de transformar o Estado em um seguradversal, tendo em vista que €
incontestavel que o Poder Publico goza de algurossilplidades de defesa, conforme

salienta Juarez de Freitas:

Ao Estado incumbe a prova da exclusdo do nexo desatidade,
independentemente da indagacdo de culpa ou doldividoal ou

%9 RTJ 185/794-796
100 BANDEIRA DE MELLO, cit., p. 874.
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“anonimamente”, sem que se converta em “seguraueersal”’, porque ndo
se acolhe, nem de longe, a teoria do risco inteBeah por isso, admite-se o
afastamento do nexo causal direto e "imediato'lfubotde preservacédo da
proporcionalidade, nos casos de impossibilidadeutaprimento de devéf?

E flagrante, portanto, que a “Teoria da Reserv®assivel” tem aplicacio
no caso, consagrando os principios da proporciotadi e da razoabilidade, tendo em
vista ser inviavel ao Poder Publico garantir a orggliblica em todo lugar e todo tempo
sem ferir outros direitos fundamentais e individuai

E certo que sempre ha de recair o Estado o 6nusongrovacio da
impossibilidade material ou humana de conter ogssas da multiddo, bem como a
comprovacao de que néo foi alertado sobre a pbdaile de danos causados pela turba
ou outras excludentes de responsabilidade, istspgra-se da Administracdo a prova
gue néo teve culpa pelos danos ocorridos ou qumaga@o nao poderia ter sido evitada.

Nesse contexto, mesmo Bandeira de Mello, adeptteai@a subjetiva, ja
admite que, em alguns casos de falha na presta@erdico, deve-se aceitar “uma
presuncdo de culpa do Poder Publico, sem o quéminetiado ficaria em posicao
extremamente fragil ou até mesmo desprotegido antkficuldade ou até mesmo
impossibilidade de demonstrar que o servico ndtesempenhou como deveri’

Portanto, com a definicdo da aplicacdo da teoriarefgponsabilidade
objetiva, haveria essa presunc¢éo de culpa imphoisacasos de danos causados por atos
multitudinérios, restando a vitima do dano comprogpenas o dano anormal e
especifico sofrido em virtude de atos de multidgwpximando-se do ideal de busca da
justica social.

Retoma-se a analise do Projeto: o artigo 3° defiiree“consideram-se danos
causados por movimentos multitudinarios os atostigols da massa anbnima que
resultem em saques, depredacdes, vandalismo, lumssantes e demais danos
ocasionados pela aglomeracao de pessoas”, darsilm, asna definicAo ampla para os
danos abarcados pela responsabilizacéo estatgrgiemnde, o que € bastante positivo,
pois garante o direito das vitimas nas mais vasiagituacdes em que os danos se
perpetrarem.

Ja o artigo 4° devera sofrer modificacdes, casaojet® seja aprovado,

101 FREITAS, cit.
102BANDEIRA DE MELLO, cit., p. 874.
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tendo em vista determinar que as indeniza¢cGesrmetes do proposto paragrafo unico
a seradicionado ao artigo 43 do Codigo Civil Beasil de 2002, deverdo ser pagas em
até 30 dias contados da notificacdo da ocorrénzidatho, 0 que vai de encontro ao
sistema de precatérios, a forma de pagamento deladivda Fazenda Publica

decorrentes de condenacdes judiciais transitadgslgado.

Sendo, o artigo proposto carece de mais elemantwsyez que néo é claro
quanto a essa notificacdo da ocorréncia do darmofeita com a citagdo do processo de
responsabilizagdo ou se é dada apés o transitaukgadp. Admitindo-se a segunda
hipétese, esbarra em dispositivo constituciona¢, determina a forma de pagamento
estatal das dividas decorrentes de sentencasgisgisituacdo semelhante ocorreria na
primeira hipotese, além de uma pretensédo de catirigudiciaria de dificil aplicacao
pratica, ja que o processo deveria ter o transitjuéigado em menos de 30 dias.

De anotar-se que o artigo 100 da Constituicdo éder1988, por sua vez,
estabelece que os pagamentos devidos pelas FaZinaass, em virtude de sentenca
judiciaria, serédo feitos exclusivamente na ordemnaldgica de apresentacdo dos
precatorios.

Pela legislacdo vigente, entdo, os precatorios dédpe até primeiro de
julho devem ser incluidos no orcamento e pagosxeociio seguinte, enquanto 0s
expedidos apos essa data seriam incluidos no ontame ano subsequente.

E mais, os 83° e 84° do citado artigo 100 da OQddgna determinam que
ndo se aplicam o sistema de precatorios nos casabrijacdes definidas como de
pequeno de valor, os quais podem variar, segurmdpacidade econdémica da entidade
de direito publico. Nesse caso, embora o pagameo$sa ser feito de forma mais
rapida, o valor maximo seria restrito ao teto adeisido como de pequeno valor, o que
poderia limitar a eficacia da lei.

Assim, ao que se pode apreender, a intencdo doaguferojeto em andlise
€ garantir a celeridade no pagamento das inder@gza@d fim de ndo prejudicar os
particulares que sofreram danos. Porém nosso ordgria juridico ndo permite o
cumprimento da forma como foi pretendida, send@ esha outra precariedade
percebida na proposta de lei, restando, tambéansat, modificada.

O artigo 5°, por sua vez, estabelece outra formadéidprevendo apenas que

cabera a Secretaria de A¢Oes Estratégicas da &mesidda Republica estabelecer, em
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até 90 dias apods a data da publicacdo da lei, @pswvada, os procedimentos de
notificacdes e de indenizagcbes de que trata.

Por fim, a proposta prevé, ainda, em seu artigo qife caberda a
Administragdo Publica o direito de regresso coatausador do dano, se tiver havido
dolo, ou seja, intencdo deliberada por parte d#steausar o prejuizo, ndo incluindo,
assim, o direito de regresso em casos culposos.

Pode-se concluir, portanto, que o Projeto precsangelhor discutido e
emendado, a fim de sanar as falhas apontadas, pérémgavel que, caso aprovado,
teria um impacto grandioso no Direito Brasileiroyeqavancaria no ramo da
responsabilidade civil no Direito Publico.

A aplicacdo da responsabilidade objetiva no casoddmos causados por
multiddes representa uma ousada evolugcdo no ordgmnaendo em vista que por
facilitar a busca da vitima pela indenizacdo que déreito, traz um melhor equilibrio
para a situacdo processual entre a Administrac@oadministrado, podendo, ainda,
representar o inicio de uma aplicacdo mais abraegknteoria, a qual poderia abarcar
todos os casos de omisséao, unificando, dessa fosrentendimentos jurisprudenciais e

doutrinarios sobre o assunto.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Uma analise inicial sobre a evolucdo da resporidadi# do Estado nos
mostrou que passamos de uma fase em que ndo pakgaa Administracdo Publica,
imputacdo de obrigacdo de indenizar, para uma eenegsa obrigacdo existe em
determinados casos.

Essa evolucéo teria iniciado com a Revolu¢ao Femaem que multiddes
enfurecidas atacaram propriedades de particulques,por sua vez, se voltaram contra
o Estado para obter indenizacdes pelos seus psjUtbra criada, assim, uma divisao
entre os atos de império e de gestdo, a fim deegeoto erario francés. Os atos de
império decorreriam da supremacia do Estado, n&doseassim, indenizaveis, ao
contrario dos atos de gestéo, que seriam praticamos atos de direito privado, sendo
indenizaveis. Essa indenizacdo era buscada fadenamnario que causou o dano,
tendo o Estado como solidario na relacdo. Essanchst na pratica ndo era de facil
compreensao, razao pela qual a responsabilidadei®vaos poucos, para uma nogao
de culpa anénima, em que ndo importaria saber emdai a culpa pelo dano, apenas
se perquiria saber se houve uma falha no servigsteRormente, criou-se uma nova
teoria, em que se considerava que a responsalliddetorria do risco do
empreendimento, devendo aquele que se benefi@ydm modo da atividade que faz,
arcar com os prejuizos decorrentes da sua atuad@&pendentemente de culpa ou falha
no servico.

Diante dos conceitos socioldgicos, psicologicososdficos de multidao, é
que podemos perceber tratar-se de um aglomerado pegsoas reunidas
conjunturalmente e ocasionalmente com uma mesrafidiade, embora com ideais e
sentimentos diversos e ndo elaborados. Por esseupwsto, falta-lhe a propria razéo e
consciéncia, nao se reputando pessoa no univefdicqy apta a ser sujeito de direito.

Dessa forma, concluiu-se que para se obter indgivzaelos danos
causados por atos de multiddo a iniciativa ha devsléada contra o Estado, o qual
possui 0 dever constitucional de preservar a sagara ordem publica.

No entanto, verificando-se a legislacdo brasilem@y ha dispositivo que
expressamente preveja a responsabilidade do Eseska situacdo, razdo pela qual

gerou-se uma divergéncia entre a doutrina e jurdrcia nacionais, a fim de definir
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como é aplicada a responsabilidade do Poder Pldriicoasos de atos multitudinarios.

Detalhou-se, assim, que a teorias da culpa anOnpossui leve
predominancia doutrinaria, admitindo-se que a nesaloilidade objetiva s6 € aplicada
nos casos de atuacdao comissiva do Estado, ounsejagles em que o agente estatal
agiu causando diretamente o dano. No caso dasddeasti no entanto, ndo teria havido
a atuacao estatal, ja que perpetrada por tercegstsyndo analisar o elemento culpa no
caso da omisséo, a fim de saber se era possivat evdano, situacédo que possibilitaria
o direito a indenizag&o.

Assim, para os adeptos desse entendimento, a amissienizavel
necessariamente deve ser ilicita, ou seja, noss awsoque a Administracdo Publica
deveria agir, mas ndo agiu ou agiu de modo inefiSando o ato omisso ilicito, entéo,
responderia com base nos artigos 186 e 927 do €&ligl vigente, fundamento esse
aplicado também a relacdes privadas, e restariat@@ssado (vitima do dano) a prova
da omisséo ilicita ocorrida.

Também se explicitou os argumentos dos adepto®até tobjetiva, 0s
guais defendem que os dispositivos que tratamggensabilidade do Estado, a saber o
86° do artigo 37 da Constituicdo Federal de 198&rigo 43 do Cddigo Civil de 2002,
nao fizeram diferenciagdo aos casos de atuacasswaou omissiva do agente estatal,
consagrando, assim, a responsabilidade objetiagmabos os casos.

Logo, para os que defendem esse entendimentoyibastatima do dano a
comprovacdo de que o dano ocorreu em virtude da dgamultiddo, ndo sendo
necessario comprovar que o Estado ndo atuou ou dwidorma ineficaz. Essa prova,
por outro lado, caberia ao Poder Publico, que, eendefesa, poderia arguir, com base
na “Teoria da Reserva do Possivel”, que ndo possaias financeiros, materiais ou de
pessoal para evitar que o dano ocorresse, apesar téatado, ou seja, que sua omissao
seria juridicamente escusavel.

Vislumbrou-se, entdo, que a grande diferenca deaarab teorias residia na
questao processual do 6nus da prova da atuacdal.esta €, a quem caberia trazer ao
processo as provas da atuacdo da Administracac® ol caso.

Para isso enfrentar, apresentou-se o Projeto de°LleB52/2013, de autoria
do Deputado Guilherme Campos, do PSD-SP, que éstaba responsabilidade do

Estado face aos danos causados por atos multiticdinadefinindo de forma
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equilibrada, que enquadram-se nas hipéteses dmggui da responsabilidade objetiva.

Outra certeza ndo parece ser mais razoavel, temdeista que o Estado
possui uma responsabilidade para com a sociedadepregervar os direitos
fundamentais e basicos, sendo omisso em muitos,casque gera uma espécie de
culpa presumida, devendo, pois, responder poroesghuta resultante de sua inagao.

N&o ha duavidas, entretanto, que o atendimento slefmmandas exige a
implementacdo de politicas publicas para as qudstado pode ndo possuir meios
financeiros suficientes, devendo-se, destartefiea@rise, caso a caso, a possibilidade
concreta de prevencédo e contencdo dos danos gerdaaAdministracdo Publica, a fim
de ndo transforma-lo em um segurador universale Qatrtanto, ao Poder Judiciario a
correta analise das provas trazidas, a fim de Bmirdes limites da responsabilidade
estatal.

O Projeto conta, ainda, com outros artigos, regldasssa indenizagéo por
danos causados por multidées, alguns dos quaisédeser repensados, em virtude de
algumas falhas e incompatibilidades com o sistemdi¢o brasileiro vigente.

Porém, é de se ressaltar a enorme importancia sgaepeoposta tem, uma
vez que pretende definir um ponto de divergéncigrda@rio, o que podera ter reflexo
em todos os casos de responsabilidade do Estadoompimsdo. E inegavel que
significaria um enorme e ousado avanco juridicdjmade se obter a mais perfeita

justica social.
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