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RESUMO: O presente estudo tem o escopo de analisar, através de argumentos doutrinarios, jurisprudenciais ¢ normativos,
a responsabilizacdo do Estado frente aos danos causados aos lesados das catastrofes naturais. A escolha do presente tema
baseia-se na importancia juridica e social que o tema traz a tona. Diante disso, o escopo ¢ tragar um panorama inicial,
abordando a questao da responsabilidade civil, suas origens e suas vertentes, para alcancar, entdo, a responsabilidade civil do
Estado, sua evolug@o, suas delimitagdes e contornos, as normas pertinentes que fundamentam tal forma de responsabilidade
civil, para poder, por fim, confronta-la com a atual questdo da ocorréncia de catastrofes naturais, suas tltimas incidéncias,
suas diferenciadas formas de atingir a populagdo e consequentes danos trazidos a estes administrados, trazendo a tona a
questdo do direito a reparagao, indenizag@o e/ou ressarcimento dos danos e como tem se comportado a jurisprudéncia nestes
determinados casos.
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ABSTRACT: The present study is to examine the scope, through arguments doctrinal, jurisprudential and normative
accountability of state against damages to victims of natural disasters. The choice of This theme is based on legal and social
importance that the topic brings surface. Given this, the intention is to draw an initial overview, addressing the question of
liability, its origins and its aspects, to achieved, then the liability of the state, its evolution, its boundaries and contours, the
relevant standards that underlie this form of liability in order to finally compare it with the current issue of natural disasters,
their effects last, its differentiated ways to reach the population and the consequent harm done to these administered, which
raises the question of the right to compensation, severance and/or compensation for damages and has behaved as a case

in these particular cases.
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INTRODUCAO

Os fendmenos naturais nos fazem lembrar as chuvas
que abengoam as plantacdes, o sol nascente de cada dia
e a beleza da natureza, tdo abundante em nosso pais.
Recentemente, estes encantos tém sido superados pela
notoria revolta que a natureza tem nos demonstrado,
seja pelo grande volume de agua das precipitacdes
de chuvas, pelas ventanias devastadoras atingindo
velocidades jamais vistas ou pelo deslizamento de
terras, levando consigo lares e familias. Se acompanhar
todos estes terriveis acontecimentos como espectador
j& nos assombra, que dird ser personagem atuante,
ofendido, prejudicado, a quem ¢ imposta aquela
adversidade e atribuido aquele desespero, nao havendo
praticamente como se refugiar. Os fatos naturais
também se caracterizam pela imprevisibilidade, mas

0 que acontece ¢ que, a sombra destes fatos, existe
uma Administracdo Publica que possui deveres ante
os administrados, impostos por normas, ao longo dos
tempos. Este trabalho abordard, portanto, a delimitagdo
de tais ordenamentos e as vertentes de possibilidade de
responsabilizagdo do Estado pelos danos causados por
estas catastrofes naturais.

Levando em consideragdo a notavel importancia
social das questdes pertinentes aos danos sofridos pela
populacdo em decorréncia dos desastres naturais, resta
latente a motivacao da presente pesquisa, fornecendo
elementos essenciais para implementagdo do ressarci-
mento patrimonial e/ou moral do lesado pela inctria ad-
ministrativa. Vale referir que a metodologia de pesquisa
utilizada foi, principalmente, o estudo de legislacao,
doutrina e jurisprudéncia. Somando-se a isso, leituras
de noticias, advindas de publicagdes periddicas e sites.
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1 DA RESPONSABILIDADE CIVIL

1.1 Evolucio da responsabilidade civil
no Brasil

Tratando da evolugdo histérica do instituto Res-
ponsabilidade Civil, abrangendo sua inser¢do na
jurisdigdo brasileira, ha que se salientar a interferéncia
do direito romano em nosso ordenamento, em seus
primérdios. A época do Brasil Colonia, as regras
aplicaveis eram organizadas nas Ordenacdes do Reino
(Manoelinas, Afonsinas e Filipinas). Como aduz Marize
Kostelnaki Bat?: “No Brasil Colonia, as ordenagdes
do reino determinavam as obrigagoes de satisfagcdo do
dano”. De acordo com Celso Marcelo de Oliveira®, na
falta de previsao legal, o direito romano era invocado:

As Ordenagoes do Reino se baseavam no direito
romano, por for¢a da chamada Lei da Boa Razao (Lei
de 18 de agosto de 1769), a qual prescrevia que, na
falta de previsao legal, aplicar-se-ia subsidiariamente
o direito romano, nao por autoridade prépria deste,
mas por serem muitas as suas disposi¢des fundadas
na boa razao.

Com a independéncia politica de Portugal, pos
“Grito do Ipiranga”, em 1822, o Brasil promulgou
a Constituicdo Politica do Império do Brasil — mais
precisamente em 1824 — que versava, em seu artigo
179, inciso XVIII, a organizagdo dos Codigos Civil
e Criminal, ordenando que fossem embasados
solidamente nos principios da Justica e Equidade.*

Sobreveio, seis anos depois, como solicitado pela
norma constitucional, o Coédigo Criminal de 16 de
dezembro de 1830 que, em seu capitulo IV, tratava
“Da Satisfacdo” 3, no qual estruturava as diretrizes que
deveriam ser aplicadas pelos tribunais brasileiros como
orientacao para apreciagdo e julgamento dos casos de
responsabilidade civil. José de Aguiar Dias® versa
que:

Ai estavam estabelecidas: a reparacdo natural,
quando possivel, a garantia da indenizagdo (o
legislador ndo hesitou em ir a extremos, na
preocupacao de assegura-la), a solugdo da duvida em
favor do ofendido, a integridade da reparacgdo (até
onde possivel), a contagem dos juros reparatdrios, a
solidariedade, a hipoteca legal, a transmissibilidade
do dever de reparar e do crédito de indenizagdo
aos herdeiros, a preferéncia do direito de reparagdo
sobre o pagamento das multas, etc.

Posteriormente, houve a criagdo do Codigo Penal
de 1890, que manteve, em seus artigos 31, 69 ¢ 707, a
ideia de satisfagao criada pelo entdo Codigo Criminal
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de 1830. Desta mesma forma, o Codigo Penal instituido
em 1940, em seu artigo 74, inciso I3, sustentou tradigdo
ao Codigo Criminal de 1830.

Ha que se mencionar a primeira lei especifica
no tocante a responsabilidade civil, que tratava mais
designadamente da regulamentagdo da responsabilidade
das estradas de ferro. Trata-se do Decreto Legislativo
2.681 de 1912, o qual, segundo José de Aguiar Dias’:
“Sua influéncia capital na solugdo do problema da
responsabilidade contratual exige uma referéncia
em qualquer noticia, por mais resumida que seja,
da evolug¢do da responsabilidade civil no direito
brasileiro.”

Foi o Cdadigo Civil de 1916, Lei 3.071, de 1° de
janeiro de 1916, que promoveu a distingdo e separacao
da responsabilidade civil da area criminal. Celso
Marcelo de Oliveira!® enfatiza que, com inspiragdo
no Codigo de Napoledo (mais precisamente em seus
artigos 1.382'1 ¢ 1.38312), 0 Cddigo Civil de 1916 adota
a teoria da responsabilidade civil subjetiva, colocando
o dolo e a culpa como nortes para a existéncia da
obrigacao de reparar o dano produzido a outrem. A
consagracdo desta teoria subjetiva ora mencionada
¢ fixada no artigo 1593 do Codigo Civil de 1916,
versando que a responsabilidade civil € a obrigacao de
reparar o dano causado pela culpa de outrem, conforme
a interpretacao de Caio Mario da Silva Pereira:'4

Por este preceito fica estabelecido que a conduta
antijuridica, imputavel a uma pessoa, tem como
consequéncia a obrigagdo de sujeitar o ofensor a
reparar o mal causado. Existe uma obrigagao de
reparar o dano, imposta a quem quer que, por agao
ou omissdo voluntaria, negligéncia ou imprudéncia,
causar prejuizo a outrem.

Desta forma, ¢ importante salientar que a teoria da
responsabilidade objetiva, a que se funda na “reparagio
de um dano cometido sem culpa” '3, também ¢ admitida
nos termos do Codigo Civil de 1916, estando distribuida
entre os artigos 1.527 a 1.531'°,

A promulgacdo da Constituigdo da Republica
Federativa do Brasil, em 05 de outubro de 1988, foi
de extrema importancia para a matéria em questdo.
A Carta Magna acabou com a duvida ante o dever de
reparar o dano moral, consagrando em seu artigo 5°,
incisos V e X!7, a inviolabilidade e a possibilidade de
indeniza¢do. A Constituicdo Federal também acrescenta
em seu conteudo o que seria a Responsabilidade Civil
do Estado, no artigo 37, §6°, onde considera que:

As pessoas juridicas de direito publico e as de
direito privado, prestadoras de servigos publicos,
responderdo pelos danos que seus agentes, nessa
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qualidade, causarem a terceiros, assegurando o
direito de regresso contra o responsavel nos casos
de dolo ou culpa.

Finalmente, ap6s muitas tentativas de alteragdes ao
Cadigo Civil de 1916, entra em vigor, a partir de 11 de
janeiro de 2003, a Lei 10.406 de 10 de janeiro de 2002,
o atual Codigo Civil. Os legisladores do Codigo Civil de
2002 presenteiam o tema da responsabilidade civil com
um titulo proprio: “Titulo IX — Da Responsabilidade
Civil”, possuindo dois capitulos, sendo que o primeiro
trata da “obrigacdo de indenizar” e o segundo, “da
indenizacao”, compreendidos entre os artigos 927 a
954, que compilam os assuntos pertinentes a matéria.
Ha ainda que se falar no artigo 186 deste Codigo, o
qual se mantém fiel ao texto do Cddigo Civil de 1916
e a sua teoria subjetiva, tratando também da reparagao
do dano exclusivamente moral, complementado pelos
artigos subsequentes 187 e 188. Por fim, entre os
artigos 389 e 393, o legislador concedeu espaco ao
inadimplemento das obrigacdes. Portanto, nota-se que
ha no ordenamento juridico brasileiro uma legislagao
preocupada com a questdo da responsabilidade
civil, razdo pela qual passaram a ser estabelecidas
delimitagdes normativas ao longo do tempo, sempre
com o intuito de melhor assemelhar os regramentos as
situacdes da realidade.

1.2 Conceito de responsabilidade civil

Buscando uma defini¢ao etimologica para o termo
“responsabilidade”, percebe-se sua origem no latim,
respondere, que significa capacidade de assegurar,
responder firmemente. Segundo Carlos Roberto
Gongalves, “Teria, assim, o significado de reposicao,
de obrigagdo de restituir ou ressarcir’ '8,

Na tentativa de proteger e garantir o ajustado
incremento dos atos juridicos, passam a existir o
instituto e a nogao conceitual de responsabilidade civil,
ndo s6 denotando sabedoria legislativa, mas apelo social
19, Partindo a busca desta definigdo de responsabilidade
civil, o que se observa ¢ que a tendéncia ¢ sempre
apontada para o foco de que o causador de um dano
a outrem tem o dever de reparar o paciente. Diversos
doutrinadores tecem conceituagdes que restam por
atingir o mesmo fim, como bem observa Rui Stoco, o
qual assegura que a responsabilidade civil tem como
fundamento o fato de que “deve reparar o dano aquele
que causa-lo” 2. Caio Mario da Silva Pereira aduz que “a
vitima de uma ofensa a seus direitos e interesses recebera
reparagao por parte do ofensor” 2. Também neste exato
sentido, Miguel Maria de Serpa Lopes discorre que
“responsabilidade civil significa o dever de reparar o
prejuizo”??. Em carater completivo, bem propde Silvio
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Rodrigues quando trata a responsabilidade civil como
“obrigacdo que pode incumbir uma pessoa a reparar o
prejuizo causado a outra, por fato proprio, ou por fato de
pessoas ou coisas que dela dependam” 23, Pode-se dizer
entdo que a responsabilidade civil é notadamente fonte
obrigacional, encontrando fundamento na reparacéo.

1.3 Elementos da responsabilidade civil
1.3.1 Responsabilidade civil subjetiva

A responsabilidade civil subjetiva, ou também
chamada “feoria da culpa”, como o proprio nome
autoexplica, baliza a culpa do agente como fundamento
da obrigagdo de reparar o dano, ou seja, a existéncia de
culpa deve restar comprovada para que possa surgir a
obrigacao de ressarcimento?. Conhecida como a teoria
classica da responsabilidade civil, a responsabilidade
civil subjetiva advém em nosso ordenamento juridico
desde as influéncias do Codigo de Napoledo?, que
adotava uma responsabilidade civil fundada na culpa.

O Coédigo Civil Brasileiro de 1916 tomou para
si este regramento, fixando norma em seu texto,
com a afirmativa de que s6 era possivel atribuir
responsabilidade civil a um individuo se seu ato
estivesse dotado de culpa?®. O Codigo Civil de 2002
promoveu um alargamento da responsabilidade civil,
porém manteve a teoria da culpa em seus alicerces,
observados nos artigos 186 e 927?7. Caio Mario da
Silva Pereira aponta que a responsabilidade subjetiva
pode ser interpretada como dano, culpa e reparagao,
interligados e sucessivos entre si:

A vitima tem direito a reparagdo do dano que sofreu
e, portanto, o ofensor tem o dever de repara-lo.
Para a teoria subjetiva, entretanto, o ressarcimento
do prejuizo ndo tem como fundamento um fato
qualquer do homem; tem cabida quando o agente
procede com culpa.

Percebe-se que a culpa ¢ pressuposto decisivo,
determinante, para a caracterizagdo desta espécie de
responsabilidade civil. Demonstrar a incidéncia de
culpa se faz extremamente necessario ao dano passivel
de indenizagao?®. Conforme anota Caio Mario da Silva
Pereira, o que se pode trazer a tona, no que tange a
responsabilidade civil subjetiva, ¢ a presenca do ato
ilicito do causador do dano, como pressuposto de
reparagao®.

Possivel se torna batizar a violagdo do direito ou
dano causado a outrem por dolo ou culpa, de ato ilicito,
sendo este ultimo definido como a causa geradora da
obrigacdo, pressupondo culpa do agente, intencao
de violar direito alheio, de prejudicar outrem. O ato
ilicito, tido como elemento subjetivo, gerador do dever
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de indenizar, tem nexo desde que a imputabilidade
da atividade esteja ligada a consciéncia do agente®.
Nota-se, portanto, que a responsabilidade civil
subjetiva possui como elementos fundamentais a a¢ao
ou omissdo do agente, agindo com dolo ou culpa; ¢ o
dano sofrido pela vitima, necessitando o devido nexo
de causalidade entre estes dois podlos.

1.3.2 Responsabilidade civil objetiva

Na vigéncia do Codigo Civil de 1916, a res-
ponsabilidade civil subjetiva era tida como regra’!,
onde a culpa do agente era fundamental a imputagao
da responsabilidade civil. Com o Codigo Civil de
2002%, foram atreladas determinadas proposig¢oes de
responsabilidade civil objetiva, onde ocorreu a insergao
no seu texto, culminando no artigo 927.

Conceitua-se a responsabilidade civil objetiva,
também apelidada de “teoria do risco” ou ainda “culpa
presumida”, como aquela que se caracteriza com a
manifestagdo das seguintes condi¢des: conduta (agdo ou
omissao), dano, e nexo de causalidade, independendo,
portanto, da demonstragdo da culpa por parte do agente
causador do dano. De acordo com Carlos Roberto
Gongalves®: “Isso significa que a responsabilidade
objetiva ndo substitui a subjetiva, mas fica circunscrita
aos seus justos limites”. Neste mesmo sentido, Miguel
Reale’4, na elaboracdo do projeto que culminou no
atual Codigo Civil, justifica que: “Responsabilidade
subjetiva ou responsabilidade objetiva? Nao ha que se
fazer essa alternativa. Na realidade, as duas formas de
responsabilidade se conjugam e se dinamizam”.

Paraque o dever dereparagdo se faga presente, devem
ser observados os requisitos necessarios nos casos de
responsabilidade objetiva, ou seja, ato danoso ¢ nexo
de causalidade. Como se percebe, a responsabilidade
objetiva abre mao da constata¢ao do elemento culpa, e
essa nao sera imperativa para que se configure o dever
de indenizar. Ainda no tocante a avaliacdo acerca da
responsabilidade civil objetiva, o que se apresenta ¢é
que somente se aquele que desempenha a atividade de
risco ndo agir com as cautelas normais de seguranga ¢
que se poderia concluir pela aplicagdo dessa categoria
de responsabilidade. Neste sentido, Carlos Roberto
Gongalves® nos apresenta que:

A admiss@o da responsabilidade sem culpa pelo
exercicio de atividade que, por sua natureza,
representa risco para os direitos de outrem da
forma genérica como consta do texto, possibilitara
ao judiciario uma ampliagdo dos casos de dano
indenizavel. Poder-se-a entender, verbi grantia,
que, se houver dano, tal ocorreu porque nao foram
empregadas as medidas preventivas tecnicamente
adequadas.
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Notadamente, o que se grifa da citagdo acima ¢é o
fundamento da responsabilidade civil objetiva, onde se
deve responder pelas consequéncias da atividade exer-
cida, cuja periculosidade ¢ a ela inerente ou fixada em
lei. Em outras palavras: toda atividade que, pela propria
natureza, aludir em riscos para outrem, oportunizara a
reparacao, nao sendo relevante a questao da culpa.

1.3.3 Responsabilidade civil contratual

O contrato, sendo negdcio juridico, constitui um
vinculo juridico estabelecido pela propria pretensdo dos
contratantes, desde que observados seus pressupostos
de validade, contidos no artigo 104 do Cddigo Civil*.
Aresponsabilidade civil decorrente de contrato ¢ aquela
que resulta da inexecugdo de um negocio juridico
unilateral ou bilateral, ou na mora de seu cumprimen-
to, ou seja, ¢ a infracdo ao acordado entre os con-
traentes que configura esta espécie de responsabilidade.
Orlando Soares define a responsabilidade civil contra-
tual como “aquela que decorre do descumprimento
ou inadimplemento contratual, ensejando com isso
prejuizo a um dos contratantes” .

O Codigo Civil de 2002, em seu Titulo IV, regula
o “inadimplemento das Obrigagdes”, respectivamente
acompanhado de suas disposi¢des gerais no capitulo I,
da mora no capitulo II, perdas e danos no capitulo III,
juros legais no capitulo IV, clausula penal e das arras ou
sinal nos dois ultimos capitulos. A conceituagdo legal
pode ser encontrada nos artigos 389 ¢ 395 do entdo
Cddigo. O que se observa € que, se o contrato ¢ fonte
de obrigagdes, o seu descumprimento também sera.
A obrigagdo de reformar o prejuizo ¢ impulsionada,
portanto, pela inexecugdo da obrigacao adquirida, pela
violagdo do compromisso acordado, pelo prejuizo
causado a outra parte.

1.3.4 Responsabilidade civil extracontratual

Esta categoria de responsabilidade civil, chamada
também de “aquiliana”*, tem como fundamento a nao
derivagdo de um contrato, ou seja, extracontratual:
ndo ha vinculo juridico entre agente e vitima. A fonte
do inadimplemento, neste caso, ¢ a inobservancia
da lei, o descumprimento normativo, a lesdo a um
direito. De acordo com Carlos Roberto Gongalves®,
a caracterizagdo da responsabilidade extracontratual é
desta forma determinada:

Quando a responsabilidade ndo deriva de con-
trato, diz-se que ela é extracontratual. [...] E a
responsabilidade derivada de ilicito extracontratual,
também chamada de aquiliana. Na responsabilidade
extracontratual, o agente infringe um dever legal.
Nenhum vinculo juridico existe entre a vitima e o
causador do dano, quando este pratica o ato ilicito.
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O Codigo Civil abrange a responsabilidade civil
extracontratual em seu Titulo III, “Dos atos ilicitos”,
compreendido entre os artigos 186 a 188. O causador
do dano tera o dever de reparagdo deste, diante do
descumprimento de norma legal ou a transgressdao
de dever geral de abstencdo relacionado aos direitos
reais ou de personalidade #°. Porém, ndo podem deixar
de serem observados os pressupostos legais para a
caracterizacao da responsabilidade civil extracontratual,
quais sejam #!: a) agdo ou omissao do causador; b) nexo
de causalidade entre a agdo (ou omissdo) e o dano;
c¢) ocorréncia de dano, moral ou material; d) dolo
(fundado no risco) ou culpa (negligéncia, impericia
ou imprudéncia). Diferente da responsabilidade civil
contratual, nesta o 6nus da prova fica por conta da
vitima. Cabe a esta provar a culpa — responsabilidade
civil subjetiva, como ja observado —, comprovar o
dolo do agente, com fundamento no risco, ou seja,
responsabilidade civil objetiva. +

2 RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO

2.1 Definicoes da responsabilidade
civil do Estado

E evidente pela doutrina que esta pacificado,
em nosso ordenamento juridico, a admissdo do
Estado como possivel causador de prejuizos aos seus
administrados, restado a este a obrigacao de reparar tais
danos. Odete Medauar® representa a doutrina acerca
desta afirmativa, exemplificando que:

A responsabilidade civil do Estado diz respeito a
obrigacdo a este imposta de reparar danos causados
a terceiros em decorréncia de suas atividades ou
omissdes; por exemplo: atropelamento por veiculo
oficial, queda em buraco na rua, morte em prisdo.

A responsabilidade civil do Estado representa
mecanismo indispensavel de amparo ao individuo
ante o Poder Publico. Com a possivel ideia de
responsabilizagdo, o administrado tem assegurado
o direito de que os danos originados pelo Estado, por
ele deverdo ser ressarcidos, como aponta Yussef
Cahali**: “Entende-se a responsabilidade civil do
Estado como sendo a obrigacdo legal, que lhe ¢ im-
posta, de ressarcir os danos causados a terceiros por
suas atividades”.

Tratada como forma de ressarcimento, a res-
ponsabilidade civil decorrente dos possiveis danos
gerados pelo ente estatal, desde que corretamente
delimitados, caracterizados e comprovados, se
pretenderd ao restabelecimento do equilibrio ora
transgredido pelo dano.
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2.2 Teorias da responsabilidade
civil do Estado

A doutrina, no tocante a responsabilidade estatal,
possuiu expressiva evolugao. Diversos doutrinadores
abordam o tema, o que acaba por demonstrar a
significativa importancia acerca da matéria. Diferentes
teorias foram criadas, todas na tentativa de melhor
abordagem e aplicagdo pratica da responsabilidade
civil do Estado. Dentre as teorias citadas pelos
autores, as que denotam maior relevancia sdo: a Teoria
da Irresponsabilidade, a Teoria Civilista, a Teoria da
Responsabilidade sem culpa, e, dentro das Teorias
Publicistas, estdo a Teoria da Culpa Administrativa, a
Teoria do Risco Administrativo e, por fim, a Teoria do
Risco Integral.

2.2.1 Teoria da irresponsabilidade

A teoria da irresponsabilidade ¢ também conheci-
da como “irresponsabilidade feudal, regalista ou
regaliana”*, e trata da completa isengdo do ente estatal
diante da obrigacao de reparagdo de danos*. Esta teoria
foi identificada a época dos Estados absolutos, na
metade do século XIX*. Fundada na ideia de soberania
do Estado, a teoria da irresponsabilidade confirmava
a autoridade incontestavel do ente perante os
administrados *, sendo inconcebivel o Estado aparecer
como transgressor, posto que este era o proprio direito
organizado. Ademais, os atos ilicitos praticados pelos
funcionarios publicos, em pleno exercicio de fungao,
jamais eram considerados atos do Estado, e sim atos
praticados em nome proprio, respondendo, entdo, os
funcionarios de forma pessoal por tais danos®. Nas
palavras de José Carlos de Oliveira, esta teoria nao
perdurou por muito tempo, pois representava evidente
injustica, “ndo tendo nenhum sentido a impunidade do
Poder Publico em razdo de uma a¢ao ou omissio, a que
estava obrigado, e que acarrete injustificado dano ao
patrimoénio do administrado”>°,

2.2.2 Teoria civilista

Na segunda metade do século XIX, quando a
teoria da irresponsabilidade perdia forcas, surge uma
nova hipotese de abordagem sobre a questdo dos
danos causados pelo Estado, baseada na culpa, na
condi¢do dos atos praticados pelos seus agentes®'.
Em caso de agdo culposa de seus servidores publicos,
o Estado se responsabilizava civilmente, dai o nome
“teoria civilista”. Como condi¢do para caracteri-
zagdo da responsabilidade do Estado, necessario
se fazia distinguir os atos de império dos atos de
gestdo. José dos Santos Carvalho Filho explica estes
termos, citando que estes dois tipos de atitude estatal,

Direito & Justiga, Porto Alegre, v. 36, n. 1, p. 61-82, jan./jun. 2010



66

a época, deveriam ser observados, ou seja, se o Estado
produzisse um ato de gestdo, ou seja, atuando na
condicdo de administrador dos interesses coletivos,
poderia ser civilmente responsabilizado, mas se o
ato fosse de império ndo haveria responsabiliza-
¢do, pois estes atos eram definidos como aqueles
de cunho coercitivo, que decorriam do poder
soberano do Estado, regido pelas normas tradicionais
de direito publico, sempre protetivas da figura
estatal.

2.2.3 Teoria da responsabilidade sem culpa

Apesar da significativa evolugdo com relagdo ao
sistema anterior, a distingdo entre os atos de império
e os atos de gestdo contidos na teoria anterior foi
abandonada, de acordo com José Carlos de Oliveira®. O
autor ainda esclarece que: “[...] o pressuposto da culpa,
como condi¢do da responsabilidade civil do Estado,
acabou-se definindo como injustificavel pela melhor
doutrina”*3. Nesta nova teoria, a da responsabilidade
sem culpa, o lesado ndo precisava identificar o agente
estatal que causara o dano>. Hely Lopes Meirelles
¢ categbérico ao enfatizar que seria a teoria da
responsabilidade sem culpa a tinica compativel com
a posi¢ao do Poder Publico perante os administrados:
“realmente, ndo se pode equiparar o Estado, com seu
poder e seus privilégios administrativos, ao particular
despido de autoridade e de prerrogativas publicas”.
O autor ressalta ainda que, por conta deste desfavor
do administrado ante o Poder Publico, inaplicavel
se tornou a responsabilizacdo do Estado pelos danos
causados aos administrados, devendo, portanto, guiar
a fixacao da responsabilizacdo do Estado, os principios
de direito publico, denotando menor disparidade
entre administrado e administragdo publica. O autor
complementa seu raciocinio apresentando que a
doutrina de direito publico utilizou-se de principios
objetivos quando se propds a resolver a questdo da
responsabilidade civil da Administragdo®. Aparece,
portanto, a figura da responsabilidade objetiva do
Estado, norteando as proximas teorias acerca do tema,
que serdo analisadas até alcangar a teoria que se aplica
atualmente.

2.2.4 Teorias publicistas

Desvinculando-se da concepgdo civilista sobre
a responsabilizacdo do Estado pelos danos causados
aos administrados, nesta ultima fase da evolucdo
do instituto percebe-se a necessidade de que esta se
desenvolva de forma mais adequada aos adminis-
trados dentro do direito. Com a finalidade de me-
lhor delimitar a questdo, as teorias a seguir foram
fundamentais.
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2.2.4.1 Teoria da culpa administrativa

A teoria da culpa administrativa aparece como a
primeira fase da transi¢@o entre a doutrina subjetiva da
culpa civil e a doutrina publicista da responsabilidade
estatal. Nesta teoria, o que se apresenta ¢ que o
direito a indenizacdo ¢ somente devido se provada a
imprudéncia ou negligéncia por parte do ente estatal, e
que, entre o ato culposo do funcionario e os prejuizos
causados, exista relagdo direta de causalidade®®. O
lesado, segundo José dos Santos Carvalho Filho, ndo
precisaria identificar qual agente estatal teria causado
o dano, restando apenas ao ofendido a comprovagao
do mau funcionamento do servigo publico, ou seja, a
atuagdo culposa do Estado®’. Hely Lopes Meirelles
ainda enfatiza que:

Aqui ndo se indaga da culpa subjetiva do agente
administrativo, mas perquire-se a falta objetiva
do servigo em si mesmo, como fato gerador da
obrigacao de indenizar o dano causado a terceiro.
Exige-se, também, uma culpa, mas uma culpa
especial da Administrag@o, a que se convencionou
chamar de culpa administrativa.

Essa teoria denota que o administrado seja atuante
no sentido de demonstrar a falta de servico do Estado
para que possa obter indenizagao. Esta falta de servico,
como Hely Lopes Meirelles cita, pode se apresentar
de formas distintas: inexisténcia do servico, mau
funcionamento do servico ou retardamento do servigo.
Desde que ocorra qualquer dessas hipdteses, presume-
se a culpa da administragao publica, e surge, portanto,
a obrigacdo de indenizar®®. Cabe aqui, portanto, o
ressarcimento pela culpa administrativa do servigo
publico que, funcionando inadequadamente, produz o
dano.

2.2.4.2 Teoria do risco administrativo

A teoria do risco administrativo aparece na doutrina
como a que faz decorrer a obriga¢do de indenizar o
dano em razdo de ato lesivo e injusto causado a terceiro
por parte do Poder Publico, ndo sendo necessario que
tenha havido falta de servigco por parte do Estado,
menos ainda culpa de seus agentes®. O ato lesivo da
administragdo, desde que sem o concurso do agente,
seria suficiente para demonstrar o dever de indenizar,
ndo se cogitando culpa, tanto do ente estatal quanto
de seus funcionarios, bastando ao administrado que
demonstre o fato danoso e injusto decorrido de agdo
ou omissao do Estado®!.

A presente teoria encontra delimitagdo no risco
que a atividade publica gera para seus administrados.
De acordo com Hely Lopes Meirelles, o Estado, no
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exercicio de suas atividades, pode acabar acarretando
dano a certos membros da comunidade e, em
consequéncia disso, tendo que impor aos demais
um Onus dificil de suportar. O autor ensina ainda
que, diante desta desigualdade criada pelo Poder
Publico, uma forma de compensagao seria o concurso
de todos os prejudicados para receber a reparagdo
do dano, sendo esta teoria fundada no risco e na
solidariedade social®>. Embora dispense a prova da
culpa da Administracdo Publica, a teoria do risco
administrativo permite que o Poder Publico demonstre
a culpa da vitima. Com a finalidade de excluir ou
atenuar a indeniza¢do, o Estado pode provar a culpa
do lesado ou a ocorréncia de caso fortuito ou forca
maior®,

2.2.4.3 Teoria do risco integral

Partindo dos estudos de Yussef Said Cahali®, este
demonstra a teoria do risco integral como sendo a que
mais se identifica com a responsabilidade objetiva.
Tal assertiva se justifica pelo fato de que, segundo
0 autor, nesta teoria basta a simples verificacdo do
prejuizo sofrido pelo administrado em consequéncia
do funcionamento (regular ou irregular) do servigo
publico. Percebe-se a teoria do risco integral como
sendo uma relativizagdo da teoria anterior, a do risco
administrativo. Para Hely Lopes Meirelles, a teoria
do risco integral ¢ forma radical, pois a administra¢ao
publica ficaria com obrigagdo de indenizar todo e
qualquer dano suportado por terceiros, mesmo que
resulte de culpa e/ou dolo da vitima®. Como se V&, ¢
indiferente, na teoria do risco integral, que tenha ou
ndo havido culpa ou irregularidade no funcionamento
do servigo, importando somente verificar se ha nexo
causal entre tal funcionamento e o dano suportado pelo
administrado.

2.3 Delimitacdo normativa

2.3.1 Constitucionalizagdo da responsabilidade
civil do Estado

A primeira faceta da responsabilidade civil do
Estado no tocante as normas constitucionais foi
percebida junto a Constituicdo Federal de 1934, que
fixou em seu artigo 171 a responsabilidade solidaria
da Fazenda Publica e dos funcionarios, se estes
agissem com negligéncia, omissdo ou abuso. Em caso
de execucao contra a Fazenda, teria esta o direito de
regresso contra o funcionario causador do dano®.
Exatamente desta mesma forma atuou a Constitui¢ao
Federal de 1937, transcrevendo para seu artigo 158 o
mesmo teor do artigo 171 da ultima constitui¢do, com
excecdo dos dois paragrafos.
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Com a promulga¢ao da Constituigdo Federal de
1946, notou-se uma diferencia¢do acerca do tema.
Em seu artigo 194, a Carta Magna redimensionou a
responsabilidade do Estado baseada no risco, deixando
de lado a ideia da conduta contraria ao direito e da
inobservancia de dever legal. De acordo com seu artigo
194, as pessoas juridicas de direito publico interno eram
civilmente responsaveis pelos danos que causassem
seus funciondrios a terceiros, cabendo acao regressiva
contra aqueles.

Adveio entdo a Constitui¢do Federal de 1988,
sendo o texto constitucional em vigéncia, promovendo
alteragdes no texto da normativa acerca da
responsabilidade civil do Estado, tratando de adsorver
em seu artigo 37, § 6°, que:

Artigo 37. A administragdo publica direta ¢ indireta
de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos
principios de legalidade, impessoalidade, morlidade,
publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:

§ 6° As pessoas juridicas de direito publico e as
de direito privado prestadoras de servigos publicos
responderdo pelos danos que seus agentes, nessa
qualidade, causarem a terceiros, assegurado o
direito de regresso contra o responsavel nos casos
de dolo ou culpa.

Conforme interpretagdo de Hely Lopes Meirelles®”,
a Constituicdo seguiu a linha tragada nas Constitui-
¢oOes anteriores, e, abandonando a prevalistica teoria
subjetiva da culpa, orientou-se pela doutrina do Direito
Publico e manteve a responsabilidade objetiva da
Administra¢do, sob a modalidade do risco adminis-
trativo.

2.3.2 Normas infraconstitucionais da
responsabilidade civil do Estado

Em nosso ordenamento juridico, tratando das
normas infraconstitucionais acerca da responsabilidade
civil do Estado, esta passou a ser percebida no
Codigo Civil de 1916, mais precisamente no artigo
15, o qual regrava que as pessoas de direito publico
eram civilmente responsaveis pelos atos de seus
representantes que, assim agindo, causassem dano a
terceiros, desde que agindo de forma contraria a lei e
ao direito, havendo possibilidade de acdo regressiva
contra os causadores do dano. A responsabilidade
definida neste artigo era baseada, portanto, no dolo ou
culpa do agente publico.

Com o advento do Coédigo Civil de 2002, a res-
ponsabilidade civil em sua forma objetiva foi fixada
nos termos de seu artigo 43, sendo vejamos:
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Artigo 43. As pessoas juridicas de direito publico
interno sdo civilmente responsaveis por atos dos
seus agentes que nessa qualidade causem danos a
terceiros, ressalvado direito regressivo contra os
causadores do dano, se houver, por parte destes,
culpa ou dolo.

A norma civilista considera “pessoas juridicas de
direito publico interno* as que estdo taxativamente
dispostas no artigo 41, quais sejam: a Unido; os Estados,
o Distrito Federal e os Territorios; os Municipios;
as autarquias, inclusive as associagdes publicas; as
demais entidades de carater publico criadas por lei. A
semelhanga do texto deste artigo 43 com o artigo 37, §
6°, € notavel. Resta clara a adocdo do legislador acerca
da teoria objetiva do Estado, contraria, portanto, a ideia
de culpa do antigo Codigo Civil de 19168,

Ainda tratando da tematica, importante se faz citar
o Codigo de Defesa do Consumidor, advindo da Lei
8078 de 11 de setembro de 1990, que também versa, em
seu artigo 22, sobre o que seria a responsabilidade civil
do Estado, atuando este na qualidade de fornecedor,
conforme seu artigo 3°, ¢ o administrado operando
como consumidor. O que se percebe é que o proprio
Estado pode ser considerado fornecedor, podendo este
ser sujeito na relagdo de consumo®. Neste diploma
legal, o que se estabelece em relacdo a reparagao
dos danos causados pelo fornecedor ¢ o que versa o
artigo 14, onde o fornecedor de servigos responde
independentemente de culpa, pela reparagdo dos
danos causados pela prestacdo de servico defeituosa.
Objetiva, portanto, ¢ a responsabilidade desta norma
juridica, pois a vitima, sendo a parte vulneravel da
relacdo de consumo, nao se obriga a produzir qualquer
prova sobre a atividade culposa do Estado™. O Estado
somente sera considerado fornecedor, e, portanto
sujeito as regras do Coédigo de Defesa do Consumidor,
quando for produtor de bens ou prestador de servigos
remunerados por tarifas ou precos publicos, ndo sendo
aplicavel aos tributos’!.

Por fim, tratando da normatizacdo da respon-
sabilidade civil do Estado, ha de serem mencionadas
as questdes ambientais, onde existe, para o Poder
Publico, o dever de protegcdo ambiental que ¢
confiado constitucionalmente ao ente estatal, gerando
responsabilidade a este pelos danos ambientais
ocorridos, tanto em razdo da sua a¢do quanto de sua
omissao’?. Para a responsabilidade civil ambiental,
esta ¢ de natureza objetiva, ou seja, independente
da verificagdo de culpa do agente causador do dano,
conforme se pode perceber pelo artigo 14, § 1°, da
Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente, a Lei
6.938 de 31 de agosto de 1981, e no artigo 225, § 3°,
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da Constituicao Federal. Abordando a Lei 6932/81, ¢
percebido junto ao artigo 3°, inciso IV, o enfoque da
questdo da responsabilidade do Estado, enquadrando
este na condi¢do de agente poluidor, mencionando
que a pessoa fisica ou juridica, de direito publico
ou privado, ¢ responsavel, direta ou indiretamente,
por atividade causadora de degradacdo ambiental.
Também ¢ responsavel o Estado ™ quando se omite
no dever constitucional de proteger o meio am-
biente.

2.4 Fundamentos da responsabilidade civil
do estado

A responsabilidade civil do Estado evoluiu,
conforme ja mencionado, da absoluta irresponsabilidade,
para a responsabilizagdo efetiva do Poder Publico. As
diferentes formas em que a responsabilidade estatal
se apresenta sdo fundamentais para a configura¢ao do
dever de reparacgdo. Faz-se necessario, portanto, sejam
permeadas as diversidades que este instituto apresenta
a fim de se tornar possivel a conclusdo dos pressupostos
para garantia deste ressarcimento.

2.4.1 Teoria objetiva X Teoria subjetiva

Uma primeira abordagem ha que ser feita: a
distingdo entre responsabilidade civil subjetiva ou
objetiva, no carater da responsabilidade civil do
Estado. Conforme j& observamos no primeiro capitulo
deste trabalho, a responsabilidade civil subjetiva é a
que necessita do elemento “culpa” para se configurar;
ja a responsabilidade objetiva ¢ a chamada “teoria do
risco”, independe da culpa.

Em uma abordagem historica, o ordenamento
juridico brasileiro oscilou entre a teoria subjetiva
e a objetiva. O Codigo Civil de 1916 acolhia como
sendo subjetiva a responsabilidade do Estado, em
seu artigo 15, como ja citado. Tratou de frisar que as
pessoas juridicas de direito publico sdo responsaveis
pelos danos causados onde agem infringindo a lei,
ou deixando de agir onde deveriam. Observa Caio
Mario da Silva Pereira’™ que era bastante complicado,
as vezes até impraticavel, que a vitima conseguisse
demonstrar a culpa do agente publico, pois se
encontrava em posicdo de inferioridade diante do
ente estatal, pelo que raramente conseguia atingir tal
pretensdo e, comumente, ficava sem ter reparados os
danos. Assim permaneceu a responsabilidade civil da
Administracdo até o advento da Constituicdo de 1946
onde, em seu artigo 194, acolheu a teoria objetiva do
risco administrativo. E percebido junto a doutrina o
acolhimento como sendo objetiva tal responsabilidade.
Odete Medauar’ representa esta afirmativa, conforme
Vemos:
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Informada pela teoria do risco, a responsabilidade
do Estado apresenta-se hoje, na maioria dos
ordenamentos, como responsabilidade objetiva.
Nessa linha, ndo mais se invoca o dolo ou culpa
do agente, o mau funcionamento ou falha da
Administragao.

Neste mesmo enfoque, de que a responsabilidade
do Estado €, portanto, objetiva, Caio Mario da Silva
Pereira 7 menciona que:

A pessoajuridica de direito publico responde sempre,
uma vez que se estabeleca o nexo de causalidade
entre o ato da administra¢do e o prejuizo ja sofrido.
Nao ha que cogitar se houve ou nao culpa, para
concluir pelo dever de reparagao.

Em razao do dano que atinja um particular, basta a
prova do prejuizo e da relagao causal que se aplique a
Administragao para ensejar a obrigagdo de reparagao
de tais danos ocasionados pelo Estado.

2.4.2 Acdo ou omissao

Celso Marcelo de Oliveira explica que a res-
ponsabilidade civil do Estado podera advir de duas
situacdes distintas, quais sejam: de atividade positiva
do Estado, isto ¢, comissiva, onde o agente publico ¢é
o causador imediato do dano; e de atividade omissiva,
onde o Estado nao ¢ atuante direto na producdo do
dano, mas tinha o dever de evita-lo”’. Ainda segundo
o autor, todo prejuizo decorre de uma acao ou omissao
do causador, e 0 ato danoso causado, cria o dever de
reparacdo, pois ou agiu de forma oposta ao Direito ou,
mesmo que ndo haja infragdo a lei, a atividade danosa
se opOs a finalidade social que se destina. O prejuizo
pode ainda ser causado por falta de agir, podendo violar
o direito de outrem.

Ademais, seria o Estado responsavel civilmente
quando se omitir do dever legal de impedir a ocorréncia
do dano, agindo aquém do que deveria’®. De acordo
com Carlos Roberto Gongalves, a omissdo configura
a culpa in omittendo e a culpa in vigilando, que sao
casos de inércia, de ndo ato do Poder Publico. O
autor ainda afirma que o Estado, nestes casos, pode
agir até com negligéncia, imprudéncia e impericia.
Ocorre que, para configuragdo do dever de reparar o
dano por parte do Estado, se este agir em omissao,
sera preciso definir se esta atividade constituiu ou nao
o fato gerador da responsabilidade civil do Estado,
pois nem toda atividade omissiva, conforme José dos
Santos Carvalho Filho bem menciona, retrata desidia
do Estado em cumprir seu dever. Cita o autor que
somente quando o Estado se omitir diante do dever legal
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de impedir a ocorréncia do dano ¢ que se responsabi-
lizara.

Diante da questdo que inevitavelmente se apresenta,
se esta omissdo estatal ¢ de natureza objetiva ou
subjetiva, existe divergéncia doutrinaria. De um lado
esta Celso Antonio Bandeira de Mello”, defendendo
ser esta responsabilidade do Estado, decorrente de
omissao, pertinente a responsabilidade civil subjetiva,
por trazer o texto constitucional, em seu artigo 37,
§ 6°, 0 verbo “causarem”, tratando-se, portanto, de ato
comissivo, € ndo omissivo, sendo a omissdo apenas
condi¢do do evento danoso. De lado contrario a essa
tese esta outra parte da doutrina, que afirma decorrer
da responsabilidade civil objetiva o ato omissivo do
Estado. Defendida por José¢ de Aguiar Dias*® e Hely
Lopes Meirelles®!, entre outros, esta responsabilidade
objetiva do ato omissivo do Poder Publico assim o
¢, pois a inércia do ente estatal traz a si consequente
obrigagdo de reparar integralmente o dano causado,
justamente na forma do artigo 37, § 6°, da Constituicao,
sendo, portanto de natureza objetiva.

2.4.3 Causalidade

A responsabilidade civil objetiva do Estado,
conforme ja observamos, se basta com a comprovagao
do nexo de causalidade entre o procedimento do ente
estatal e 0 evento danoso. De acordo com Celso Marcelo
de Oliveira, para que surja a obrigacdo de reparar,
crucial se faz a prova de existéncia de uma relacdo de
causalidade entre a agdo ou omissao culposa do agente
e o dano sofrido pelo administrado®. Yussef Said
Cahali® acentua que importante se faz averiguar se o
dano teve como causa o funcionamento de um servigo
publico, sem importar que haja regularidade ou ndo. O
autor ainda entende que nortear a responsabilidade civil
do Estado pela figura da causalidade ¢ mais técnico e
seguro, pois permite nao recorrer ao “artificialismo”,
como menciona, da distingdo entre risco administrativo
e risco integral.

2.4.4 Caso fortuito ou for¢ca maior

Em situacdes identificadas como caso fortuito
e forca maior, previstas no Cddigo Civil de 2002,
artigo 393, pardgrafo unico, ali definidas como “fato
necessario, cujos efeitos nao eram possiveis evitar ou
impedir”, percebe-se junto a doutrina a abordagem do
tema como uma causa de excludente de responsabilidade
civil. Utilizando as definicdes de Orlando Soares®,
forca maior trata do motivo que, por ser imprevisivel,
impediu a realizagdo de outro ato, influenciando no
descumprimento total ou parcial de uma obrigagio. E
fato de terceiro, que criou um obstaculo que impediu
a execu¢do da obrigagdo, ndo podendo ser vencida
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pela boa vontade do agente. Ainda na conceituagdo
de Orlando Soares, caso fortuito € evento da natureza,
imprevisivel e inevitdvel, mostrando-se superior as
forgas ou vontades do ser humano, tornando justificavel,
portanto, o descumprimento do dever juridico. Orlando
Soares ainda enfatiza que, como resultado do caso
fortuito, surge a teoria da imprevisao, que exige, além
da boa fé, a carga probatdria de que, caso houvesse o
cumprimento do dever, haveria onerosidade excessiva
ao agente. Fundamental nas citagdes do autor, para o
assunto no qual este trabalho se propde, € a abordagem
da imprevisdo: “Imprevisdo equivale também a
inadverténcia ou imprevidéncia, da parte daquele que
se obrigou ao cumprimento de determinado contrato,
e, assim sendo, ndo pode ser exonerado do respectivo
dever juridico”®. Arnoldo Medeiros da Fonseca’®
admite, em suas consideracgdes acerca do caso fortuito,
que ndo existem acontecimentos passiveis de ser
sempre considerados caso fortuito, pois dependem das
condi¢des de fato na qual o evento acontece, € o que
hoje pode ser considerado caso fortuito, posteriormente
podera deixar de sé-lo, cabendo a quem o invoca a
prova do inevitavel.

2.4.5 Reparacao do dano

Segundo Celso Anténio Bandeira de Mello¥’, dano
indenizavel ¢ aquele no qual o evento que cause o dano
provoque, além da lesdo econdmica, uma lesdo juridica,
e que tal lesdo se trate de bem juridico protegido pelo
sistema normativo, reconhecido como direito individual.
O prejuizo causado pelos danos sofridos se traduz na
compensag¢ao pelo equivalente pecuniario pago a vitima
pelo agente causador do dano, através de indenizagao,
devendo abranger os danos emergentes e lucros
cessantes, atualizados e acrescidos, quando for o caso,
de juros de mora ¢ atualizagdo monetaria®®. Cabe ainda,
segundo os ensinamentos de Hely Lopes Meirelles®, a
indenizagdo por lesdo pessoal e pela morte da vitima
(incluindo sepultamento, prestacdo alimenticia), em
suas devidas proporg¢odes, € a indenizagdo por dano
moral. De acordo com o autor, se percebe que o
fundamento ético e tedrico da indenizagdo é voltado
em um principio de distribuicdo e proporcionalidade
entre todos os membros da coletividade.

Celso Antonio Bandeira de Mello® ensina que,
casos de responsabilidade civil do Estado, pode a vitima
pleitear a reparagao dos danos através de um processo
administrativo, formulando pedido indenizatorio
perante o 6rgao competente do ente estatal a quem
se imputa o fato danoso, demonstrando nexo causal
entre o fato lesivo, bem como seu montante. A via
judicial é sempre uma opg¢ao, mas esta, porém, ¢ mais
contemporizada.
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2.4.6 A questdo da prescri¢do

Nos ensinamentos de Carlos Roberto Gongalves?!,
se denota que, com a violagdo do direito subjetivo de
alguém, faz nascer, para esse titular, a faculdade de
exigir que esta transgressdo seja reparada, chamando
o autor, esta possibilidade, de pretensdo. A pretensao
revela-se, portanto, um poder de exigir de outrem uma
acdo ou omissdo, submetendo-se, esta vontade, a um
prazo chamado de prescri¢ao, dentro do qual deve ser
exercido este direito, sob pena de fazer desaparecer
o direito a pretensdo. Oportuno informar que Hely
Lopes Meirelles %2 levanta a questdo de que o prazo
prescricional da Fazenda Publica abrange também as
autarquias e fundacdes publicas e demais entidades de
carater publico criadas por lei, pois, mesmo na auséncia
de previsdo legal para tanto, ndo significa que nao lhes
possam estender a aplicagdo das normas pertinentes,
direcionadas a Fazenda Publica, dada a similitude
da natureza juridica destes outros, eis que todos sdo
pessoas juridicas de direito publico interno.

No tocante ao enfrentamento da questao dos prazos
prescricionais incidentes na esfera das a¢des de cunho
condenatério, promovidas em face da Fazenda Publica,
com a finalidade de compeli-la a0 cumprimento de
uma obrigagdo, Odete Medauar ¢ alude que cinco
anos ¢ o prazo prescricional da ac¢do de reparacdo de
danos, referente a responsabilidade civil do Estado e
das pessoas de direito privado prestadoras de servigo
publico. Baseia-se, a autora, na Lei 9.494/97, em seu
artigo 1° C, onde versa que: “Prescrevera em cinco
anos o direito de obter indeniza¢ao dos danos causados
por agentes de pessoas juridicas de direito publico e
de pessoas juridicas de direito privado prestadoras de
servigos publicos”.

Acontece que, compulsando a doutrina acerca da
tematica, ¢ possivel perceber que existem diferentes
perspectivas na interpretacdo das normas vigentes,
acendendo o debate de qual seriam os preceitos que
melhor se aplicam a questao do prazo prescricional nas
pretensoes de reparacado civil que envolvem a Fazenda
Publica.

Para melhor apreciar a problematica, faz-se
necessario tecer um breve historico dos regramentos
que trataram do assunto®. O Codigo Civil de 1916
estabelecia, em seu artigo 178, §10, inciso VI, normativa
que referia ser de cinco anos os prazos de prescrigdo
a que se sujeitava toda e qualquer agdo em face da
Fazenda Publica. Posteriormente, o Decreto 20.910,
de 06 de janeiro de 1932 ratificou o texto do Codigo
Civil de 1916, confirmando a prescricdo quinquenal
das pretensdes contra a Fazenda Publica. Em seguida,
o Decreto-Lei 4.597, de 19 de agosto de 1942 veio
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para diminuir quaisquer duvidas no sentido de que o
mesmo prazo prescricional de cinco anos se aplicava
também a qualquer direito de agdo contra as autarquias,
entidades e orgdos paraestatais criados por lei. Logo
apos, adveio a Lei Federal 9.494, de 10 de setembro
de 1997, onde em seu artigo 1° C, igualmente dispde
acerca da prescri¢ao quinquenal do direito de obter
indenizagdo das pessoas de direito publico, inovando
quanto a aplicacdo deste prazo também nas demandas
propostas contra as pessoas juridicas de direito privado
prestadoras de servigo publico. Até entdo, encontrava-
se pacificado o assunto prescricdo da pretensdo
contra a Fazenda Publica, que era, definitivamente,
quinquenal®.

Com a entrada em vigor do Codigo de Civil de
2002, houve a inclusdo do artigo 206, abrindo titulo
exclusivo para abordar a prescricdo, onde especifica,
em seu § 3° inciso V, que, quando se tratar de
demandas indenizatorias, o prazo prescricional ¢ de
trés anos, reduzindo, portanto, o prazo prescricional
nestes determinados casos, porém, ndo menciona a
questdo das agdes contra a Fazenda Publica. Eis o teor
do referido artigo:

Secdo IV — Dos Prazos da Prescri¢do

[...]
Art. 206. Prescreve:

[.]

§ 3¢ Em trés anos:

[.]

V — a pretensdo de reparagao civil;

Denota-se, a partir de entdo, o conflito entre as
normas ¢ a controvérsia quanto a aplicagdo de qual-
quer que seja. Para eclucidar as justificativas que
seguirdo posteriormente, sobre o que deve ser feito,
primeiramente ¢ necessaria a distingdo entre institutos
que existem para eliminar colidéncias normativas®,
quais sejam: a) critério hierarquico, onde a norma
hierarquicamente superior prevalece sobre a inferior;
b) critério cronologico, onde a norma posterior
revoga/nao recepciona a norma anterior; c) critério
da especialidade, em que a norma especial afasta a
norma geral. Estes ndo sendo suficientes, de acordo
com as li¢des de Luiz Guilherme de Almeida Ribeiro
Jacob®®, podera haver o didlogo de fontes, “onde
deixa o intérprete aberto a influéncia das inimeras
possibilidades hermenéuticas decorrentes das normas
em conflito”.

Maria Helena Diniz?” aponta criticamente por que
o critério da especialidade nao deve ser utilizado neste
conflito: “a preferéncia entre um critério e outro nao
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¢ evidente, pois se constata uma oscilagao entre eles.
Nao ha uma regra definida; conforme o caso havera
supremacia ora de um, ora de outro”. A autora menciona
ainda que a aplica¢do do principio da especialidade,
portanto, somente pode prevalecer se a lei especial
anterior ndo conflitar com a lei geral posterior, sendo
melhor interpretar sistematicamente este conflito.
De acordo com Juarez de Freitas®®, interpretago
sistematica juridica se explica da seguinte forma: “se
pode asseverar que ou se compreende o enunciado
juridico no plexo de suas relagdes com o conjunto
dos demais enunciados ou nio se pode compreendé-lo
adequadamente”.

De acordo com José dos Santos Carvalho Filho?,
visto que o texto do Cddigo Civil atual se refere a
reparagao civil de uma forma genérica, sera forgoso
reconhecer que a redugdo do prazo beneficiara tanto as
pessoas de direito publico como as de direito privado
que prestam servigos publicos, restando, para o autor,
derrogados os diplomas legais anteriores ao Codigo
Civil de 2002, a respeito da reparacdo civil. O autor vai
mais além, explicando que a interpretacao logica nao
admite a aplicagdo das regras do critério cronologico e
da especialidade de resolugdo de conflito normativo, e
conclui seu pensamento sendo enfatico em garantir que
“a prescrigdo da citada pretensao de terceiros contra as
pessoas publicas e as de direito privado prestadoras de
servigos publicos passou de quinquenal para trienal”.

Ainda vale citar que o proprio Decreto 20.910/32
fixa, em seu artigo 10, que “o disposto nos artigos
anteriores ndo altera as prescri¢des de menos prazo,
constantes nas leis e regulamentos, as quais ficam
subordinadas as mesmas regras”, portanto, a regra que
estabelece a prevaléncia do prazo menor esta contida no
proprio diploma da prescri¢@o quinquenal, funcionando
como uma espécie de solvéncia de antinomias,
admitindo, explicitamente, que os seus prazos cedem
espago a aplicagdo de prazos menores'?.

Embora se reconheca que esse debate provoque
alguma irresolucdo, e como a intengdo aqui nao ¢
tratar exaustivamente acerca da questdo, sera seguida
a linha de que o prazo prescricional das a¢des de cunho
condenatério promovidas em face da Fazenda Publica,
com a finalidade de compeli-la ao cumprimento de uma
obrigagao, ¢ de trés anos. Essa questao foi enfrentada no
IIT Congresso de Procuradores das Capitais Brasileiras,
realizado em Novembro de 2006, no Rio de Janeiro,
restando aprovado o enunciado 77 (Al V)!°!, com o
seguinte teor:

Em matéria de responsabilidade civil, aplica-se as
acdes propostas contra a Fazenda Publica o prazo
prescricional de trés anos previsto no § 3° do artigo
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206 do Codigo Civil de 2002, afastada a incidéncia
do artigo 1° do Decreto 20.910/32, em prol da
supremacia do interesse publico.

Outra fonte de influéncia na resolucao de conflitos
de aplicacao de normas ¢ justamente o Superior Tribunal
de Justica, que em decisdo proferida pelo Senhor
Ministro Castro Meira!®, acompanhado a unanimidade
pelos demais Ministros integrantes da Segunda Turma
do STJ, Senhores Ministros Humberto Martins, Herman
Benjamin, Mauro Campbell Marques e Eliana Calmon,
acordaram que, diante desta divergéncia:

A controvérsia reside em saber se, apos o advento
do Cédigo Civil de 2002, o prazo prescricional
para o ajuizamento de a¢des indenizatorias contra a
Fazenda Publica foi reduzido para trés anos — como
defende o recorrente com suporte na inteligéncia
do art. 206, § 3°, V, do referido diploma legal — ou
permanece em cinco anos, em respeito a norma
inscrita no art. 1° do Decreto n® 20.910/32 (...)
Ainda que, em tese, os principios basilares da
hermenéutica conduzam a prevaléncia da lei especial
sobre a lei geral, tem-se que, no caso concreto, o
conflito das normas encontra expressa solucdo
justamente no Decreto n® 20.910/32, cujo artigo
10 reza que: o disposto nos artigos anteriores nao
altera as prescrigoes de menor prazo, constantes das
leis e regulamentos, as quais ficam subordinadas
as mesmas regras. [...] E exatamente a situagdo em
apreco, dai porque se revela legitima a incidéncia na
espécie do prazo prescricional de trés anos, fruto do
advento do Codigo Civil de 2002.

E percebido, diante da decisdo proferida pelos
Ministros ja citados, encontra fundamento justamente
no proprio Decreto 20.910/32, em seu artigo 10,
levando a aplicacdao do Codigo Civil, artigo 206, §3°,
inciso V, sendo, destarte, de trés anos a prescrigao das
acOes de reparacdo civil contra os entes estatais.

3 A RESPONSABILIDADE CIVIL DO
ESTADO NOS DANOS DECORRENTES
DAS CATASTROFES NATURAIS

3.1 Catastrofes naturais no Brasil
3.1.1 Fatos da natureza e desastres naturais

Fatos da natureza sdo denominados pela ocorréncia
de chuvas, ventanias, deslizamentos de encostas
advindos de infiltragdo de agua, raios, vulcoes,
terremotos e afins, ndo havendo a caracteristica da
conduta humana. Tais fatos da natureza se dividem
em ordindrios, que ocorrem com maior frequéncia, e
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os extraordindrios, que ocorrem com menos constan-
cia, podendo ser considerados caso fortuito e forga
maior'%,

Em contrapartida, uma catastrofe natural (ou
desastre) é assim denominada quando ha a ocorréncia
de um evento fisico de categoria perigosa, podendo
ser exemplificado por um furacdes, terremotos,
tempestades, tornados, desabamentos, entre outros,
que trazem como consequéncia prejuizos amplos a
propriedade, bem como aos individuos na forma de
vitimas. Entretanto, quando n3o ha essa incidéncia
de danos, ndo ha a caracterizacdo de catastrofe,
desastre!®*, Um desastre, portanto, ¢ a consequéncia de
acontecimentos adversos que causam grande impacto
na populagdo, ¢ um rompimento social que pode ocorrer
ao nivel do individuo, da comunidade ou do Estado.

3.1.2 Ocorréncia de desastres naturais

Para tratar da ocorréncia dos desastres naturais
na atualidade, ndo € preciso fazer uma busca muito
profunda nos acontecimentos historicos. Bastam-se
os fatos do corrente ano, 2010, tamanha incidéncia e
dimensidao das catastrofes naturais. De acordo com
as publicagdes reunidas ', logo no inicio deste ano,
mais precisamente no primeiro trimestre, a natureza
expds toda a sua furia no Brasil e no mundo. Chuvas,
terremotos, deslizamentos, atemorizaram pela violéncia
de sua destrui¢do, causando incontaveis prejuizos
patrimoniais e mortes.

O Estado de Sao Paulo foi alarmado com constantes
chuvas desde o final de 2009 até o inicio do corrente
ano, se constatando mais de 40 (quarenta) dias
seguidos de chuva, resultando em grande desordem
e aproximadamente 80 (oitenta) mortos. A cidade de
Angra dos Reis, no litoral fluminense, mal brindou
a entrada do ano e acabou sendo atingida por uma
das maiores tragédias do Brasil nos tltimos tempos,
onde, por conta da forte chuva que assolou a regido,
um deslizamento com dimensdes colossais de terra
soterrou bairros, arrastando para o mar pousadas e
hotéis construidos nas encostas, calculando-se um
numero de 74 (setenta e quatro) vitimas fatais — fora
os danos materiais, lesdes fisicas e abalo emocional'°°,
Vale salientar que se trata do primeiro trimestre do
ano.

Em abril de 2010, uma catastrofe natural se abateu
sobre o Rio de Janeiro, tratando-se de um temporal
de dimensdes catastroficas, causando um colapso na
Capital e regides metropolitanas, sendo considerada,
na historia recente, uma das maiores, se ndo a maior,
pane urbana. Aproximadamente 200 (duzentas) vitimas
fatais foram localizadas, sem contar todos os outros
danos envolvidos quando uma cidade fica praticamente
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submersa. Outro municipio severamente atingido foi
Niteroi, onde ocorreu um deslizamento de terra em
uma favela, devido a fortes chuvas, dois dias depois
do drama citado no Estado do Rio de Janeiro. Percorreu
a lama mais ou menos 600 (seiscentos) metros,
arrastando tudo o que estava a sua frente, perfazendo
um numero aproximado de 200 (duzentas) vitimas
fatais'"’ — pessoas residentes na area de risco, ou seja,
nas encostas de favelas

3.2 Principios norteadores da atuacio
do Estado

3.2.1 Prevencdo e precauc¢do

Inicialmente, tratando do principio da prevengao,
este foi incluido como sendo de natureza ambiental,
e se fundamenta na ag¢do que objetiva afastar o risco
ambiental, com antecipacdo de medidas a fim de evitar
danos ao meio ambiente'®. Seu amparo legal esta
na Constitui¢do Federal, junto ao artigo 225, caput,
quando compete ao Poder Publico e ao coletivo o
dever de protegdo e preservacdo do meio ambiente
para as presentes e futuras geragdes. Marcelo Abelha
Rodrigues!® discorre acerca do principio da prevengao,
evidenciando que sua importancia tem ligacdo direta
com o fato de que, caso tenha ocorrido o dano ambiental,
reconstitui-lo ¢ praticamente impossivel, pois reviver
um ecossistema ¢ impraticavel.

A questdo do principio da precaugdo encontra
evidente acolhimento apos a Conferéncia das Nagdes
Unidas sobre o Meio Ambiente e o Desenvolvimento,
realizada no Rio de Janeiro, em junho de 1992.
Compareceram 175 paises, onde foi acordado e adotado,
em sua declaragao de principios, o chamado principio da
precaugdo, explanado junto ao item 15, devendo este ser
amplamente observado pelos Estados para prevencao,
de acordo com as suas capacidades, quando houver
ameaca de danos sérios e irreversiveis de degradacao
ambiental. O principio da precaugdo, fazendo parte,
portanto, da esfera do Direito Ambiental, corresponde
a sua esséncial’’. O que se pode interpretar do texto
aprovado ¢ que o principio da precaucdo tem como
base a possibilidade de condutas humanas causarem
danos coletivos vinculados a situagdes de desastres
aos seres vivos, € a incerteza a respeito do dano que
possa vir a ocorrer. Portanto, precaugdo denota um
risco que nao pode ser medido, quando ndo se souber
se determinada atividade causara danos ou ndo ao meio
ambiente, servindo, portanto, o principio da precaucao,
para prevenir o risco futuro. Cristiane Derani''! explica
que este principio consiste na busca do afastamento do
perigo e da protecdo contra o proprio perigo, com a
utilizacdo de melhores tecnologias e politicas publicas
ambientais.
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Sendo assim, se percebe que a prevencao age de
maneira a inibir o risco do dano, procurando evitar
que uma atividade sabidamente perigosa venha a
gerar efeitos indesejaveis. Ja o principio da precaugdo
atua para inibir o risco de perigo, de que determinada
atividade ou comportamento possam ser perigosos
abstratamente ''2.

Juarez Freitas ' apresenta os Onus do Poder
Publico diante da quebra dos principios da prevengao e
precaugao, citando que, havendo atividades omissivas
ou comissivas do Estado, estas forcam a sustentar a
responsabilidade objetiva e que, na esfera ambiental,
a responsabilidade do Estado ndo sera meramente
subsididria, mas solidaria. Ainda nas palavras do autor,
de nada adianta o Estado se fazer valer de excludentes,
pois tal responsabilidade ¢ atribuida ao ente estatal de
forma objetiva:

Logo, independe de culpa ou dolo a configuragéo do
nexo causal, na leitura do artigo 37, paragrafo 6° da
CF, toda vez que a agdo ou a inoperancia do Estado
prejudicar, por excesso ou falta de precaucdo, o
amago dos direitos fundamentais (ndo apenas na
seara ambiental). Sob o influxo de tais principios
(superiores as regras) da proporcionalidade e da
motivagdo, o Estado Democratico tem o direito-
dever de, arrimado em soélidos fundamentos de
fato e de direito, evidenciar a ndo-configuragdo do
liame de causalidade. Nada vale a mera alegagao de
simples inocorréncia de culpa ou dolo do agente,
pois se impde objetivamente a prova estatal da
exclusdo do nexo.

O que se conclui das palavras do autor € que o Estado,
quando houver ameaga de danos sérios e irreversiveis
de degradagdo ambiental, tem o dever de agir, de se
precaver, sob pena de ter que responder objetivamente
pelos danos injustos causados aos lesados, desde que
admitidas suas devidas excludentes. Se o dano restar
ocorrido, a omissdo serd o nexo causal do prejuizo,
efetivando, portanto, o direito a reparagdo patrimonial
e/ou moral por parte do ente estatal.

3.2.2 A questio da atividade omissiva da
administragdo publica nas catdstrofes

Os desastres naturais, conforme ja mencionado,
atingem a populacdo de forma desastrosa. Se a
abordagem se der no tocante a enchentes, desabamentos,
desmoronamentos, transbordamentos de rios ou
de corregos, ainda que exista o elemento do grande
volume de chuvas e sua continuidade, ha de ser avaliada
a questdo da omissdo estatal e, consequentemente,
apuragdo da responsabilidade civil do Estado, gerando

\

direito a reparacdo dos administrados. De acordo
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com Yussef Said Cahali''4, dentro deste raciocinio,
reconheceu-se a responsabilidade da Administragdo
Publica, devendo ser apurada como um todo, em
razdo de sua inércia. O autor ainda menciona que
a jurisprudéncia esta tendo a cautela de ndo levar a
extremos o risco integral da Administragdo por todos
estes eventos, mas tem procurado estabelecer até que
ponto se considera falta de servigo ou omissao, postos
como causas para o reconhecimento da reparacdo, da
obrigacdo de indenizar.

3.3 Formas de incidéncia dos desastres
naturais e respectivos danos

A revolta das aguas tem sido um dos maiores
problemas acarretados pelos desastres naturais na
atualidade!'s. A for¢ca com que casas sdo tomadas nas
inundacdes, com que sdo arrastadas nos deslizamentos,
e os prejuizos decorridos dos desastres desta natureza
sdo incalculaveis''®. A responsabilidade civil do
Estado tem sido indicada pelo pressuposto da falta
de servigo ou omissdo na forma de agir, por parte
da administragdo publica, diante da necessidade de
realiza¢do de obras necessarias para prevengao, para
evitar que consequéncias negativas acontecam ou até
mesmo para atenuar os danos causados por este tipo de
desastre natural.

3.3.1 Inundacoes e transbordamentos

Nem sempre a produgdo de danos ocasionados
por um desastre natural estd ligada ao fato natural.
Nos casos de inundagdes por transbordamento de
corregos, compete ao Municipio sua canalizacdo e
conservacdo. Em caso de danos decorrentes das falhas
de vazao das aguas pluviais — tendo o Poder Publico
conhecimento de tais erros, sem tomar providéncias
com o intuito de evitar ou abrandar as consequéncias
—, vindo a ocorrer lesdo ao administrado, devera o
ente municipal ser responsabilizado, principalmente
pela sua falta de servigo!!”. Yussef Said Cahali ainda
menciona que, mesmo tendo esse transbordamento, ¢
consequente inundacdo, ocorridos em virtude de forte
chuva, a destrui¢do das construcdes ribeirinhas deve
ser acolhida pelo instituto da responsabilidade civil do
Estado.

Conrado Rodrigues Segalla!'® informa que alguns
fatores podem ensejar inundagdes — por exemplo,
quando as tubula¢des de escoamento ndo estiverem
funcionando como deveriam. Porém, ainda cita o autor
que o fator fundamental para estes desastres esta na
“impermeabilizacdo indiscriminada do solo urbano”,
tais como uso de asfalto, que fazem com que as
aguas, que antes eram filtradas pelo solo, passem a ser
deslocadas para os rios ou corregos, que nao possuem
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capacidade suficiente para receber tal volume de agua,
e acabem por transbordar, inundando as imediagdes,
causando, portanto, danos a populacdo. Conrado
Rodrigues Segalla vai mais além, e disserta que esses
fatores, aliados a doutrina da responsabilidade objetiva
do Estado, atribuem ao ente municipal o dever de
agir com a finalidade de evitar ou atenuar os efeitos
danosos deste tipo de catastrofe. Em caso negativo,
demonstrada a omissdo do Poder Publico, deve este
ressarcir os danos aos administrados, tese esta também
adotada, praticamente nas mesmas palavras, por Yussef
Said Cahali'".

Trazendo a questdo para o caso concreto, cabe citar
o exemplo utilizado por Yussef Said Cahali'?’, do Rio
Tamanduatei, localizado dentro do perimetro urbano
de Sao Paulo, portanto, pertencente a municipalidade
de Sdo Paulo, onde seu Tribunal de Justica se utilizava
do recurso de revista das Camaras Reunidas deste
Tribunal'?' ¢ afirmava que as enchentes deste rio foram
agravadas pela ma conservacao dos bueiros e galerias
de aguas pluviais, repetindo-se estes fatos anualmente,
denotando culpa manifesta do Municipio de Sao
Paulo, pela sua imprevidéncia e auséncia de servicos
necessarios e imprescindiveis para evitar e prevenir
ou atenuar os transbordamentos do rio por ocasido das
chuvas. Ainda segundo Yussef Said Cahali, este acordao
tem sido prestigiado por expressiva jurisprudéncia,
reafirmando a responsabilidade da administragdo
municipal em detrimento da falta de servico, decorrente
da omissdo. E percebido este entendimento, também,
junto a 2* Camara do Tribunal de Justica de Sao Paulo,
onde afirmava que a procedéncia deste tipo de agdo ¢
indiscutivel: “a doutrina e a jurisprudéncia dominante
nos tribunais ja assentaram que o Poder Publico deve
responder pelos danos sofridos pelos particulares,
em razdao do mau funcionamento dos servicos
publicos™ 122,

Vale citar acordao recente do Tribunal de Justica do
Estado do Rio Grande do Sul, datado em 30 de abril de
2009, onde os julgadores'?* concederam indenizagao
por danos morais e materias aos autores, contra o
Municipio de Canoas'?, justificando com as seguintes
palavras:

A objecdo de que se enquadraria a situagdo como
fortuito, rectius forga maior, mostra-se inaceitavel,
porquanto, se efetivamente ocorrente a localizagido da
residéncia em area muito plana, em que acumulagio
de detritos dita diminui¢do da capacidade de
escoamento, ao Municipio incumbe a fiscalizacdo e
evitacdo de que tal quadro gere consequéncias como
as retratadas, configurando-se, em caso de omissao,
como ¢ o caso, a responsabilidade civil.
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Diante de tal decisdo, ainda se observa que o
Desembargador-Relator Antonio Corréa Palmeiro
da Fontoura busca fundamentos j& aqui utilizados
como sendo uma das causas das inundagdes de rios e
corregos, gerando danos a populacio:

O laudo deixa claro, ademais, que em razdo do
capeamento asfaltico realizado pelo Municipio,
houve a reducao das dimensoes das sarjetas, restando
prejudicada a drenagem das aguas pluviais, o que
mais evidencia a culpa do réu, a quem se impunha
a adogdo das medidas cabiveis a prevengdo de
previsiveis alagamentos, como o ocorrido. Estao,
pois, tranquilamente demonstrados o fato, o dano
e a relag¢do de causalidade com omissdo tributavel
ao réu, pelo que merece o pleito indenizatorio
prosperar.

Esta posicdo do Tribunal de Justi¢a do Rio Grande
do Sul muito se assemelha com ac6rdao'?® do Tribunal
de Justica de Minas Gerais que, em decisdo proferida
em 03 de setembro de 2009, concedeu indenizacao por
danos morais e materias decorrentes de transbordamento
de corrego, a serem pagos pelo Municipio de Muriaé:

Aprofundando-se no exame das provas produzidas
nos autos, verifica-se que, na verdade, ao apelado
incumbia um dever de diligéncia especial, a fim
de impedir a concretizagdo do dano, uma vez que
a situacdo de transbordamento do corrego por
auséncia de canalizag@o ja era de conhecimento
das autoridades. Segundo a reportagem de fls. 96,
o corrego “esperou mais de duas décadas para ser
canalizado”. Tais circunstancias apontam para a
negligéncia do Poder Publico, que deixou de cumprir
o seu dever, mesmo quando comprometido a fazé-
lo, cabendo a responsabilizagao pelos danos sofridos
aos municipes que, aguardando a finalizacdo das
obras, foram prejudicados.

Portanto, conforme € possivel se pode observar nas
duas decisdes de Tribunais de Justica distintos, ndo ha
davida que o ente administrador devera ser colocado
no poélo passivo da agdo de indenizagdo em fungdo da
atuacdo administrativa exigivel, cuja omissao ¢ posta
como causa determinante do prejuizo sofrido pelo
particular.

3.3.2 Enchentes

Conrado Rodrigues Segalla'?® bem apresenta que
o acompanhamento pelos meios de comunicagao
nos permite perceber a dimensdo dos problemas
enfrentados por consideravel parte da populagdo na
questdo das enchentes, convivendo intensamente com
este problema, que resta por implicar em grande perda
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material e moral. Nada escapa a ftria das correntezas,
formadas onde antes havia circulacdo de pessoas,
automoveis, bicicletas.

Enchente é, geralmente, um transbordamento de
agua, motivado por chuvas intensas e continuas. A
incidéncia destas enchentes ocorre com mais frequéncia
nas areas com maior ocupagao populacional, onde os
sistemas de drenagem ndo sdo tdo eficientes.'”’ As
cheias podem ser artificiais, decorrentes de erros nas
operagoes de comportas de vertedouro de barragens ou,
ainda, por erros de projetos nas obras hidraulicas. Se
a enchente ocorre em regidoes em que nao ha ocupacdo
humana, a propria natureza se encarrega da absorcao
dos excessos de dgua gradativamente, causando poucos
danos ao ecossistema, porém, podendo gerar danos
imensos a agricultura. Se a enchente acontece em areas
habitadas de pequena, média ou grande densidade
populacional, os danos podem variar de acordo com
esta proporcao, dependendo também do volume de
agua. Como se trata de um fato natural, nem sempre
pode-se calcular o periodo de retorno ou tempo de
recorréncia de uma enchente, mas percebe-se que, em
algumas cidades, sendo na maioria, as enchentes tém
sido previsiveis devido a sua recorréncia'?s.

Diante do que esta posto, a mesma indagacao ¢
feita, como em relagdo ao topico anterior, se ha ou
nao possibilidade de responsabilidade do Estado em
decorréncia das enchentes. Para Conrado Rodrigues
Segalla!®, a resposta ¢ clara e positiva, desde que a
enchente tenha como nexo de causalidade a omissdo de
um dever seu de zelar pelo bem estar de seus habitantes.
O autor ainda cita como amparo legal desta afirmativa o
artigo 18213% da Constituicao Federal, o qual versa que
a politica de desenvolvimento urbano, efetivada pelo
Poder Publico municipal, tem por objetivo ordenar o
pleno desenvolvimento das fun¢des sociais da cidade
e garantir o bem-estar da populagdo, ndo podendo
este escusar-se de sua responsabilidade nos casos
em que houver desconforto social dos individuos,
com representagdo patrimonial. Deparamo-nos
novamente com a impermeabilizag¢@o indiscriminada,
que aqui é consequéncia também do crescimento sem
planejamento de uma cidade, sem previsao de um
sistema de escoamento eficaz, gerando um colapso
a cada chuva com maior volume de dgua. Em casos
como este, em que se esta diante de dano causado por
fendmeno da natureza, importa, para o reconhecimento
do dever de indenizar, a demonstragdo de que a omissao
ou atuacao deficiente da Administracdo Publica
concorreu de forma decisiva para o evento, deixando de
realizar obras que razoavelmente lhe seriam exigiveis,
além do dano causado ao particular e do nexo de causa-
lidade'!.
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Os julgados que serdo apresentados, advindos do
Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul
e de Santa Catarina, nos demonstram exatamente esta
situacdo. O primeiro acérdao a ser analisado se trata
de julgado ocorrido em novembro de 2008 32, em que
o Tribunal decidiu pela procedéncia da ordem contra
o municipio de Canoas neste caso, em danos causados
em decorréncia de enchente, justificando da seguinte
forma:

Dai que a responsabilidade do Estado somente pode
ser reconhecida quando evidenciada a existéncia
de comportamento estatal que tenha contribuido
para o dano pretendido indenizar. E, na hipotese
sob exame, estd plenamente caracterizada a
responsabilidade do Estado em indenizar os autores
pelos fatos descritos na inicial. Ainda que se trate de
dano decorrente de fendmeno da natureza, nao resta
davida de que a atuag@o deficiente do ente estatal
contribuiu de forma decisiva para o evento danoso.
Mesmo que se admita a concorréncia de causas
para o evento danoso, ndo ha falar em exclusdo da
responsabilidade estatal.

Em casos como o acima demonstrado, em que
se estd diante de dano causado por fendmeno da
natureza, importa, para o reconhecimento do dever
de indenizar, a demonstracdo de que a omissdo ou
atuagdo deficiente da Administracao Publica concorreu
de forma decisiva para o evento, deixando de realizar
obras que razoavelmente lhe seriam exigiveis, além do
dano causado ao particular e do nexo de causalidade
entre o primeiro e o segundo requisitos'*. Neste caso
concreto, restou caracterizado, pela prova pericial,
que uma das causas determinantes da inundagdo do
imdvel do autor residia no fato de que a rede de esgoto
e arrecadacdo de chuvas ndo estava concluida, sendo
insuficiente o sistema para o escoamento da precipitagao
pluviométrica'.

Outro acdrdao, tratando agora de morte em
decorréncia do desabamento de casa, consequéncia da
forte chuva e posterior alagamento, julgado também
pelo Tribunal de Justi¢a do Estado do Rio Grande do
Sul, concedendo a ordem contra o municipio de Marau,
baseou-se na omissao do ente publico para fundamentar
sua decisdo, sendo vejamos'3s:

Deve o Municipio responder pela morte de cidada,
vitima de enchente, porquanto permitiu a ocupagéo
irregular do solo urbano, ndo exerceu devidamente
o poder de policia, ¢ tampouco remanejou em tempo
habil os moradores do local de risco. Omisséo estatal
devidamente demonstrada, que enseja o dever de
indenizar, mormente porque a culpa exclusiva da
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vitima ndo restou caracterizada. Assim, imputa-se
ao Municipio atividades omissivas, quais sejam:
a — ndo ter adotados medidas fisicas eficazes, como
saneamento bdsico, canalizagdo, desobstrucdo que
evitassem transbordamento do Rio Pedroso; b — ter
impedido a construcao de casas em locais irregulares;
e ¢ —retirado os moradores de area de risco.

Para que se responsabilize o Poder Publico, deve
existir uma omissao a um dever legal de agir, ou seja,
aquele tinha a obrigacdo de atuar e operar segundo
certos padrdes de eficiéncia, e se manteve inerte ou
foi ineficiente'3®, e em se tratando do caso em tela, a
insuficiéncia do servigo publico restou devidamente
caracterizada, resultando na responsabilizagdo civil
do Municipio de Marau'¥’, pois, ainda de acordo
com a decisdo proferida neste caso, as provas foram
contundentes e inequivocas, ndo se podendo negar
que o evento danoso (morte) foi provocado pelo
desmoronamento de sua casa diante do alagamento
ocasionado pelas chuvas que se abateram sobre a cidade
de Marau no dia 02/01/01, podendo ter sido evitado
se 0 Municipio tivesse atendido as reivindicagdes da
sociedade, que ndo eram infundadas, para solucionar os
problemas que provocavam transbordamento do Arroio
Pedroso ou retirar a populacao ribeirinha do local, mas
o Poder Publico ndo tomou nenhuma providéncia em
nenhum dos casos.

Cabe ainda trazer a tona o julgado'3® do Tribunal
de Justica de Santa Catarina, da Segunda Cémara de
Direito Publico, onde os julgadores!*® acordaram, por
unanimidade, o ressarcimento por parte do Municipio de
Sédo José do Cedro, em decorréncia de responsabilidade
objetiva aplicada a este, por consequéncia de enchentes
que destruiram parcialmente a residéncia do postulante,
como se observa em trecho da decisao:

Assim, ¢ evidente que contribuiram para o
dano a grande incidéncia de chuva naquele dia,
representando situacdo de caso fortuito ou forga
maior, e a culpa do autor, ao construir seu imovel
abaixo do nivel da rua, sem as estruturas minimas
necessarias. E certo que a falta de fiscalizagdo
do ente publico em permitir que o requerente
edificasse em desrespeito aos padroes contidos nas
normas de postura urbanistica ¢ fato que agrava
a responsabilidade deste, porém ndo exime a do
municipe que deveria, independentemente de
qualquer intervengdo do Municipio, ter se pautado
pelas regras da prudéncia, assumindo, em parte, os
riscos pelo ocorrido. Deste modo, correta a sentenga
a quo ao condenar o ente publico a pagar o prejuizo
material suportado pelo autor, ante verificagdo
das causas da responsabilidade objetiva acima
expostas.
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Para configurar a responsabilidade civil do Es-
tado ha de se verificar o nexo causal entre a¢do ou
omissao do poder publico e o evento danoso, portanto,
o dever de reparar para a Administragdo nasce com a
demonstragao desse bindmio, o qual assegura a respec-
tiva indenizagdo'%’. De acordo com a deciséo proferida
no presente acérddo, o dano ¢ inconteste pelo desa-
bamento parcial da casa do postulante na ocasido das
fortes chuvas que assolaram a regido. O nexo causal,
todavia, na hipotese para restar configurado tem que in-
dicar alguma falha ou omissdo por parte do ente publi-
co, 0 que restou comprovado, julgando improcedente o
recurso para o Municipio de Sao José do Cedro.

3.3.3 Deslizamentos

José Carlos de Oliveira define os deslizamentos de
terras como aqueles que ocorrem pela “infiltragdo das
aguas das chuvas que minam a resisténcia mecanica
do solo, propiciando meios para que a camada
superficial procure as partes mais baixas”. Enfatiza
o autor que, decorrente deste deslizamento, a lama
que desce leva consigo, principalmente, as casas de
familias que residem nestes locais'#!. Observa, ainda,
que deslizamento de terra ¢ um fenomeno geologico
que inclui um largo espectro de movimentos do solo,
tais como quedas de rochas, faléncia de encostas em
profundidade e fluxos superficiais de detritos. Os
maiores danos ocasionados a populagdo em decorréncia
deste tipo de desastre natural se ddo pelo fato de pessoas
residirem nestas areas de encostas de morros ou até no
alto deles, sendo representados, principalmente, por
moradores de favelas.

Conforme ja apontado, o maior deslizamento de
terra da atualidade brasileira aconteceu no Morro
do Bumba, na cidade de Niter6i, Estado do Rio de
Janeiro, devido as fortes chuvas, que arrastaram e
soterraram casas € pessoas, atingindo um numero
aproximado de 200 (duzentas) vitimas fatais e 14
(quatorze) mil desalojados. De acordo com publicagdes
a época dos fatos'*?, diversos especialistas afirmam ser
responsabilidade do Estado os danos causados aos
administrados neste caso. De acordo com Leonardo
Becker, engenheiro civil especializado em geotecnia e
professor da Universidade Federal do Rio de Janeiro,
se as autoridades ndo tivessem se omitido em relagao
a urgéncia da desocupagdo das areas de risco no Rio,
ndo haveria a lamentagdo da perda de vidas. Ainda
ressalta que ¢ urgente a remog¢ao dos moradores das
encostas, pois a qualquer momento podem ocorrer
novos deslizamentos, por conta de novas chuvas, ou
efeito destas chuvas que ja cairam e infiltraram o solo.
O prefeito de Niteroi, Jorge Roberto Silveira, confirma
que o Morro do Bumba sequer estava na lista de locais
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de risco da Prefeitura de Niterdi, afirmando ainda que
“até entdo, nunca se cogitou tirar aquelas pessoas dali”.
A publicac@o!® informa ainda que, na gestdo anterior
da prefeitura, foi encomendado em 2004, a pedido do
Ministério das Cidades, um estudo a Universidade
Federal Fluminense que havia diagnosticado a pos-
sibilidade desta tragédia.

E pertinente trazer a tona, também, o caso ocorrido
na passagem de ano, em Angra dos Reis, municipio
pertencente ao Estado do Rio de Janeiro, fato este ja
mencionado, quando a cidade acabou sendo atingida
por uma forte chuva que assolou a regido, gerando
um deslizamento com dimensodes colossais de terra,
soterrando bairros, arrastando para o mar pousadas
e hotéis construidos nas encostas — calculando-se
um numero de 74 (setenta e quatro) vitimas fatais.
As construcdes, de acordo com as publicagdes!#,
eram regulares, sendo que os comércios hoteleiros
ali instalados obtiveram licenga para construcdo e
pagavam seus impostos referentes aos terrenos'®, ou
seja, ndo estavam instalados ali de forma irregular —
porém, em area de risco.

Os dois casos acima citados sdo importantes no
sentido de se analisar até que ponto pode o Poder
Publico ser responsabilizado pela omissao, nos casos
de deslizamentos das areas tidas como “de risco”.
Diversos diplomas legais tratam da delimitacdo e
ocupagdo dos solos, tais como a Constitui¢ao Federal,
percebido junto ao sempre presente artigo 37, § 6°, ¢
ao artigo 225 e seus incisos, que exige estudo prévio
do impacto ambiental para obras que degradem o meio
ambiente, e que os entes publicos sdo os responsaveis
para definir as areas protegidas. A Lei 6.766/79, que
trata do parcelamento do solo urbano, ¢ diploma legal
de regulacdo da disposicdo do solo urbano, fixando
em seu artigo 3° as proibigdes deste parcelamento
do solo, tais como em terrenos alagadi¢os e sujeitos
a inundagdes; com declividade igual ou superior a
30%; onde as condi¢des geoldgicas ndo aconselhem
edificacdes, ¢ em areas de preservacdo ambiental.
Importante citar a Lei 6.938/81, que trata da Politica
Nacional do Meio Ambiente ¢ normatiza a questao
da racionalizacdo do uso do solo; o planejamento e
fiscalizagdo do uso dos recursos ambientais; prevé o
zoneamento ambiental como politica publica; obriga
o secretario do Meio Ambiente a agir no caso de
omissao das autoridades competentes, entre outros,
sendo encontrados estes regulamentos no artigo 2°
e incisos da referida lei, artigo 9° e incisos, e artigo
14°, nos incisos e paragrafos. Segundo José Carlos de
Oliveira'#, legislag@o suficiente para regrar a atuagio
do estado existe, e exige uma atitude ativa e efetiva da
Administragao publica.
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Trazendo a questdo dos deslizamentos para o plano
jurisprudencial, pode-se basear em presente decisao
proferida pelo Tribunal de Justica do Estado do Rio de
Janeiro, em marco de 2010'7, em que figura o municipio
de Niterdi como apelante, sendo apelado o proprietario
de imoével que desabou em decorréncia de deslizamento
de terra provocado por ocupacao irregular de encosta,
visto sentenca procedente em primeira instancia. A 8*
Camara julgou procedente a indenizacdo a vitima, se
baseando nas seguintes justificativas:

Nestes termos, restou configurada a omissdo do
Recorrente no desempenho de sua atividade de
fiscalizacdo decorrente do poder de policia e de
regulamentacdo do uso e da ocupagdo do solo
urbano. Com efeito, comprovada a existéncia de
construgdes irregulares no alto do morro existente
atras do imovel do Autor, bem como o fato de que
tais constru¢des despejavam esgoto e lixo pela
encosta, o que acabou sendo a causa do desabamento
do imével no qual residia o Autor e sua familia,
resgatados dos escombros por vizinhos. Trata-se de
omissdo concreta e bem delineada, acompanhada
da violagdo a principios constitucionais. Assim,
correto o reconhecimento da responsabilidade civil
do Municipio com fulcro no artigo 37, § 6°, da
Constituicdo Federal, sendo patente o dano moral
sofrido pelo Autor ao ter destruido seu lar, sendo
necessario que ele e sua familia composta por esposa
e trés filhos fossem resgatados dos escombros por
vizinhos, no meio da madrugada, com sérios riscos
de vida.

E notéavel, pelas justificativas do proprio acorddo em
tela, que a ocupacao irregular do solo urbano por parte
dos residentes sequer deu causa a um desprovimento, ou
exclusdo da responsabilidade estatal; pelo contrario, foi
agravante da omissdo do Estado, pois a este incumbe a
atividade de fiscalizacdo e de regulamentag¢ao do uso do
solo urbano. Ainda de acordo com a decisdo proferida,
nao ha que se falar, por conseguinte, em omissao
genérica ou fato do servigo genérico, como quer fazer
crer o Municipio Apelante, tratando-se, na verdade, de
omissdo concreta ¢ bem delineada, acompanhada da
violagao a principios constitucionais, portanto, houve o
reconhecimento da responsabilidade civil do Municipio
com fulcro no art. 37, § 6°, da Constitui¢do Federal'*.

3.3.4 Outras formas de desastres

Os ventos, vendavais ¢ tempestades pertencem
também a categoria “fendmenos naturais”, sendo
caracterizados pela imprevisibilidade e inevitabilidade.
Entretanto, segundo José Carlos de Oliveira'®, a
administracdo estara obrigada a reparar os danos

provocados por queda de arvores, galhos, etc., sobre
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bens da populacao e até sobre pessoas, quando houver
a confirmagdo de que estes objetos causadores do dano
eram pertencentes ao ente publico — e, pertencentes
ao ente publico, o dano se deu por falha imputavel a
administragdo, podendo ser representado por arvores
em precarias condigdes, postes e torres que deveriam
suportar tais eventos. Ainda nas assertivas do autor,
0 municipio responde patrimonialmente no dever de
recomposicdo dos danos gerados ao administrado,
quando constatado que tais arvores ou galhos estavam
com pouca resisténcia, ndo suportando ventos e
temporais, pois ¢ de seu dever tal fiscalizagdo, de
acordo com a propria constituigdo. Uma situagao
que pode bem exemplificar estes danos ¢ quando
um veiculo esta estacionado em via publica e ha, em
decorréncia de fatos naturais, queda de arvore sobre
bem. Se o autor estacionou o veiculo em local permitido
e, no caso, a manutencdo do vegetal era de obrigacdo
municipal, deve este ressarcir os danos ao proprietario
do movel™.

De acordo com julgado atual, de agosto de 2009'51,
em que atuava como causador do dano o municipio
de Santa Maria, situada no Estado do Rio Grande do
Sul, o Tribunal de Justiga deste mesmo Estado julgou
procedente para o administrado o recurso que pleiteava
indenizagdo por queda de arvore sobre sua residéncia.
Nas demonstracdes de procedéncia da causa, o
Desembargador Corréa Palmeiro da Fontoura, atuando
como Relator, se utiliza das seguintes ideias:

No caso em tela, a responsabilidade do réu pelo
evento resulta patente ja que ao Municipio incumbia
zelar para que as arvores localizadas em local
publico ndo colocassem em risco as pessoas que
por ali transitassem, nem as que residiam, e sua
omissdo nos procedimentos necessarios para evitar
o acidente, com a poda da arvore, estabelece sua
responsabilidade pelo evento danoso. No presente
caso, apesar da administragdo publica ter na data da
solicitagdo verificado que a arvore ndo apresentava
risco iminente deveria ter se precavido, eis que
conforme mencionou o engenheiro florestal, fl. 61,
‘Esse tipo de arvore ndo ¢é recomendavel que
permaneca em via publica.

Ressalta-se que, de acordo com a decisdo, restou
incontroversa a solicitacdo da autora para que fosse
cortada areferida arvore. Desse modo, o Desembargador
Relator ora citado se convenceu da comprovagao do
nexo causal entre a agdo ou omissdao da Administragdo
Publica e o dano causado a autora, surgindo a obrigagdo
da reparagao, argumentando ainda que a ocorréncia do
fato foi confirmada por testemunhas, ndo obstante o réu
ter alegado que ndo houve negligéncia de sua parte'>2.
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Neste mesmo sentido, outro recurso da mesma
casa, com julgamento datado em Janeiro de 2009'3,
sendo o caso em tela apelagdo civil interposta pelo
municipio de Esteio, com intuito de reverter agdo
procedente advinda da primeira instdncia. O mérito
do recurso tratava de queda de arvore sobre veiculo
estacionado em via publica, em decorréncia de forte
ventania. O Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul
confirmou decisdo de primeiro grau, se fazendo valer
das seguintes justificativas:

A responsabilidade do Municipio pela conservagao
da vegetagdo plantada na via publica ¢ inconteste,
porquanto integra o patriménio urbanistico da
Cidade. A prova trazida aos autos, a seu turno,
deixou evidenciada a negligéncia do requerido na
conservagao deste patrimonio, em especial da arvore
que tombou e atingiu o carro do requerente. Portanto,
resta evidente a responsabilidade do Municipio pela
falta do servigo, merecendo procedéncia o pleito
inicial.

Conforme se pode conferir das palavras do
Desembargador Arthur Arnildo Ludwig em voto do
acordao'™*, restou plenamente demonstrado o nexo de
causalidade entre a conduta negligente do ente publico
requerido e os danos demonstrados pelo autor, citando
ainda que ¢ o Estado responsavel, portanto, pelos danos
suportados indevidamente pelo administrado, mesmo
decorrente de fatos naturais, desde que provado que
tais fatos sdo comuns, ¢ o resultado oneroso ocorreu
pelo agravante da atuacdo ou omissao administrativa.

CONCLUSAO

Fazemos parte de uma sociedade vulneravel aos
riscos, € a populagdo tem sido fortemente castigada
pelas intempéries da natureza. Fazemos também parte
de uma sociedade assegurada pelo Poder Publico, e
este mesmo ente se obrigou ao dever de asseguramento
das condi¢des minimas de sobrevivéncia aos seus
administrados, gerando obriga¢des, ndo podendo ser
escuso, ndo devendo causar dano.

Com este trabalho se consegue constatar que, por
mais que os fendmenos naturais tenham penitenciado
nossa populacao, o total desta conta nao deve ser sempre
arcado por nos, administrados. Existe um dividendo
deste o6nus, quando houver a constatagdo de que aquele
desastre pode ter sido imprevisivel, mas seus prejuizos
eram totalmente presumiveis, pela falta de servigo de
um Poder Publico que deveria ter agido a tempo.

O Estado esta comprometido constitucionalmen-
te a agir com precaucdo, previsdo, fiscalizacdo,
asseveramento de principios constitucionais que,
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caso fossem cumpridos pelo menos dentro de uma
normalidade, com toda certeza garantiriam a redugdo
dos danos e sofrimentos acarretados a populagao.

Normas existem, regulamentos estdo em sua plena
vigéncia. O tema ¢ atual e urgente. A populagdo tem se
mobilizado no intuito de alertar as autoridades acerca
da seriedade dos sistemas de prevencao. Resta evidente
a insuficiéncia da acdo estatal, ¢ mais manifesto
ainda se torna a desnecessidade da busca pelo tempo
remoto. E preciso agir, e agir para o agora e para o que
vira, pois, como dito, estamos vulneraveis a acao da
natureza, ¢ temos percebido cada vez mais seu poder
de devastacao.

Objetivado, portanto, o intuito desta pesquisa,
com a garantia de que o Estado deve, sim, ser o
reparador do dano que decorreu do descumprimento
de regramento que a si era atribuido, podendo este
inadimplemento ser derivado de sua efetiva atuagdo ou
omissao, ¢ a relevancia destas atuagdes nos casos que
se apresentarem. Levando em consideracdo a notavel
importancia social das questdes pertinentes aos danos
sofridos pela populagdo em decorréncia dos desastres
naturais, alcangado, portanto, intuito deste trabalho,
se tornando possivel fornecendo elementos essenciais
para implementacao do ressarcimento patrimonial e/ou
moral do lesado estando diante de situag¢ao de incuria
administrativa.
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