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RESUMO

Buscou-se no presente trabalho investigar as particularidades do regime de
responsabilidade publica nas atividades de seguranca publica. Preliminarmente, foi descrito
o regime de responsabilidade publica, sua evolugcdo histdrica, tratamento no direito
brasileiro e seus pressupostos. Em seguida, passou-se a tratar da seguranca publica, no que
concerne ao seu significado, ao exercicio do poder de policia e a estrutura policial adotada
pela Constituicdo Federal. E por fim, foram estudados casos de responsabilidade publica,
condicionados pelo risco administrativo, culpa do servico e culpa do agente, em acdes de
seguranca publica, com base em decisOes jurisprudenciais, na doutrina e na legislacdo

vigente.

Descritores: Direito Constitucional; Direito Administrativo; Responsabilidade Publica;

Seguranca Publica; Policia; Poder de Policia.



ABSTRACT

We sought to investigate in the present work the peculiarities of the system of
public accountability in the activities of public safety. Preliminarily, it was described system
of public accountability, its historical evolution, treatment under Brazilian law and its
assumptions. Then we started to deal with public security, with regard to its meaning, the
exercise of police power and police structure adopted by the Federal Constitution. Finally,
we studied cases of public responsibility, conditioned by administrative risk, blame and guilt

service agent, in shares of public safety, based on judicial decisions, in doctrine and law.

Keywords: Constitutional Law, Administrative Law, Public Liability, Public Safety, Police,

Police Power.
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1 INTRODUCAO

O Estado instituido pela Constituicao Federal de 1988 se legitima pela tutela de
direitos individuais e sociais dos cidadaos e pela participacdo efetiva e operante do povo nas
decisGes sobre a coisa publica, com vistas a constru¢cdo de uma sociedade livre, justa e
solidaria, promovendo o bem de todos sem qualquer distingao.

O Estado brasileiro, na esteira dos valores eleitos pela Constituicao — liberdade,
seguranca, bem-estar, desenvolvimento, igualdade e justica —, deve, por meio do seu
aparato estatal, promover a¢des para assegurar os direitos e garantias nela definidos, seja
abstendo-se de interferir no dmbito de liberdades, ou assegurando as condi¢des para que os
direitos possam ser exercidos.

Dentre os direitos assegurados pelo Estado destaca-se a seguranca publica (art. 144,
CF), atividade essencialmente estatal voltada a garantir condigdes de convivio pacifico entre
os individuos na sociedade, de forma a permitir o exercicio de liberdades e direitos
individuais, sem que isso revele a invasao nos direitos dos demais. Para tanto, o Estado goza
de poderes e instituicdes especificas para intervir no contexto social com o objetivo de
preservar ou restabelecer a ordem publica, quando necessario.

Entretanto, se por um lado o Estado deve interferir nas relagdes sociais com a
finalidade de manter ou restaurar a ordem publica, responsabilizando a luz do direito os
responsaveis, também aquele deve garantir que os eventuais danos ocasionados por suas
acoes sejam reparados. Ainda mais se tratando de um Estado em que as intervencdes na
saude, educacdo, segurangca e economia apresentam-se necessdrias para o
desenvolvimento. Neste sentido, a Constituicdo Federal determina a responsabilidade do
Poder Pubico sobre os danos gerados por seus agentes (art. 37, § 62, CF).

Sendo assim, nos propomos no presente trabalho a tratar do tema: “A
Responsabilidade Publica Extracontratual no Exercicio da Fungao Administrativa de
Seguranca Publica”. Ou seja, investigar a responsabilidade publica nascente das agdes
danosas desenvolvidas nas atividades de seguranca publica, quanto a caracteristicas e
peculiaridades préprias. O assunto ganha em importancia sob dois aspectos: primeiro, no
processo recente de redemocratizacdo do pais, que determinou a revisdo do papel das

instituicdes publicas, especialmente as forgas policiais de seguranga apds o periodo de



regime autoritdrio (1964-1985), com vistas a adequacdo destas aos direitos fundamentais;
segundo, na necessidade de participacdo efetiva do povo nas decisdes politicas, encerrando
um dever de colaboragdo perante o Poder Publico com vistas ao interesse coletivo e ao bem-
estar social.

No tocante a terminologia adotada, destaca-se que é usada a expressao
“responsabilidade publica” para determinar a obrigacdo do Estado de indenizar os danos
causados pelos seus agentes, em detrimento de outros termos, tais como, responsabilidade
da administracdo publica, responsabilidade civil do Estado, responsabilidade do Estado,
responsabilidade patrimonial do Estado, responsabilidade do Poder Publico e
responsabilidade civil publica, ao que pese durante o trabalho possam ser utilizadas como
sindnimos nas citacdes dos varios autores. A expressdo € utilizada por Sérgio Viana Severo
na obra “Tratado da Responsabilidade Publica”, para qual a responsabilidade publica tem o
seguinte conceito:

A nosso ver, responsabilidade publica é o regime de direito administrativo,
decorrente dos deveres genéricos de conduta ou de negdcio juridico
administrativo, que impde ao Poder Publico, seus agentes ou terceiros, o
dever de indenizar danos decorrentes de servicos e bens publicos,
prestados de forma direta ou indireta, mediante atuacdo licita ou ilicita,
culposa ou ndo culposa, bem como as hipdteses de indenizacdo ao Estado,
em face de danos causados ao servico ou aos bens publicos, bem como as
hipdteses de enriquecimento sem causa.!

Observa-se, todavia, que a seguranga publica trata-se de atividade essencialmente
publica prestada pelo Estado. Desta forma, a responsabilidade estatal nesta circunstancia se
da no plano extracontratual, afastando assim responsabilidade relativa aos contratos
administrativos, os quais possuem caracteristicas e principios diferenciados. Por essa razdo,
fazemos alusdao a natureza extracontratual da responsabilidade publica no titulo deste
trabalho.

Além disso, cabe ressaltar que estara centrado nos servicos de policia de seguranca,
voltados a preservacdo da ordem publica. Ndo obstante a certas faces de a policia
administrativa estarem estritamente ligadas a policia de seguranca, como a policia de
transito, maritima, de portos, de fronteira e a ambiental. Por outro lado, a policia judiciaria,

apesar de compor o sistema de seguranca publica, ndo recebera tratamento direto, pois na

1 SEVERO, Sérgio Viana. Tratado de Responsabilidade Publica. S3o Paulo: Saraiva, 2009, p. 126-127.
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condi¢ao de auxiliar do Poder Judicidrio, tem sua atividade regulada por regras e principios
do Direito Processual Penal.

O trabalho esta dividido em trés capitulos. Nos dois primeiros, temos a revisdo da
bibliografia disponivel relativa a responsabilidade publica (capitulo 2) e a seguranca publica
(capitulo 3). Os dois assuntos sdo relacionados no Capitulo 4, no qual se verifica como a
jurisprudéncia tem se portado em casos de responsabilidade publica sobre a¢Ges na area de
seguranca publica, complementada por posi¢cdes doutrindrias e de disposicées na legislacao

vigente e nos tratados internacionais.
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2 Regime de Responsabilidade Publica

A Responsabilidade Publica apresenta regime diverso do da responsabilidade civil.
Nesse sentido, neste capitulo, apresentaremos a evolugdo histérica da doutrina da
Responsabilidade Publica, como forma de compreender os fundamentos adotados pelo
direito brasileiro. A seguir, trataremos dos pressupostos da Responsabilidade Publica,
passando pelos seus elementos constantes (dano e causalidade), com atencdo especial aos
excludentes ou atenuadores de responsabilidade, e terminando nos elementos varidveis

(antijuricidade e fator de atribuicdo).

2.1 Evolugao doutrinaria

2.1.1 Teoria da irresponsabilidade

A teoria da irresponsabilidade possui suas origens na antiguidade. Nasce de uma
concepcao de Estado em que, sob justificativas metafisicas, o soberano “representa uma

I” 2, tendo sido adotada na modernidade nos

vontade superior e, por expressa-la, é infalive
Estados absolutos. Fundamenta-se na ideia da soberania do poder do rei®, que se confunde
com o proprio Estado, da qual decorrem os principios: “the king can do no wrong” — o rei
ndo pode errar, e “quod principi placuit habet legis vigorem” — aquilo que agrada o rei tem
forca de lei.

De acordo com a teoria, a no¢do de responsabilidade estatal é incompativel com
soberania. Nega-se a obrigacdo do Estado “indenizar os prejuizos que seus agentes, nessa
qualidade, pudessem causar aos administrados” *. Entretanto, admitia-se a responsabilidade

5e6

do funcionario, o qual respondia por si pelos abusos cometidos em nome do Estado” © °, mas

“ante a insolvéncia do funcionario, a agdao de indenizagao quase sempre resultava frustrada”

SEVERO, Sérgio Viana. Tratado de Responsabilidade Publica. Sao Paulo: Saraiva, 2009, p. 5.
DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. S3o Paulo: Atlas, 1996, p. 409.
GASPARINI, Diégenes. Direito Administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 2002. p. 827.

GASPARINI, Diégenes. Direito Administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 2002, p. 827.

SEVERO, Sérgio Viana. Tratado de Responsabilidade Publica. S3o Paulo: Saraiva, 2009, p. 10.

o v A~ W N
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7 Além disso, concebiam-se indeniza¢cbes em razdo de atos ablatérios, como caso da
recomposicdo patrimonial por danos oriundos de obras publicas, conforme lei especifica® © °.

Destaca-se que tal realidade é constatada até o século XIX e em grande parte do
século XX. Todavia, a razdo da “superioridade do Estado em face dos particulares” desloca-se
da figura absoluta do monarca para a prépria “especificidade das tarefas estatais e na
I”.

superioridade do interesse geral sobre o individual”. Ou seja, transfere-se o centro da

irresponsabilidade da figura do monarca para a prdpria concepcao do Estado, como
responsavel por atividades publicas com vistas ao interesse gerallo.

Yussef Said Cahali identifica trés postulados condutores da teoria da
irresponsabilidade absoluta que a sintetizam:

1) Uma nogdo de soberania que ndo admite a igualdade entre o Estado e o
sudito, sendo impossivel a responsabilidade do soberano perante este;

2) Uma concepcgdo de que o direito representa o Estado soberano, ndo
podendo aparecer como violador daquele; consequentemente,

3) Os atos ilegais praticados por funcionarios ndo seriam identificados como
atos estatais, por eles respondendo os funcionarios, em nome préprio *.

Atualmente, a teoria da irresponsabilidade publica ndo é mais adotada. Como bem
explica Maria Zanella Di Pietro, “essa teoria logo comecou a ser combatida, por sua evidente
injustica; se o Estado deve tutelar o direito, ndo pode deixar de responder quando, por sua
acdo ou omissdo, causar danos a terceiros, mesmo porque, sendo pessoa juridica, é titular

de direitos e obrigacdes” 12,

2.1.2 Teorias da Responsabilidade Civilista
Inicialmente, a responsabilidade do Estado foi considerada sob o prisma do direito

civil, apoiada na ideia da culpa, o que fez alguns autores denominarem as teorias sobre o

assunto como civilistas da culpa®®. Identificam-se duas teorias civilistas da responsabilidade

FILHO, Sérgio Cavalieri. Programa de Responsabilidade Civil. SGo Paulo: Editores Malheiros, 2000, p. 158.
SEVERO, Sérgio Viana. Tratado de Responsabilidade Publica. S3o Paulo: Saraiva, 2009, p. 10 e 11.
GASPARINI, Diégenes. Direito Administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 2002. p. 827.

SEVERO, Sérgio Viana. Tratado de Responsabilidade Publica. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 12.

CAHALI, Yussef Said. Responsabilidade Civil do Estado. 2. Ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1995, p. 18, apud
SEVERO, Sérgio Viana. Tratado de Responsabilidade Publica. S3o Paulo: Saraiva, 2009, p. 13.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. S3o Paulo: Atlas, 1996, p. 410.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. S3o Paulo: Atlas, 1996, p. 410.

10
11

12
13
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publica: a que relaciona a responsabilidade do Estado com os chamados atos de império e
atos de gestdo, e a com a culpa civil, como a seguir veremos.

De acordo com Sérgio Viana Severo, a admissdao da responsabilidade publica tratou-
se de reacdo tardia contra o absolutismo, que veio a consolidar o modelo liberal. Na
realidade, significou o nascimento de um forte mecanismo de controle estatal, propiciando
aos particulares respostas juridicas nos episédios de danos sofridos em decorréncia da
atividade estatal. ™

A teoria dos atos de império e de gestdo admite a responsabilidade do Estado
somente sobre os atos de gestdo, mantendo a irresponsabilidade nos atos de império. Tal
teoria buscava identificar as situagdes juridicas em que o particular e o Estado encontravam-
se em igualdade, quando seria possivel a sua responsabilizacdo no plano do direito civil.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro faz a seguinte distingao entre atos de império e atos de
gestao:

Os primeiros seriam praticados pela Administracdo com todas as
prerrogativas e privilégios de autoridade e impostos unilateral e
coercitivamente ao particular independentemente de autorizagao judicial,
sendo regidos por um direito especial, exorbitante ao direito comum,
porque os particulares nao podem praticar atos semelhantes; os segundos
seriam praticados pela Administracdo em situacdo de igualdade com os
particulares, para a conservagdo e desenvolvimento do patriménio publico
e para a gestdo de seus servicos; como ndo difere a posicio da
Administracdo e a do particular, aplica-se a ambos o direito comum *.

Entretanto, tal teoria foi logo combatida. Mostraram-se dificeis a divisdo da
personalidade do Estado entre as duas formas de atos e o enquadramento dos atos de
administracdo do patrimobnio publico e de prestacdo de servicos publicos como atos de
gest5016.

Surge entdo a teoria da culpa civil ou da responsabilidade subjetiva. Nela o Estado
fica obrigado a indenizar os administrados por atos culposos ou dolosos dos seus agentes.
Ndo havendo culpa ou dolo, o Estado ndo responde pela responsabilidade. Para Maria

Zanella Di Pietro, “procurava-se equiparar a responsabilidade do Estado a do patrdo, ou

" SEVERO, Sérgio Viana. Tratado de Responsabilidade Piblica. S3o Paulo: Saraiva, 2009, p. 25.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. S3o Paulo: Atlas, 1996, p. 410.
DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. S3o Paulo: Atlas, 1996, p. 411.

15
16
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comitente, pelos atos dos empregados ou prepostos. Era a teoria da culpa civil ou da
responsabilidade subjetiva” *’.

Segundo Yussef Said Cahali, tal concepcdo parte da teoria do 6rgdo pela qual se
supGe que “o Estado ndo é representado por seus agentes, mas age através deles e dos
o6rgdos em que atuam”. Em razdo disso, “o dano causado ao particular imputa-se
diretamente a pessoa juridica de cuja organiza¢ao faz parte o funcionario causador do dano”
18

Na teoria da culpa civil predominavam regras da responsabilidade do direito privado,
incluidos os conceitos de culpa e dolo. Conforme Didgenes Gasparini, “o agente publico atua
com culpa quando age com imprudéncia, impericia, negligéncia ou imprevisdo e causa um
prejuizo a alguém”; e “dolo de outra parte, é a vontade consciente do agente publico
voltada para a pratica de um ato que sabe ser contrario ao Direito” *°.

Entretanto, exige-se ainda da vitima provar a propria ocorréncia do dano, além da
culpa ou dolo do agente do estado, o que n3o satisfaz interesses de justica”®. Entretanto, a
“A doutrina civilista ou da culpa civil comum, por sua vez, vem perdendo terreno a cada
momento, com o predominio das normas de Direito Publico sobre as regras de Direito

Privado na regéncia das rela¢des entre a Administracdo e administrados” 2

2.1.3 Teorias da Responsabilidade Publicista

O caso Blanco ocorrido na Franca em 1873 é tratado pela doutrina como primeiro
passo na direcdo das teorias da responsabilidade publicista. Na ocasido, a menina Agneés
Blanco foi atropelada por uma vagonete da Companhia Nacional de Manufatura da cidade
Bordeaux. O Tribunal de Conflitos francés decidiu por entregar a decisdao da matéria ao
tribunal administrativo, pois entendeu que o funcionamento do servico publico se rege por

normas especiais, em face de suas especificidades, ndo contempladas pelo direito privado®.

7 pi PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. Sao Paulo: Atlas, 1996, p. 411.

CAHALI, Yussef Said. Responsabilidade Civil do Estado. Sdo Paulo: Editores Malheiros, 1996, p. 75, apud
FILHO, Sérgio Cavalieri. Programa de Responsabilidade Civil. S3o Paulo: Editores Malheiros, 2000, p. 159.
GASPARINI, Diégenes. Direito Administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 2002. p. 828.

GASPARINI, Diégenes. Direito Administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 2002. p. 828.

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. S3o Paulo: Malheiros Editores, 2005, p.630.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. S3o Paulo: Atlas, 1996, p. 411.

18

19
20
21
22
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Nesta linha surgiu a teoria da culpa do servico, da culpa administrativa ou, ainda, do
acidente administrativo. Segundo Hely Lopes Meirelles, nela “ndo se indaga da culpa
subjetiva do agente administrativo, mas perquire-se a falta objetiva do servico em si mesmo,
como fato gerador da obrigacdo de indenizar o dano causado a terceiro”. Todavia, “exige-se,
também, uma culpa, mas uma culpa especial, a que se convencionou chamar de culpa
administrativa”, a qual era presumida das hipdteses da falta de servig023.

A falta do servico ocorre sempre que este ndo funciona (ndo existe, devendo existir),
funciona mal (devendo funcionar bem) ou funciona atrasado (devendo funcionar no tempo)
24

Observa Maria Sylvia Zanella Di Pietro® gue, nos casos em ficasse evidente a culpa do
funcionario, este respondia pelos danos causados. A responsabilidade do Estado incidiria na
“culpa an6nima do servico”, na qual o “funciondrio nao é identificavel e se considera que o
servico funcionou mal”.

Destaca-se, todavia, que a responsabilidade por culpa do servico ndo se refere a
modalidade da responsabilidade objetiva. Para sua configuracdo ndo basta mera relacdo
entre o dano e a atividade estatal, mas a evidéncia da culpa da Administragao para
consecucdo do dano. Segundo Celso Antonio Bandeira de MeII026, a provavel origem da
controvérsia é a defeituosa traducdo de faute como falta, em vez de culpa, significado
corrente no Francés. O vocdbulo “falta” (auséncia) dad sentido objetivo a falta do servico.
Além disso, pode estar assentada nos inumeros casos de aceitacdo da presuncdo da culpa,
pela extrema dificuldade de demonstracdo da culpa em sentido estrito (negligéncia,
impericia ou imprudéncia), esperada na responsabilidade por faute du service.

A teoria da culpa do servigo ainda exigia muito da vitima, a qual deveria comprovar a
lesdo sofrida e a falta do servico para obter a indenizac3o.

Logo a seguir, apresenta-se a teoria do risco administrativo, também chamada de
teoria da responsabilidade patrimonial sem culpa, teoria da responsabilidade patrimonial

objetiva ou teoria objetiva. Segundo Diégenes Gasparini, “a obrigacdo de o Estado indenizar

> MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. S3o Paulo: Malheiros Editores, 2005, p.631.

GASPARINI, Diégenes. Direito Administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 2002. p. 828.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. S3o Paulo: Atlas, 1996, p. 411.

MELLO, Celso Antonio Bandeira. Curso de Direito Administrativo. SGo Paulo: Malheiros Editores, 2011, p.
1012.
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o dano surge, tdo so, do ato lesivo de que, Estado, foi causador. Ndo se exige culpa do

agente publico, nem a culpa do servico” ¥/,

Maria Sylvia Zanella Di Pietro esclarece que “a ideia da culpa é substituida pela de
nexo de causalidade entre o funcionamento do servico publico e o prejuizo sofrido pelo
administrado”. Ou seja, infere-se do prdprio ato lesivo a culpa da administracdo, nao
interessando se o servico nao funcionava, funcionava mal ou funcionava atrasado, apenas
que o dano esta relacionado ao servigo publico.

Ruy Cirne Lima explica que, na busca da culpa, verifica-se se o agente havia condi¢des
de determinar os efeitos e resultados do seu ato, o que se trata de uma apreciacao de cunho
moral. Neste sentido, o autor ensina os efeitos e motiva¢des da passagem da concepgao da
responsabilidade centrada na culpa para o risco:

O risco, pelo contrario, supde que o agente ndo possa ter o conhecimento
pleno de todos os fatores e circunstancias, suscetiveis de determinar os
efeitos e resultados do ato, criando-se, portanto, com a pratica do ato, um
risco, quer dizer, a possibilidade de efeitos ou resultados imprevistos. A
guestdo que, desta forma, se propde, é inteiramente vazia de conteudo
moral. Do que se cuida meramente é estabelecer quem devera suportar o
risco que se cria. A lei incumbird dizé-lo, se ndo houver o dano de ser
suportado por quem a verificagado do risco feriu.

[...] A da culpa prende-se a leis morais; a do risco, a leis fisicas. O risco
traduz a necessidade social de progresso do homem, na dominagdo e
aproveitamento da natureza, ainda que correndo perigos defluentes do
conhecimento nunca perfeito, embora perfectivel, de todas as leis fisicas. A
culpa revela-nos os linde de cogéncia das leis morais sobre a conduta
humana, no curso desse progresso. Vencida a natureza, o homem ha de ser
plenamente responsavel pelo uso que fizer das forgas e dos bens naturais.

Todavia, a teoria do risco administrativo acolhe hipéteses em que a responsabilidade
do Estado pode ser excluida ou minimizada. E o caso em que o dano é causado por culpa da
vitima? ou por forca maior>’. Sérgio Viana Severo, por sua vez, trata como causas especiais
de exoneracdo da responsabilidade nas hipdteses de funcionamento anormal do servico, o

caso fortuito e o fato de terceiro®.

7 GASPARINI, Diégenes. Direito Administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 2002. p. 829.

LIMA, Ruy Cirne. Principios de Direito Administrativo. Revista e reelaborada por Paulo Alberto Pasqualini.
Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2007, p. 538.

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. S3o Paulo: Malheiros Editores, 2005, p. 632.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. S3o Paulo: Atlas, 1996, p. 412.

SEVERO, Sérgio Viana. Tratado de Responsabilidade Publica. Sao Paulo: Saraiva, 2009, p. 225.
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Conclui Sérgio Viana Severo que, considerando-se a culpa exclusiva da vitima

excludente da responsabilidade na teoria do risco administrativo, esta nada mais é do que a

presungdo da culpa:

[...] ao admitir que a culpa da vitima exime, parcial ou totalmente, a
responsabilidade estatal adentramos a esfera da essencialidade do exame
da culpa, com efeitos idénticos aos derivados da nogdo romana de culpa in
vigilando. Em outras palavras, se a culpa exclusiva da vitima quebra a
causalidade, o mesmo n3o se verifica com a culpa parcial®.

Hely Lopes Meirelles esclarece o fundamento para adog¢ao desta teoria:

Tal teoria, como o nome estd a indicar, baseia-se no risco que a atividade
publica gera para os administrados e na possibilidade de acarretar dano a
certos membros da comunidade, impondo-lhes um 6nus ndo suportado
pelos demais. Para compensar essa desigualdade individual, criada pela
propria Administracdo, todos os outros componentes da coletividade
devem concorrer para a reparacdo do dano, através do erario,
representado pela Fazenda Publica. O risco e a solidariedade social sdo, pois
os suportes desta doutrina [...] 33,

Distingue-se ainda na doutrina a teoria do risco integral. De acordo com ela o Estado

estaria obrigado a indenizar a vitima por qualquer dano inferido ao servigo publico,

independentemente da culpa da vitima ou da for¢a maior.

Didgenes Gasparini esclarece o tema da seguinte forma:

N3o se indaga, portanto, a respeito da culpa da vitima na producdo do
evento danoso, nem se permite qualquer prova visando elidir essa
responsabilidade. Basta, para caracterizar a obrigacdo de indenizar, o
simples envolvimento do Estado no evento®.

Conforme a doutrina consultada, a teoria do risco integral ndo tem sido mais

adotada. Como explica Hely Lopes Meirelles, a teoria esta “abandonada na prética, por

conduzir ao abuso e 2 iniquidade social.” *

Oriol Mir Puigpelat, em sua critica ao sistema de responsabilidade publica espanhol,

apresenta uma série de inconvenientes ao seu carater absolutamente objetivo, conforme

segue:

32
33
34
35

a) ndo existe em nenhum sistema juridico préximo do espanhol;

SEVERO, Sérgio Viana. Tratado de Responsabilidade Publica. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 244.
MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. S3o Paulo: Malheiros Editores, 2005, p. 631.
GASPARINI, Diégenes. Direito Administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 2002. p. 830.

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. S3o Paulo: Malheiros Editores, 2005, p. 632.
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b) é conveniente que o sistema de responsabilidade se aproxime das regras
estabelecidas pelos Estados-Membros da Unido Europeia;

c) a atividade estatal ndo pode ser equiparada ao objetivo do lucro por
parte dos particulares;

d) o principio da igualdade perante os encargos publicos ndo da ensejo a
um carater absoluto do fato de atribuigao;

e) o art. 106.2 da Constituicdo espanhola, a exemplo do art. 37 da nossa
Carta Magna, ndo impOe um carater absoluto ao fator de atribuicdo
objetivo;

f) a generalizacdo da responsabilidade objetiva constitui um subsidio as
seguradoras privadas, que assim deixariam de indenizar danos sofridos
pelos seus segurados;

g) a responsabilidade objetiva global é insustentavel do ponto de vista
econdmico;

h) o carater objetivo da responsabilidade satisfaz adequadamente a funcdo
de controle da acdo administrativa que lhe é inerente;

i) a responsabilidade ndo é instrumento adequado para a canalizacdo da
solidariedade social, uma vez que nao funcdo redistributiva, sendo mais
adequado o tratamento de determinados danos no plano da seguridade
social®.

2.2 Tratamento no Direito Brasileiro

Situada em capitulo relativo a Administracdo Publica dentro do titulo da organizacao
do Estado na Constituigao Federal, a responsabilidade publica possui clara continéncia com o
direito administrativo e conexdao com os “principios vetores da acdo administrativa, v.g.
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia” *’ presentes no caput do
art. 37 da CF, que em seu § 62 assevera:

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

Para Didgenes Gasparini>’, o Estado brasileiro adotou o regime de responsabilidade

do risco administrativo ou objetiva, “dado que a culpa ou dolo s6 foi exigida em relacdo ao

** MIR PUIGPLAT, Oriol. La responsabilidad patrimonial de La Administracidon, hacia um nuevo sistema.

Madrid, Civitas, 2002, apud SEVERO, Sérgio Viana. Tratado de Responsabilidade Publica. Sdo Paulo: Saraiva,
2009, p. 250-251.

SEVERO, Sérgio Viana. Tratado de Responsabilidade Publica. S3o Paulo: Saraiva, 2009, p. 164.

Vade Mecum. Obra coletiva de autoria da Editora Saraiva com a colaboragdo de Antonio Luiz de Toledo
Pinto, Marcia Cristina Vaz dos Santos Windt e Livia Céspedes. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 24.

GASPARINI, Diégenes. Direito Administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 2002. p. 841.
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agente causador direto do dano”. Tratamento diferente do dado as pessoas de direito
publico, em que nenhuma exigéncia quanto a acdo, como a culpa ou o dolo, é exigida,
respondendo objetivamente.

Hely Lopes Meirelles®, por sua vez, afirma que a Constituicio Federal “orientou-se
pela doutrina do Direito Publico e manteve a responsabilidade civil objetiva da
Administracdo, sob a modalidade do risco administrativo”, em relagcdo a Constituicdo de
1946. Diferentemente de Didgenes Gasparini, o autor reconhece o risco administrativo como
modalidade da responsabilidade objetiva, ndo guardando identidade os dois termos.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro**, ao analisar o dispositivo constitucional, compreende
a presenca de duas regras: a da responsabilidade objetiva do Estado e a da responsabilidade
subjetiva do funcionario. Somente exige-se culpa ou dolo para o direito de regresso contra o
funciondrio, ndo se fazendo a mesma exigéncia para as pessoas juridicas.

Apesar de permanecer sendo usado por alguns doutrinadores o vocabulo funcionario
para designar o servidor ou o agente publico, destaca-se que a Constituicao Federal de 1988
adotou o termo agente, em razao de sua abrangéncia. De acordo com Sérgio Cavalieri Filho*
o termo funciondrio ndo era apropriado (presente nas constituices anteriores), pois, em
seu sentido técnico, refere-se aquele que ocupa cargo publico no regime estatutdrio,
excluindo-se os servidores de regime celetista. Da ado¢do desta terminologia pressupde-se
agente publico todo aquele incumbido de algum servigco publico, de cardter transitdrio ou
permanente.

No plano infraconstitucional, a responsabilidade publica esta regulada no art. 43 do
Cddigo Civil, nos seguintes termos:

As pessoas juridicas de direito publico interno sao civilmente responsaveis
por atos dos seus agentes que nessa qualidade causarem danos a terceiros,
ressalvado direito de regressivo contra os causadores do dano, se houver,
por partes destes, culpa ou dolo *.

Segundo Sérgio Viana Severo*, a regra do art. 43 do Cddigo Civil trata-se “do elo para

a aplicagao subsididria dos preceitos da responsabilidade civil, expressos nos artigos 927 e

40 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. S3o Paulo: Malheiros Editores, 2005, p. 634.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. S3o Paulo: Atlas, 1996, p. 464.

FILHO, Sérgio Cavalieri. Programa de Responsabilidade Civil. S3o Paulo: Editores Malheiros, 2000, p. 166.
Vade Mecum. Obra coletiva de autoria da Editora Saraiva com a colabora¢do de Antonio Luiz de Toledo
Pinto, Marcia Cristina Vaz dos Santos Windt e Livia Céspedes. Sao Paulo: Saraiva, 2010, p. 151.

SEVERO, Sérgio Viana. Tratado de Responsabilidade Publica. Sao Paulo: Saraiva, 2009, p. 165.
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“"

seguintes do CC”. Na auséncia de lei especifica a regular a responsabilidade publica, “o
direito civil se presta a integracdo de lacunas, o que pode ser verificado especialmente no
plano dos danos indenizaveis e nos efeitos da responsabilidade”.

E importante destacar, entretanto, que apesar do siléncio do art. 43 do Cédigo Civil,
quanto a responsabilidade das pessoas juridicas de direito privado prestadoras de servigos
publicos, “estas, quer sejam empresas governamentais (empresas publicas e sociedades de
economia mista), quer sejam exclusivamente privadas (concessiondrias e permissionarias),

» 45

respondem também objetivamente pelos danos que seus agentes causarem a terceiros” ™,

por forca do previsto no § 62 do art. 37 da Constituicdo Federal.

2.3 Pressupostos da Responsabilidade Publica

Passamos a analise dos pressupostos a responsabilidade, ou seja, dos elementos que
determinardo o dever de indenizar ao agente causador do dano. Para tanto faremos uso da
estrutura apresentada por Sérvio Viana Severo®, que identifica elementos constantes e
variaveis para caracterizacao da responsabilidade. Os primeiros estdo relacionados ao dano

e ao curso causal hipotético, e os ultimos a antijuricidade e ao fator de atribuicdo.
2.3.1 Elementos constantes da Responsabilidade Publica
2.3.1.1 Dano
2.3.1.1.1 Condig¢des do Dano
Para Sérgio Viana Severo “dano é a lesdo de um interesse juridicamente protegido”
4 Ou seja, o dano para o direito somente ocorrera se o bem prejudicado esteja amparado

pelo préprio direito. Caso contrario, a destruicdo de uma plantagdao de maconha por agentes

de seguranca publica daria azo a indenizacdo pelo Estado. Todavia, se da destruicdo da

*> MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. S3o Paulo: Malheiros Editores, 2005, p. 634.

SEVERO, Sérgio Viana. Tratado de Responsabilidade Publica. Sao Paulo: Saraiva, 2009, p. 185.
SEVERO, Sérgio Viana. Tratado de Responsabilidade Publica. Sao Paulo: Saraiva, 2009, p. 188.
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plantagdao de maconha resultar em prejuizos de carater ambiental, estaremos perante um
dano reconhecivel pelo direito.

Diégenes Gasparini completa o conceito apresentado, afirmando que se trata da
“perda ou prejuizo patrimonial sofrido por alguém, em decorréncia de ato ou fato estranho

3 sua vontade” *

. O autor em seu conceito acrescenta a possibilidade de exclusdo da
responsabilidade no caso da concorréncia da vitima ao dano.

Assevera Yussef Said Cahali, por sua vez, que o dano é imprescindivel no plano da
responsabilidade publica. O ato ilegal ou irregular que ndo cause danos a terceiros ndo
produz responsabilidade, mas a sua invalidade, conforme caso®.

O dano deve ser direto, guardando clara relagdo de causa e efeito, entre a agdo do
Estado e o prejuizo sofrido. Ou como afirma José Joaquim Gomes Canotilho: “a pretensdo de
indemnizagdo sé existe a favor do destinatario imediato do acto impositivo do sacrificio” %0,
Afasta-se a indeniza¢do por danos remotos. Todavia, “o carater direto do dano ndo afasta o
chamado dano por ricochete, que decorre de lesdao impingida a terceiro, mediante uma
relacdo de proximidade” **.

O dano por ricochete pode se apresentar pela perda de beneficios, como no caso da
cessacdo de alimentos, prestacdes ou beneficios, em razdo do dano sofrido, ou ainda a
perda de uma chance. Esta sera considerada dano certo se mostrar-se séria e relacionada a
uma “decisdo administrativa ou da auséncia de uma decisdo, ou mesmo do seu

” 52 Apresenta-se em trés modalidades: 1) chance

retardamento, bem como de um acidente
de obtencdo de uma vantagem; 2) chance de evitar uma perda; ou 3) situacdes decorrentes
de obrigacGes de meio.

A perda da chance de obtencdo de uma vantagem ocorre quando o dano quebra
corrente causal provavel na vida da vitima, como no caso do acidente de trabalho que

decorre em invalidez para o servico, fulminando a ascensdo na carreira profissional53. 0]

*® GASPARINI, Didgenes. Direito Administrativo. S3o Paulo: Saraiva, 2002. p. 832.

49 CAHALI, Yussef Said. Responsabilidade Civil do Estado. S3o Paulo: Revista dos Tribunais, 2007, p. 67.

*® CANOTILHO, José Joaquim Gomes. O problema da responsabilidade do Estado por actos licitos. Coimbra,
Portugal: Livraria Almedina, 1974, p. 317.

SEVERO, Sérgio Viana. Tratado de Responsabilidade Publica. Sao Paulo: Saraiva, 2009, p. 189.

SEVERO, Sérgio Viana. Tratado de Responsabilidade Publica. S3o Paulo: Saraiva, 2009, p. 194.

A Lei Complementar n? 11.000, de 18 de agosto de 1997, que trata da promocgdo extraordinaria dos
servidores da seguranga publica do Rio Grande do Sul, nos casos de morte ou invalidez, em virtude de
ferimento sofrido em a¢do ou enfermidade contraida nessa circunstancia ou que nela tenha causa eficiente,
decorrente de agressdao sofrida e ndo provocada pelo servidor, prevé o pensionamento com valor
equivalente ao padrao do ultimo cargo da carreira para os servidores de nivel médio.
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dano pode também decretar a extincdo da chance de evitar uma perda, como no caso da
“ndo-contratacdo de um seguro por culpa de terceiro”. A perda da chance também ocorrera
em situagdes derivadas de obrigacdes de meio: “a frustracdo da chance apresenta-se em
ambas as vias, uma vez que a esséncia da obrigacdo de utilizar a técnica satisfatoria e os
recursos disponiveis implica o alheamento relativo em relacdo ao resultado, verificada a dlea
inerente a tais hipdteses” >*.

O dano eventual, que podera acontecer, ndo é indenizdvel. O dano deve ser certo. A
mera expectativa ndo caracteriza a obrigacao de indenizagao.

Sérgio Viana Severo® ensina que o dano deve ser atual ou futuro. Sendo assim, deve
abranger o que se perdeu com o dano, bem como aquilo que se deixou de lucrar, o chamado
lucro cessante.

E importante destacar que o dano deve decorrer da anormalidade do servigo publico.
Descaracteriza-se a obrigacdo de indenizar do Estado quando a lesdo é decorrente de ato
licito de carater geral com vistas a “intervencdo publica, tolerdvel e necessaria” °°. A
anormalidade esta presente nas ocasides em os danos excedem “os inconvenientes naturais

. . - 7
dos servigos e encargos decorrentes do viver em sociedade” °

. Até porque, o convivio em
sociedade demanda a sujeicdo a certos riscos, “moderados gravames econdmicos a que
todos estdo sujeitos, ocasional e transitoriamente, conquanto em escala variavel e na
dependéncia de fatores circunstanciais” %8 Nas palavras de Juarez Freitas é o dano
“discrepante dos parametros do normalmente aceitavel”, ou seja, desproporcionang.

Além disso, o dano deve ser de valor economicamente apreciavel, pois ndo “tem
sentido a indenizacdo de dano de valor econdmico irrisério” .

Diégenes Gasparini ao analisar o dano com enfoque na vitima, afirma que o dano
deve ser especial. Isto é, o dano deve mostrar-se “individualizado, referido a vitima, pois, se

» 61

. . A <. . . . 2
geral, configuraria 6nus comum & vida em sociedade” ®. Entretanto, Sérgio Viana Severo®

>* SEVERO, Sérgio Viana. Tratado de Responsabilidade Publica. S3o Paulo: Saraiva, 2009, p. 195.
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ressalta que o interesse legitimo prejudicado, poderd ser de carater individual, coletivo ou
difuso. Para o autor “interesse individual é aquele relativo a um sujeito singular”; “coletivo é
o interesse que diz respeito a um conjunto determinado de pessoas relacionadas por um
vinculo juridico”; e difuso é aquele em que os interessados “ndo estdo relacionados a um
vinculo juridico, mas uma relacdo de carater genérico e contingente, acidental ou mutavel”.

No tocante aos aspectos da especialidade e da anormalidade do dano, José Joaquim
Gomes Canotilho afirma que para a afericdo do dano indenizavel ha dois momentos
distintos:

[...] em primeiro lugar, saber se um cidaddo ou grupo de cidadados foi,
através dum encargo publico, colocado em situacdo desigual aos outros; em
segundo lugar, constatar se o 6nus especial tem gravidade suficiente para
ser considerado sacrificio®.

Por outro lado, salienta-se que “o direito de exigir repara¢ao e a obrigacdo de presta-

” ® conforme o art. 942 do Cédigo Civil. Para Sérgio Viana

la transmitem-se com a heranca
Severo, “quando se observa que o interesse deve ser proprio, ndo se afasta tampouco a
possibilidade de transmissdo, por ato inter vivos ou causa mortis, do direito de acdo, pois o

direito a indenizacdo se incorpora ao patrimdnio da vitima”®.

2.3.1.1.2 Tipos de Dano

O dano se apresenta sob a forma patrimonial ou extrapatrimonial. Podendo ambas as
formas ter origem no mesmo fato. De acordo com a sumula 37 do Superior Tribunal de
Justica, “sdo cumulaveis as indenizacbes por dano material e dano moral oriundos do
mesmo fato”. ®°

O dano patrimonial recai sobre o patrimoénio da vitima, atingindo interesses de

. A - 7 . .
“natureza material ou econdmica” ®. Enquanto, que o dano extrapatrimonial afeta

% CANOTILHO, José Joaquim Gomes. O problema da responsabilidade do Estado por actos licitos. Coimbra,

Portugal: Livraria Almedina, 1974, p. 283.
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“interesse sem expressao econdémica, fenOmeno que se revela quando da efetivacdo do
resultado lesivo” .

O carater patrimonial do dano esta relacionado ao resultado e ndo sua causa. Desta
forma, é “perfeitamente viavel a patrimonialidade de danos derivados de ofensas a honra,
como noticias infamantes” .

Como ja afirmado na secdo anterior o dano deve ser atual ou futuro. Dessa forma, os
danos patrimoniais abarcam os chamados danos emergentes e lucros cessantes, bem como
a perda de uma chance expressada de forma material’°.

No plano dos danos extrapatrimoniais estabelece-se a dificuldade em determinar
economicamente o seu valor. Nao ha critérios para sua definicdo na legislagdo, mas
meramente jurisprudenciais, ficando ao arbitrio do juiz na andlise do caso concreto a
estipulacdo. Sérgio Severo faz importante consideracdo sobre o assunto:

Sua expressdo econdmica depende de pautas condicionadoras do prudente
arbitrio do juiz, que ndo se afasta, na medida em que ndo ha como
identificar a aplicabilidade plena do principio da reparagao integral, dai
tratar-se de satisfacdo mediante a identificacdo de valores substitutivos’*.

O dano extrapatrimonial apresenta-se nas ofensas aos direitos morais de
personalidade, a integridade psicofisica em seu aspecto ndo econémico e a outros direitos
de natureza difusa.

No caput do 52 da Constituicdo Federal estdo presentes os direitos que fundam a
defesa da personalidade: a vida, a liberdade e a igualdade. Enquanto, que “os incisos Ill, XX,

XXVII e XXIX referem-se a direitos ligados a personalidade, com especial énfase para o inciso

X, que estabelece tipos abertos de defesa da personalidade” "2, como veremos:
Il — ninguém serd submetido a tortura nem a tratamento desumano ou
degradante;
X — sdo inviolaveis a intimidade, a vida privada, a honra e a imagem das
pessoas, assegurado o direito a indenizagao pelo dano material ou moral
decorrente de sua aplicagao;
XX — ninguém poderd ser compelido a associar-se ou a permanecer
associado;

® SEVERO, Sérgio Viana. Tratado de Responsabilidade Publica. S3o Paulo: Saraiva, 2009, p. 197.
% SEVERO, Sérgio Viana. Tratado de Responsabilidade Publica. S3o Paulo: Saraiva, 2009, p. 196.
70 SEVERO, Sérgio Viana. Tratado de Responsabilidade Publica. Sao Paulo: Saraiva, 2009, p. 196.
"' SEVERO, Sérgio Viana. Tratado de Responsabilidade Publica. S3o Paulo: Saraiva, 2009, p. 197.
> SEVERO, Sérgio Viana. Tratado de Responsabilidade Publica. Sao Paulo: Saraiva, 2009, p. 199.
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XXVII — aos autores pertence o direito exclusivo de utilizacdo, publicacdo ou
reproducdo de suas obras, transmissivel aos herdeiros pelo tempo que a lei
fixar;

XXIX — a lei assegurara aos autores de inventos industriais privilégio
temporario para sua utilizacdo, bem como protecdo as criagGes industriais,
a propriedade das marcas, aos nomes de empresas e a outros signos
distintos, tendo em vista o interesse social e o desenvolvimento tecnolégico
do Pais;

Na classificacdo adotada por Sérgio Viana Severo’, as ofensas a integridade
psicofisica em seu aspecto ndo econdémico podem se divididas em dano moral stricto sensu
(pretium doloris), o dano corporal e categorias derivadas, bem como o dano morte. O
primeiro refere-se ao sofrimento fisico ou psicolégico da vitima. Jd o dano corporal engloba
danos patrimoniais extrapatrimoniais estando relacionado a incapacidade parcial ou total,
tempordria ou permanente. E ainda o dano morte que se mantém incorporado ao
patrimonio da vitima falecida, sendo transmissivel a seus herdeiros, conforme o art. 942 do
Cadigo Civil.

O dano corporal desdobra-se em quatro categorias distintas: o dano estético
(pretium pulchritudinis), o prejuizo de lazer (préjudice d’agrément), o prejuizo juvenil
(pretium juventutis) e o prejuizo sexual (pretium sexuale) ”°.

Ha outras ofensas a interesses juridicos, as quais ndo sao determinaveis pela analise
da vitima no sentido singular, mas sim sobre o seu objeto. Os danos aos direitos difusos, tais
como o meio ambiente, produzem danos extrapatrimoniais. A coletividade e o Estado
devem assumir o compromisso de manutencao do meio-ambiente, especialmente quanto a
passagem de legado as geracdes futuras’®.

Na anadlise dos tipos danos, convém ressaltar que no plano da responsabilidade
publica ndo se atribui carater punitivo como elemento agravante da indenizacao,
diferentemente do da responsabilidade civil. Mostra-se inadequada a aplicacdo da
agravante, “na medida em que a responsabilidade objetiva privilegia uma resposta em

defesa da vitima, por um resultado aleatério”. 7

7 Vade Mecum. Obra coletiva de autoria da Editora Saraiva com a colaboracdo de Antonio Luiz de Toledo

Pinto, Marcia Cristina Vaz dos Santos Windt e Livia Céspedes. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 7-8.
SEVERO, Sérgio Viana. Tratado de Responsabilidade Publica. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 200-201.
SEVERO, Sérgio Viana. Tratado de Responsabilidade Publica. Sao Paulo: Saraiva, 2009, p. 200.
SEVERO, Sérgio Viana. Tratado de Responsabilidade Publica. Sao Paulo: Saraiva, 2009, p. 200.
SEVERO, Sérgio Viana. Tratado de Responsabilidade Publica. Sao Paulo: Saraiva, 2009, p. 202.
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2.3.1.2 Causalidade, Excludentes e Atenuadoras da Responsabilidade

2.3.1.2.1 Causalidade

A causalidade é um dos elementos invaridveis da responsabilidade publica. Relaciona
o dano causado ao particular com o servico publico. Todavia, a atribuicdo da
responsabilidade pela analise do curso causal nem sempre se mostra simples, pois muitas
vezes nos defrontamos com fatos em que se apresenta mais de um elemento casual no
estabelecimento do dano’®.

Sérgio Viana Severo’® destaca cinco teorias utilizadas para a determinacao da
causalidade real:

1) Teoria da proximidade da causa: nesta a causalidade estd relacionada com a
proximidade da causa, afastando-se a causa remota. A critica a essa teoria assenta-se a
possibilidade do dano ter sido mais influenciado pela causa remota do que a préxima;

2) Teoria da predominancia: entende que o resultado danoso seria o resultado da
quebra do equilibrio entre forgas positivas, voltadas a produgao do dano, e negativas, para
impedi-lo. A causa seria a condicdo que rompe tal equilibrio.

3) Teoria da equivaléncia das condi¢Ges: segunda esta qualquer das condigdes, que
tenha contribuido para o evento danoso, pode ser considerada como causa eficiente.

4) Teoria da causalidade adequada: procura a causa mais apta a producdo do dano.
Trata-se de procedimento de valoragao das causas na busca da influéncia de cada uma sobre
o resultado danoso.

5) Teoria da aparéncia: derivada da no¢do de boa-fé, tem como requisitos que o ato
seja praticado pelo agente publico e se manifeste durante o exercicio de uma funcao
publica. Esta associada a resolugao de problemas derivados do desvio de finalidade do ato.

O mesmo autor, ao citar Genevieve Viney, explica a possibilidade de conciliacdo entre
as teorias da equivaléncia de condigdes e da causalidade adequada:

Na teoria da equivaléncia das condi¢des diz-se que todas as condi¢cdes sdo
causa do dano; na teoria da causalidade adequada serdo valoradas, dentre
as condicdes, aquela que foi eficiente para a causagdo do dano, numa
concepcao de probabilidades. Se no plano da equivaléncia ha o risco de um
busca interminavel de condicionantes do resultado danoso, e ainda que a

78 SEVERO, Sérgio Viana. Tratado de Responsabilidade Publica. Sao Paulo: Saraiva, 2009, p. 204.

”® SEVERO, Sérgio Viana. Tratado de Responsabilidade Publica. S3o Paulo: Saraiva, 2009, p. 204-206.



27

causalidade adequada nao afaste o exame de uma pluralidade de fatores,
valorando-os, parece-nos que é vidvel um exame ponderado de ambas as
teorias. ¥

Ao que pese a necessidade de conhecimento sobre as no¢des puras de determinacao
da causalidade, a eleicdo de qualquer uma delas poderd se mostrar inadequada na
investigacdo da responsabilidade sobre o fato danoso, quando presente uma pluralidade de
causas. O meio-termo obtido da combinacao das teorias, conforme o caso concreto, parece
ser a melhor solugéosl.

Sob o ponto de vista do autor, a causalidade, quando da acdo de mais de um agente,
classifica-se como comum, concorrente ou alternativa. Na primeira, pessoas se associam
para o cometimento da acdo que resultard no dano. Na segunda, por sua vez, os agentes
agem de forma independente, mas concorrem para o resultado. E na ultima, ndo se
identifica claramente o autor do fato, considerando-se os autores em conjunto como
responsaveis solidarios. Deverd haver uma conexdo entre os membros, agindo de forma
comum ou conjuntamente, em condicdo de risco®.

Na responsabilidade publica, a relagao de causalidade é o vinculo entre a agdo ou
omissdo relacionada ao servico publico como fator condicionante ou adequado ao resultado
danoso. Mesmo nas situagdes em que se mostra presente a agao de terceiros ou o caso
fortuito, serd possivel a responsabilidade publica, qguando demonstrado que funcionamento
anormal do servico concorreu para o evento danoso®.

Na presenca de uma pluralidade de causas, de acordo com Sérgio Cavalieri FiIh084,
qgue concorra adequada e eficiente ao evento danoso, esta deve ser considerada na
determinacdo da responsabilidade do Estado. Ou seja, a responsabilidade publica serd
circunscrita ou atenuada ao dano realmente causado pela atividade administrativa.

Convém lembrar que o Estado como pessoa juridica somente pode se manifestar no
mundo dos fatos por meio de seus agentes. Desta forma, compord a relagdo causal na
responsabilidade publica o ato emanado de agente publico, que nesta condicdo “tiver

contribuido de algum modo para a pratica do ano danoso, ainda que simplesmente lhe

80 SEVERO, Sérgio Viana. Tratado de Responsabilidade Publica. S3o Paulo: Saraiva, 2009, p. 206.

81 CAHALL. Yussef Said. Responsabilidade Civil do Estado. S3o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2007, p.
41.

SEVERO, Sérgio Viana. Tratado de Responsabilidade Publica. Sao Paulo: Saraiva, 2009, p. 209.

SEVERO, Sérgio Viana. Tratado de Responsabilidade Publica. Sao Paulo: Saraiva, 2009, p. 211-213.
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proporcionando a oportunidade para o comportamento ilicito”, mesmo nas circunstancias
em que ndo se identifique pessoalmente o agente publico, como sdo os casos de culpa
andnima do servigo.

Todavia, a responsabilidade publica podera estar presente em evento sem nexo
causal com atividade estatal. Segundo Sérgio Viana Severo®, em alguns casos, a relagio de
causalidade ndo é fator essencial para a configuracdo da responsabilidade, mas sim a
conexao entre o dano e o risco inerente a atividade. Tem seu fundamento na solidariedade
social e implica na absorcdo de riscos sociais por parte do Estado, reparando danos sem
relacdo casual as suas atividades. Aproxima a responsabilidade publica da nocdo de

seguridade social.

2.3.1.2.2 Causas excludentes ou atenuadoras da responsabilidade

2.3.1.2.2.1 Causas gerais de exoneracao

A forga maior e a culpa exclusiva da vitima s3ao causas gerais de exoneragdo da
responsabilidade publica.

Celso Ant6nio Bandeira de Mello adverte, todavia, que a culpa exclusiva da vitima e a
forca maior na realidade ndo se tratam em si mesmas de excludentes de responsabilidade.
No caso de ficar demonstrado que o Estado “ndo produziu a lesdo que Ihe é imputada ou se
a situacdo de risco inculcada a ele inexistiu ou foi sem relevo decisivo para a eclosdao do
dano”, ndo estard presente a responsabilidade por auséncia do nexo causal. Tratam-se sim
de eventuais atenuadoras do quantum indenizatdrio, quando demonstrada a “agao conjunta
do Estado e do lesado, concorrendo ambos para a geragao do resultado danoso” 8,

Maria Sylvia Zanella Di Pietro nos apresenta o seguinte conceito para forga maior:

Forga maior é acontecimento imprevisivel, inevitavel e estranho a vontade
das partes, como uma tempestade, um terremoto, um raio. Nao sendo
imputdavel a Administra¢do, pois ndo pode incidir a responsabilidade do
Estado; ndo hd causalidade entre o dano e o comportamento da
Administracdo ¥’

% SEVERO, Sérgio Viana. Tratado de Responsabilidade Publica. S3o Paulo: Saraiva, 2009, p. 213-214.

MELLO, Celso Antonio Bandeira. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2011, p.
1032-1033.
DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. S3o Paulo: Atlas, 1996, p. 415.
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O acontecimento inevitdvel é aquele de natureza irresistivel, em que ndo se pode
responsabilizar alguém por sua ocorréncia, em razio da impossibilidade de impedi-lo®®. A
imprevisibilidade reforga a irresistibilidade, pois sendo possivel o evento, investigam-se
formas de evita-lo. E natureza estranha a vontade das partes reforca que uma disfuncdo que
nao fosse exterior seria evitavel, com o funcionamento normal do servi(;osg.

Condicionado o dano apenas ao evento da for¢a maior, a responsabilidade publica é
afastada. Todavia, “o fato de os danos n3do terem sido causados pelo Estado ndo o libera da
responsabilidade de indenizar se o comportamento publico em relacdo a eles foi culposo ou

» 90

doloso” . Ou seja, “mesmo ocorrendo forca maior, a responsabilidade do Estado podera

ocorrer se, aliada a forca maior, ocorrer a omissao do poder publico na realizagdo de um
servigo” °.
O fato da vitima, por sua vez, trata-se dos casos em que esta da causa ao dano. Maria
Sylvia Zanella Di Pietro destaca que em tais situacdes ha de “se distinguir se é sua culpa
exclusiva ou concorrente com a do poder publico; no primeiro caso, o Estado ndo responde;
no segundo, atenua-se a sua responsabilidade, que se reparte com a da vitima” %

E importante destacar que a culpa da vitima é causa excludente de responsabilidade,
total ou parcial, em sistemas baseados na responsabilidade objetiva e também de

responsabilidade subjetiva, centrado na culpa, como comenta Sérgio Viana Severo:

A culpa parcial da vitima, em sistema de concurso culposo entre o Poder
Publico e o particular; s6 tem relevancia quando a responsabilidade publica
se funda no funcionamento anormal do servico (faute du service) ou, ainda,
quando a responsabilidade do Poder Publico segue o privado .

Conforme Sérgio Viana Severo, observa-se que a conduta da vitima influencia o
engajamento da responsabilidade admitindo as seguintes exce¢des:

1) Excecdo de ilegitimidade —a agdo da vitima enseja o dano a que foi submetida.

2) Excecdo de precariedade — a vitima encontra-se em posi¢do juridica precaria para

demandar a reparacao.

88 SEVERO, Sérgio Viana. Tratado de Responsabilidade Publica. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 218.
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3) Excecdo de aceitacdo dos riscos — em certos casos, 0s riscos inerentes a certas
atividades sdo considerados conhecidos e aceitos, e assim se da o afastamento da
responsabilidade.

4) Excecdo de risco geral — aplicavel sempre que o dano seja decorréncia natural e
proporcional aos eventos incertos da vida de relacdo, correspondendo ao
imponderavel que constitui a experiéncia de cada pessoa, relegando os casos cuja
gravidade seja prevista pelo ordenamento ao plano do risco social.

5) Excec¢do de ndo adogdo dos meios para evitar ou minimizar os danos — o
prejudicado deixou, dolosa ou imprudentemente, de evitar o dano por meio de
um recurso juridico, sempre que haja uma relagdo causal determinante derivada

da utilizagcdo de meios administrativos ou judiciais a disposi¢do do particular94.

2.3.1.2.2.2 Causas especiais de exoneracéo

O caso fortuito e fato de terceiro sdo causas especiais de exoneracdo da
responsabilidade publica.

Diferentemente da for¢ca maior, “o caso fortuito deriva de um fator interno”, nao
desfazendo o curso causal hipotético, que relaciona o dano ao servigo publico. Desta forma,
o instituto guarda importancia nos casos de responsabilidade publica, em que se verifique a
culpa, pois tal hipdtese afasta a culpa do agente™.

O fato de terceiro podera excluir a responsabilidade publica, na medida em que influi
diretamente na relagdo de causalidade. Convém registrar que na responsabilidade por risco,
muitas vezes, o fato de terceiro é absorvido em funcdo de interesse juridicamente
protegido%.

Além disso, cabe ressaltar que a responsabilidade publica sobre o fato de terceiro é
afastada nos casos em que o servico publico ndo estiver dirigido a uma ac¢ao determinada®’.

Ou seja, nas situacdes, em que houver um dever geral da Administracao.

SEVERO, Sérgio Viana. Tratado de Responsabilidade Publica. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 220-225.
SEVERO, Sérgio Viana. Tratado de Responsabilidade Publica. Sao Paulo: Saraiva, 2009, p. 225.
SEVERO, Sérgio Viana. Tratado de Responsabilidade Publica. Sao Paulo: Saraiva, 2009, p. 225-226.
SEVERO, Sérgio Viana. Tratado de Responsabilidade Publica. Sao Paulo: Saraiva, 2009, p. 226.
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2.4 Elementos variaveis da responsabilidade publica

2.4.1 Antijuricidade

A antijuricidade trata-se de um dos elementos varidveis da responsabilidade publica.
N3o deve ser confundida com ailicitude. Esta se identifica com os atos estatais sem respaldo
na lei (contra legem). Enquanto, aquela recai inclusive sobre atos licitos do poder publico
gue prejudiguem direitos individuais em nome do interesse publico.

Para Diégenes Gasparini®® o fundamento da responsabilidade publica é bipartido,
conforme a natureza do ato causador do dano: licito ou ilicito. Nos atos licitos o fundamento
€ o “principio da distribui¢éo igualitdria dos 6nus e encargos a que estdo sujeitos os
administrados”. Enquanto, que nos ilicitos, é a propria “viola¢do da legalidade” .

Sérgio Viana Severo® explica que “quando a agdo licita implica um dano que onere
especialmente um cidaddo, quebrando a igualdade perante os encargos publicos, também
se esta diante de uma hipdtese de responsabilidade, aqui por atos licitos”. O Estado de
Direito, protetor dos direitos e garantias dos cidadaos, por vezes, é o préprio causador do
dano na defesa do interesse publico. Danos que podem aumentar, em razdo do proprio
crescimento da atuagao estatal. Diante disso, cabe ao Estado “compensar o cidaddo pelo
exercicio de suas prerrogativas enquanto no exercicio de suas finalidades precipuas”.

Didégenes Gasparini finaliza afirmando que a diferenciagdo da responsabilidade
publica, conforme a natureza do ato - licito ou ilicito - torna-se importante no momento da
responsabilizacdo do agente publico, em acdo de regresso, pelo evento danoso, conforme
veremos:

[...] tem sentido légico e interesse juridico na medida em que o agente
publico autor do ato ou comportamento ilicito é obrigado a recompor, a
custa do seu, o patrimonio publico desfalcado, com o ressarcimento dos
prejuizos sofridos pela vitima. Essa mesma responsabilidade ndo é
impingida ao servidor autor do ato licito™®.

% GASPARINI, Diégenes. Direito Administrativo. S3o Paulo: Saraiva, 2002. p. 825.

SEVERO, Sérgio Viana. Tratado de Responsabilidade Publica. Sao Paulo: Saraiva, 2009, p. 228-299.
GASPARINI, Diégenes. Direito Administrativo. S3o Paulo: Saraiva, 2002. p. 827.
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Juarez Freitas, ao tratar do assunto, inclui a necessidade da avaliagcdo do fato sob o
prisma do principio da proporcionalidade para identificacdo da antijuricidade. Explica que o
dever de indenizar do Poder Publico nasce da antijuricidade de agao ou omissao an6mala e

101 'Da mesma forma, que os demais autores citados,

desproporcional, por falta ou excesso
nao relaciona a antijuricidade ao carater licito ou ilicito do ato, mas sim sobre a agao estatal
desproporcional ensejadora de prejuizo. Neste sentido, o autor faz as seguintes
consideracoes:

(a) A administracdo publica dever ser proporcionalmente responsabilizada,
pois toda e qualquer quebra nuclear de proporcionalidade faz com que a
acdo ou omissdo deixe de ser tida como normal e justificavel. Assim, as
condutas comissivas ou omissivas, havendo nexo causal com o evento
danoso injusto, serdo sempre antijuridicas, no minimo por violarem o
referido principio da proporcionalidade.

(c) Uma vez configurada a antijuricidade (agdo ou omissdo andmala e
desproporcional), havera nexo causal e dever de indenizar: ndo ha motivo

para indagar sobre culpa ou dolo do agente, mas somente acerca da

antijuricidadeloz.

2.4.2 Fator de Atribuic¢ao

O fator de atribuicdo determina a abrangéncia da responsabilidade pubica. Seu papel
torna-se cada vez mais importante no momento que se propaga a responsabilidade objetiva,
sem culpa com base no risco e também, sob o escopo da isonomia, em que se atribui a
obrigacdo de indenizar em razdo de encargos publicos desproporcionais, mesmo em acoes
licitas, mas que seus efeitos colaterais sdo atribuidos ao Poder Publico.

Ao que pese a objetivacdo da responsabilidade publica, ndo se afasta a influéncia da
culpa, seja pelo funcionamento anormal do servigo (faute du service) ou na agdo de carater
nitidamente privado, por forca do principio da isonomia. Em face disso, torna-se premente a
determinacdo de critérios para afericio do fator de atribuicdo, “na medida em que a
renlncia a investigacdo de tais critérios, tanto quanto a hipertrofia da responsabilidade

objetiva, conduziriam a um regime arbitrario” 103,

101 FREITAS, Juarez. Direito Fundamental a Boa Administra¢do Publica. S3o Paulo: Malheiros Editores, 2009, p.
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2.4.2.1 Perspectiva unidimensional do evento danoso

Na perspectiva unidimensional, a atribuicao da responsabilidade sobre o dano é
verificada a partir da atuacdo do seu causador ou da vitima. Na primeira, identificam-se duas
teorias: a da prevaléncia do funcionamento anormal do servico e a da distingdo pela
natureza do ato lesivo, entre licito ou ilicito.

Segundo a teoria da prevaléncia do funcionamento anormal do servico, investiga-se o
funcionamento do servico e se o risco dele proveniente é juridicamente protegido.
Enquanto, que na teoria de distincdo entre atos licitos e ilicitos, a responsabilidade por risco
estaria presente no plano dos atos licitos'%*.

Na linha da diferenciacdo entre atos licitos e ilicitos, Diégenes GasparinilOS, conceitua
a responsabilidade civil do Estado como a “obrigacdo que lhe atribui de recompor os danos
causados a terceiros em razdo de comportamento unilateral comissivo ou omissivo, legitimo
ou ilegitimo, material ou juridico, que |he seja imputdvel”. A atribuicdo da responsabilidade
publica se da por duas formas: atos licitos e ilicitos. Nestes, a responsabilidade se da pela
propria ilegalidade do ato. Enquanto, que naqueles o fundamento é a distribuicdo igualitaria
dos 6nus e encargos publicos. Exclui-se a responsabilidade nos atos ilicitos, no caso de culpa
exclusiva da vitima e forca maior, quando se verificara também concorréncia da culpa do
servigo.

Neste mesmo sentido, ao tratar dos atos licitos e ilicitos, José Joaquim Gomes
Canotilho afirma que “a responsabilidade por risco é uma responsabilidade por atos licitos”
106

Ainda na perspectiva unidimensional, a determinacdo do fator de atribuicdo pode se
dar sob a perspectiva da atuagao da vitima. Nesta concepgao temos a teoria da prevaléncia
do risco sobre o funcionamento anormal do servico, o qual impinge a responsabilizacdo pelo
risco mesmo que nao demonstrada a irregularidade no servigco. Sérgio Viana Severo faz

importante consideracdo sobre tal teoria:

1% SEVERO, Sérgio Viana. Tratado de Responsabilidade Publica. S3o Paulo: Saraiva, 2009, p. 256-257.

GASPARINI, Diégenes. Direito Administrativo. S3o Paulo: Saraiva, 2002. p. 825, 826 e 831.
CANOTILHO, José Joaquim Gomes. O problema da responsabilidade do Estado por actos licitos. Coimbra:
Livraria Almedina, 1974, p. 242.
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Observe-se que a investigacdo da culpa, ainda que na versdo administrativa
do funcionamento anormal, estaria sempre contida numa pauta maior de
responsabilidade sem culpa, uma vez que a natureza de determinadas
acdes ou abstenc¢bes administrativas imprescinde do exame da conduta do

causador do dano 1%,

Para Sérgio Viana Severo a visdao unidimensional na determinagao do fator de

atribuicdo, seja na perspectiva do autor ou da vitima, afeta “a equidade, ou mesmo a

eficacia, no que tange a responsabilidade publica”, conforme bem explica a seguir:

107
108

Quando o fator de atribuicdo é concentrado na figura do autor do dano

percebem-se os seguintes problemas:

1) Apego excessivo ao elemento culpa, deixando de ver a influéncia do
risco inerente as atividades soberanas da Administra¢do na relagdo com
o administrado, como se observa nas hipdteses:

a) As hipdteses de responsabilidade por atos licitos, como na intervengao
urbanisticas, ndo encontrariam tratamento adequado;

b) Passageiro pingente num trem teria afastada a possibilidade de
responsabilidade da Administracao ou do concessionario.

2) O caso fortuito seria elevado a condicdo de excludente da
responsabilidade publica, o que, e.g., verificar-se-ia na hipdtese em que
um individuo fosse baleado num fogo cruzado, entre policiais e um
terceiro.

3) A concentracdo do fator de atribuicdo no plano da antijuricidade
conduziria a problemas equivalentes ao dualismo entre culpa e o risco.

Por outro lado, quando se observa criticamente a unidimensionalidade em

relacdo a protecdo da vitima, as seguintes situacées nao se justificam:

1) Como explicar que o Estado seja responsabilizado objetivamente pela
morte de um apenado, submetido a um ambiente de risco, quando no
convivio social, no qual os riscos sdo infinitamente menores, o Estado
responde apenas por culpa (em sentido lato) pelos danos sofridos por
um sujeito que foi vitima de crime?

2) Como admitir que, num acidente de transito, a verificacdo de que o
outro veiculo envolvido no sinistro seja da Administracdo possa
influenciar no sentido de impor tratamento mais benéfico ao
particular?

3) Como aceitar que dois pacientes, sujeitos a mesma intervencao cirurgica
em que foi empregada a técnica adequada e meios suficientes, possam
receber tratamento juridico distinto em fungdo de um estar numa
hospital privado e outro num hospital publico?'%®

SEVERO, Sérgio Viana. Tratado de Responsabilidade Publica. Sao Paulo: Saraiva, 2009, p. 258.
SEVERO, Sérgio Viana. Tratado de Responsabilidade Publica. Sao Paulo: Saraiva, 2009, p. 258-259.
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2.4.2.2 Influéncia da concepgdo da obrigacdo de indenizar como totalidade sobre o

fator de atribuig¢do

As teorias unidimensionais mostraram-se incapazes na definicao de critérios para
determinacdo de fator atribui¢ao. Todavia, sob o prisma do autor, permanece moralmente
injusta a atribuicdo de responsabilidade sem a revelacdo de sua culpa ou dolo. E, ao mesmo
tempo, a vitima por seu turno, ndao deve ser condenada a inseguranga, devendo ser
garantida no plano social. Em razdo disso, passou-se a analise do fator de atribuicdo sob o
prisma bidimensional'%®.

Nas teorias bidimensionais, identificam-se dois pontos de vista distintos: um apegado
ao comportamento comissivo e omissivo, e outro sobre a concausa.

Segundo o posicionamento doutrinario de Oswaldo Aranha Bandeira de Mello “o
comportamento omissivo implicaria a responsabilidade sob o regime subjetivo, em
contraposicdo a responsabilidade derivada de comportamentos comissivos, que seria
objetiva” 110,

Neste sentido, Celso Antonio Bandeira de Melo™! identifica trés situacdes distintas
ensejadoras da responsabilizacdo do Estado: 1) conduta comissiva do Estado geradora do
dano; 2) conduta omissiva do Estado que deveria evitar o dano, mas por culpa do servigo
ndo foi capaz; e 3) a atividade desenvolvida é a criadora do risco de dano. Na primeira
hipotese, ndo se verifica a licitude do ato. Pelo principio da igualdade, deverd o Estado
restaurar o patrimonio juridico lesado. Aplica-se aqui a responsabilidade objetiva. Quando o
dano for oriundo da omissdo do Estado (2), a responsabilidade sera subjetiva por ato ilicito.
Ndo hda conduta ilicita do Estado que ndo nas¢a de uma conduta culposa ou dolosa. Conduta
qgue podera ser atribuida ao agente, ou mesmo a Administracdo por ndo ter impedido ou
sido insuficiente nos padrées de servico esperados (culpa do servico). Adverte-se,
entretanto, que mesmo se tratando de responsabilidade objetiva, vigora a presuncdo de
culpa do Poder Publico, cabendo a esta provar que o fato danoso nao é decorrente de sua

culpa. E na terceira hipdtese, temos os danos dependentes de situacdo apenas propiciada

199 SEVERO, Sérgio Viana. Tratado de Responsabilidade Piblica. S3o Paulo: Saraiva, 2009, p. 265-266.

SEVERO, Sérgio Viana. Tratado de Responsabilidade Publica. Sao Paulo: Saraiva, 2009, p. 267.
MELLO, Celso Antonio Bandeira. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2011, p.
1018-1027.

110
111



36

pelo Estado. Os fatores que propiciardao a emergéncia de dano decorrem de ato comissivo
estatal. A responsabilidade nestes casos serd objetiva.

A visdo de Celso Antonio Bandeira de Mello parte da conduta do autor seja omissiva
ou comissiva. Tratando-se de acdo comissiva, ndo importa a licitude do ato para obrigacdo
de indenizar. Todavia, quando a conduta omissiva, estaremos perante ato de natureza ilicita.
Revela o autor ainda a responsabilizagao do ato por ato comissivo, em razao do risco.

Todavia, conforme Sérgio Viana Severo o critério ndo se mostra de todo adequado,
sendo excessivamente genérico e nao se verificando como regra geral. Cita o exemplo de
medidas sanitarias de carater discricionario adotadas no controle de epidemias. As medidas
afastam a omissado estatal, todavia ndo afugentam a “responsabilidade em favor dos lesados,

por forca justamente da isonomia perante os encargos” 112

. Ou seja, no caso o ato comissivo
perfaz a responsabilidade por ato licito. Em linha inversa, exemplifica com o caso de
intervencdo urbanistica em que se deixa “de adequar uma obra para evitar danos ao prédio
vizinho, de propriedade de um particular, pois o custo seria maior do que a indenizag¢ao por
uma quase-desapropriacdo”, em que ato omissivo é imputado em funcdo de licito.

Almiro do Couto e Silva, por sua vez, adota entendimento que a responsabilidade
publica sera observada nos casos em que fique demonstrada concausa, relacionando a a¢ao

estatal ao resultado danoso (faute du service), conforme se revela na citagao seguinte:

Compreende-se, pois, que a responsabilidade do Estado, quando o dano
resulta de uma acdo de terceiro ou de forca maior sé surgird quando se
demonstre que o Estado cooperou, por culpa de seus agentes ou por culpa
anbénima ou por falha do servico, para que o dano se produzisse. Em tais
circunstancias a conduta do Estado sé se qualificarda como concausa do
evento, se existir violagdo, por parte do Poder Publico, de um dever juridico
preexistente, porquanto os deveres que tem com relagdo aos particulares

sao limitados, como ja se deixou entrever'™.

Como visto, o autor afasta em sua tese a teoria do risco integral. Todavia, entende
gue certas situacoes justificam a garantia plena, como nas seguintes hipdteses:

a) O risco é imenso, como no dano nuclear, caso em que mesmo a forga
maior ndo exclui a responsabilidade, na forma do disposto no inciso XXIIl do
art. 21 da CF;

12 SEVERO, Sérgio Viana. Tratado de Responsabilidade Publica. S3o Paulo: Saraiva, 2009, p. 268-269.

COUTO E SILVA, Almiro. A responsabilidade extracontratual do estado no direito brasileiro. Rev. da PGE,
Cadernos de Direito Publico Almiro Couto e Silva. Porto Alegre, v. 27, 2003, p. 16, apud SEVERO, Sérgio
Viana. Tratado de Responsabilidade Publica. S3o Paulo: Saraiva, 2009, p. 271.
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b) O risco deriva de atividades perigosas, como em casos de operacgdes
militares, tratamento de deficientes mentais, guarda de presos e
explosivos; ou

c) A solidariedade social se pontecializa, como nos casos verificados no
direito francés, no que tange a protecdo das vitimas de atos de terrorismo
ou transmissdo de HIV, cuja indenizacdo é garantida por fundos

especificos™.

Yussef Said Cahali''® ressalta qgue para a responsabilidade objetiva basta o simples
nexo de causalidade, vinculando a atividade estatal ao dano sofrido ao particular. Elimina-se
a priori o exame de qualquer coeficiente de culpa, seja do agente ou an6nima do servico.
Devem ser investigadas as causas do evento, identificando-se a eventual anormalidade da
conduta do ofendido ou fortuidade do acontecimento, capazes de influir na causa do dano
injusto. Desta investigacdo podera restar o rompimento do nexo causal entre o dano e a
conduta estatal, excluindo a responsabilidade publica, ou mesmo a sua atenuag¢do por
concorréncia.

O autor ndo se prende a licitude ou ao carater omissivo ou comissivo da conduta.
Conforme seu ensinamento a responsabilidade publica demanda a investigagdo das
concausas, sejam pelo lado autor ou pela vitima, no sentido de excluir ou atenuar a
responsabilidade de cada pdlo da relacdo. A partir desta investigacao é possivel qualificar o
dano como justo ou injusto. Este passivel de responsabilizacdo estatal. Nos seguintes
postulados baseia-se o autor para definir a responsabilidade publica:

a) O dano se tem como injusto, e como tal determina a responsabilidade
civil do Estado, se, embora verificado por ocasido de acontecimentos
naturais, tem a sua causa exclusiva na deficiéncia ou falha do servigo
publico.

b) O dano nado se qualifica juridicamente como injusto, e como tal ndo induz
a responsabilidade objetiva do Estado, se encontra a sua causa exclusiva na
forca maior ou em fatos necessdrios ou inevitaveis da natureza, ndo
resultando, assim, de qualquer atividade ou omissdo do poder publico.

c) O dano se qualifica juridicamente como injusto, e, como tal, ndo legitima
a responsabilidade objetiva do Estado, se encontra a sua exclusiva no
procedimento doloso ou gravemente culposo do prdéprio ofendido.

d) O dano injusto, que tem como causa a atividade, ainda que regular, da
Administracdo, legitima a cdo de ressarcimento contra o Estado.

e) Se o dano injusto foi provocado por uma pluralidade de causas, todas as
causas devem ser consideradas na determinacdo proporcional da

indenizagéom.

% SEVERO, Sérgio Viana. Tratado de Responsabilidade Piblica. S3o Paulo: Saraiva, 2009, p. 271-272.

115 CAHALI, Yussef Said. Responsabilidade Civil do Estado. S3o Paulo: Revista dos Tribunais, 2007, p. 33-35.
16 CAHALI, Yussef Said. Responsabilidade Civil do Estado. S3o Paulo: Revista dos Tribunais, 2007, p. 47-61.
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Das nogdes bidimensionais partimos para investigacdo da obrigacdo de indenizar
como totalidade, “uma unidade que nado se esgota na soma dos elementos que a compde”.
Conforme esta visdo, a obrigacdo ndo é vista como o somatdrio de suas partes, mas como
algo Unico. Dela deriva, de acordo com Sérgio Viana Severo, a seguinte conclusdo sobre a
concepc¢ao do dever de indenizar:

Portanto, ndo se pode afirmar categoricamente que uma modalidade de
atos (v.g. licitos ou ilicitos, omissivos ou comissivos) tenha o conddo de
estabelecer o regime de responsabilidade cabivel. Na verdade, o que se
verifica é o concerto de tais elementos, a partir do prius determinado pela
solidez do curso causal hipotético, sob a pauta dos principios gerais do

direito publico, o que ficara determinado na sequéncia das esferas da

responsabilidade publicam.

s

E importante destacar também a tendéncia no direito comparado e local da
responsabilidade publica assumir tragos do regime do risco integral, recebendo o poder
publico na qualidade de garantidor até mesmo nas relagdes de natureza privada, em carater
subsidiario. Neste sentido, fundos de indenizagao e mecanismos de seguro passam a fazer
parte da pauta da responsabilidade publica, mesmo sob a critica que a seguridade social
seria o melhor instrumento para o exercicio da funcao redistributiva™®.

Neste sentido, seguindo a linha da concausalidade, certas situa¢des de risco social
poderiam ser eleitas e absorvidas pelo poder publico, relacionando o dano ao servico
publico por determinacdo de solidariedade, em nome da defesa de direitos fundamentais.
Ao mesmo tempo, se estabeleceriam fundos de indenizacdo e mecanismos de sub-rogacao
do Estado, que o permitissem buscar o verdadeiro causador do dano o ressarcimento®®.

Sérgio Viana Severo traz a baila o principio da isonomia, condicionante do dano
relacionado ao servigo publico, por meio de duas fung¢des: “a) determinar a relagdo de
soberania e o fator de atribuicdo aplicavel; e b) solucionar hipdteses de danos derivados de
atos licitos, a partir da nogao de quebra da isonomia perante encargos publicos” 120

Na primeira fun¢do, a investigacdo da culpa ndo é considerada para fins de

identificacdo do funcionamento anormal do servico, mas para verificar se o causador do

7 SEVERO, Sérgio Viana. Tratado de Responsabilidade Publica. S3o Paulo: Saraiva, 2009, p. 274.

SEVERO, Sérgio Viana. Tratado de Responsabilidade Publica. Sao Paulo: Saraiva, 2009, p. 277-278.
SEVERO, Sérgio Viana. Tratado de Responsabilidade Publica. Sao Paulo: Saraiva, 2009, p. 278.
SEVERO, Sérgio Viana. Tratado de Responsabilidade Publica. Sao Paulo: Saraiva, 2009, p. 278.
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dano encontra-se em pé de igualdade com o administrado. Como explica Sérgio Viana
Severo:

O exame em funcdo da isonomia na determinacdo do fator de atribuicdo é
fundamental para determinar se a acdo é revestida do cardter soberano
gue caracteriza a a¢do estatal, com a atribuicdo dos parametros objetivos
do risco administrativo e do funcionamento anormal, ou se a atividade se
da em nivel equivalente ao do particular, hipotese em que a culpa em seu
senso concreto serd a pauta adequada *%.

No que concerne a segunda funcdo, a isonomia serd perante os encargos ou
beneficios publicos. Em tais situacGes estamos diante da responsabilidade por atos licitos.
Tratando-se de encargos decorrentes de danos sofridos, estes serdo indenizdveis em razao
da excessiva oneragdo do particular em favor da coletividade. E imprescindivel a aferi¢cio da
permanéncia e da extensdo das restricbes ao direito patrimonial, pois os incOmodos
tempordrios ndao sao indenizaveis. Por outro lado, ato licito pode decorrer em beneficio
desproporcional ao particular, ensejador de enriquecimento sem causa, o que decorrerd em
indenizacdo dos beneficiados em favor da coletividade, representado pelo Estado®%.

Ainda relativo a concausa, frequentemente identifica-se como atividade culposa por
omissdo caso de causalidade complexa. O assunto ganha repercussdo no direito brasileiro
pelo extenso numero de hipdteses de culpa pessoal em que se costuma atribuir a
responsabilidade culposa por omissdo ao ente estatal. O concurso de culpas pode
determinar a responsabilizacdo do Estado ou do agente, em atos de desvio das
circunstancias de servigom.

Neste plano, superam-se as concepg¢des relativas aos atos licitos e ilicitos, a
Administracdo absorve a responsabilidade sobre conduta exorbitante de seu agente, em
atos comissivos, vinculados ao servigo. Sobre o assunto Sérgio Viana Severo assinala o
seguinte:

[...] nesse caso ha uma conduta comissiva e muitas vezes necessidade de
afericdo da culpa, sob o critério do risco da atuacdo (e.g., o terceiro
alvejado em acdo policial de campo), funcionamento do servico (e.g., maus-
tratos, meios abusivos) ou até da culpa grave (e.g. acdo policial campo

perante suspeito) ***.

121 SEVERO, Sérgio Viana. Tratado de Responsabilidade Publica. S3o Paulo: Saraiva, 2009, p. 279.

SEVERO, Sérgio Viana. Tratado de Responsabilidade Publica. Sao Paulo: Saraiva, 2009, p. 279-280.
SEVERO, Sérgio Viana. Tratado de Responsabilidade Publica. Sao Paulo: Saraiva, 2009, p. 281-282.
SEVERO, Sérgio Viana. Tratado de Responsabilidade Publica. Sao Paulo: Saraiva, 2009, p. 283.
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Juarez Freitas, por sua vez, também entende superada a dicotomia dos atos licitos e
ilicitos. Todavia, adota o principio da proporcionalidade para aferir a obrigacdo de indenizar
do Poder Publico. Para o autor para a responsabilidade publica alguns pressupostos deverdo
estar presentes: o dano injusto e desproporcional, o nexo causal direto e a conduta do
agente, seja omissiva ou comissiva. A identificacao do ato desproporcional passa pelo juizo
sob trés subprincipios: adequacdo, necessidade e proporcionalidade stricto sensu. No
primeiro, avalia-se se o ato é abusivo ou excessivo. No segundo, se foi escolhido o meio que
afeta menos os interesses e liberdades em jogo. E por ultimo, a relagdo custo/beneficio
entre o resultado do ato e os fins colimados™®.

Na determinagdo da vinculagdo do servico, em situagdes limitrofes ou indiretas, se
faz necessaria a adog¢do da nog¢do da aparéncia e da protecdo da confianca, dentre outros
principios. Ou seja, na auséncia de tais elementos estamos perante a culpa individual do
agente, afastando as circunstancias de servigo, conforme explica Sérgio Viana Severo:

A férmula distintiva é classica, tendo sido exposta por Laferriere, no sentido
que a faute du service (culpa do servico ou funcionamento anormal)
representa um fato “danoso impessoal”, revelando um “administrador mais
ou menos sujeito ao erro”, enquanto a faute personelle (culpa individual do
agente) apresenta o “homem com suas falhas, suas paixGes, suas
imprudéncias”*?®.

Vencidas as concepgdes unidimensionais e bidimensionais, presas as visdes a partir
da vitima ou do causador do dano, e a natureza dos atos ou suas concausas,
respectivamente, passamos a visualizar o dever de indenizar como uma totalidade, o que
influencia decisivamente na determinacdo do fator de atribuicdo. Este passa a ser
identificado a partir do critério da concausa de Almiro do Couto e Silva, mas sempre com um
olhar no viés do direito publico, dado pelos principios que o norteiam, em especial, a
isonomia, a proporcionalidade, a aparéncia e a seguranca. Desta forma, mantém-se o
alinhamento ao regramento constitucional da responsabilidade objetiva, sem que
desmerecer a influéncia da relacdo juridica como totalidade na determinacdo do fator de

G s 127
atribuicdo™".

125 FREITAS, Juarez. Direito Fundamental a Boa Administra¢do Publica. S3o Paulo: Malheiros Editores, 2009, p.

70-72.
SEVERO, Sérgio Viana. Tratado de Responsabilidade Publica. Sao Paulo: Saraiva, 2009, p. 283.
SEVERO, Sérgio Viana. Tratado de Responsabilidade Publica. Sao Paulo: Saraiva, 2009, p. 284.
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3. Atividade de Seguranca Publica

O capitulo anterior foi dedicado ao regime geral de responsabilidade publica. Neste
capitulo, trataremos da atividade de seguranca publica, no que concerne aos seus
pressupostos, conceito e tratamento no direito brasileiro, com especial énfase, ao exercicio

do poder de policia e as estruturas responsaveis pela manutencdo da ordem publica.

3.1 Seguranca Publica

3.1.1 Pressupostos

De acordo Alvaro Lazzarini, com base na doutrina da Igreja, “a sociedade humana
tem por finalidade o bem comum”, que consiste “na busca da criacdo de condicdes que
permitam a cada homem e a cada grupo social a consecu¢do de seus respectivos fins
particulares”. Neste sentido, cabe ao Estado “controlar, ajudar e regular as atividades

privadas e individuais da vida nacional para fazé-las convergir harmoniosamente no sentido

do bem comum” %,

Para o mesmo autor a seguranga publica é uma das condi¢des necessarias ao homem
para satisfacdo dos seus fins particulares. Desta forma, as sociedades, ao longo dos tempos,
desenvolveram estruturas voltadas a promover a seguranga humana:

O homem, que vive em sociedade, pensa, anda, movimenta-se, trabalha.
Para que suas atividades possam processar-se do modo mais perfeito
possivel, é necessario que tenha um minimo de seguranca. Seguro, o
homem pode trabalhar melhor. Para isso, em todos os paises, uma
determinada parte do Estado especializou-se e constituiu um corpo
diferenciado, a que se d4 o nome de Policia. A Policia é encarregada de

assegurar a ordem publica e de promover a seguranca humana'®®.

José Cretella Junior completa a ideia:

Se os individuos estivessem em estado permanente de alerta, seria
impossivel a vida em comum, impedindo o progresso e conduzindo ao caos.
Afastando, entdo, esse estado de guerra interna permanente, é possivel a

128 LAZZARINI, Alvaro. Estudos de Direito Administrativo. S3o Paulo: Revista dos Tribunais, 1999, p. 181-184.

129 LAZZARINI, Alvaro. Estudos de Direito Administrativo. S3o Paulo: Revista dos Tribunais, 1999, p.185.
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concentracdo de cada um no trabalho que lhe estd afeto. Produz-se o
maximo. Sem ordem, é impossivel o funcionamento do Estado. A ordem
pubica é necessdria para que todos possam desenvolver atividades com o
maximo de produtividade. Afirma-se, assim, que a seguranca das pessoas e
dos bens é o elemento basico das condi¢cdes universais, fator
absolutamente indispensavel para o natural desenvolvimento da

personalidade humana®®.

Desta forma, a seguranga publica é elemento primordial para a vida em sociedade.
Sem ela o exercicio das nossas atividades diarias fica comprometido. A inseguranca traz
consigo o medo. Transfere a atencdo das pessoas das atividades produtivas para o resguardo
da propria integridade e de seus bens. Situacdo que leva ao caos social, numa constante

guerra de todos contra todos.

3.1.2 Conceito

Conforme ja visto, a seguranc¢a publica trata-se de condicdo indispensavel para o
desenvolvimento da personalidade humana. Todavia, se faz necessario a delimitacdo de seu
conceito para melhor compreendé-lo.

Partimos do conceito de José Afonso da Silva, segundo o qual:

A seguran¢a publica consiste numa situacdo de preservagdo ou
restabelecimento dessa convivéncia social que permite que todos gozem de
seus direitos e exercam suas atividades sem perturbacao de outrem, salvo
nos limites do gozo e reivindicacdo de seus préprios direitos e defesa de
seus legitimos interesses. Na sua dinamica, é uma atividade de vigildncia,
prevengdo e repressdo de condutas delituosas 131

Na visdo de Alvaro Lazzarini, temos o seguinte conceito:

[...] seguranca publica é ser ela o estado anti-delitual, que resulta da
observancia dos preceitos tutelados pelos cddigos penais comuns e pela lei
das contravengdOes penais, com acGes de policia regressiva ou preventivas
tipicas, afastando-se, assim, por meio de organizagGes proprias, de todo
perigo, ou de todo mal que possa afetar a ordem publica, em prejuizo da
vida, da liberdade ou dos direitos de propriedade das pessoas, limitando as
liberdades individuais, estabelecendo que a liberdade de cada pessoa,
mesmo fazer aquilo que a lei ndo lhe veda, ndo pode ir além da liberdade

assegurada aos demais, ofendendo-a**2.

3% CRETELLA JUNIOR, José. LicBes de Direito Administrativo. S3o Paulo: José Bushatsky Editor, 1972, p. 227

apud LAZZARINI, Alvaro. Estudos de direito Administrativo. S3o Paulo: Revista dos Tribunais, 1999, p.185.
SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. Sdo Paulo: Malheiros Editores Ltda, 2006,
p. 778.

LAZZARINI, Alvaro. Estudos de Direito Administrativo. S3o Paulo: Revista dos Tribunais, 1999, p. 53-54.
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Ja Diogo de Figueiredo Moreira Neto define, sinteticamente, a seguranca publica
como “o conjunto de processos, politicos e juridicos, destinados a garantir a ordem publica,
sendo essa o objeto daquela” 183

De acordo com o0s conceitos apresentados, pode-se afirmar que o fim da seguranga
publica é a manutencdo ou restabelecimento de um estado de convivéncia social pacifica,
em face da observancia dos direitos assegurados, que permita a todos o exercicio de seus
direitos sem perturbacdo e, ao mesmo tempo, a reivindicacao de seus préprios direitos e
defesa de seus legitimos interesses. Ao mesmo tempo, trata-se de processos, politicos e

juridicos, manifestados por meio de estruturas, denominadas policias, responsdveis pela

vigilancia, prevencdo e repressdo de condutas delituosas.

3.1.3 Objeto

O estado de convivéncia social pacifica, no qual seja permitido o livre gozo por todos
de seus direitos, sem que um invada ou ofenda a liberdade do outro, objeto da seguranca
publica, € denominado ordem publica.

José Afonso da Silva conceitua ordem publica como “uma situagdao de pacifica
convivéncia social, isenta de ameaca de violéncia ou de sublevacdo que tenha produzido ou
gue supostamente possa produzir, a curto prazo, a pratica de crimes” ™,

Entretanto, Alvaro Lazzarini ao citar Salvat, concede a ordem publica no¢do que vai
além do estado ndo-delitual, de criminalidade controlada. Ordem publica, na realidade, é o
“conjunto de principios de ordem superior, politicos, econémicos, morais e algumas vezes
religiosos, aos quais uma sociedade considera estreitamente vinculada a existéncia e
conservacao da organizacdo social estabelecida”.

A compreensdo da ordem publica, neste sentido, dependente de uma série de
fatores, variantes conforme a nagio e o momento histérico. Como bem esclarece Alvaro

Lazzarini: “a no¢do de ordem publica, em verdade, é mais facil de ser sentida do que definida

[...]”. E continua:

33 MOREITA NETO, Diogo Figueiredo. Revisdo Doutrinaria dos Conceitos de Ordem Publica. Anais do Il

Congresso Brasileiro de Policias Militares. Belo Horizonte: Ed. Barvalle, 1987, p. 49.
SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. Sdo Paulo: Malheiros Editores Ltda, 2006,
p. 777-778.
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Pode-se afirmar com certeza que a ordem publica é sempre efeito de uma
realidade nacional que brota convivéncia harmonica resultante do

consenso entre a maioria dos homens comuns, variando no tempo e no

espaco em funcdo da prépria histéria™.

3.1.4 Policia

3.1.4.1 Evolugdo

Segundo Maria Zanella Di Pietro, “o vocabulo policia origina-se do grego politeia,
sendo utilizado para designar todas as atividades da cidade-estado (polis), sem qualquer
relagdo com o sentido atual da expressio” **.

E importante destacar que, de acordo com Clovis Beznos, na Grécia antiga o individuo
nao era considerado como um valor autébnomo. O sentido da liberdade individual era
desconhecido. “O homem grego nada conhecia que fosse independente da prépria cidade,
seu préprio corpo pertencia ao Estado, e era voltado a sua defesa”. O pensamento grego
orientava-se por trés razbes principais: “a) ideia de preponderancia do geral sobre o
particular; b) ideia de igualdade; c) ideia de desprezo da riqueza”. Desta forma, “inexistindo
liberdade individual, inexiste, ipso facto, a necessidade de harmoniza-la ao bem-estar da
coletividade” **'.

Em Roma, todavia, o direito é desdobrado em dois seguimentos: o publico e o
privado. O direito publico voltado ao modo de ser do Estado romano e o privado sobre o
interesse dos particulares. O reconhecimento do direito individual a propriedade e a
elasticidade do seu conceito importam no nascimento de restricdes do seu gozo, impostas
pela moral, autoridade publica ou jurisdicional. A nocdo de policia administrativa comeca a
florescer™®,

Durante o periodo feudal, todas as relagcdes econémicas, religiosas, sociais e politicas

eram locais, ocorrendo no interior do feudo. O povo buscava protegdo do senhor feudal

contra os inimigos externos.’® 0 principe era detentor do chamado jus politiae, que |he

1

w

> LAZZARINI, Alvaro. Estudos de Direito Administrativo. S3o Paulo: Revista dos Tribunais, 1999, p. 77.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. S3o Paulo: Atlas, 1996, p. 92.
BEZNOS, Clévis. Poder de Policia. S3o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1979, 1-6.
BEZNOS, Clévis. Poder de Policia. S3o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1979, 7-12.
BEZNOQOS, Clévis. Poder de Policia. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1979, 13.
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permitia todas as agdes necessdrias a boa ordem da sociedade civil, enquanto que a boa
ordem moral ou religiosa ficava a cargo da autoridade eclesiastica'®.

No século XIV, o vocabulo policia passa a ser usado no direito francés para designar a
“boa ordem, a acdo de um Estado bem organizado”. Ao fim do século XV, a Alemanha utiliza
o termo para significar “o bom estado da coisa comum”, fim a ser perseguido pela

o poder de policia incluia inclusive a vida religiosa, perpassando toda

autoridade publica.
a atividade do Estado, com vistas a seguranca e ao bem-estar do pov0142.

Era o chamado “Estado Policia”. Nele a autoridade do principe era ilimitada, sendo
considerado um “representante divino, eleito por Deus para governar na terra e decidir o
destino individual dos homens”. Em face da origem divina de seu poder, afirma-se que o rei
ndo erra. Todas as suas acoes sdo tendentes a realizar a felicidade de seus suditos e ndo o
mal.'*

No século XVIII, por ocasido da separacdo da Justica e da Administracdo, a policia
restringiu-se as regulamentacdes emanadas pelo principe, na totalidade dos assuntos de
atividade administrativa interna, as quais ndo sofriam qualquer controle jurisdicional. As
demais normas ficavam fora do controle pelo principe, sendo aplicadas pelos juize5144.

No Estado Liberal, todavia, ndo se aceita mais a supremacia do principe, devendo
este também se submeter as leis. No inicio, sob influéncia dos principios do liberalismo, o
Estado passou a garantir uma série de direitos subjetivos, atuando somente para assegurar a
ordem publica. A policia administrativa era voltada quase exclusivamente para a
manutengdo da ordem e da seguran(;a145. Nas palavras de Clévis Beznos, “compreendia-se
no objeto da atuacdo policial, a seguranca, a salubridade e a moralidade publicas, ficando
reduzido o poder coativo do Estado apenas no resguardo desses objetivos"146.

Num segundo momento, o Estado passa a interferir também na ordem econémica e

social: € o chamado Estado Intervencionista. O poder de policia passa atingir inclusive as

relacdes entre particulares, ampliando o significado de ordem publica. Antes limitada as

190 p) PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. Sao Paulo: Atlas, 1996, p. 92.

BEZNOQS, Clovis. Poder de Policia. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1979, 14.
DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. S3o Paulo: Atlas, 1996, p. 92.
BEZNOQOS, Cldvis. Poder de Policia. SGo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1979, 15.
DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. S3o Paulo: Atlas, 1996, p. 92.
DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. S3o Paulo: Atlas, 1996, p. 93.
BEZNOQOS, Clévis. Poder de Policia. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1979, 16.
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imposicdes de obrigacdes de nao fazer, passa a impor obrigacdo de fazer “como cultivo da

terra, o aproveitamento do solo, a venda de produtos” 147,

3.1.4.2 Conceito

Na secdo anterior, foi discorrido sobre a evolugdo histérica da policia, com a
finalidade de demonstrar a sua projecdo e variacdes ao longo dos tempos. Passaremos agora
a delimitar a nocdo de policia nos dias atuais, com suas nuances terminoldgicas.

Guido Zanobini conceitua a policia no sentido de sua fungao estatal:

[...] é a atividade da administragdo publica dirigida a concretizar, na esfera
administrativa, independentemente da sangdo penal, as limitagGes que sdo
impostas pela lei a liberdade dos particulares ao interesse da conservagao
da ordem, da seguranca geral, da paz social e de qualquer outro bem
tutelado pelos dispositivos penais™*®.

Alvaro Lazzarini, por sua vez, visualiza a policia como estrutura estatal:

Policia designa, em sentido estrito, o conjunto das institui¢es, fundadas
pelo Estado, para que, segundo as prescricdes legais e regulamentares
estabelecidas, exercam vigilancia para que se mantenham a ordem publica

e se assegure o bem-estar coletivo, garantido-se a propriedade e outros

direitos individuais**°.

Ambos os autores manifestam-se pela natureza publica da atividade e das
instituicdes policiais e de sua finalidade maior a garantia de direitos com vistas com bem-
estar coletivo. Zanobini ressalta o carater independente das atividades policiais em relacao
ao sistema penal, possuindo instrumentos préprios de limitagdo das liberdades individuais, e

nome do interesse coletivo, mesmo na defesa de bens protegidos pelo direito penal.
3.1.4.3 Policia Administrativa e Policia Judicidria
Sdo numerosas as classificacdes das estruturas policiais existentes, seja pelo regime

juridico ou pela natureza da atividade executada. E importante destacar que o presente

trabalho direciona-se ao estudo da responsabilidade publica nas atividades de seguranca

1 pl PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. Sdo Paulo: Atlas, 1996, p. 93-94.

ZANOBINI, Guido. Corso di diritto admmnistrativo. Bolonha: Il Molino, 1950, v.5, p.17, apud MORAES,
Alexandre de. Direito Constitucional. Sdo Paulo, Atlas, 2002, p. 653.
LAZZARINI, Alvaro. Estudos de Direito Administrativo. S3o Paulo: Revista dos Tribunais, 1999, p. 37.
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publica, ndo cabendo aqui analise sobre estruturas dotadas de poder de policia, mas nao
voltadas para este fim especifico, a exemplo das que tem por substrato a higiene, a
produgdo e o mercado, o sistema financeiro, a construgao civil, etc.

! adotam classificacdo que

Didgenes Gasparini150 e Maria Sylvia Zanella Di Pietro™
divide as policias em administrativa e judicidria. A primeira é de carater essencialmente
preventivo, mas por vezes repressiva, como no caso de apreensdo de mercadoria imprépria
ou a remocdo de veiculo ndo licenciado. Seu objeto é a propriedade e as liberdades
individuais, incidindo sobre bens e direitos, regendo-se por normas do direito
administrativo. Além disso, o seu exercicio esta disseminado pelos 6rgdos e agentes da
Administracdo Publica, conforme competéncia definida em lei. Enquanto, que a ultima tem
carater marcadamente repressivo, incidindo sobre as pessoas, na medida em que lhe cabe
apurar as infracdes penais. Rege-se por normas processuais penais e esta restrita a érgaos
especificos e determinados.

Louis Rolland critica as classificacdes fundadas no carater repressivo e preventivo das
policias judiciaria e administrativa, conforme segue:

Normalmente, apresenta-se a distincdo de uma maneira mais concisa,
dizendo: a policia administrativa tem por funcdo prevenir todo ato
suscetivel de conturbar a ordem; a policia judicidria de o reprimir. Isso nao é
absolutamente exato. A policia judicidria ndo reprime. Ela intervém para
ajudar na repressao resultante da condenacdo pronunciada por um juiz.
Nisso limita-se a sua tarefa. A policia administrativa previne, sem qualquer
duvida, regulamentando, formulando ordens ou proibi¢Ges individuais
(regulamentos de circulagdo, interdicdo de atravessar uma rua, ordem de
demolir um edificio ameacado de ruina). Mas ela reprime, também,
empregando a forca para assegurar o respeito de suas ordens e proibicGes,

sem recorrer a intermedia¢do do juizlsz.

Para Heraldo Garcia Vitta™® a dessemelhanca assenta-se no aspecto estrutural e
teleoldgico. A policia administrativa é atividade desenvolvida pela Administracdao Publica,

visando a prevencao, a fiscalizacdo e a repressdo, enquanto, que a policia judiciaria o regime

150 GASPARINI, Diégenes. Direito Administrativo. S3o Paulo: Saraiva, 2002. p. 122.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. Sdo Paulo: Atlas, 1996, p. 96.

152 ROLLAND, Louis. Précis de Droit Administratif. 92 Ed. Paris: Dalloz, 1947, p. 397 apud VITTA, Heraldo Garcia.
Poder de Policia. Cole¢do Temas de Direito Administrativo. N2 24. S3o Paulo: Malheiros Editores, 2010, p.
24,

VITTA, Heraldo Garcia. Poder de Policia. Colecio Temas de Direito Administrativo. N2 24. S3o Paulo:
Malheiros Editores, 2010, p. 25-28.
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é de direito processual penal, tendo por escopo a apuracao de infracdes penais e a captura
de delinquentes.

José Afonso da Silva™?, por sua vez, distingue a policia administrativa da policia de
seguranca, a qual compreende a policia ostensiva e a policia judiciaria. A policia
administrativa restringe-se a impor limitagdes a bens juridicos individuais. A policia de
seguranca, todavia, por meio da policia ostensiva (policia seguranca estrito senso) visa a
preservacao da ordem publica, através de medidas preventivas para evitar o dano ou o
perigo para as pessoas, restando a policia judicidria as atividades de investigacdo, de
apuracdo das infracdes penais e de indicacdo de sua autoria.

155

Destaca-se, entretanto, que Diogo Figueiredo Moreira Neto™™°, ao tratar da policia

seguranca no sentido de policia ostensiva, ressalta que esta é ramo da Policia Administrativa,
mas especificamente voltada a prevengao da criminalidade e perseguicdo de delinquentes.
Neste sentido, Alvaro Lazzarini esclarece:

No nosso entender, j& reproduzido na obra “Direito Administrativo da
Ordem Publica”, a denominada policia de seguranca publica, é
exteriorizacdo da policia administrativa na exata medida em que previne a
desordem, mantendo a ordem publica nas suas multiplas facetas e
procurando evitar a pratica delituosa em sentido amplo (crimes e
contravenc¢bes penais), no que se exercita a atividade de policia de
seguranca publica. E, também, exteriorizacdo de policia judicidria quando
cuida da repressao delitual, como auxiliar da Justica Criminal sob a regéncia
das normas de Direito Processual Penal e, assim, controlada e fiscalizada
pela autoridade judiciaria competente, a quem, sem que tenha natureza
jurisdicional a sua atividade, deve fornecer um primeiro material de

averiguag3o e exame™®.

3.1.4.4 Poder de Policia

Na licdo de Maria Sylvia Zanella Di Pietro, dois aspectos sdao fundamentais no estudo
do regime juridico a que esta submetida a Administracdo Publica: prerrogativas e sujeicoes.
As primeiras permitem a Administragdo 0s meios para assegurar o exercicio de suas

atividades. E as segundas sdo limites opostos a atuacdo administrativa em beneficio dos

1>4 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. SGo Paulo: Malheiros Editores Ltda, 2006,

p. 778-779.

MOREIRA NETO, Diogo Figueiredo. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Forense, 1985, p. 479, apud
LAZZARINI, Alvaro. Estudos de direito Administrativo. S3o Paulo: Revista dos Tribunais, 1999, p. 243.
LAZZARINI, Alvaro. Estudos de Direito Administrativo. S3o Paulo: Revista dos Tribunais, 1999, p. 246.
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cidadaos. Hd& uma permanente tensdao entre autoridade da Administracdo Publica e
liberdade individual.

A par disso, no exercicio de sua missdao constitucional de defesa dos direitos e
garantias, com vistas a promoc¢ao do bem de todos, o Estado por meio da Administracdo
Publica, muitas vezes, necessita colocar-se em posicao de superioridade em relagdao ao
particular, principalmente, quando os interesses deste sdao incompativeis com o geral. Ainda
mais, quando o interesse geral determinar a necessidade de constrangimentos e sacrificios
3s vontades pessoais™".

Neste sentido, a Administracdo Publica guarda importante instrumento juridico,
denominado poder de policia, o qual autoriza o exercicio dos “atos coercitivos necessarios a

|II

fazer, esse interesse geral prevalecer sobre o interesse individual”. O uso poder de policia
nao é ilimitado, o condicionamento do “exercicio de direitos apenas se justifica como
derivacdo do imperativo maior de respeitar os direitos fundamentais na totalidade,
notadamente para tutelar de maneira efetiva, o direito fundamental a boa administragao

7158

publica”™>". O seu abuso levam ao arbitrio, sujeitando “o agente responsavel, de qualquer

dos Poderes Politicos e nivel hierarquico, as sanc¢des legais, de natureza administrativa,
criminal e civil” **°.

E importante ressaltar, que, enquanto, a policia é algo concreto, estruturas voltadas
atividades coercitivas e de prevengao na preservacao e restabelecimento da ordem publica,

o poder de policia € uma faculdade, por meio da qual, o Estado, através da policia, limita as

atividades nefastas ao interesse coletivo, promovidas pelo particularlﬁo.

3.1.4.4.1 Conceito

Para definir o conceito de poder de policia partimos da nocdo apresentada por
Heraldo Garcia Vitta, extraida da diferenga entre o servigo publico em si do poder de policia,
conforme veremos:

Na verdade — afirma-se, com seguranca -, o poder de policia tem caracteres
distintos do servico publico. Enquanto este visa a ampliar a comodidade dos

1
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particulares, ofertando-lhes utilidades, mediante prestacbes positivas,
aquele limita, condiciona, contende o comportamento dos individuos,
obrigando-os a nédo fazer (dever de abstengdo) ***.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro, por sua vez, em sua conceituacdo de poder de policia
apresenta duas concepg¢des do termo: a liberal do século XVIII e a atual. Na primeira “o
poder de policia compreendia a atividade estatal que limitava o exercicio dos direitos
individuais em beneficio da seguranga”, enquanto, que na segunda, os fins da limitagdo sao
o “beneficio do interesse publico”. E termina, afirmando como o poder de policia se
manifesta na Administragao Publica:

A Administracdo Publica, no exercicio da parcela que |he é outorgada do
mesmo poder, regulamenta as leis e controla a sua aplicacdo,
preventivamente (por meio de ordens, notificagbes, licengas ou

autoriza¢bes) ou repressivamente (mediante imposicdo de medidas

coercitivas)lez.

e Hely Lopes Meirelles'®* apresentam conceitos

Os autores Didgenes Gasparini16
semelhantes de poder de policia. Ambos afirmam ser o poder de policia uma faculdade ou
atribuicdo da Administragao Publica que possibilita o condicionamento do uso, gozo e a
disposicdo da propriedade e o exercicio das liberdades individuais dos administrados.
Diferenciam-se quanto aos fins do poder de policia. Para Gasparini o poder de policia tem
por objetivo o beneficio ao interesse publico e social, enquanto, que Meirelles inclui o
interesse do préprio Estado.

Juarez Freitas ressalta, entretanto, que a sujeicdo ao poder de policia ndo recaira
sempre sobre os particulares, podendo ser aplicado “contra o aparato estatal, toda vez que

este se encontrar em condicBes disfuncionais ou idénticas as do particular” '

. Ademais,
inclui no seu conceito a gratuidade do poder de policia quando no exercicio fiel aos seus
propositos e a impositividade inerente ao seu desempenho, conforme segue:

[...] sugere-se, doravante, compreender o “poder de policia administrativa”
como o exercicio de um dever (ndo mera faculdade) que consiste em
regular, restringir ou limitar administrativamente, de modo legal e legitimo,

161 VITTA, Heraldo Garcia. Poder de Policia. Colecdo Temas de Direito Administrativo. N2 24. S3o Paulo:

Malheiros Editores, 2010, p. 35.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. S3o Paulo: Atlas, 1996, p. 94-95.

GASPARINI, Didgenes. Direito Administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 2002. p. 118-119.

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. S3o Paulo: Malheiros Editores, 2005, p. 131.
FREITAS, Juarez. O Controle dos Atos Administrativos e Principios Fundamentais. Sao Paulo: Malheiros
Editores, 2009, p. 207.
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o exercicio dos direitos fundamentais de propriedade e de liberdade, de
maneira a obter, mais positiva que negativamente, uma ordem publica

capaz de viabilizar a coexisténcia dos direitos em sua totalidade, sem

render enseja a indenizacdo, por ndo impor dano juridicamente injustoles.

3.1.4.4.2 Fundamento

Conforme ja afirmamos para o Estado poder assegurar os direitos e garantias,
individuais e sociais, este ndo pode se encontrar em pé de igualdade com o particular. O
poder de policia trata-se da faculdade da Administracdo Publica para condicionar a
propriedade e o exercicio das liberdades dos administrados em beneficio da coletividade. O
fundamento de este poder é a chamada supremacia geral da Administracdo Publica em
relacdo aos administrados.

Segundo Didgenes Gasparini, a supremacia geral da Administracdo Publica em
relacdo aos administrados trata-se de um “vinculo geral [..], que autoriza o
condicionamento do uso, gozo e disposicdo da propriedade e do exercicio da liberdade em
beneficio do interesse publico ou social”®®’.

Hely Lopes Meirelles vai além, afirmando que a supremacia:

[...] revela-se nos mandamentos constitucionais e nas normas de ordem
publica, que a cada passo opdem condicionamento e restricdes aos direitos
individuais em favor da coletividade, incumbindo ao Poder Publico o seu

policiamento administrativo™®.

A supremacia geral da Administracdo Publica se justifica pelos proprios beneficios
trazidos pela coletividade pela agao estatal, como bem explica Hely Lopes Meirelles:

Através de restricdes impostas as atividades do individuo que afetem a
coletividade, cada cidaddo cede parcelas minimas de seus direitos a
comunidade e o Estado |he retribui em seguranca, ordem, higiene, sossego,
moralidade e outros beneficios publicos, propiciadores do conforto
individual e do bem-estar geral*®®.

1%¢ FREITAS, Juarez. O Controle dos Atos Administrativos e Principios Fundamentais. S30 Paulo: Malheiros

Editores, 2009, p. 209.

GASPARINI, Diégenes. Direito Administrativo. S3o Paulo: Saraiva, 2002. p. 119.

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. S3o Paulo: Malheiros Editores, 2005, p. 132-133.
MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. S3o Paulo: Malheiros Editores, 2005, p. 135.
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Todavia, salienta-se que o principio da supremacia geral da Administracdo somente
se aperfeicoa em nosso sistema juridico quando respeitados os direitos fundamentais e as
restricdes impostas sejam necessarias ao bem-estar coletivo, como assevera Juarez Freitas:

[...] as limitagGes coativamente impostas pela Administracdo Publica devem
respeitar o catdlogo aberto dos direitos fundamentais (art. 52, § 22, da CF),
de maneira que as restricdes administrativas somente devem acontecer se
e quando imprescindiveis a coexisténcia pacifica, ordeira e vidvel das
liberdades e das garantias, jamais tendendo a aboli-las*™.

3.1.4.4.3 Meios de Atuacao

O exercicio do poder de policia se dad por meio de atos normativos e atos
administrativos. Maria Sylvia Zanella Di Pietro apresenta de forma clara as duas formas de
atuacdo do poder de policia:

1. Atos normativos em geral, a saber: pela lei, criam-se as limitacoes
administrativas ao exercicio dos direitos e das atividades individuais,
estabelecendo-se normas gerais e abstratas dirigidas indistintamente as
pessoas que estejam em idéntica situacdo; disciplinando a aplicacdo da lei
aos casos concretos, pode o Executivo baixar decretos, resolugdes,
portarias, instrucdes.

2. atos administrativos e operagdes materiais de aplicacao da lei ao caso
concreto compreendendo medidas preventivas (fiscalizagdo, vistoria,
ordem, notificacdo, autorizagdo, licenca), com o objetivo de adequar o
comportamento individual a lei, e medida repressivas (dissolugio de
reunido, interdicao de atividade, apreensao de mercadorias deterioradas,
internacdo de pessoa com doenga contagiosa), com a finalidade de coagir o
infrator a cumprir a lei.t"

E importante ressaltar que o poder de policia exercido por meio de atos
administrativos observa as mesmas condicdes de validade dos demais atos da Administracao
Publica, possuindo os mesmos requisitos: competéncia, finalidade, forma, motivo, contetdo,
objeto e causa. Didgenes Gasparini ressalta a imperiosa necessidade de avaliacdo dos atos
de poder de policia sob o prisma da proporcionalidade, que consiste neste caso no uso

~ 172
adequado da coagao'“.
Tantos os atos normativos como os atos administrativos de poder de policia se

traduzirdao em limitagao a direito individual. “A cada restri¢gao de direito individual — expressa
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ou implicita em norma legal — correspondente equivalente poder de policia administrativa a

Administracdo Publica, para torna-la efetiva e fazé-la obedecida” 173,

3.1.4.4.4 Caracteristicas

A maioria dos autores identifica a discricionariedade, a auto-executoriedade e a
coercibilidade como principais tragos caracteristicos do poder de policia.

A discricionariedade apresenta-se quando a “lei deixa certa margem de apreciacao,

n 174

guanto a determinados elementos, como o motivo ou o objeto . Possibilita a escolha,

pela Administracdo, “da oportunidade e da conveniéncia de exercer o poder de policia, bem

como aplicar as sangdes e empregar os meios conducentes a atingir o fim colimado, que é a

»n 175

protecao de algum interesse publico . Tal caracteristica baseia-se no fato que “ao

legislador n3o é dado prever todas as hipdteses possiveis a exigir a atuagio de policiais” °.

No entanto, a discricionariedade ndo se reveste numa possibilidade de fazer ou ndo

fazer do agente investido do poder de policia. Este se trata de obrigacao estatal, sendo

“

submetido ao controle jurisdicional. Ndo obstante a isso, “a intervencdo da policia

administrativa, conquanto excepcional, torna-se cogente, sob pena de irremissivel omissao,
toda vez que presentes os pressupostos da atuacdo improteldvel em defesa da coexisténcia
ordenada das liberdades e da vida digna” S

Outra caracteristica importante é auto-executoriedade. Os atos de poder de policia
independem de decisdo judicial para execugéom. Ressalta Hely Lopes Meirelles, todavia,
gue a auto-executoriedade nado revela a punicdao sem defesa nas medidas repressivas de
policia:

A Administracdo so6 pode aplicar sancdo sumariamente e sem defesa
(principalmente as de interdi¢cdo de atividade, apreensdo ou destruicdo de
coisas) nos casos urgentes que ponham em risco a seguranga ou a salde
publica, ou quando se tratar de infracdo instantdnea surpreendida na sua
flagrancia, aquela ou esta comprovada pelo respectivo auto de infragdo,
lavrado regularmente; nos demais casos exige-se o processo administrativo
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correspondente, com plenitude de defesa ao acusado, para validade da
179

san¢ao imposta™"".

Maria Sylvia Zanella Di Pietro'® ensina gue alguns autores desdobram o principio da
auto-executoriedade em dois: 1) exigibilidade (privilege du prélable): dispensa da
autorizacdo do Judiciario para tomadas de decisdes executdrias pela Administragcdo Publica
em relacdo ao administrado; 2) executoriedade (privilege d’action d’office): faculdade da
Administracdo Publica de realizar diretamente a execucdo for¢cada para obrigar administrado
a cumprir sua decisao.

Juarez Freitas, por sua vez, acrescenta que, independentemente da auto-
executoriedade do ato administrativo, “a limita¢do administrativa requer fundamentacao
clara, de modo congruente e limpido, dado que invariavelmente afeta direitos”, conforme
interpretacdo do art. 93 da CF8L,

A coercibilidade também é caracteristica do poder de policia. Trata-se de atributo
indispensavel para a propria auto-executoriedade dos atos de poder de policia. Como bem
lembra Hely Lopes Meirelles, a coercibilidade deduz-se de caracteristica marcante de todo
ato administrativo: a imperatividade. Este faz o ato administrativo obrigatdrio para o seu
destinatario, “admitindo até o emprego da forca publica para o seu cumprimento, quando

» 182

resistido pelo administrado . Todavia, adverte o mesmo autor, que tal atributo do poder

de policia ndo autoriza a violéncia ou a desproporc¢do dos meios utilizados:

O atributo da coercibilidade do ato de policia justifica o emprego da forga
fisica quando houver oposicdo do infrator, mas ndo legaliza a violéncia
desnecessaria ou desproporcional a resisténcia, que em tal caso pode
descaracterizar o excesso de poder e o abuso de autoridade nulificadores
do ato praticado e ensejadores das agbes civis e criminais para reparagdo

do dano e punicdo dos culpados®.

De acordo Juarez Freitas, a indelegabilidade trata-se também de caracteristica
relevante dos atos de policia administrativa. O poder de policia é privativo do Poder Publico,

devendo o agente estar investido das fungdes de Estado. Todavia, ndo vislumbra empecilho
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na delegacdo de atos mediatamente de policia ou instrumentais, ndo inerentemente
estatais'®.

O autor apresenta outra caracteristica importante do poder de policia. O seu
exercicio na limitacdo da propriedade e de liberdades asseguradas com vistas ao interesse
publico e ao bem-estar social, quando praticado legitima e legalmente, ndo acarreta
responsabilizacdo do Poder Publico. Tal caracteristica é chamada de indenizag¢do zero ou
gratuidade. Categoria que ndo deve ser confundida com a requisicdo administrativa,
amparada no inciso XXIV, do art. 52, e no inciso lll, do art. 22, da CF, na qual o uso é
requerido ao particular em razdo de necessidade publica urgente e temporaria, sujeitando-

se o Poder Publico a posterior indenizagéows.

3.1.4.4.5 Limites

De pronto é imprescindivel destacar que o poder de policia sofre limitacdo pela lei,
ao mesmo tempo, que o seu exercicio deve estar condicionado ao atendimento do interesse
publico com vistas ao bem-estar social. O afastamento do regramento legal e da finalidade
publica revela o desvio do poder e consequente nulidade do ato.

Diégenes Gasparini assevera que “o motivo da atribuicdo do poder de policia é o
interesse publico e o bem-estar social. O uso, gozo e disposicdo da propriedade e o exercicio
da liberdade ndo podem impedir a realizacdo do interesse publico e o bem-estar social” 186
Ou seja, o poder de policia ndo deve contrariar os motivos da sua prépria existéncia.

Lembra Hely Lopes Meirelles que na protecdo do interesse publico somam-se os
valores materiais do “patrimoénio social e espiritual do povo, expresso na tradi¢cdao, nas
instituicdbes e nas aspiracdes da maioria que sustenta o regime politico adotado e
consagrado na Constituicdao e na ordem juridica vigente”. E finaliza:

Os limites do poder de policia administrativa sdo demarcados pelo interesse
social em conciliacgdo com os direitos fundamentais do individuo
assegurados na Constituicio da Republica (art. 52). Do absolutismo
individual evoluimos para o relativismo social. Os Estados Democraticos,
como 0 nosso, inspiram-se nos principios de liberdade e nos ideais de

8% FREITAS, Juarez. O Controle dos Atos Administrativos e Principios Fundamentais. S3o Paulo: Malheiros
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solidariedade humana. Dai o equilibrio a ser procurado entre a fruicdo dos

direitos de cada um e os interesses da coletividade, em favor do bem

comum187.

No que diz respeito a validade do ato de policia, as condi¢des sao as mesmas do ato

administrativo comum — competéncia, finalidade, forma, motivo, conteudo, objeto e causa —

entretanto, como ressalta Hely Lopes Meirelles, devem ser acrescidas a proporcionalidade

da sanc3o e a legalidade dos meios empregados pela Administracio*®.

Neste sentido, Maria Sylvia Zanella Di Pietro, faz as seguintes consideracGes sobre a

aplicagdo do principio da proporcionalidade nos atos de poder de policia:

Tem aqui aplicacdo um principio de direito administrativo, a saber, o da
proporcionalidade dos meios aos fins; isto equivale dizer que o poder de
policia ndo deve ir além do necessario para a satisfacdo do interesse publico
que visa proteger; a sua finalidade ndo é destruir os direitos individuais,
mas, ao contrdrio, assegurar o exercicio, condicionando-o ao bem estar
social; s6 podera reduzi-los quando em conflito com interesses maiores da
coletividade e na medida estritamente necessaria a consecu¢do dos fins
estatais™®.

Juarez Freitas, quando trata do principio da proporcionalidade, identifica trés

subprincipios de cuja confluéncia depende a aprovacao do ato:

187
188
189

(a) o subprincipio da adequacdo entre meios e fins — tal diretriz exige
relacdo de pertinéncia entre os meios escolhidos pelo administrador e os
fins colimados pela lei ou pelo ato administrativo. Guardando parcial
simetria com o principio da proibicdo do excesso (Ubermassverbotes), a
medida implementada pelo Poder Publico precisa se evidenciar ndo apenas
conforme aos fins almejados (Zielkonformitét), mas, também, apta a
realiza-los (Zwectauglichkeit). Igualmente se mostram inadequadas a
insuficiéncia ou a omissdo antijuridica e causadora de dano;

(b) o subprincipio da necessidade — o que esse subprincipio impde nao é
tanto a necessidade dos fins, mas a justificavel inafastabilidade dos meios
mobilizados pelo Poder Publico. Quando ha muitas alternativas, o Estado
deve optar em favor daquela que afetar o menos possivel os interesses e as
liberdades em jogo. E que “o cidaddo tem direito 8 menor desvantagem
possivel” (Gebot dés geringstméglichen Eingriffs).

(c) o subprincipio da proporcionalidade em sentido estrito — a clausula da
proporcionalidade stricto sensu decorre do reconhecimento de que os
meios podem ser idéneos para atingir o fim, mas desproporcionais em
relacdo ao custo/beneficio. Se incorrer no simplificador calculo utilitario ou
na mera analise econO6mica, a proporcionalidade em sentido estrito indaga
pelo “preco a pagar”. Vale dizer, faz a conta dos ganhos e das perdas, ao
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apurar se os 6nus nao sdo desmesurados. Aqui o principio se entrelaca com

os principios da economicidade, da eficiéncia e da eficacia’®.

Por outro lado, ndo esquegcamos o principio da legalidade dos atos administrativos. A
legalidade dos meios empregados pela Administragcdo é requisito de validade. O uso de
meios ilegais também sera tratado como abuso de poder, mesmo que seja licito e legal o fim
pretendidolgl.

Por fim, o Poder Publico deve manter atencdo na regulamentacdo, controle e

contenc3o do Poder de Policia'®?, conforme afirma Alvaro Lazzarini:

[...] o Poder de Policia ndo é ilimitado. Encontra barreiras ou limites
instransponiveis, que abrigam as atividades humanas, protegendo-as contra
os desmandos dos governantes, barreiras ou limites esses que sdo de trés
ordens, no dizer conspicuo de Cretella Junior: “os direitos dos cidad3os; as
prerrogativas individuais; as liberdades garantidas pelas Constituicbes e
pelas leis” (ob. Cit. P. 229, 205)'%.

3.2 Seguranca Publica na Constituicdo de 1988

A Constituicdo Federal de 1988 atenta aos fins do Estado Moderno de defender os
interesses do povo para garantir o seu bem-estar, em seu predmbulo define que o Estado
brasileiro fundamenta-se em “assegurar o exercicio dos direitos sociais e individuais, a
liberdade, a seguranca, o bem-estar, o desenvolvimento, a igualdade e justica”, com vistas a
promocdo do “bem todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer
outras formas de discriminacdo” 104 (Art. 39, IV, CF), dispondo ao longo de seus titulos e
capitulos, direitos e garantias, de natureza individual e social, que sdo asseguradas aos seus
cidadaos, em especial a seguranca publica (art. 144, CF).

Neste sentido, reservou-se na Constituicdo Federal capitulo especifico no titulo “Da
Defesa do Estado e das Instituicdes Democrdticas” para a segurancga publica, observando-se

no caput do art. 144, esta como um dos direitos a serem assegurados pelo Estado brasileiro:
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“a seguranca publica, dever do Estado, direito e responsabilidade de todos, é exercida para a
preservacao da ordem publica e da incolumidade das pessoas e do patrimoénio” 198,

Nos incisos do art. 144 da Constituicao Federal estao definidos de forma taxativa'®
os orgaos policiais incumbidos da seguranca publica, a saber: policia federal, policia
rodoviaria federal, policia ferroviaria federal, policias civis, policias militares e corpos de
bombeiros militares.

Segundo Alvaro Lazzarini o exercicio de atribuicio n3o pertencente & competéncia
constitucional do 6rgdo policial a que serve trata-se de excesso ou desvio de poder, o qual

.. \ o .. - .. . 197
sujeita o agente a responsabilidade criminal, civil e administrativa o

3.2.1 Policia Federal

A Policia Federal trata-se de érgao permanente, organizado e mantido pela Unido e
estruturado em carreira, conforme o § 12 do art. 144 da Constituicao Federal, destinando-se
a:

| - apurar infracbes penais contra a ordem politica e social ou em
detrimento de bens, servicos e interesses da Unido ou de suas entidades
autdrquicas e empresas publicas, assim como outras infracdes cuja pratica
tenha repercussao interestadual ou internacional e exija repressao
uniforme, segundo se dispuser em lei;

Il - prevenir e reprimir o trafico ilicito de entorpecentes e drogas afins, o
contrabando e o descaminho, sem prejuizo da a¢do fazendaria e de outros
Orgdos publicos nas respectivas areas de competéncia;

Il - exercer as fungdes de policia maritima, aeroportuaria e de fronteiras;
(Redagdo dada pela Emenda Constitucional n2 19, de 1998)

IV - exercer, com exclusividade, as funcdes de policia judiciaria da Unigo'®.

Conforme se compreende do texto constitucional, a Policia Federal possui atividade
mista de policia. Exerce as fun¢bes de policia judiciaria, na apuracdo das infracbes penais
que envolvam bens, servigos e interesses da Unido, de repercussao interestadual ou
internacional, de trafico ilicito de entorpecentes e drogas afins, e de contrabando e

descaminho. E também executa atividades de policia administrativa na prevencao ao tréafico
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de drogas e ao contrabando e descaminho, bem como as fung¢bes de policia maritima,

aeroportuaria e de fronteiras.

3.2.2 Policia Rodoviaria Federal e Policia Ferroviaria Federal

A Policia Rodoviaria Federal e a Policia Ferroviaria Federal sdo responsaveis pelo

patrulhamento ostensivo nas rodovias federais e ferrovias federais, conforme os §§ 22 e 32

do Art. 144 da Constituicao Federal, respectivamente.

E importante destacar que as competéncias da Policia Rodovidria Federal n3o se

restringem as de policia administrativa de transito, estabelecidas nos incisos do art. 20 da Lei

n? 9.503, de 23 de setembro de 1997. O Decreto n? 1.655, de 3 de outubro de 1995,

estabelece atribuicOes de policia de seguranca, conforme se verifica nos seguintes incisos do

art. 19:

199

| - realizar o patrulhamento ostensivo, executando operagdes relacionadas
com a seguranc¢a publica, com o objetivo de preservar a ordem, a
incolumidade das pessoas, o patrimoénio da Unido e o de terceiros;

[...]

V - realizar pericias, levantamentos de locais boletins de ocorréncias,
investigacdes, testes de dosagem alcodlica e outros procedimentos
estabelecidos em leis e regulamentos, imprescindiveis a elucida¢do dos
acidentes de transito;

[...]

VIII - executar medidas de segurang¢a, planejamento e escoltas nos
deslocamentos do Presidente da Republica, Ministros de Estado, Chefes
de Estados e diplomatas estrangeiros e outras autoridades, quando
necessario, e sob a coordenacdo do érgdo competente;

IX - efetuar a fiscalizagdao e o controle do trafico de menores nas rodovias
federais, adotando as providéncias cabiveis contidas na Lei n° 8.069 de 13
junho de 1990 (Estatuto da Crianca e do Adolescente);

X - colaborar e atuar na prevengao e repressao aos crimes contra a vida, os
costumes, o patrimonio, a ecologia, o meio ambiente, os furtos e roubos
de veiculos e bens, o trifico de entorpecentes e drogas afins, o
contrabando, o descaminho e os demais crimes previstos em leis™®. (Grifo
Nnosso).

Brasil.

Decreto

ne 1.655, de 3 de outubro de 1995. Disponivel em

http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/D1655.htm.
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3.2.3 Policia Civil

Ressalvada a competéncia da Unido, cabem as Policias Civis as fungdes de policia
judiciaria e apuragao de infragdes penais, exceto as militares. Ou seja, as Policias Civis
exercem a funcdo de policia judiciaria de forma residual, excluindo-se os crimes militares,
que sao apurados pelas préprias instituigbes militares, e as infragdes penais de

responsabilidade da Policia Federal.

3.2.4 Policias Militares e Corpos de Bombeiros

Nos § 52 e 62 do artigo 144 da Constituicdo Federal, estdo definidas a missao
constitucional das policias militares - “a policia ostensiva e a preserva¢ao da ordem publica”
-, ressalva junto com os Bombeiros Militares a condi¢ao de “forcas auxiliares e reserva do

Exército”, bem como a subordinacdo aos “Governadores dos Estados, do Distrito Federal e

Territérios” 2%,

E privativa da Unido a competéncia de legislar sobre “normas gerais de organizacdo,

efetivos, material bélico, garantias, convocacdo e mobilizagdo das policias militares e corpos

» 201

de bombeiros . O Decreto-Lei n? 667, 2 de julho de 1969, editado no periodo do regime

de excegdo (1964-1985), traz no seu artigo 32 o rol de competéncias das policias militares:

Art. 32 - Instituidas para a manutengdo da ordem publica e seguranca
interna nos Estados, nos Territérios e no Distrito Federal, compete as
Policias Militares, no ambito de suas respectivas jurisdicdes: (Redagao dada
pelo Del n2 2010, de 1983)

a) executar com exclusividade, ressalvas as missGes peculiares das Forgas
Armadas, o policiamento ostensivo, fardado, planejado pela autoridade
competente, a fim de assegurar o cumprimento da lei, a manutencdo da
ordem publica e o exercicio dos poderes constituidos; (Redacdo dada pelo
Del n2 2010, de 1983)

b) atuar de maneira preventiva, como forca de dissuasdo, em locais ou
areas especificas, onde se presuma ser possivel a perturbacdo da ordem;
(Redacdo dada pelo Del n2 2010, de 12.1.1983)

c) atuar de maneira repressiva, em caso de perturbacdo da ordem,
precedendo o eventual emprego das Forgas Armadas; (Reda¢do dada pelo
Del n2 2010, de 1983)
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d) atender a convocagdo, inclusive mobilizacdo, do Governo Federal em
caso de guerra externa ou para prevenir ou reprimir grave perturbagdo da
ordem ou ameaca de sua irrup¢ao, subordinando-se a Forga Terrestre para
emprego em suas atribuicGes especificas de policia militar e como
participante da Defesa Interna e da Defesa Territorial; (Redagdo dada pelo
Del n2 2010, de 1983)

e) além dos casos previstos na letra anterior, a Policia Militar podera ser
convocada, em seu conjunto, a fim de assegurar a Corporagdo o nivel
necessario de adestramento e disciplina ou ainda para garantir o
cumprimento das disposicGes deste Decreto-lei, na forma que dispuser o
regulamento especifico. (Redagdo dada pelo Del n? 2010, de 1983) **

Em complemento as disposicdes do Decreto-Lei n? 667/1969, a Inspetoria-Geral das
Policias Militares editou, em 1981, o Manual Basico de Policiamento Ostensivo, que
conceitua o policiamento ostensivo como “a atividade de manutencdo da ordem publica
executada com exclusividade pela Policia Militar, observando caracteristicas, principios e
variaveis proéprias, visando a tranquilidade publica”.

Além da missdo atinente a policia ostensiva e a manutenc¢do da ordem publica, tipicas
da policia de seguranca, as Policias Militares podem receber a atribuicdo da policia
administrativa de transito nos estados da Federagdo, por meio de convénio com os 6rgaos
executivos de transito dos entes federativos, de acordo com o inciso Il do art. 23 do Cddigo
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de Transito Brasileiro, Lei n2 9.503, de 23 de setembro de 1997, e de meio-ambiente,

conforme § 12 do art. 70 da Lei n2 9.605, combinado com o art. 62 da Lei n? 6.938, de 31 de

agosto de 19812,

Ademais, as Policias Militares em alguns estados (Rio Grande do Sul, Santa Catarina e

205

Alagoas, Mato Grosso do Sul, Parana, S3o Paulo e Pernambuco™”) tem exercido as

atribuigdes relativas a lavratura do Termo Circunstanciado nos delitos de menor potencial
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ofensivo, conforme estabelecido na Lei n2 9.099, de 26 de setembro de 1995, até entdo

realizadas pelas policias civis dos Estados.

292 Brasil. Decreto-Lei n? 667, de 2 de julho de 1969. Disponivel em

http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/Del0667.htm.

Vade Mecum. Obra coletiva de autoria da Editora Saraiva com a colaboragdo de Antonio Luiz de Toledo
Pinto, Marcia Cristina Vaz dos Santos Windt e Livia Céspedes. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 829.

Brasil. Lei n? 6.938, de 31 de agosto de 1981. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L6938.htm.

Onde a PM ja lavra TCO? Disponivel em http://www.termocircunstanciado.com.br/estados-onde-a-pm-ja-
lavra-tco.

Vade Mecum. Obra coletiva de autoria da Editora Saraiva com a colaboragdo de Antonio Luiz de Toledo
Pinto, Marcia Cristina Vaz dos Santos Windt e Livia Céspedes. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 1543-1550.
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Por fim, lembra Alvaro Lazzarini que “no tocante & preservac¢io da ordem publica [...]
as Policias Militares ndo s6 cabe o exercicio da policia ostensiva, cabendo-lhe também a
competéncia residual de exercicio de toda atividade policial de seguranca publica nao

atribuida aos demais 6rgaos” 207

. Ou seja, a sua competéncia é complementar as das outras
instituicdes e substitutiva no caso de faléncia dos demais 6rgaos, como no caso de greve.
Aos corpos de bombeiros militares, de acordo com o § 52 do Art. 144 da Constituicao
Federal, “além das atribuicdes definidas em lei, incumbe a execucdo de atividades de defesa
civil” 2%, Na auséncia de lei federal, as competéncias dos Corpos de Bombeiros tém sido
regulamentadas nos Estados da Federacdo, circunscrevendo-se as tarefas de prevencdo e
extincdo a incéndios, busca e salvamento e a defesa civil. Como se verifica, os bombeiros
ndo realizam atividades de seguranca publica, apesar de, conforme estabelecido em lei,
poderem exercitar poderes de policia administrativa na fiscalizacdo de instalacdes com vistas

a prevencao de incéndios®®.

207 LAZZARINI, Alvaro. Estudos de Direito Administrativo. S3o Paulo: Revista dos Tribunais, 1999, p. 61.

Vade Mecum. Obra coletiva de autoria da Editora Saraiva com a colaboragdo de Antonio Luiz de Toledo
Pinto, Marcia Cristina Vaz dos Santos Windt e Livia Céspedes. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 52.
LAZZARINI, Alvaro. Estudos de Direito Administrativo. S3o Paulo: Revista dos Tribunais, 1999, p. 255.
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4 Responsabilidade Publica nas Atividades de Seguranca Publica

A seguranca publica trata-se de uma das condi¢cbes para o desenvolvimento da
personalidade humana. Seu objeto é a ordem publica, que consiste em estado de
convivéncia social pacifica, no qual valores de ordem politica, social, econédmica, moral e até
religiosa encontram-se preservados. Situacdo em que se permite aos individuos o exercicio
de seus direitos, sem invasao ou ameaca.

A tarefa de preservar e restabelecer a ordem publica é desempenhada pelos
organismos especializados do Estado, denominados de policia, cabendo a vigilancia do
cumprimento das limitacoes as liberdades dos particulares impostas pela lei, com vistas ao
bem-estar coletivo. Todavia, o exercicio dos poderes inerentes aos 6rgaos policiais mantém
linha ténue entre acbes legitimas, necessdrias ao atendimento do interesse publico, e
ilegitimas, nos quais o excesso ou a omissao podem acarretar danos aos administrados.

Neste sentido, registra Juarez Freitas que o Estado desejado é o da
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proporcionalidade®™, em que se deixa para trds os excessos ou as omissdes. Apregoa que

todos tém o direito fundamental a boa administracao publica, o qual conceitua da seguinte
forma:

[...] trata-se do direito fundamental a boa administracdo publica eficiente e
eficaz, proporcional cumpridora de seus deveres, com transparéncia,
motivacdo, imparcialidade e respeito a moralidade, a participacdo social e a
plena responsabilidade por suas condutas omissivas e comissivas. A tal
direito corresponde o dever de a administracao observar, nas relagdes
administrativas, a cogéncia da totalidade dos principios constitucionais que

aregem?™.

Sendo assim, o Poder Publico deve pautar suas atividades sob o primado dos direitos
fundamentais, em especial, nas atividades de seguranca publica, em que a protecdo a tais

o 212 . . . .21
direitos™™°, tendo em vista o bem-estar coletivo, é tarefa precipua %, Por outro lado, e de

210 FREITAS, Juarez. Direito Fundamental a Boa Administra¢do Publica. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2009, p.
19.

FREITAS, Juarez. Direito Fundamental a Boa Administra¢do Publica. S3o Paulo: Malheiros Editores, 2009, p.
22.

FREITAS, Juarez. O Controle dos Atos Administrativos e Principios Fundamentais. Sao Paulo: Malheiros
Editores, 2009, p. 208.
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acordo com sua finalidade primordial, o Poder Publico deve ser responsabilizado pelas a¢des
ilegitimas, sejam omissivas ou comissivas, licitas ou ilicitas, que resultem em dano injusto e
desproporcional a alguns individuos, em flagrante quebra da isonomia entre os membros da
sociedade.

A responsabilidade do Estado em sua fungao administrativa se apresenta sob regimes
condicionados principalmente pelo risco administrativo, isonomia perante encargos ou
beneficios publicos, o funcionamento anormal do servico e até mesmo influéncia da culpa214.
Tratando-se a seguranca publica, atividade de prestacdo de servico essencialmente negativa,
nos ateremos a casos relacionados ao risco administrativo, a culpa do servico e a culpa do
agente.

Nas proximas secOes, serdo apresentados casos concretos de responsabilidade
publica, sob o olhar da jurisprudéncia e da doutrina, agrupados pelos regimes

condicionantes da responsabilidade publica, anteriormente citados.

4.1 Risco Administrativo

A responsabilizagao pela culpa é de carater moral. Implica a obrigagao de indenizar
aquele que causou dano a outro. Nela o homem é considerado plenamente responsavel
pelas consequéncias dos seus atos. Na responsabilizacdo pelo risco, entretanto, pressupoe-
se que o ser humano ndo é capaz de ter o pleno conhecimento sobre todos os fatores e
circunstancias, que poderdao determinar o nascimento de dano decorrente da sua conduta.
Todavia, em nome do progresso, da dominacdo e aproveitamento da natureza, o homem
assume os perigos decorrentes do conhecimento parcial que detém sobre o todo?®.

Na responsabilidade pelo risco, a agao danosa nao é propriamente oriunda do agente

para o qual se imputa a responsabilidade. Na realidade, a atribuicdo da obrigacdo de

213 “passados os tempos em que as Policias Militares eram consideradas braco armado do Estado, vivemos

hoje uma nova realidade. No Estado Democratico de Direito, os policiais militares assumem o papel de
parceiros da sociedade e promotores dos direitos humanos. S3o verdadeiros agentes da cidadania.” In
Brasil, Ministério da Justica, Programa de Apoio Institucional as Ouvidorias de Policia e Policiamento
Comunitario — Secretaria Especial de Direitos Humanos. Guia de Direitos Humanos: Conduta ética, técnica
e legal para instituig6es policiais militares. Brasilia: 2008, p. 3.

214 SEVERO, Sérgio Viana. Tratado de Responsabilidade Publica. S3o Paulo: Saraiva, 2009, p. 286.

215 LIMA, Ruy Cirne. Principios de Direito Administrativo. Revista e reelaborada por Paulo Alberto Pasqualini.
Sao Paulo: Malheiros Editores, 2007, p. 538.
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indenizar decorre da criagdao de um risco do qual depende o dano. Por ato comissivo seu sao
gerados os fatores que propiciardo decisivamente a emergéncia de dano?®.

Nas atividades estatais, isto ndo é diferente. Destaca-se na modernidade a ampliacdo
dos servicos publicos, que em determinadas circunstancias sdo acompanhados de riscos
intensificados®*’. No tocante 3 seguranca publica, o aperfeicoamento e organizacdao dos
grupos criminosos implicam em altera¢Ges procedimentais e incremento de novas técnicas e
equipamentos por partes dos organismos policiais, com consequente potencializacdo de
riscos a sociedade.

Neste sentido, o Poder Publico, com fundamento na solidariedade social, deve
reparar os danos decorrentes das atividades risco, que venham a acarretar danos a certos
membros da comunidade, ndo impostos aos demais®'®, Manifesta-se a responsabilidade
publica objetiva, nestes casos, mesmo sem estar presente o nexo causal. O Poder Publico,
mesmo sem ser o autor direto do dano, obriga-se, em razdo de, por seu ato, ser criada
situacdo propicia para a sua ocorréncia®®.

Nas subsegles seguintes, trataremos de casos importantes de riscos gerados pela

atividade estatal de seguranca publica, nos quais o Poder Publico é responsavel.

4.1.1 Explosivos, armas e engenhos perigosos

A industrializacdo, comércio, armazenamento e fiscalizacao de produtos controlados,
tais como armas, municdes, explosivos e outros engenhos perigosos, estao regulados no
Regulamento para a Fiscalizacdo de Produtos Controlados (R-105), aprovado pelo Decreto n?
3.665, de 20 de novembro de 2000%%°,

Em linhas gerais, o controle sobre tais produtos é realizado pelo Poder Publico, por
meio do Exército Brasileiro, o qual detém o poder de policia para aplicacdo de sancdes no
caso infringéncia das disposicdes do regulamento. Entretanto, este é omisso quanto a

responsabilidade de natureza civil, no caso de danos decorrentes da guarda de tais produtos.

2% MELLO, Celso Antdnio Bandeira. Curso de Direito Administrativo. So Paulo: Malheiros Editores, 2011, p.

1026.
217 SEVERO, Sérgio Viana. Tratado de Responsabilidade Publica. S3o Paulo: Saraiva, 2009, p. 290.
218 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. S0 Paulo: Malheiros Editores, 2005, p. 631.
2% FILHO, Sérgio Cavalieri. Programa de Responsabilidade Civil. S3o Paulo: Editores Malheiros, 2000, p. 176.
220 Brasil. Decreto n? 3.665, de 20 de novembro de 2000. Disponivel em
http://www.dfpc.eb.mil.br/index.php?option=com_content&task=view&id=84.
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Segundo Sérgio Viana Severo, a responsabilidade é objetiva sobre os danos derivados
da guarda de explosivos e munigdes, justificada pela potencializacdo de riscos sociais,
decorrentes do armazenamento de tais pertences, necessarios a prestacdo de servigos

2l No caso das forcas de seguranca publica, as armas (revdlveres, pistolas,

publicos
carabinas, submetralhadoras, fuzis), as municdes, os explosivos, o gas lacrimogéneo, dentre
outros itens, tratam-se materiais utilizados no dia-a-dia, seja na guarda, porte ou mesmo no
emprego pelos agentes policiais, em situacées especificas.

Neste sentido, ha responsabilidade publica na explosdo de estoque de munigéeszzz,
mesmo decorrente da queda de raio??®, Ou seja, mesmo nos casos de for¢ca maior, em face
do risco assumido pelo Estado na utilizacdo de tais materiais, estara presente a
responsabilidade publica. Por outro lado, o Estado obriga-se a indenizar, agora em razdo da
culpa do servigo, nos casos de: abandono de artefato explosivo em campo de tiro do
Exército, encontrado pela vitima, menor impubere, sendo a afastada a culpa desta, em razao
da pequena idade®®; uso de bomba de efeito moral para conter atos de vandalismo, durante
ato publico, em que terceiro, participante do evento, mas ndo responsavel pelas condutas
marginais, sofre dano decorrente da acdo poIiciaI225; danos decorridos dos disparos

efetuados por policiais contra veiculo roubado®®®.

221 SEVERO, Sérgio Viana. Tratado de Responsabilidade Publica. S3o Paulo: Saraiva, 2009, p. 290-291.

222 CE 28 mars 1919, Regnault-Desroziers, p. RDP 1919, p. 239, concl. Corneille, S 1919.3.25, note . Hauriou

apud SEVERO, Sérgio Viana. Tratado de Responsabilidade Publica. S3o Paulo: Saraiva, 2009, p. 291.

MELLO, Celso Antbnio Bandeira. Curso de Direito Administrativo. S3o Paulo: Malheiros Editores, 2011, p.

1027.

224 “RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO - GRANADA APANHADA POR MENOR EM CAMPO DE TIRO DO
EXERCITO - EXPLOSAO - DANOS FISICOS GRAVISSIMOS - OMISSAO ESTATAL - CULPA DA VITIMA NAO
CARACTERIZADA - FALTA DE CAPACIDADE PARA DISCERNIMENTO - TENRA IDADE - INDENIZACAO JUSTA. 1 -
a responsabilidade civil do estado, em se tratando de acidente decorrente de omissdo do agente publico no
sentido de velar pelos explosivos utilizados em operagdes de treinamento em campos de tiro, e de natureza
objetiva, sob a modalidade denominada risco administrativo, razao pela qual somente podera se eximir do
dever de indenizar quando demonstrada a existencia de caso fortuito ou forca maior, ou ainda, na hipotese
de resultar demonstrada a culpa da vitima. 2 - tendo restado comprovado que a vitima, a epoca do
acidente, era menor impubere, ndo e dado exigir tivesse condi¢Ges de discernimento que lhe permitissem
atuar com culpabilidade ao apanhar um explosivo, que se encontrava abandonado em um campo de tiros
do exercito e do qual Ihe resultou em danos graves nos membros superiores, pois indeclinavel e a sua
condicdo de absolutamente incapaz. 3 - demonstrado o fato lesivo, bem como o nexo de causalidade,
gerador do dano, devida e a indenizagdo, dado que inocorrentes as hipoteses de exclusdo da
responsabilidade civil objetiva do ente publico. 4 - indenizacao fixada de acordo com os danos sofridos pela
vitima e em atengdo as consequencias e prejuizos causados pelo acidente, a reclamar manutencgdo. 5 -
remessa oficial e recurso voluntario improvidos.” (TRF — 32 Regido - Apelacdo Civel n? 92.03.053995-6.
Relatora Desembargadora Federal Suzana Camargo. Disponivel em http://www.trf3.jus.br)

225 RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO. Acdo de Indenizacio por danos materiais, morais e estéticos. Autora
que sofreu graves lesGes nas pernas em razao de deflagracdo de “bomba de efeito moral” arremessada por
policiais militares, que continham manifestagdo em comemoragdo ao Dia Internacional da Mulher.
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4.1.2 Intervencgao da vitima para intensificacio dos riscos

As operagdes policiais possuem riscos intrinsecos para os agentes policiais e terceiros
envolvidos, em face do enfrentamento a individuos perigosos e pelo uso de equipamentos
com potencial risco de causar danos. Em recente decisdao do Supremo Tribunal Federal no
Mandado de Injuncdo n@ 795/DF227, foi reconhecido o regime de aposentadoria especial aos
policiais civis do Estado de S3o Paulo, forte no disposto no inciso Il do § 42 do art. 40 da

Constituicdo Federal (“que exercam atividade de risco")228

, em face das condi¢bes de
periculosidade, resultante do permanente risco de vida, e insalubridade do servico,
decorrente do risco de contrair moléstias profissionaiszzg.

No caso da abordagem, por exemplo, a Brigada Militar do Estado do Rio Grande do
Sul lancou folheto, explicando os fundamentos da abordagem policial, a sua motivacao e
como o cidaddo deve se portar de forma a contribuir para a seguranca durante o

procedimento policial (Anexo A). A Secretaria Nacional de Seguranca Publica, em iniciativa

semelhante, elencou os direitos da pessoa abordada em operacgdes policiais (Anexo B).

Responsabilidade objetiva. Configuracdo (art. 37, § 62 da CF). Nexo causal devidamente demonstrado, bem
como, as lesBes sofridas pela autora. Dever do Estado indenizar em razdo dos danos provocados na cidada
por seus agentes no exercicio de suas fung¢Ges. Dano moral configurado (art. 5, incisos V e X, da CF).
Aplicagdo. Indenizagdo devida. Danos moral e estético. Configuracdo. Cumulagdo. Admissibilidade. Simula
387 do colendo STJ. Fixacdo da indenizagdo. Atendido o critério da razoabilidade. Sentenga Mantida. (TJSP -
Apelacdo n2 0104475-67.2008.8.26.0053 — Des. AMORIM CANTUARIA. Julgado em 4 de outubro de 2011.
Disponivel em http://www.tjsp.jus.br).

Apelacdo civel. A¢do de indenizacdo contra o Estado do Rio Grande do Sul. Danos materiais configurados.
Responsabilidade civil objetiva do Estado por ato comissivo de policiais da Brigada Militar. Sentenca de
parcial procedéncia mantida. Apelo desprovido. (TJRS — 62 Camara Civel - Apelagdo n2 70011865813 —
Relator Des. Ney Wiedemann Neto. Julgado em 21 de setembro de 2006. Disponivel em
http://www.tjrs.jus.br).

22T MANDADO DE INJUNCAO. APOSENTADORIA ESPECIAL DO SERVIDOR PUBLICO. ARTIGO 40, § 42, DA
CONSTITUICAO DA REPUBLICA. AUSENCIA DE LEI COMPLEMENTAR A DISCIPLINAR A MATERIA.
NECESSIDADE DE INTEGRACAO LEGISLATIVA. 1. Servidor publico. Investigador da policia civil do Estado de
Sao Paulo. Alegado exercicio de atividade sob condi¢des de periculosidade e insalubridade. 2. Reconhecida
a omissdo legislativa em razdo da auséncia de lei complementar a definir as condi¢Ges para o implemento
da aposentadoria especial. 3. Mandado de injungao conhecido e concedido para comunicar a mora a
autoridade competente e determinar a aplicagdo, no que couber, do art. 57 da Lei n. 8.213/91. (STF —
Mandado de Injungdo n? 755-DF — Relatora Ministra Carmen Lucia. Julgado em 15 de abril de 2009.
Disponivel em http://www.stf.jus.br).

Vade Mecum. Obra coletiva de autoria da Editora Saraiva com a colaboragdo de Antonio Luiz de Toledo
Pinto, Marcia Cristina Vaz dos Santos Windt e Livia Céspedes. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 25.

SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. S3o Paulo: Malheiros Editores Ltda, 2006, p.
693.
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Sendo assim, verificam-se nas operacgdes policiais deveres ndo sé por parte dos
agentes policias, na guarda dos direitos dos cidaddos, mas também destes frente a acdo
legitima do Estado. Neste sentido, a colaboragao dos administrados torna-se imperiosa a fim
de minimizar os riscos inerentes a atividade policial. Por essa razdo, o exame da atuacdo da
vitima torna-se relevante, pois sua conduta pode determinar a prdpria intervencao policial
(motivos determinantes da abordagem policial, por exemplo) ou mesmo a sua intensificacao
(fuga de barreira policial), o que podera influenciar na atenuacdo ou no afastamento da

230

responsabilidade publica®™. Cita-se, como exemplo de afastamento da responsabilidade

publica, o caso do Advogado que, fora dos parametros de atuacao de sua profissdo, interfere
em acado policial, concorrendo para as lesdes que sofreu23l, e também da fuga da vitima,

dirigindo motocicleta, de abordagem policial, que ao ser perseguido colidi com a viatura

232

policial, restando lesionada Situagao diferente ocorre quando a vitima é alvejada

simplesmente por fugir da abordagem policial, vindo a falecer, pois fica demonstrada a

desproporcionalidade entre o risco determinado pela fuga e a agao poIiciaI233.

2% SEVERO, Sérgio Viana. Tratado de Responsabilidade Publica. S50 Paulo: Saraiva, 2009, p. 292.

231 RESPONSABILIDADE DO ESTADO. ATOS PRATICADOS PELA BRIGADA MILITAR. INDENIZACAO.
DESCABIMENTO. Improcede o pedido de indenizagdo quando a vitima concorre para a ocorréncia do evento
dito danoso. Atuacdo de profissional fora dos parametros normais previstos no Estatuto da Advocacia (Lei
n? 8.906/94). A imunidade prevista ao advogado ndo da autorizagdo a interferir no trabalho da brigada
militar. Afastada a responsabilidade objetiva do estado. Apelagdo do Estado provida. PREJUDICADO o
recurso adesivo. (TJRS — Apelagdo e Reexame n2 70000547448 — 62 Camara Civel — Relator Des. Jodo Pedro
Freire. Julgado em 23 de agosto de 2000. Disponivel em http://www.tjrs.jus.br).

232 RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO. ABUSO DE DIREITO. POLICIAIS DA BRIGADA MILITAR. ATO ILICITO
NAO DEMONSTRADO. PROVA TESTEMUNHAL. VERSOES ANTAGONICAS. 1. Rejeitada a preliminar de revelia.
2. 0O estado do rio grande do sul, na condicdo de pessoa juridica de direito publico interno, responde pelos
atos de seus prepostos nos termos do artigo 37, § 6°, da constituicdo federal. Trata-se, pois, de
responsabilidade objetiva, que dispensa a prova do elemento animico da conduta. 3. A prova dos autos
revelou versdes antagodnicas para o fato controvertido. Com base nesses elementos, ndo é possivel alterar a
conclusdao manifestada pelo juizo de primeiro grau, devendo ser confirmada a improcedéncia da pretensdo
indenizatéria. PRELIMINAR REJEITADA. APELO DESPROVIDO. UNANIME. (TJRS — Apelagdo Civel n@
700039586458 — 92 Camara Civel — Relator Des. iris Helena Medeiros Nogueira. Julgado em 23 de marco de
2011. Disponivel em http://www.tjrs.jus.br).

%3 RECURSO ESPECIAL - INDENIZAGAO POR DANOS MORAIS E MATERIAIS - MORTE DO MARIDO E PAI DOS
AUTORES - DISPAROS EFETUADOS POR POLICIAIS MILITARES - RESPONSABILIDADE OBJETIVA DO ESTADO -
ALEGADA VIOLAGAO AO ART. 535 DO CPC - NAO OCORRENCIA - PRESTACAO DE ALIMENTOS - SUMULA N.
07/STJ - JUROS MORATORIOS A PARTIR DO EVENTO DANOSO - SUMULA N. 54/STJ - CUMULACAO DE
DANOS MORAIS E MATERIAIS - SUMULA N. 37/STJ - AUSENCIA DE PREQUESTIONAMENTO DO ARTIGO 20, §
49, DO CPC. No tocante a alegada violagdo ao artigo 535, Il, do Cédigo de Processo Civil, o recurso ndo logra
perspectiva de éxito, uma vez que ndo ha nos autos qualquer omissdo, pois o egrégio Tribunal a quo
apreciou toda a matéria recursal devolvida. Nesse eito, salientou a Corte de origem que "os embargos
declaratdrios interpostos pela Fazenda ostentam nitida pretensdo de reexame de matéria ja decidida, o
que ndo se admite." A questdo relativa ao cabimento da prestacdo de alimentos escapa do ambito de
cognicdo do recurso especial, pois necessario seria o reexame do conjunto probatério para verificar se a
vitima efetivamente provia os meios de subsisténcia dos autores, o que encontra ébice no enunciado da
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Por outro lado, os riscos inerentes as operagdes policiais, quanto a terceiros nao

234 Como é o caso de

disparos efetuados por policiais durante perseguicao a delinquentes, que atingem vitima,

sem qualquer relagdo com os perseguidos, causando-lhe cegueira totaI235, e da dissolucdo de

tumulto por policiais, em que terceiro nao participante é atingido por bomba de efeito

236

moral, causando-lhe perda de audicdo e transtornos psicolégicos™".

234
235

236

Suimula n. 07 deste Sodalicio. "No campo da responsabilidade extracontratual, mesmo sendo objetiva a
responsabilidade, como na hipédtese, os juros moratérios fluem a partir do evento danoso" (Corte Especial -
EREsp n. 63.608/RJ, Rel. p/acérddo Min. Cesar Asfor Rocha, DJ de 04.08.2003). "S3o cumulaveis as
indenizagBes por dano material e dano moral oriundas do mesmo fato" (Sumula n. 37/STJ). Auséncia de
prequestionamento do artigo 20, § 42, do Cddigo de Processo Civil. Recurso especial ndo conhecido. (STJ —
Recurso Especial n2 403126-SP — Relator Ministro Franciulli Netto. Julgado em 21 de agosto de 2003.
Disponivel em http://www.stj.jus.br).

SEVERO, Sérgio Viana. Tratado de Responsabilidade Publica. S3o Paulo: Saraiva, 2009, p. 292.

APELACAO CIVEL. RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO. CONDUTA EMPREENDIDA POR AGENTE PUBLICO
QUANDO DE OPERACAO DA BRIGADA MILITAR. MENOR LESIONADO POR ARMA DE FOGO. CEGUEIRA
COMPLETA. DANO MATERIAL E MORAL. Responsabilidade objetiva do estado do rio grande do sul
reconhecida em virtude de conduta comissiva empreendia por policial militar que veio, quando de
perseguicdo a marginais, a alvejar o apelado, o que causou ao ultimo cegueira total irreversivel. Prejuizo
moral flagrante. Adequacgao da verba indenizatdria fixada a tal titulo, considerando a extensdo do dano, o
potencial econdmico do recorrente, o carater profilatico-pedagégico de demandas analogas. Afastamento
dos pardmetros alinhados na lei n.2 5.250/67 — responsabilidade tarifada da lei de imprensa — para fins de
quantificagdo do prejuizo extrapatrimonial. Critérios ndo recepcionados pela constituicao federal de 1988.
Dano material, modo igual, acolhido. Pensionamento fixado em consonancia com a realidade fatica do
recorrido e em sintonia com as provas produzidas. Despesas de conducdo. Pleito agasalhado a titulo de
prejuizo material. Verba honoraria reduzida. APELO MATRIZ PROVIDO, EM PARTE, PARA O FIM DE REDUZIR
A VERBA HONORARIA. RECURSO ADESIVO. PRELIMINAR DE NAO CONHECIMENTO ACOLHIDA. N3o se
identifica em favor do autor interesse recursal a oferta de recurso na modalidade adesiva. E que, em tendo
o mesmo requerido, na exordial, que os prejuizos — moral e material — fossem arbitrados pelo julgador, e
havendo acolhimento das pretensées, ndo ha falar em sucumbéncia parcial e reciproca — em nao sendo
alcancado o valor esperado pela parte — a ensejar a apresentacdo do recurso adesivo. RECURSO ADESIVO
NAO-CONHECIDO. (TJRS — Apelacdo e Reexame Necessario n2 70003029063 — 52 Camara Civel — Relatora
Marta Borges Ortiz. Julgado em 17 de abril de 2003. Disponivel em http://www.tjrs.jus.br).

APELAGAO CIVEL. RESPONSABILIDADE CIVIL. EXCESSO PRATICADO POR POLICIAIS MILITARES NA
CONTENGAO DE MANIFESTACAO DE VENDEDORES AMBULANTES EM LOCAL DE GRANDE MOVIMENTO.
EXPLOSAO DE BOMBA DE EFEITO MORAL PROXIMA AO DEMANDANTE, TERCEIRO ALHEIO A
MANIFESTACAO. DANO MORAL IN RE IPSA. ONUS SUCUMBENCIAIS. HONORARIOS ADVOCATICIOS.
DEFENSORIA PUBLICA. CONFUSAO. CUSTAS PROCESSUAIS E TAXA JUDICIARIA. ISENCAO. 1.
RESPONSABILIDADE CIVIL OBJETIVA DO ESTADO. O ordenamento juridico patrio acolheu a responsabilidade
objetiva da administracdo publica, lastreada na teoria do risco administrativo, a teor do disposto no artigo
37, § 6°, da Constituicdo Federal. 2. Situacdo fatica em que policiais militares, para o fim de controlar
manifestacdo de vendedores ambulantes no centro de Santa Maria/RS, utilizaram-se de forga
desproporcional, inclusive empregando balas de borracha e bombas de efeito moral em regido de grande
movimento, vindo a atingir terceiros alheios ao embate estabelecido. Dentre estes terceiros vitimados pela
acdo policial, justamente se encontrava o ora demandante, que, em razdao da explosdao de uma dessas
bombas préxima a sua cabeca, teve sensivel perda de audi¢gdo no ouvido direito e prejuizos ao tratamento a
que se submetia, para a cura de doenca psiquiatrica (agorafobia e sindrome do panico). Abuso de direito
configurado. Dano moral in re ipsa. 3. QUANTUM INDENIZATORIO. O quantum indenizatério deve
representar para a vitima uma satisfacdo capaz de amenizar de alguma forma o sofrimento impingido. A
eficacia da contrapartida pecuniaria estd na aptidao para proporcionar tal satisfacdo em justa medida, de
modo que ndo signifique um enriquecimento sem causa para a vitima e produza impacto bastante no
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4.1.3 Acidente em servico

Os danos resultantes de acidente servico guardam, em regra, recep¢do nas
legislacOes estatutarias dos regimes dos servidores de cada instituicdo policial. No caso dos
policiais civis e policiais militares do Estado do Rio Grande do Sul, a Lei n? 10.594, de 11 de
dezembro de 1995, define as circunstancias do acidente em servico:

| - por fato relacionado, mediata ou imediatamente, com as atribuicdes do
cargo, ainda que ocorrido em horario ou local diverso daquele determinado
para o exercicio de suas funcgdes;

Il - em decorréncia de agressdo sofrida e ndo provocada pelo policial, no
exercicio de suas atribuicdes;

Il - por situagdo ocorrida no percurso da residéncia para o trabalho e vice-
versa;

IV - em treinamento;

V - em represalia, por sua condicdo de poIiciaI237.

A referida legislagao relaciona ao acidente em servigo, além das atividades atinentes
ao cargo, circunstancias externas como o deslocamento entre a residéncia e o trabalho, a
represdlia e as atividades de treinamento. O Estado, independentemente de qualquer
excludente, assume a condicado de segurador, em face do risco da atividade,
comprometendo-se pelas custas hospitalares ou de sepultamento, no caso de morte, e
pensionamento em valores integrais. Perfazendo-se invalido permanente, total ou parcial,
ou morto o policial, os beneficiarios recebem ainda uma indeniza¢cdo, conforme a Lei n?
10.996, de 18 de agosto de 1997%%. Ademais, se o servidor policial “morrer ou ficar
permanentemente invdlido, em virtude de ferimento sofrido em acdo ou de enfermidade

contraida nessa circunstancia ou que nela tenha causa eficiente, e em decorréncia de

causador do mal a fim de dissuadi-lo de novo atentado. 4. ONUS SUCUMBENCIAIS. A Defensoria Piblica do
Estado ndo pode receber honorarios que decorrem de condenagdo da Fazenda em causa patrocinada por
Defensor Publico, por configurar-se na hipotese, confusdo entre credor e devedor. 5. Por outro lado, tem-se
que o Estado goza de isengdo do pagamento de emolumentos a escrivdo que dele percebe vencimentos,
consoante dispde o paragrafo Unico, do art. 11, da Lei Estadual n.2 8.121/85, bem como da taxa judiciaria,
nos termos do artigo 29, inciso |l, da Lei n? 8.960/89. DERAM PARCIAL PROVIMENTO AO APELO. UNANIME.
(TJRS — 92 Camara Civel — Apelagdo n2 70029050382 — Relator Des. ODONE SANGUINE. Julgado em 10 de
junho de 2009. Disponivel em http://www.tjsp.jus.br).

27 Estado do Rio Grande Sul. Lei n? 10.594, de 11 de dezembro de 1995. Disponivel em
http://www.al.rs.gov.br/legis/M010/M0100099.ASP?Hid_Tipo=TEXTO&Hid_TodasNormas=13249&hTexto=
&Hid_IDNorma=13249.

%% Estado do Rio Grande Sul. Lei n? 10.996, de 18 de agosto de 1997. Disponivel em
http://www.al.rs.gov.br/legiscomp/arquivo.asp?Rotulo=Lei n2 10996&idNorma=368&tipo=pdf.
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agressao sofrida e ndo provocada pelo servidor, no exercicio de suas atribuicdes”, é
promovido extraordinariamente ao cargo correspondente ao final da carreira, de acordo
com a Lei Complementar n2 11.000 de 18 de agosto de 1997°%.

Da mesma forma, ha decisGes jurisprudéncias pela responsabilidade pubica no caso
de policial baleado por delinquente preso, presente omissdao culposa de colega, que nao

240, ou seja, em circunstancia de conduta de terceiro

revistou devidamente o delinquente
relevante, mas que o Estado assume a responsabilidade em face do risco; em acidente

. ~ . 241, .. ,
ocorrido durante o curso de formagao, anterior a posse no cargo”; e quando policial é
morto por delinquente no deslocamento para sua residéncia, quando se presume a acao do

policial, mesmo fora do servi¢o, como relacionada as suas atribuicdes funcionais®*.

% Estado do Rio Grande Sul. Lei n? 11.000, de 18 de agosto de 1997. Disponivel em
http://www.al.rs.gov.br/legis/M010/M0100099.ASP?Hid_Tipo=TEXTO&Hid_TodasNormas=50242&hTexto=
&Hid_IDNorma=50242.

RESPONSABILIDADE DO ESTADO - NATUREZA - POLICIAIS MILITARES - DILIGENCIA. A responsabilidade do

Estado é objetiva, pressupondo nexo de causalidade entre o fato ou servico que lhe seja proprio e a

auséncia de dolo ou mesmo culpa por parte da vitima. Precedentes: Recursos Extraordindrios n2s 179.147,

135.310, 130.764, 109.615 e 140.270, julgados na Segunda (os dois primeiros e o ultimo) e Primeira (o

terceiro e quarto) Turmas, relatados pelos Ministros Carlos Velloso, Mauricio Corréa, Moreira Alves, Celso

de Mello e por mim, com acérddos veiculados nos Diarios da Justica de 27 de fevereiro de 1998 (os dois
primeiros), 7 de agosto de 1992, 2 de agosto e 18 de outubro de 1996, respectivamente. Responde o Estado
por dano decorrente de diligéncia policial em que servidor policial militar haja atuado com negligéncia,

vindo a ser baleado, por agente que deveria estar sob vigilancia, colega de servico. Hipdtese concreta a

extrapolar o risco, simples risco, resultante da atividade policial e a ensejar a responsabilidade do Estado no

que "conseqiiéncia logica inevitavel da nogdo de Estado de Direito" - Celso Antonio Bandeira de Mello. (STF

— RE 176564/SP — Relator Ministro Marco Aurélio. Julgado em 14 de dezembro de 1988. Disponivel em

http://www.stf.jus.br).

41 ADMINISTRATIVO. RESPONSABILIDADE CIVIL. ACIDENTE EM CURSO DE FORMAGCAO. LUCROS CESSANTES,
DANOS MATERIAIS E MORAIS. INDENIZACAO DEVIDA. RAZOABILIDADE. APELACAO PARCIALMENTE
PROVIDA. I. Revela-se incabivel a condenacgdo da ré ao pagamento de lucros cessantes, uma vez que o autor
acabou empossado no cargo de policial rodovidrio federal. Il. Restou incontroverso o fato de que o autor
arcou com parte das despesas oriundas do infortinio, razdo pela qual deve ser indenizado pelos gastos
comprovados. lll. Sem qualquer espécie de duvida, a perda da visdo do olho esquerdo trouxe ao autor abalo
psiquico passivel de indenizagao por danos morais. IV. A fixagdo dos danos morais deve atender ao principio
da razoabilidade. V. Danos morais fixados em RS 40.000,00 (quarenta mil reais), valor que se demonstra
compativel com as circunstancias observadas no caso em concreto. VI. Em se tratando de danos materiais,
faz-se necessaria a incidéncia da correcdo monetaria a partir da data do efetivo prejuizo, nos termos da
Suimula 43 do STJ. No que tange ao dano moral, sera devida a correcdo a partir da fixacdo do quantum
indenizatdrio. VIl. No que concerne aos juros de mora, com a entrada em vigor do art. 12-F da lei n?
9.494/97, introduzido pela MP n? 2.180-35/01, os mesmos devem ser fixados em 0,5% ao més. VIII.
Remessa necessaria e recurso de apelagdo da Unido Federal parcialmente providos para reduzir a
indenizac¢do por dano moral, fixando-a em RS 40.000,00 (quarenta mil reais). IX. Recurso adesivo da parte
autor improvido. (STJ — Recurso Especial N2 1.199.105 — RJ — Relatora MINISTRA ELIANA CALMON. Julgado
em 24 de agosto de 2010. Disponivel em http://www.stj.jus.br).

242 ACAO ORDINARIA ACIDENTE “IN ITINERE” MORTE — PROMOGCAO CABIMENTO. Cabo da Policia Militar morto
por meliante quando voltava do servigo. Acidente “in itinere” Interregno que, para todos os fins, deve ser
considerado como horario de servigo Fato reconhecido pela prépria corporagao Pleito de promocgdo para 3¢
Sargento e demais beneficios previstos na Lei Estadual 5.451/86 Cabimento. Sentenga mantida. Recursos

240
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Por outro lado, afasta-se a responsabilidade estatal, em favor da familia de policial
inativo, com porte de arma concedido pela Corporagcdo, que comete suicidio, quando
acometido de doenca neuroldgica e atravessando problemas financeiros®*®; e na hipotese do
policial morto no vestiario da unidade de servico por colega em crime passional, claramente

alheio a atividade poIiciaI244

. Também se exime o Estado, no caso de pessoa recrutada
- ;. .. ... . 245
ilicitamente para o exercicio de atividades policiais, que acaba morta em servico®”. Cabe
ressaltar, neste ultimo caso, que um dos pressupostos da responsabilidade publica, segundo
o Supremo Tribunal Federal é a “oficialidade da atividade causal e lesiva, imputdvel a agente
do Poder Publico”?*.

Vale a pena destacar que “o carater objetivo do fator de atribuicdo ndo afasta, no

entanto, o dever de comprovacao do vinculo entre o acidente e a atividade de servico, sob

desprovidos. (TISP - Apelagio n2 0010690- 17.2009.8.26.0053 — Relator Des. NOGUEIRA DIEFENTHALER.
Julgado em 24 de outubro de 2011. Disponivel em http://www.tjsp.jus.br).

Apelacdo Acdo de Indenizacdo Suicidio de expolicial militar (acometido de doenca neuroldgica e
atravessando dificuldades financeiras) - Porte de arma de fogo com autorizacdo da Corporagdo “Fato
exclusivo da vitima” Inexisténcia de nexo de causalidade - Sentenga mantida Recurso improvido. (TJSP —
Apelagdo n2 9062217-19.2006 — Relator Des. Castilho Barbosa. Julgado em 9 de agosto de 2011. Disponivel
em http://www.tjsp.jus.br).

244 SERVIDOR PUBLICO POLICIAL MILITAR FALECIDO PRETENSAO DA VIUVA A PROMOGAO. POST MORTEM. A
POSTO IMEDIATAMENTE SUPERIOR AO QUE OCUPAVA SEU MARIDO QUANDO DE SEU FALECIMENTO ART.
19, § 12, DA Lei n2 5.451/86. Constatacdo de que a morte decorreu de crime passional situacdo totalmente
alheia a atividade do servidor falecido como policial militar inexisténcia de nexo causal entre o evento
morte e o exercicio da atividade policial descabimento da promocgdo. Recurso ao qual se nega provimento.
Sentenga mantida. (TJSP - Apelagdo n2 0029723- 44.2007.8.26.0576 — Relatora Des. Regina Zaquia
Capistrano Silva. Julgado em 27 de setembro de 2011. Disponivel em http://www.tjsp.jus.br).

Recurso extraordindrio. 1. Responsabilidade civil do Estado. 2. Morte. Vitima que exercia atividade policial
irregular, desvinculada do servico publico. 3. Nexo de causalidade ndo configurado. 4. Recurso
extraordinario conhecido e provido. (STF — RE 341776/CE — Relator Min. Gilmar Mendes. Julgado em 17 de
abril de 2007. Disponivel em http://www.stf.jus.br).

EMENTA: INDENIZACAO - RESPONSABILIDADE OBIJETIVA DO PODER PUBLICO - TEORIA DO RISCO
ADMINISTRATIVO - PRESSUPOSTOS PRIMARIOS DE DETERMINACAO DESSA RESPONSABILIDADE CIVIL -
DANO CAUSADO A ALUNO POR OUTRO ALUNO IGUALMENTE MATRICULADO NA REDE PUBLICA DE ENSINO
- PERDA DO GLOBO OCULAR DIREITO - FATO OCORRIDO NO RECINTO DE ESCOLA PUBLICA MUNICIPAL -
CONFIGURACAO DA RESPONSABILIDADE CIVIL OBJETIVA DO MUNICIPIO - INDENIZAGAO PATRIMONIAL
DEVIDA - RE NAO CONHECIDO. RESPONSABILIDADE CIVIL OBJETIVA DO PODER PUBLICO - PRINCIPIO
CONSTITUCIONAL. [...] Os elementos que compdem a estrutura e delineiam o perfil da responsabilidade
civil objetiva do Poder Publico compreendem (a) a alteridade do dano, (b) a causalidade material entre o
eventus damni e o comportamento positivo (agdo) ou negativo (omissdo) do agente publico, (c) a
oficialidade da atividade causal e lesiva, imputavel a agente do Poder Publico, que tenha, nessa condi¢do
funcional, incidido em conduta comissiva ou omissiva, independentemente da licitude, ou ndo, do
comportamento funcional (RTJ 140/636) e (d) a auséncia de causa excludente da responsabilidade estatal
(RTJ 55/503 - RTJ 71/99 - RTJ 91/377 - RTJ 99/1155 - RTJ 131/417). [...] . (STF — Recurso Extraordinério n?
109615/RJ — Relator Ministro Celso de Mello. Julgado em 28 de maio de 1996. Disponivel em
http://www.stf.jus.br).
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n247

pena de inviabilizar a responsabilizagao do Poder Publico”"'. Nao obstante, a lei gaucha

estabelecer presungdes para o acidente em servigo em certas circunstancias.

4.1.4 Guarda de bens

A policia administrativa e a policia judiciaria sdo investidas da obrigagao de efetuar,
nos casos previstos em lei, a apreensao de instrumentos e objetos relacionados as infracoes
administrativas e penais, respectivamente, ficando responsaveis pela sua guarda.

Para exemplificar, a policia administrativa de transito, realizada pela Policia
Rodovidria Federal, Policias Militares e 6rgdaos municipais, legalmente investidos, possuem,
por forca do art. 269 do Cddigo de Transito Brasileiro, a competéncia para aplicar uma série
de medidas administrativas, tais como, a retencdo e a remocdo de veiculo, o recolhimento
da Carteira Nacional de Habilitagao, da Permissao para Dirigir, do Certificado de Registro e

248. Da mesma

de animais soltos na rodovia, conforme a natureza da infracdo cometida
forma, a Lei n? 9.605, de 12 de fevereiro de 1998, que dispde das sang¢des penais e
administrativas lesivas ao meio ambiente, no seu art. 25, determina aos o6rgdos de
fiscalizagdo ambiental a apreensao dos produtos e instrumentos, objetos de infragdo
administrativa e penal249.

Da mesma forma, a Policia Judicidria é responsavel pela apreensdo dos objetos
relacionados ao fato delituoso, de acordo com inciso Il do art. 62 do Cédigo de Processo
Penal. As coisas apreendidas de interesse do processo nao sao restituidas até o transito em
julgado (art. 118, CPP), mas ndo sendo mais necessaria a permanéncia do bem, a autoridade
policial podera restitui-lo, desde que ndo exista duvida quanto ao direito do reclamante (art.
120, CPP)*®.

Desta forma, cada orgdo policial, conforme com sua competéncia, poderd receber a

incumbéncia de apreender e, especialmente, de manter em depdsito bens. Trata-se do

depdsito necessario de natureza legal, previsto no art. 647, inciso |, do Cédigo Civil. E

24T SEVERO, Sérgio Viana. Tratado de Responsabilidade Publica. S3o Paulo: Saraiva, 2009, p. 294.

28 yade Mecum. Obra coletiva de autoria da Editora Saraiva com a colaboracdo de Antonio Luiz de Toledo
Pinto, Marcia Cristina Vaz dos Santos Windt e Livia Céspedes. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 852.

Vade Mecum. Obra coletiva de autoria da Editora Saraiva com a colaboragdo de Antonio Luiz de Toledo
Pinto, Marcia Cristina Vaz dos Santos Windt e Livia Céspedes. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 1606.

Vade Mecum. Obra coletiva de autoria da Editora Saraiva com a colaboragdo de Antonio Luiz de Toledo
Pinto, Marcia Cristina Vaz dos Santos Windt e Livia Céspedes. Sao Paulo: Saraiva, 2010, p. 621 e 629.
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importante lembrar que, conforme ja mencionado no Capitulo 2, a regra do art. 43 do
Cdédigo Civil, relativa a responsabilidade publica, é o elo para a aplicacdo subsidiaria de

regras de direito privado em na responsabilidade pL’|inca251

. Ademais, o proéprio art. 648 do
Cédigo Civil assevera que o depdsito legal “reger-se-a pela disposicdo da respectiva lei, e, no
siléncio ou deficiéncia dela, pelas concernentes ao depdsito voluntario”. O texto legal
reserva ao depositdrio a exclusdo da responsabilidade no caso de for¢a maior (art. 642, CC),
por este provada, todavia, responde pelos furtos e roubos perpetuados pelos empregados
ou admitidos no seu estabelecimento (Art. 649, paragrafo unico, CC).

Na jurisprudéncia, o furto de material apreendido e ndo devolvido ao proprietario da

252

azo a responsabilidade publica®™. Da mesma forma, os danos resultantes da tentativa de

roubo de veiculo apreendido253 e a perda em leildo de veiculo apreendido para investigacdo

policial, ainda ndo liberado pela autoridade poIiciaI254.

4.2 Influéncia da Culpa

Conforme ja tratado no Capitulo 2, o direito brasileiro recepcionou a teoria de
responsabilidade de natureza objetiva, fundada no risco administrativo. Para a
caracterizacdo da obrigacdo de indenizar do Estado é imprescindivel o nexo causal entre o

dano e a atividade estatal. A culpa do servico ou do agente ndo sdo exigidas. Todavia,

251 SEVERO, Sérgio Viana. Tratado de Responsabilidade Publica. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 165.

252 INDENIZACAO POR FURTO DE MATERIAL APREENDIDO E SOB A RESPONSABILIDADE DA POLICIA FEDERAL.
JUROS MORATORIOS. Ocorrente o dano, consubstanciado no furto dos aparelhos, que foram apreendidos e
nao devolvidos, bem como a conduta omissiva do Estado, que ndo deu seguranga aos bens apreendidos de
terceiros e presente o nexo causal entre a omissao estatal e o prejuizo do particular, caracterizada estd a
necessidade da indenizagdo. Os juros moratdrios fixados em 0,5% ao més. (TRF 42 R. - APELACAO CIVEL N2
2002.71.01.000195-6/RS — Relator Des. EDGARD LIPPMANN JR. Julgado em 7 de julho de 2004. Disponivel
em http://www.trf4.jus.br).

5% ADMINISTRATIVO. RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO. FORCA MAIOR. A forca maior exclui a
responsabilidade civil do estado, quando descaracteriza o nexo de causalidade entre o evento danoso e o
servico publico; ndo se qualifica como tal a tentativa de roubo de veiculo apreendido por trafegar sem
licenca, que se encontrava sob a guarda de reparticdo publica, porque nesse caso o estado deve estar
preparado para enfrentar a pequena criminalidade. Responsabilidade pelos danos causados no veiculo.
Recurso especial ndo conhecido. (ST) — REsp 135.259/SP — Rel. Min. ARl PARGENDELER. Julgado em 5 de
fevereiro de 1998. Disponivel em http://www.stj.jus.br).

24 APELACAO CIVEL. ACAO REPARATORIA DE DANOS MATERIAIS E EXTRAPATRIMONIAIS. Veiculo apreendido
para investigacdo policial. Matéria preponderante afeta a responsabilidade civil, e ndo a legalidade dos atos
administrativos. Competéncia ndo relacionada entre aquelas atribuidas aos 12 e 112 grupos civeis
(resolugdo n2 01/98, art. 11, i). Duvida de competéncia suscitada. (TJRS — apelacio civel n2 70041095522 -
22 camara civel - Relatora Des.2 Sandra Brisolara Medeiros. Julgado em 3 de agosto de 2011. Disponivel em
http://www.tjrs.jus.br).
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diferentemente do risco integral, acolhe-lhe hipdteses de exclusdao ou minimizagdo da
responsabilidade.

Sendo assim, ndo é atribuido carater absoluto ao regime de responsabilidade
objetiva, admitindo-se o exame de culpa externa (forca maior e culpa exclusiva da vitima) e,
até mesmo da culpa do servico e do agente, para verificar a presenca de nexo causal entre a
atividade administrativa e o dano.

Em se tratando de atividade estatal de seguranca publica, no seu aspecto
operacional, torna-se imprescindivel a andlise, no plano das concausas, da concorréncia da
vitima aos danos sofridos, bem como da culpa do servico e do agente, seja na determinacao
de responsabilidade sobre atos comissivos e omissivos estatais, seja ao afastar o nexo causal

pela acdo de terceiros.

4.2.1 Culpa do Servico

Na culpa do servico hd a passagem da afericdo da conduta do agente para o
funcionamento do servico. Sua ocorréncia se da no funcionamento anormal, identificado nas
ocasides em que este ndo funciona, funciona mal ou funciona atrasado. Exige um prévio
estabelecimento de padrdes aceitaveis do servi¢o, sob pena que de todos os eventos
danosos sejam atribuidos ao Poder Publico.

Conforme explica Sérgio Viana Severo, o funcionamento anormal trata-se de
“standard juridico”. Sua “afericdo nao é efetivamente subjetiva, uma vez que ndo decorre da
mera observacdo do elemento volitivo do agente, mas também do confronto com o critério
objetivo com que se considera o servico em 5iZ>>”,

Nos atos comissivos estatais, a responsabilidade publica sobre os danos torna-se
clara. Todavia, nem sempre é possivel determinar a presen¢a da omissao do Estado, em
eventos com causa em acgao de terceiros. Ou seja, identificar a presenca da desidia estatal na
sua obrigacao de interferir para evitar danos aos particulares.

Celso Antonio Bandeira de Mello explica que a responsabilidade estatal em atos
omissivos revela-se sobre o comportamento ilicito, sendo sua natureza subjetiva, pois
sempre decorrerd da negligéncia, imprudéncia ou impericia (culpa) ou deliberado propdsito

de violar a norma (dolo). Ndo basta a simples auséncia do servico e o dano sofrido para

% SEVERO, Sérgio Viana. Tratado de Responsabilidade Publica. S3o Paulo: Saraiva, 2009, p. 327.
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configuragdo da responsabilidade publica, mas a presenga de ilicitude, decorrente de o
Estado “ndo ter acorrido para impedir o dano ou por haver sido insuficiente neste mister, em

razdo de comportamento inferior ao padrio legal exigivel” 2°°,

4.2.1.1Dever de fiscalizagdo

Conforme visto no Capitulo 3, o poder de policia trata-se de atribuicdo da
Administracdo Publica, voltada para o condicionamento do uso, gozo e disposicdo da
propriedade e o exercicio das liberdades individuais pelos particulares, com vistas ao
interesse publico e bem-estar social. Nas atividades de seguranca publica, o poder de policia
é imprescindivel como mecanismo de garantia da ordem publica.

O poder de policia, mesmo caracterizado pela discricionariedade®’, n3o se determina
como mera faculdade da Administragcdo Publica. O poder de policia é a obrigagao estatal.
Frente aos pressupostos para o seu exercicio, torna-se cogente a atua¢ao, sob pena de
irremissivel omiss302>%.

Sendo assim, as medidas preventivas (fiscalizacdo, vistoria, ordem, notificacdo,
autorizacgdo, licenga) e repressivas (dissolugdo de reunido, interdi¢do de atividade, apreensao
de mercadorias deterioradas, internacdo de pessoa com doenga contagiosa) voltadas a fazer
cumprir a 1ei®®®, na gualidade de meios de atuacdo do poder de policia, revestem-se em
dever da Administracdo Publica.

Neste sentido, assevera Yussef Said Cahali:

[...] toda atividade ou servico destinado ao grande publico, sujeito a
autorizagdo, regulamentacgdo, disciplina, ou permissdo do Poder Publico,
deve merecer por parte dos agentes da Administracdo a permanente
fiscalizacdo na regularidade de sua prestacdo ou desempenho, sob
cominacgdo de responsabilidade pelos danos causados por suas omissdes ou
desidia®®.

256 MELLO, Celso Antonio Bandeira. Curso de Direito Administrativo. SGo Paulo: Malheiros Editores, 2011, p.

1021.

Segundo Juarez Freitas, “[...] o exercicio da discricionariedade administrativa pode resultar viciado por
abusividade (arbitrariedade por excesso) ou por inoperancia (arbitrariedade por omissdo)” (FREITAS, Juarez.
Direito Fundamental a Boa Administragdo Publica. S3o Paulo: Malheiros Editores, 2009, p. 64).

FREITAS, Juarez. O Controle dos Atos Administrativos e Principios Fundamentais. S3o Paulo: Malheiros
Editores, 2009, p. 193.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. S3o Paulo: Atlas, 1996, p. 96.

CAHALI, Yussef Said. Responsabilidade Civil do Estado. 2. Ed. S3o Paulo: Malheiros, 1995, p. 18, apud
SEVERO, Sérgio Viana. Tratado de Responsabilidade Publica. S3o Paulo: Saraiva, 2009, p. 395.
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A responsabilidade pelos danos causados pela omissdo ou desidia estatal tem direta
vinculacdo com a finalidade do poder de policia: prevencdo de danos e fiscalizacdo de
atividades privadas. Desta forma, presente o nexo causal entre a omissao estatal e o dano
gerado, o Poder Publico estara sujeito a responsabilidade.

Neste sentido, a jurisprudéncia guarda como caso de responsabilidade publica o
acidente com morte decorrido do ingresso de animais na pista, fato recorrente naquele
local, sem que fosse tomada qualquer medida pelo Poder PUblico®®. Também o Estado
obrigou-se a indenizar, no caso de afogamento em balnedrio publico, onde varios acidentes
semelhantes e anteriores aconteceram, sem que os Bombeiros tomassem qualquer medida,
mesmo presente causa concorrente da vitima, que ndo sabia nadar®®,

Caso especialissimo é o da ocupacdo e construcdo ilegal em unidade de conservagao
e protegao integral. Aqui, conforme decisao do Superior Tribunal de Justiga, verifica-se dever

especial de fiscalizacdo do Estado, determinando acdo mais rigorosa, em face do marco

261 PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO - RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO - ACIDENTE DE TRANSITO
EM RODOVIA FEDERAL - ANIMAL NA PISTA - VIOLACAO DO ART. 535 DO CPC - INOCORRENCIA -
LEGITIMIDADE DA UNIAO E DO DNER - RESPONSABILIDADE SUBJETIVA - OMISSAO - OCORRENCIA DE CULPA
- PENSIONAMENTO - TERMO A QUO - REVISAO DOS DANOS MORAIS - IMPOSSIBILIDADE -
PROPORCIONALIDADE. 1. N3o ha violagdo do art. 535 do CPC quando o Tribunal de origem analisa
adequada e suficientemente a controvérsia objeto do recurso especial. 2. Legitimidade do DNER e da Unido
para figurar no polo passivo da agdo. 3. Caracterizada a culpa do Estado em acidente envolvendo veiculo e
animal parado no meio da rodovia, pela auséncia de policiamento e vigilancia da pista. 4. O termo a quo
para o pagamento do pensionamento aos familiares da vitima é a data da ocorréncia do 6ébito. 5.
Manutengdo do valor fixado nas instancias ordindrias por dano moral, por ndo se revelar nem irrisério, nem
exorbitante. 6. Recurso especial ndo provido. (STJ — 22 Turma - REsp n2 1198534 / RS — Relatora Ministra
ELIANA CALMON. Julgado em 10 de agosto de 2010. Disponivel em http://www.stj.jus.br).

262 RESPONSABILIDADE CIVIL. TEORIA DA RESPONSABILIDADE SUBJETIVA DO ESTADO. MORTE EM LAGO
SITUADO NO INTERIOR DE PARQUE. As pessoas juridicas de direito publico tanto podem responder pelo
dano causado em razdo da responsabilidade objetiva, consagrada no art. 37, paragrafo 62, da Constituicdo
Federal, como em face da teoria subjetiva da culpa, decorrente de atividade ilicita, ou em decorréncia da
falta de servigo (faute du service) ou melhor, falha do servigo. Esta ultima modalidade é verificada quando o
“Estado devendo atuar segundo certos critérios impostos pela administragdo, ndo o faz, ou age de forma
insuficiente. A aplicagdo desta teoria importa reconhecer que o Estado ndo responde sempre por qualquer
ato ou fato danoso sofrido pelo particular. H4 que se verificar, nestas hipdteses, a existéncia de um agir
culposo do Estado. A alegagdo de negligéncia no dever de fiscalizagdo e vigilancia da administragdo sob os
locais publicos ha de se examinada sob enfoque do principio da razoabilidade. No caso em exame, restou
configurada a conduta omissiva da Administracdo Publica, tendo, por negligéncia, contribuido
sobremaneira para o evento danoso, ainda que parcela de culpa possa ser debitada também a infeliz vitima,
que, sem saber nadar e sem protegao, tentou socorrer sua esposa. O local sempre foi utilizado como
balnedrio, consoante se afere da prova oral coletada e do préprio laudo pericial, sendo incontroverso,
ainda, que outros acidentes ja haviam acontecido, inclusive com morte, o que motivara anteriormente o
alerta do corpo de bombeiros para que medidas preventivas e sinalizadoras fossem adotadas pela
municipalidade que, até o evento, pelo menos, foram olvidadas. Pensionamento devido assim como
reconhecido o dano moral, sopesando-se quanto a fixagdo, a concorréncia de culpa da propria vitima.
APELACAO PARCIALMENTE PROVIDA. (TJRS — 62 Camara Civel - Apelagdo Civel N2 70016468316 — Relatora
Des. Marilene Bonzanini Bernardi, Julgado em 6 de margo de 2008. Disponivel em http://www.tjrs.jus.br).
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constitucional de garantia dos processos ecolégicos fundamentais. O Poder Publico apenas
embargou as obras e comunicou o fato ao Ministério Publico, sem tomar as medidas
possessorias disponiveis para minimizar os danos. O Estado foi condenado de forma soliddria
com os responsaveis pela invas3o e construcgo 2%,

Ao que pese tal decisao identificar um dever especial de fiscalizagdo nos casos
relacionados ao meio-ambiente, a responsabilidade publica nesses casos como nos demais
demanda a avaliacdo da conduta estatal sob o aspecto subjetivo para a investigacdo do nexo

causal, conforme explica Carolina Zancaner Zockun:

[...] a omissdo na fiscalizacdo ambiental causadora de danos é uma conduta
omissiva de um dever estatal e, se essa conduta assim se qualifica, segue-se
gue a responsabilidade estatal sera subjetiva. Vale dizer: haverda que se
aquilatar se a omissdo do Estado decorre de dolo ou culpa para que,

ultrapassado esse exame, se possa apurar a existéncia de

responsabilidade264.

4.2.1.2 Falta de policiamento e crime

A responsabilidade sobre a conduta criminosa de terceiros nao pode ser atribuida a
falta de policiamento, apesar de sua auséncia poder ser tratada como um fator facilitador da
pratica criminosa.

A responsabilidade do Estado por ato de terceiro é possivel, quando demonstrada a
obrigacdo daquele de evita-la, mas por omissdo prépria ndo foi capaz, em razao de culpa do

servico, determinada pelo funcionamento anormal do aparato estatal.

263 PROCESSUAL CIVIL, ADMINISTRATIVO E AMBIENTAL. ADOCAO COMO RAZOES DE DECIDIR DE PARECER
EXARADO PELO MINISTERIO PUBLICO. INEXISTENCIA DE NULIDADE. ART. 22, PARAGRAFO UNICO, DA LEI
4.771/65. DANO AO MEIO AMBIENTE. RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO POR OMISSAQ. ARTS. 32, IV,
C/C 14, § 12, DA LEI 6.938/81. DEVER DE CONTROLE E FISCALIZACAO. 1. A jurisprudéncia predominante no
STJ é no sentido de que, em matéria de prote¢do ambiental, hd responsabilidade civil do Estado quando a
omissdo de cumprimento adequado do seu dever de fiscalizar for determinante para a concretizagdo ou o
agravamento do dano causado pelo seu causador direto. Trata-se, todavia, de responsabilidade subsidiaria,
cuja execucdo podera ser promovida caso o degradador direto ndo cumprir a obrigagdo, "seja por total ou
parcial exaurimento patrimonial ou insolvéncia, seja por impossibilidade ou incapacidade, por qualquer
razao, inclusive técnica, de cumprimento da prestagdo judicialmente imposta, assegurado, sempre, o direito
de regresso (art. 934 do Cddigo Civil), com a desconsideragdo da personalidade juridica, conforme preceitua
o art. 50 do Cddigo Civil" (REsp 1.071.741/SP, 22 T., Min. Herman Benjamin, DJe de 16/12/2010). 2.
Examinar se, no caso, a omissdo foi ou ndo "determinante" (vale dizer, causa suficiente ou concorrente)
para a "concretizacdo ou o agravamento do dano" é juizo que envolve exame das circunstancias faticas da
causa, o que encontra ébice na Siumula 07/STJ. 3. Agravos regimentais desprovidos. (STJ — 12 Turma — AgRg
no REsp n? 1001780 / PR — Relator Min. TEORI ALBINO ZAVASCKI. Julgado em 4 de outubro de 2011.
Disponivel em http://www.stj.jus.br).

%64 70CKUN, Carolina Zancaner; FREITAS, Juarez (org.). Da responsabilidade do Estado na omissio da
fiscalizacdo ambiental, in: Responsabilidade Civil do Estado. 12 ed. S3o Paulo: Malheiros, 2006.
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Acrescenta Sérgio Viana Severozss, gue no caso da Seguranca Publica, existe
complicador bastante importante na determinacdo das atividades operacionais preventivas
das policias: a clara migracdo da criminalidade; o crime desloca-se dos locais aonde o
policiamento foi alocado. Desta forma, torna-se impraticavel a definicdo de “um critério
especifico, temporal ou espacial para impor tal parametro de servico”, permitindo a
prevencao da ocorréncia de eventos danosos.

O assunto é bastante debatido na doutrina e na jurisprudéncia, pois se mostra dificil
estabelecer um padrdo de prestacao de servicos pelo Estado. Estando aquém do esperado, o
eventual dano enseja a responsabilidade publica, mesmo se resultante da acdo de terceiros.

Neste sentido, ha decisOes jurisprudenciais no sentido de que o furto de veiculo
estacionado na via publica durante a noite, ndo obriga o Estado a indenizar, salvo se o
veiculo estivesse sob a sua guarda, acobertado e fiscalizado por agentes publicos, como nas

» 266

chamadas "zonas azuis . Da mesma forma, o Estado ndo é responsavel no caso do taxista

que é vitima de roubo, colocado no porta-malas, tendo passado por varias viaturas, sem ser

267 ¢ importante destacar que em todos os casos apresentados os crimes nao

abordado
. e . ;. . ey s 2 , .
foram praticados por policiais nem a policia foi chamada a tempo evita-lo %8 Além disso,

salienta-se que o cardter meramente preventivo do policiamento prestado, ocupando-se da

265 SEVERO, Sérgio Viana. Tratado de Responsabilidade Publica. S3o Paulo: Saraiva, 2009, p. 360.

%6 Apelagio Civel Fazenda Publica. Responsabilidade Civil Furto de veiculo estacionado na via publica, durante

a noite. Ato de Terceira Culpa do Estado ndo demonstrada. Agdo Improcedente. Recurso ndo provido.

Inexiste o dever do Estado indenizar o proprietario de veiculo furtado, que estava estacionado livremente, i

noite, na via publica. A omissdo, que enseja a responsabilidade subjetiva, traduz-se no que se denomina

"faute du service> quando o Poder Publico devia agir e ndo agiu, agiu mal ou tardiamente. Tal s6 ocorreria

se o veiculo estivesse sob a sua guarda, acobertado e fiscalizado por agentes publicos, como nas chamadas

"zonas azuis”. Ademais, a teoria da responsabilidade objetiva, estabelecida no art 37, § 6° da Constituicdo

Federal ndo agasalha a hipdtese, pois nosso ordenamento juridico ndo adotou a teoria do risco integral.

(TJSP — 32 Camara de Direito Publico — Apelagdo Civel n? 9061992-77.1998.8.26.0000 - Relator Des. Rui

Stoco. Julgado em 28 de julho de 2000. Disponivel em http://www.tjsp.jus.br).

Indenizacdo - Responsabilidade civil do Estado - Danos materiais - Autor vitima de roubo - Prejuizo causado

por terceiros - Inexisténcia de nexo de causalidade - Interpretacdo do disposto no artigo. 37, § 60, da

Constituicdo Federal - Precedentes - Sentenca de improcedéncia da a¢do - Desprovimento do recurso. (TJSP

— 42 Camara de Direito Publico - Apelagao Civel n2 9097332-38.2005.8.26.0000 - Relator Des. Osvaldo

Magalh3es. Julgado em 22 de agosto de 2011. Disponivel em http://www.tjsp.jus.br).

%68 ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL. Apelacdo julgada, levando-se em conta apenas a tese da
responsabilidade objetiva do estado. Recurso especial versando sobre violagao do art. 159 do cc, que trata
da responsabilidade aquiliana. Requisito do prequestionamento: ndo satisfeito. Responsabilidade do estado
por culpa aquiliana: inexisténcia, por estar o roubo a mdo armada, praticado por delinqlientes, entre as
excludentes da responsabilidade. Apreciacdo da responsabilidade objetiva do estado em grau de recurso
especial: impossibilidade, pois a matéria é de cunho constitucional (art. 37, § 62, da cf/88). Recurso nio
conhecido. (STJ — REsp n2 25800 / SP — Relator Ministro ADHEMAR MACIEL. Julgado em 2 de junho de 1998.
Disponivel em http://www.stj.jus.br).
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seguranca geralzeg. A responsabilizacdo do Estado podera decorrer nos casos de vigilancia
especificam.

Celso Antonio Bandeira de Mello adverte, todavia, que a responsabilidade publica é
admitida no caso de, perante a ocorréncia de crime, “policiais relapsos assistiram a
ocorréncia inertes e desinteressados ou se, alertados a tempo de evitd-lo, omitiram-se na
adocdo de providéncias cautelares”. E continua: “faltando, entretanto, este cunho de
injuridicidade, que advém do dolo, ou da culpa [...] ndo ha cogitar de responsabilidade
publica” 2",

A responsabilidade publica estard presente no caso de chamado da policia para
atender ocorréncia de invasdo de residéncia, que resultou no roubo e atentado violento ao
pudor das vitimas, em que a policia somente deslocou para o local apds a segunda chamada,
quando os crimes ja haviam sido consumados. A omissdao se concretiza, ja que tinha

possibilidade de, agindo bem, sem falhas, impedir a pratica do ato ilicito de terceiro e as

suas possiveis consequénciasm.

%89 Apelacio Acdo de Indenizagdo Homicidio decorrente de agdo de pessoa desconhecida enquanto aguardava

abertura de semdforo em via publica. Inocorréncia de omissdao do Estado - Inexisténcia do nexo de

causalidade exigido pelo par. 62 do art. 37 da CF - Sentenca mantida. Recurso improvido. (TJSP — Apelagdo
n2 0112969-51.2006.8.26.0000 - Relator Des. Castilho. Julgado em 9 de agosto de 2011. Disponivel em
http://www.tjsp.jus.br).

Administrativo. Responsabilidade civil do estado. Requisicdo de policiamento ostensivo para garantir a

realizagdo de concurso publico. Furto de veiculo a despeito do policiamento ostensivo. O policiamento

ostensivo tem carater meramente preventivo, ocupando-se da seguranga geral, sem comprometer o estado
pelo que so poderia ser o resultado de vigilancia especifica; o furto de veiculo, nessas condi¢des, ndo
implica a responsabilidade civil do estado. Recurso especial conhecido e provido. (STJ - REsp n? 41711 / SP —

Relator Ministro ARl PARGENDLER. Julgado em 14 de novembro de 1996. Disponivel em

http://www.stj.jus.br).

MELLO, Celso Antonio Bandeira. Curso de Direito Administrativo. SGo Paulo: Malheiros Editores, 2011, p.

1023.

2’2 RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO. ATENTADO VIOLENTO AO PUDOR. ROUBO. AUXILIO POLICIAL.
OMISSAO. RESPONSABILIDADE OBJETIVA E SUBIJETIVA. A¢do de indenizagdo aforada por mie e filhas
menores que foram vitimas da pratica de atentado violento ao pudor e roubo perpetrados por terceiro.
Pedidos de socorro solicitados por telefone a Brigada Militar que ndo atendeu no momento oportuno e em
tempo razoavel e eficaz. Pretensdo indenizatéria fundada na omissdo do Estado em prover o auxilio policial,
por descumprimento de dever legal. Nexo causal configurado. Responsabilidade do Estado que se configura
na omissdao, denotando o mal funcionamento do servico publico. DANO MORAL QUANTUM DA
INDENIZACAO. CRITERIOS DE FIXACAO. Indenizagdo pelos danos morais. Finalidade e quantum. A
indenizacao pelo dano moral tem a finalidade de reparar, dentro do possivel, o dano infligido a vitima, ao
mesmo tempo servindo de freio, de elemento inibidor e de sang¢do ao autor do ato ilicito. Dano moral
decorrente da omissdo do Estado na presta¢do do servico policial. Valor que se apresenta consentaneo ao
caso concreto e ao adotado pelo Colegiado. Dano moral decorrente das manifestacGes do Secretario de
Justica e Seguranca Publica. Valor que merece ser majorado para o montante de RS 20.000,00, para cada
uma das autoras, correspondente em moeda corrente — reais — na data da prolagdo da sentenca. O valor
serd corrigido monetariamente pelo IGP-M, vencendo juros de 6% ao ano a partir da data do evento lesivo
(Sumulas n2 43 e 54, do STJ). DANOS MATERIAIS. Bens usados subtraidos pelo agente lesivo cujos valores

270

271



81

Por outro lado, partindo-se do pressuposto que a criminalidade é trago caracteristico
do contexto social e que a prevencao total de sua incidéncia trata-se de tarefa da impossivel,
a sociedade pode vir a acabar assumindo os riscos decorrentes dela, em nome de suas
vitimas. Neste sentido, Sérgio Viana Severo cita diretiva da Comunidade Europeia, que
aconselha a criacdo de fundos ou outros meios de reparacao de crimes violentos. O amparo,
nestes casos, ndo seria pela responsabilidade estatal pelo funcionamento anormal do servico

. ~ . .27
de seguranca publica, mas pela absorcdo do risco social 3,

4.2.1.3 Movimentos multitudinarios

Os movimentos multitudindrios sdo as revoltas, rebelides ou insurreicdes conduzidas
por aglomerados humanos, em que a massa exterioriza seu descontentamento com a
depredacdo da propriedade privada. Nestes casos, a responsabilidade publica emerge da
falha da policia preventiva, determinada quando o Estado deveria ou poderia prevenir os
efeitos danosos do movimento?’,

De acordo com Yussef Said Cahali, em andlise a jurisprudéncia, a responsabilidade
publica depende do procedimento omissivo da autoridade policial, diante de ameaca ou
agressao iminente, quando deixa de tomar as providéncias necessarias para resguardar a
propriedade particular. Todavia, adverte que, segundo as regras da experiéncia, tais
movimentos sdo previsiveis, devendo os agentes de seguranca manter seu o
acompanhamento, a fim de repelir com eficacia eventuais desdobramentos agressivos
danosos. Desta forma, entende razodvel a presuncado da falha do servico, quando o aparato

policial ndo intervém a tempo de impedir danos a propriedade privada275.

deverdo ser apurados por meio de liquidacdo de sentenca. AUXILIO FINANCEIRO. ASSISTENCIA
PSIQUIATRICA. O Estado arcara com a assisténcia as autoras no que se refere aos problemas psicoldgicos
ocasionados pelos fatos delituosos. Também devera pagar o montante correspondente ao periodo de
quatro meses em que a autora deixou de realizar as atividades laborais. HONORARIOS ADVOCATICIOS.
Observados os parametros insculpidos no art. 20, § 39, do CPC, descabe a redugdo dos honorarios
advocaticios. IMPROVERAM O APELO DO REU, E PROVERAM EM PARTE O RECURSO DAS AUTORAS. (TIRS —
102 Camara Civel — Apelacdo Reexame Necessario n? 70006369052 — Relator Des. PAULO ANTONIO
KRETZMANN. Julgado em 18 de dezembro de 2003. Disponivel em http://www.tjrs.jus.br).

2"® SEVERO, Sérgio Viana. Tratado de Responsabilidade Publica. S3o Paulo: Saraiva, 2009, p. 363.

214 CAHALI, Yussef Said. Responsabilidade Civil do Estado. 2. Ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1995, p. 18, apud
SEVERO, Sérgio Viana. Tratado de Responsabilidade Publica. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 385.

"% CAHALI, Yussef Said. Responsabilidade Civil do Estado. 2. Ed. S3o Paulo: Malheiros, 1995, p. 18, apud
SEVERO, Sérgio Viana. Tratado de Responsabilidade Publica. S3o Paulo: Saraiva, 2009, p. 386-389.
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E o caso da revolta popular, motivada pelo elevado custo de vida, que decorre em
danos a propriedade particular, os quais poderiam ser evitados, se a forca policial ndo
tivesse se mantido inerte frente ao movimento?’®. No mesmo sentido, o Poder Publico
responsabiliza-se pela invasdo e depredacdo de propriedade rural promovida pelo
Movimento dos Sem Terra (MST), em que a policia deixa de promover a seguranca da
propriedade privada, mesmo sabendo das inten¢des do movimento e da area geografica de
atuag50277. Por outro lado, os danos derivados da acdo de forcas militares em legitima
defesa na repressao de revolta ndo sao imputados ao Poder Publico, sendo entendidos como

.27
por forca maior 8,

2% RESPONSABILIDADE DO ESTADO PELOS DANOS CAUSADOS A PROPRIEDADE PARTICULAR POR OCASIAO DE
MOTINS PARTICULARES. (STF — RE 29164 — Relator Min. Mario Guimaraes. Julgado em 27 de outubro de
1955. Disponivel em http://www.stf.jus.br).

21 APELACAO CIVEL. RESPONSABILIDADE civil DO ESTADO. INVASAO DE PROPRIEDADE RURAL POR MEMBROS

DO MST. DANOS MATERIAIS. OMISSAO GENERICA. FALHA NA SEGURANCA PUBLICA. RESPONSABILIDADE

CIVIL SUBJETIVA. DEVER DE INDENIZAR. 1. Com base nos elementos probatorios trazidos aos autos,

perfeitamente configurados os danos materiais sofridos pelos demandantes e o nexo de causalidade entre

a conduta omissiva do ente publico (falha no planejamento preventivo e execucdo dos servicos de

seguranga) e o fato ilicito (invasdo e depredagdo da Estancia Capivara). Os prejuizos patrimoniais foram

bem caracterizados, mormente pelo acervo fotografico trazido aos autos, assim como pelos testemunhos e

reportagens jornalisticas realizadas sobre os fatos, evidenciando a mortandade de semoventes, a

danificagdo e subtracdo de bens médveis e a depredagdo do préprio imdvel. 2. A culpa em sentido estrito, na

modalidade negligéncia, também restou patente, haja vista a omissdo do Poder Pulblico no seu dever
constitucional de prestar seguranca publica diante de um fato concreto e geograficamente delimitado,
permitindo que centenas de familias integrantes do MST se dirigissem a fazenda invadida, sem qualquer
acompanhamento da Policia Militar, sendo que os colonos carregavam diversos instrumentos agricolas
passiveis de serem utilizados como armas. RESPONSABILIDADE OBJETIVA. OMISSAO ESPECIFICA.

DESCUMPRIMENTO DE ORDEM JUDICIAL. 3. De outra banda, quanto a omissdo especifica, no

descumprimento da ordem judicial de reintegragao de posse, vislumbra-se que o Estado, tendo em maos o

mandado de reintegracao, nao logrou reunir efetivo suficiente da Brigada Militar para cumpri-lo em tempo

habil, contrariando a determinagdo do Poder Judicidrio. DANOS MORAIS. CONFIGURACAO. REDUCAO DO

QUANTUM. 4. A existéncia de danos morais é manifesta, face a gravidade do fato e por todos os reflexos

decorrentes do trauma vivido pelos autores, que tiveram suas vidas expostas a midia durante a invasdo da

Estancia da Capivara, como denotam os varios recortes de jornais encadernados nos autos. 5. Reduzida a

indenizagdo relativa aos danos morais para patamar mais condizente com os principios da razoabilidade e

proporcionalidade, fixando-se o quantum no valor de RS 25.000,00 (vinte e cinco mil reais) a cada um dos

autores, pois ndo obstante existir diferenca entre as fragdes de terra de cada um deles como ressaltado na
sentenca, o sofrimento psiquico atingiu a todos igualmente. INDENIZACAO PELA DESVALORIZACAO DO

IMOVEL. IMPOSSIBILIDADE. 6. O pedido de indenizacdo por danos decorrentes da desvalorizacdo da

Fazenda da Capivara, alienada ao Estado, deve ser afastado, porquanto os demandantes anuiram

expressamente com o valor da avaliacdo efetuada no ato da negociagdo do imdvel rural com o Estado e o

INCRA, sendo que a referida avaliacdo teve por base laudo do INCRA elaborado com base em critérios

cientificos e levando em consideragdo o valor de mercado. APELACAO DO REU PARCIALMENTE PROVIDA.

APELACAO DOS AUTORES DESPROVIDA. (TJRS — 62 Camara Civel — Apelacio Reexame Necessario no

70018362483 — Relator Des. TASSO CAUBI SOARES DELABARY. Julgado em 29 de novembro de 2007.

Disponivel em http://www.tjrs.jus.br).

A responsabilidade do Estado oriunda de atos praticados na repressao ou combate a insurrei¢Ges e

rebelioes; enquadrando-se ela no conceito da culpa de direito privado teoria civilista - e ndo na fundada no

direito publico, ou objetiva, - aqueles atos considerados como praticados em legitima defesa, ndo

278
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Apesar da responsabilizacdo do Estado partir do pressuposto da omissdo da atividade
policial preventiva, os casos apresentados ndo se enquadram perfeitamente na
responsabilidade culposa por atos omissivos ou sdo absorvidas pela forca maior. Na mesma
linha de Yussef Said Cahali, que entende que a culpa de servico nesses casos deve ser
presumida, Sérgio Viana Severo afirma que a responsabilidade publica aqui toma moldes
mais intensos do que aqueles destinados ao funcionamento anormal do servico. Admite-se
“em nome da solidariedade social, inerente a responsabilidade por atos licitos, uma carga

pelo funcionamento nao ideal do servico pL’Jinco”279

. A atribuicdo de responsabilidade se
mostra diferente a revelada nos crimes, em que se imputa a ocorréncia a falta de
policiamento, exigindo-se a demonstracdo da culpa do servico. Ao contrdrio, nos

movimentos multitudindrios se aceita a sua presuncao.

4.2.1.4 Danos causados por presididrios

Quanto aos danos causados por presididrios, podem ser identificadas duas
possibilidades distintas: os decorrentes de atos praticados fora do presidio de forma regular
e os promovidos por internos evadidos. Nos primeiros estdo os casos de crimes cometidos
durante o cumprimento de pena em regime aberto ou semiaberto, e casos de liberdade
provisoria. Enquanto, que nos ultimos encontram-se os crimes praticados por internos apds
a fuga de instituicdes penitencidrias.

Segundo Sérgio Viana Severo, ndo é possivel a imputacdo da responsabilidade ao
Poder Publico pelo funcionamento anormal do servico, pelos crimes praticados por
apenados em regimes de semi liberdade, quando em afastamento regular da casa prisional,
pois se trata de etapa da ressocializacdo do apenado. O mesmo tratamento se da no caso de
liberdade provisdria. Entretanto, nos dois casos, podera o juiz ser civilmente
responsabilizado se agir com dolo, fraude, recusa ou omissdo, bem retardar
injustificadamente providéncia de oficio, de acordo com art. 133 do Cddigo de Processo

Penal®.

envolvendo dolo ou culpa, devem ser reputados como resultantes de forca maior, e, portanto nao
indenizaveis os danos e prejuizos consequentes. (STF — Embargos de Apelacdo Civel n2 7496 — Relator Min.
Edgard Costa. Julgado em 19 de julho de 1953. Disponivel em http://www.stf.jus.br).

21 SEVERO, Sérgio Viana. Tratado de Responsabilidade Publica. S3o Paulo: Saraiva, 2009, p. 366.

280 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. S30 Paulo: Malheiros Editores, 2005, p. 639.
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No caso do apenado em regime semiaberto, que durante o seu periodo regular de
auséncia do sistema prisional, comete crimes de roubo e estupro, ndo se constituindo nexo
causal entre o dano sofrido pela vitima e a a¢dao do Estado, ndao ha de se falar em

81 Afasta-se também a responsabilidade publica no caso de

responsabilidade pl]blica2
latrocinio cometido por delinquente em liberdade provisériazsz. Da mesma forma, nao se
exige do Estado dever especial de prote¢ao em relagdo ao apenado, no regime semiaberto,
gue é alvejado a tiros durante feira que participava, durante o periodo de auséncia regular
do presidi0283.

No entanto, quanto aos evadidos do sistema penal, o tratamento poderd ser
diferenciado. Celso Anténio Bandeira de Mello esclarece que os presidios sdo fontes de
riscos, em razao de ali permanecerem pessoas suscetiveis de atos agressivos ou
destruidores, que representam riscos de danos a terceiros. Desta forma, entende que no

caso de fuga de internos, os crimes praticados nas imediacdes dos estabelecimentos devem

acarretar a responsabilidade objetiva do Estado. Até porque, trata-se de risco gerado por ato

281 RESPONSABILIDADE CIVIL. APELACAO CIVEL. RESPONSABILIDADE OBIJETIVA. ESTADO. TEORIA DO RISCO.
REGIME SEMI-ABERTO. crime de estupro e roubo. DANO MORAL. AUSENCIA DE NEXO CAUSAL. Para a
caracterizacdo da responsabilidade objetiva do Estado, forte no § 62 do art. 37 da Constituicdo Federal,
impende que o dano seja causado por seus agentes e nessa qualidade. No caso telado, o crime de estupro e
roubo ndo foi cometido por um agente da administragdo publica, mas por um apenado em regime semi-
aberto, com regular autorizagdo para trabalho externo. Nesse contexto, inexiste, pois, nexo de causalidade
entre o dano aludido pela vitima e eventual omissdo do Estado. APELO IMPROVIDO. (TJRS — 52 Cadmara Civel
— Apelagdo n? 70006040547 — Relator Des. ANTONIO VINICIUS AMARO DA SILVEIRA. Julgado em 5 de
agosto de 2004. Disponivel em http://www.tjrs.jus.br).

282 OMISSIVA OU COMISSIVA. RESPONSABILIDADE GENERICA SOBRE O CUMPRIMENTO DAS LEIS QUE NAO SE

PODE ADMITIR . ATO JURISDICIONAL, INVOCADO APENAS NAS RAZOES DE APELO, QUE ATENDEU A

RAZOAVEL CONVICCAO DO SEU PROLATOR. APELO IMPROVIDO. (6 FLS.) (TJIRS — 102 Camara Civel -

Apelacdo N2 70000235440 - Relator Des. LUIZ ARY VESSINI DE LIMA. Julgado EM 11/05/2000. Disponivel em

http://www.tjrs.jus.br)

APELACAO CIVEL. RESPONSABILIDADE CIVIL. EXECUCAO DE APENADO QUE CUMPRIA PENA EM REGIME

SEMI-ABERTO. alega¢do de OMISSAO DO ESTADO. Inocorréncia Responsabilidade do Estado por Omiss3o.

Dever Juridico de Agir. Tratando de responsabilidade civil do Estado por omissdo, aplica-se a teoria da

responsabilidade civil objetiva, segundo a qual deve o cidaddo comprovar a omissdao, o dano e o nexo

causal. A omissdo capaz de gerar o dever de indenizar esta relacionada com o descumprimento de um
dever juridico de agir. Exigibilidade de conduta, examinada a partir do principio da proporcionalidade e das
situagBes do caso concreto. Situagdo Concreta dos Autos Hipotese em que o apenado do regime semi-
aberto, familiar das autoras, foi alvejado enquanto participava de uma feira realizada em praga publica, no
desempenho de atividade de criagdo de coelhos, o que somente foi possibilitado pela autorizagdo de saida
tempordria do sistema prisional, nos termos do artigo 122 da Lei de Execug¢Bes Penais. Desta forma, ndo se
pode imputar ao Estado omissao ilicita pela circunstancia de ndo haver, no momento do crime, vigilancia
direta e especifica de policiais militares ou for¢a policial equivalente, uma vez que, participando o familiar
das autoras de uma feira de coelhos, estava submetido aos mesmos deveres genéricos de todos os cidaddos
relativamente a segurancga publica. Sentenga reformada. Feito julgado improcedente. APELO PROVIDO POR
MAIORIA. (TJRS — 92 Camara Civel — Apelagdo Civel n? 70036405777 — Relator Des. Roberto Carvalho de
Fraga. Disponivel em http://www.tjrs.jus.br).
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comissivo estatal de proveito de todos (a manutengdo de presidios), que nao poderd
decorrer em prejuizo particular, oriunda da conduta das pessoas que deviam estar |3
internadas. Diferentemente dos casos, em que os crimes forem praticados em locais
afastados do estabelecimento penal, em que a lesdo sofrida por terceiro ndo estard
relacionada com o perigo criado pelo poder publico. Ademais, entende que também nesta
hipdétese caberd responsabilidade do Estado se demonstrado o funcionamento anormal do
servico, presente no comportamento publico omissivo?®*,

O Supremo Tribunal Federal, por sua vez, tem adotado parametro temporal para
creditar culpa do servico ao Estado cabivel de responsabilidade. Sendo assim, exime-se o
Estado da responsabilidade no caso de latrocinio cometido apenado, meses depois da

285

fuga®”. Em sentido contrario, todavia, obriga-se o Estado a indenizar no caso de vitima de

estupro praticado por apenado em regime aberto, que nao teve seu regime regredido, apds

varias fugas, conforme determina a 1ei?®®, E também é responsavel o Estado no caso de

latrocinio praticado por menor evadido da FEBEM, o qual deveria estar recolhido, se nao
fosse a sua fuga facilitada por falha do servico, quando agentes deixaram o cadeado aberto

287
de sua cela®®’.

8% MELLO, Celso Antdnio Bandeira. Curso de Direito Administrativo. S50 Paulo: Malheiros Editores, 2011, p.

1026-1027.

EMENTA: RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO. ART. 37, § 62, DA CONSTITUICAO FEDERAL. LATROCINIO

PRATICADO POR PRESO FORAGIDO, MESES DEPOIS DA FUGA. Fora dos parametros da causalidade ndo é

possivel impor ao Poder Publico uma responsabilidade ressarcitéria sob o argumento de falha no sistema

de seguranga dos presos. Precedente da Primeira turma: RE 130.764, Relator Ministro Moreira Alves.

Recurso extraordinario ndo conhecido. (STF — RE n2 172025 / RJ — Relator Min. ILMAR GALVAO. Julgado em

8 de outubro de 1996. Disponivel em http://www.stf.jus.br).

EMENTA: RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO. ART. 37, § 62 DA CONSTITUICAO FEDERAL. FAUTE DU

SERVICE PUBLIC CARACTERIZADA. ESTUPRO COMETIDO POR PRESIDIARIO, FUGITIVO CONTUMAZ, NAO

SUBMETIDO A REGRESSAO DE REGIME PRISIONAL COMO MANDA A LEl. CONFIGURAGAO DO NEXO DE

CAUSALIDADE. RECURSO EXTRAORDINARIO DESPROVIDO. Impde-se a responsabilizacdo do Estado quando

um condenado submetido a regime prisional aberto pratica, em sete ocasies, falta grave de evasao, sem

que as autoridades responsaveis pela execucdo da pena lhe apliquem a medida de regressdo do regime
prisional aplicavel a espécie. Tal omissdo do Estado constituiu, na espécie, o fator determinante que
propiciou ao infrator a oportunidade para praticar o crime de estupro contra menor de 12 anos de idade,
justamente no periodo em que deveria estar recolhido a prisdo. Esta configurado o nexo de causalidade,
uma vez que se a lei de execugao penal tivesse sido corretamente aplicada, o condenado dificilmente teria

continuado a cumprir a pena nas mesmas condi¢cOes (regime aberto), e, por conseguinte, ndo teria tido a

oportunidade de evadir-se pela oitava vez e cometer o barbaro crime de estupro. Recurso extraordinario

desprovido. (STF — RE n2 409203 / RS - Relator Min. CARLOS VELLOSO. Julgado em 7 de margo de 2006.

Disponivel em http://www.stf.jus.br).

287 RESPONSABILIDADE CIVIL. ASSALTO A ONIBUS. MORTE. MENORES INFRATORES. FUGA. DANOS MORAIS.
OMISSAO DO ESTADO. TRANSPORTADORA. OMISSAO DE SOCORRO. PROCEDENCIA DO PEDIDO DE
INDENIZACAO POR DANOS MORAIS AO ENCARGO DO ESTADO. 1. Ha responsabilidade objetiva do Estado
por assalto a 6nibus que resultou em morte, quando os autores do homicidio eram menores infratores e
deveriam estar sob guarda, vigilancia e controle do Estado. 2. Um dois autores havia fugido do

285
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4.2.2 Culpa do agente

De acordo com o § 62 do art. 37 da Constituicao Federal, todo o ato praticado por
agente publico, que decorra danos a terceiros, no exercicio de atividade estatal podem ser
imputados ao Poder Publico. Na presenca de culpa ou dolo, nasce o direito de regresso do
Estado contra os agentes causadores do dano.

O exame da culpa ndo se reserva apenas na determinacdo da possibilidade de
regresso do Estado contra o agente causador. A individualizacdao da conduta do agente, com
a investigacdo de suas circunstancias e motivacoes, torna-se premente para determinar o
nexo de causalidade entre o fato lesivo e a atividade estatal, dada pela conduta lesiva do
agente publico.

Como ja afirmado, o agente é a personificacdo do Estado. Este age por meio de seus
agentes. E pressuposto para a criacdo do liame entre a responsabilidade publica e o dano a
terceiro, que o agente encontre-se no exercicio de uma atividade ou fungao publica, quando
da causacdo do dano. Além disso, na investigacdo da sua conduta sera possivel determinar
se suas acbes estdo de acordo com os padrdes legais esperados, ou foram abusivas,
excessivas ou desproporcionais, decorrendo na obrigacdo do Estado em indenizar os danos
sofridos por terceiros.

Neste sentido, o conhecimento sobre as razdes dos atos dos agentes publicos
também serd fator necessdrio para responsabilizacdo estatal. Nem sempre o agente publico
é impelido em suas a¢les por motivos estritamente funcionais, mas estd a mercé de
determinar seus atos em paix0es, desejos e outros sentimentos proprios. Ao mesmo tempo,
quando de folga pode vir a praticar atos que venham a tomar carater funcional, em face de

suas circunstancias.

estabelecimento onde deveria estar. 3. Dano moral caracterizado pelo sofrimento dos genitores do
falecido, em razao da perda do filho da forma tragica, narrada na inicial e comprovada nos autos. O dano
moral puro prescinde de producdo probatdria, pois considerado in re ipsa. 4. Omissdo de socorro do
motorista da empresa ndo configurada, considerando o fato de ter a vitima ja descido do 6nibus, caindo na
calgada, e principalmente em decorréncia do risco a seguranca dos demais passageiros que se encontravam
no interior do coletivo, sendo inexigivel conduta diversa. RECURSO PARCIALMENTE PROVIDO. (TJRS — 92
Camara Civel — Apelagdo n® 70007919426 — Relator DES. NEREU JOSE GIACOMOLLI. Julgado em 4 de agosto
de 2004. Disponivel em http://www.tjrs.jus.br).
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4.2.2.1 Excesso na agdo policial

De acordo com o Cddigo Civil, os atos ilicitos ndo se circunscrevem apenas aos atos
que violem direito, causando dano a outro (art. 186), mas também aqueles decorrentes do

exercicio de direito que excedam os seus limites (art. 187) 288

. A acdo estatal deve ser
proporcional, guardando permanente relagdao de adequagao com seus fins, sob pena de
tornar-se abusiva ou excessiva.

Nesta linha, aos agentes estatais impde-se um dever especifico de diligéncia, que se
manifesta na capacidade de “prever as consequéncias de sua conduta ativa e omissiva,
adotando todas as providéncias necessarias para evitar a consumacao de danos a terceiros”.
Da infringéncia desse dever, seja pelo abuso do seu poder, ou pela displicéncia, descuido ou
inabilidade, que subsista dano a terceiro, configurara a responsabilidade plﬁlblica.289

No que concerne aos agentes policiais, em especial, a Organizacao das Na¢des Unidas
(ONU) expediu a Resolugdo n? 34/169, de 17 de dezembro de 1979, que trata do Cédigo de
Conduta para os Funciondrios Responsaveis pela Aplicagdo da Lei. O documento é um
referencial de conduta aos agentes estatais, sugerido aos Governos dos Paises participantes
da Organizacdo das Nag¢des Unidas (ONU), tendo sido adotado pelo Brasil por forca da
Portaria Interministerial n2 4.226, de 31 de dezembro de 2010. O art. 12 do referido cddigo
determina que “os funcionarios responsaveis pela aplicacdo da lei devem cumprir, a todo o
momento, o dever que a lei Ihes impde, servindo a comunidade e protegendo todas as
pessoas contra actos ilegais, em conformidade com o elevado grau de responsabilidade que
a sua profissao requer"zgo.

Entretanto, nas atividades de seguranca publica, o dever de prestacdo do Estado e as
obrigacOes dos agentes estatais ndo sdo os Unicos elementos a serem considerados. O art.
144 da Constituicdo Federal revela que a seguranca publica ndo é apenas dever estatal e

direito do cidaddao, mas uma responsabilidade compartilhada por todos. Tal assertiva, no

plano internacional, recebe na Declaracdo Universal dos Direitos Humanos especial

%88 yyade Mecum. Obra coletiva de autoria da Editora Saraiva com a colaboracio de Antonio Luiz de Toledo
Pinto, Marcia Cristina Vaz dos Santos Windt e Livia Céspedes. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 163.

289 FREITAS, Juarez. Responsabilidade Civil do Estado. Sdo Paulo: Editores Malheiros, 2006, p. 233.

20 Organizacdo das Nacdes Unidas. Cédigo de Conduta para os Funcionarios Responsaveis pela Aplicagdo da
Lei. Resolugdo ne 34/169. Disponivel em
http://www.mp.sp.gov.br/portal/page/portal/cao_civel/cadeias/doutrina/codigodecondutafuncionariosApl
icacaolei.pdf.
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revestimento, ao prescrever, no inciso |, do art. 29 que “todo o homem tem deveres para a
comunidade, na qual o livre e pleno desenvolvimento de sua personalidade é possivel”. E
assevera, no inciso Il, do mesmo artigo, que direitos e liberdades estarao sujeitos as
limitacOes previstas em lei, com vistas ao respeito dos direitos dos outros e na satisfacao das
exigéncias da moral, da ordem publica e do bem-estar da sociedade?. Direitos e liberdades
que poderdo ser limitados em nome da seguranga de todos, conforme o n2 2 do art. 22 da

Convencdo Americana dos Direitos Humanos (Pacto de San José)292

. Ou seja, da Constituicao
Federal e dos tratados internacionais de direitos humanos presume-se um dever de
colaboracgdo, por parte dos administrados perante as acoes policiais.

Neste sentido, a responsabilidade publica decorrente das a¢des policiais ndo deve ser
aferida tdo somente pelo prisma nexo causal entre a atividade estatal e os danos sofridos
pela vitima. O engajamento da responsabilidade, nas ag¢des policiais, depende de prévia
averiguacdo de sua regularidade por meio do exame do funcionamento do servigco e também
da avaliacdo da conduta da vitima, quanto a sua concorréncia a intensificacdo dos riscos?®,

Ao tratar da conduta da vitima, Sérgio Viana Severo chama a atenc¢do para os casos
de culpa qualificada, ou agravada, a faute lourde da jurisprudéncia francesa. Em atividades
policiais de inerente risco, a conduta da vitima pode determinar causalidade determinante.
Pressupde que filosoficamente seria injustificavel atribuir, por exemplo, ao preso num
ambiente de risco por fato préprio, um seguro de danos, ndo garantido aos demais cidadaos.
Neste sentido, entende o autor que “a afericdo da culpa nas acdes policiais de campo é
essencial para o engajamento da responsabilidade publica”. Na avaliacdo do caso concreto, a
margem do exame do funcionamento anormal ou mesmo a atribuicdo de riscos, devera se
proceder a avaliagao da culpa qualificada para balizar a atribuigao da responsabilidade, pois
“a imprevisibilidade da conduta reciproca representa um fator determinante do referido
risco” %,

Determinada a necessidade de averiguar a interferéncia da vitima e a regularidade do

servico, passamos ao estudo da coercibilidade, traco caracteristico do poder de policia,

#! Organizacdo das Nacbes Unidas. Declaragio Universal dos Direitos Humanos. Resolugio 2172 (lIl).
Disponivel em http://www.portal.mj.gov.br/sedh/ct/legis_inter/ddh_bib_inter_universal.htm.

Organizacdo dos Estados Americanos. Conven¢do Americana sobre Direitos Humanos. Pacto de San José.
22 de novembro de 1969. Disponivel em
http://www.portal.mj.gov.br/sedh/ct/legis_inter/conv_americana_dir_humanos.htm.

2% SEVERO, Sérgio Viana. Tratado de Responsabilidade Publica. S3o Paulo: Saraiva, 2009, p. 386.

2% SEVERO, Sérgio Viana. Tratado de Responsabilidade Publica. S3o Paulo: Saraiva, 2009, p. 381-391.
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deduzido do principio da imperatividade dos atos administrativos, que impde ao
administrado o dever de cumprir as ordens emanadas pelo Poder Publico, e autoriza o
emprego da forca quando houver resisténcia do infrator. A coercibilidade materializa-se por
meio da coacdo administrativa que se traduz, segundo o conceito de Paulo Tadeu Rodrigues
Rosa, como:

[...] o uso da forca por parte dos agentes policiais para o cumprimento de
uma ordem emanada de autoridade competente, judicial ou administrativa,

ou para a manutenc¢do da ordem publica, e a preservagao das instituicGes

ou a integridade fisica e patrimonial do particular®®.

A coagdo administrativa, revelada pelo uso da forga, quando excessiva ou abusiva
determina a responsabilidade publica. Sendo assim, importa conhecermos principios
norteadores do seu uso pelos agentes policiais. Neste sentido, a Organizagao das Nagdes
Unidas sugere a adogao dos Principios Basicos sobre a Utilizacdo da Forca e das Armas de
Fogo pelos Funciondrios Responsdaveis pela Aplicacdo da Lei, os quais foram internalizados
pelo Brasil através da Portaria Interministerial n? 4.226, de 30 de dezembro de 2010. A
resolucdo, preliminarmente, orienta os paises membros ao desenvolvimento de programas
para adogcdo armas e municOes de diferenciadas potencialidades (inclusive ndo letais) a
serem compatibilizadas a cada situacdo de risco (principio n2 2). Ao mesmo tempo,
determina aos agentes policiais, na medida do possivel, recorrer-se a meios nao violentos
antes do uso da forca e armas de fogo. E quando for inevitavel o seu uso, o emprego devera
ser moderado e proporcional a gravidade da infragao e objetivo a ser alcangado, devendo
haver o esforco na minimizacdo dos danos, a prestacdo de socorro quando necessaria e a
comunicacado da familia do fato ocorrido com a vitima (Principio n2 5). A forca e as armas de
fogo somente podem ser utilizadas em legitima defesa, em defesa de terceiro em grave risco
de vida, na detencdo de pessoa que represente ameaca e resista a autoridade e no
impedimento da fugazgs.

Segundo Yussef Said Cahali o excesso na atividade policial pelo uso da forca esta

presente nos casos de ofensas a integridade corporal contra individuos sob a guarda policial,

2% ROSA, Paulo Tadeu Rodrigues. Responsabilidade do Estado por Atos das Forcas Nacionais de Seguranga.

Sdo Paulo: Suprema Cultura Editora, 2007, p. 67-69.

Organizacdo das NagGes Unidas. Principios Bdsicos sobre a Utilizagdo da For¢a e de Armas de Fogo pelos
Funcionarios Responsaveis pela Aplicacdo da Lei. 7 de setembro de 1990, p. 3-4. Disponivel em
http://portal.mj.gov.br.
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seja perpetrada pelos agentes publicos ou terceir05297; morte ou lesdes de suspeito, ou

1298,

simples infrator de posturas administrativas, em perseguicdo policial”™; e na prisdo em

flagrante delito de pessoa que, posteriormente, tem sua participacdo afastada da atividade

299

delituosa®”. Por outro lado, exime-se o Estado de responsabilidade nos casos de atos de

legitima defesa, restando reparagdo apenas a terceiro ndo participante do ato®®; quando

vitima perseguida pela policia, morre em acidente por ela causadoSOl; e na morte da vitima

gue teve a iniciativa de tiroteio contra os poIiciaisgoz.

Ainda no sentido do afastamento da responsabilidade publica, o Tribunal de Justica
do Rio Grande do Sul decidiu pela culpa exclusiva da vitima, morta por agentes policiais, em
meio a tumulto que aquela provocou, quando embriagada, dirigindo-se aos policiais

303. No

militares de forma agressiva, ndo parando apds ordem e tiros efetuados para cima
mesmo sentido, a responsabilidade publica foi afastada no caso da vitima alvejada por

policiais ao tentar socorrer irm3o preso por desacato™™ e também no uso da forca por

29T CAHALI, Yussef Said. Responsabilidade Civil do Estado. S3o Paulo: Revista dos Tribunais, 2007, p. 398-399.
298 CAHALI, Yussef Said. Responsabilidade Civil do Estado. S3o Paulo: Revista dos Tribunais, 2007, p. 413.

299 CAHALI, Yussef Said. Responsabilidade Civil do Estado. S3o Paulo: Revista dos Tribunais, 2007, p. 418.

30 CAHALI, Yussef Said. Responsabilidade Civil do Estado. S3o Paulo: Revista dos Tribunais, 2007, p. 413.

s01 CAHALI, Yussef Said. Responsabilidade Civil do Estado. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2007, p. 414.

s02 CAHALI, Yussef Said. Responsabilidade Civil do Estado. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2007, p. 416.
RESPONSABILIDADE CIVIL. ESTADO. EFEITOS CIVEIS DA SENTENGA PENAL ABSOLUTORIA. LEGITIMA DEFESA.
INDEPEDENCIA DAS DECISOES PROFERIDAS NAS ESFERAS CIVEL E PENAL. ART. 1.525 DO CCB/1916.
RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO BASEADA EM FUNDAMENTO LEGAL DIVERSO. TEORIA DO RISCO
ADMINISTRATIVO. RESPONSABILIDADE OBIJETIVA. NAO HA COISA JULGADA. COMPROVADA A CULPA
EXCLUSIVA DA VITIMA. DEVER DE INDENIZAR AFASTADO. SENTENGCA MANTIDA. 1. De acordo com o
disposto no art. 65 do CPP, a sentenca penal transitada em julgado que reconhecer ter sido o ato praticado
em estado de necessidade, em legitima defesa, em estrito cumprimento de dever legal ou no exercicio
regular de direito também devera ser reputada definitiva na esfera civel. No entanto, excetua-se esta regra
com o disposto no art. 1.525 do CCB/1916 e art. 66 do CPP, que diz: Ndo obstante a sentenca absolutéria no
juizo criminal, a agdo civil poderd ser proposta quando ndo tiver sido, categoricamente, reconhecida a
inexisténcia material do fato. 2. No caso dos autos, a absolvicdo dos agentes estatais (policiais da Brigada
Militar) pelo reconhecimento da legitima defesa ndo implica necessariamente a inexisténcia de
responsabilidade civil do Estado, porque a responsabilizacdo estatal assenta-se em fundamento legal
diverso e porque a exigéncia do art. 65 do CPP ndo se verificou. 3. O teor da prova dos autos conduz ao
reconhecimento da culpa exclusiva da vitima que provocou, desde a origem, a briga motivadora da
intervengdo da policia. Outrossim, a vitima apresentava-se exaltada, bébeda e dirigiu-se aos policiais
agitadamente, em meio a tumulto causado pelos envolvidos e pessoas que se aproximaram do local dos
fatos. Em meio a essa desordem, o policial lhe deu ordem para parar, atirou para cima, a vitima prosseguiu,
a situagao se conturbou ainda mais, o policial — tentando retirar-se do local - atirou novamente por entre o
vidro do automovel e acabou atingindo a vitima. Ndo ha prova nos autos de que o policial teria mirado ou
tivesse a intencdo de acerta-la. RECURSO DESPROVIDO. (TJRS — 92 Camara Civel — Apelagdo n2 70010022754
— Relator Des. {RIS HELENA MEDEIROS NOGUEIRA. Julgado em 12 de dezembro de 2004. Disponivel em
http://www.tjrs.jus.br).

CONSTITUCIONAL, CIVIL E ADMINISTRATIVO. ACAO DE INDENIZACAO POR DANOS MATERIAIS E MORAIS
CONTRA O ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL. OCORRENCIA ENVOLVENDO O AUTOR E POLICIAIS MILITARES,
DO QUAL SAIU FERIDO, VINDO A PERDER UMA DAS PENAS POR TIRO DISPARADO NO DECORRER DO

304
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policiais ao conter vitima que tentava evitar a prisdo de foragido alojado em sua

residéncia

%% Em sentido inverso, a responsabilidade publica foi determinada pelo mal uso

de armas de fogo, quando foram apontadas contra a vitima como forma de ameaga, na

presenca de sua esposa e filhos, durante cumprimento de mandado de busca e apreensao,

em operacao conjunta da Policia Civil e da Policia Militar306; e no caso de abordagem policial

em frente a instituicdo bancdria, determinada pelo recebimento de ligacdo telefonica,

aludindo atitude suspeita, em que a vitima encontrava-se com os filhos em seu carro na

frente do banco aguardando seus genitores, restando agredida verbalmente, além de

305

306

CONFLITO. PROVA DOS AUTOS LEVANDO A CONVICCAO TEREM ATUADO, OS AGENTES DO ESTADO, NO
EPISODIO, DENTRO DOS ESTRITOS LIMITES LEGAIS. Extraindo-se da prova dos autos terem os agentes do
Estado - Policiais Militares - atuado no episddio dentro dos estritos limites legais, livre fica o Estado, embora
a teoria do risco administrativo e da responsabilidade objetiva, da obrigacdo de indenizar o autor. Acao
indenizatdria julgada improcedente em instancia inicial. Desprovimento do apelo do autor. (TJRS — 62
Camara Civel — Apelagdo n2 70000515502 — Relator Des. Osvaldo Stefanello. Julgado em 30 de agosto de
2000. Disponivel em http://www.tjrs.jus.br).

APELACAO CiVEL. RESPONSABILIDADE CIVIL. DANO MORAL. PODER PUBLICO. RESPONSABILIDADE
OBJETIVA. ABORDAGEM DA BRIGADA MILITAR. ABUSO DE AUTORIDADE NAO CONFIGURADO.
INOCORRENCIA DE DEVER DE INDENIZAR. 1. O réu, na condicdo de pessoa juridica de Direito Publico interno
- Estado do Rio Grande do Sul -, tem os limites de sua responsabilidade civil estabelecidos no artigo 37, § 6°,
da Constituicdo Federal. Trata-se, pois, de responsabilidade objetiva, cujos elementos a serem examinados
sdo a efetiva ocorréncia dos fatos, o nexo de causalidade e o dano. 2. Ndo configurado o abuso de
autoridade. A prova dos autos demonstra que a atuagdo se deu dentro do que impunha a situagdo. Os
policiais utilizaram a forga necessaria para conter a autora na ocasido dos fatos, que tumultuou a atuagdo
policial e deixou de agir com respeito no trato com os policiais. Diante da atuacdo licita do agente publico
ndo ha falar em dever de indenizar. APELO DESPROVIDO. UNANIME. (TJRS — 92 Camara Civel — Apelagdo n
70035062165 — Relator Des2. HELENA MEDEIROS NOGUEIRA. Julgado em 8 de julho de 2010. Disponivel em
http://www.tjrs.jus.br).

APELAGAO CIVEL. RESPONSABILIDADE CIVIL. ACAO INDENIZATORIA. PREJUIZO EXTRAPATRIMONIAL.
ABORDAGEM REALIZADA POR POLICIAIS MILITARES QUE EXCEDERAM OS LIMITES DO ESTRITO
CUMPRIMENTO DE DEVER LEGAL. RESPONSABILIDADE CIVIL OBJETIVA DO ESTADO CARACTERIZADA. 1. A
seguranga publica é dever do Estado, direito e responsabilidade de todos, sendo exercida para preservagao
da ordem publica, da incolumidade das pessoas e do patrimoénio, através da atuagdo de diversos dérgaos,
entre os quais a Policial Militar, nos termos do art. 144 da Constituicdo Federal. 2. Circunstancia em que o
demandante foi abordado por policiais militares, acompanhado de seus filhos menores e de sua esposa,
para averiguagdo na sua residéncia, a fim de busca e apreensdo de duas maquinas de sorvete. Episddio em
gue os agentes da Brigada Militar agiram de forma descomedida, tendo, ja no inicio da aproximacdo e sem
motivo, apontado arma de fogo ao autor, o qual, apesar de nao oferecer qualquer resisténcia, restou
verbalmente ameacado e agredido com gritos. Hipdtese em que os brigadianos também atuaram de
maneira precipitada, praticando atos desnecessdrios e desproporcionais a situagdo que lhes foi
apresentada. 3. Abordagem realizada por policiais militares que excedeu, consideravelmente, os limites do
estrito cumprimento de dever legal. Caso em que o demandante se desincumbiu, suficientemente, de
comprovar os fatos que conferem suporte ao seu pedido, nos moldes do art. 333, |, do Codex Processual
Civil, logrando éxito o pleito indenizatorio, eis que atendidos os requisitos legais e configurado o dano
extrapatrimonial. Responsabilidade objetiva do Estado. APELO PROVIDO. UNANIME. (TJRS — 92 Camara Civel
— Apelagdo n? 70024713844 — Relator Des. TASSO CAUBI SOARES DELABARY. Julgado em 25 de margo de
2009. Disponivel em http://www.tjrs.jus.br).
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ameacada de pris§o3°7. Da mesma forma, o Estado foi responsabilizado no caso da vitima,

gue presa pelo crime de abigeato, apds confronto a tiros com policiais, passou a ser agredida

fisicamente até sua morte, mesmo que atenuada a responsabilidade pela concorréncia da

vitima para o dano

307

308

%8 Também estd presente a responsabilidade publica no caso de vitima

APELAGAO CIVEL. RESPONSABILIDADE CIVIL. ACAO INDENIZATORIA. PREJUIZO EXTRAPATRIMONIAL.
ABORDAGEM REALIZADA POR POLICIAIS MILITARES QUE EXCEDERAM OS LIMITES DO ESTRITO
CUMPRIMENTO DE DEVER LEGAL. RESPONSABILIDADE CIVIL OBJETIVA DO ESTADO CARACTERIZADA. 1. A
seguranga publica é dever do Estado, direito e responsabilidade de todos, sendo exercida para preservagao
da ordem publica, da incolumidade das pessoas e do patrimoénio, através da atuacgdo de diversos érgaos,
entre os quais a Policial Militar, nos termos do art. 144 da Constituicdo Federal. Destarte, existindo
razoabilidade na alegacdo de que terceiro estaria em conduta suspeita em frente a uma instituicdo
bancaria, vidvel o acionamento da referida instituicdo estatal para verificacdo, desde que a abordagem,
pelos policiais, ndo ocorra de forma abusiva, respeitando os limites do estrito cumprimento de um dever
legal. 2. Circunstancia em que o demandante foi abordado por policiais militares, para averigua¢do, quando
se encontrava no interior do seu veiculo, acompanhado de seus filhos menores, em frente a uma agéncia
bancaria. Episddio em que os agentes da Brigada Militar agiram de forma descomedida, tendo, ja no inicio
da aproximacgdo e sem motivo, apontado arma de fogo ao autor, o qual, apesar de ndo oferecer qualquer
resisténcia, restou verbalmente agredido e ameagado de prisdo. Hipdtese em que os brigadianos também
atuaram de maneira precipitada, praticando atos desnecessarios e desproporcionais a situagdo que lhes foi
apresentada. 3. Abordagem realizada por policiais militares que excedeu, consideravelmente, os limites do
estrito cumprimento de dever legal. Caso em que o demandante se desincumbiu, suficientemente, de
comprovar os fatos que conferem suporte ao seu pedido, nos moldes do art. 333, I, do Codex Processual
Civil, logrando éxito o pleito indenizatdrio, eis que atendidos os requisitos legais e configurado o dano
extrapatrimonial. Responsabilidade objetiva do Estado. Recurso Provido. (TJRS — 92 Camara Civel — Apelagdo
n2 70022781637 — Relator Des. TASSO CAUBI SOARES DELABARY. Julgado em 9 de julho de 2008. Disponivel
em http://www.tjrs.jus.br).

APELAGOES CIVEIS. REEXAME NECESSARIO. agravo retido. RESPONSABILIDADE CIVIL. OBJETIVA. estado do
rio grande do sul. excessos cometidos POR policial MILITAR. MORTE DO PAI DO AUTOR. culpa concorrente
da vitima. danos morais caracterizados. pensionamento. termo final. verba honoraria. reducdo.
cerceamento de defesa. inocorrente. Do agravo retido 1. Ndo merece acolhida a alegagdo de cerceamento
de defesa por ndo ter sido deferido o pedido de expedi¢dao de oficio ao Comando Geral da Brigada Militar
solicitando cdpia integral do inquérito policial militar, uma vez que os documentos colacionados ao feito
sdo suficientes para a solucdo da causa. 2. Ademais, o Juiz é o destinatario das provas, cabendo a ele aferir
sobre a necessidade ou ndo de sua producgdo, a teor do que estabelece o art. 130 do Cddigo de Processo
Civil. Mérito do recurso em exame 3. O Estado do Rio Grande do Sul tem responsabilidade de ordem
objetiva pelos danos que seus agentes, nessa qualidade, causarem a terceiros, no termos do § 62 do art. 37
da CF. 4. Em que pese a independéncia das esferas civil e criminal, a sentenga penal torna certa a obrigacdo
de indenizar o dano causado pelo ato ilicito, a teor do que estabelece o art. 91, |, do CP, combinado com o
art. 63, do CPP, de sorte que os danos decorrentes do ato ilicito praticado devem ser ressarcidos. 5. O
Estado demandado apenas se desonera do dever de indenizar caso comprove a auséncia de nexo causal, ou
seja, prove a culpa exclusiva da vitima, caso fortuito, forca maior, ou fato exclusivo de terceiro. 6. No caso
em exame, restou devidamente configurada a responsabilidade do ente publico. Presente nos autos, a
conduta ilicita do agente responsavel pela prisdo em flagrante do pai do autor, porquanto agiu com
excesso, produzindo desnecessarias lesdes corporais, as quais determinaram o ébito daquele. 7. Contudo,
procede a alega¢do dos apelantes no que tange a concorréncia de culpa pela vitima, tendo em vista que a
conduta desta contribuiu para o desfecho delituoso. Da indenizagdo por danos morais 8. Reconhecida a
responsabilidade do Estado pelo evento danoso, exsurge o dever de ressarcir os danos dai decorrentes,
como o prejuizo imaterial ocasionado, decorrente da dor e sofrimento da parte autora, em razdo da morte
de seu genitor. 9. No que tange a prova do dano moral, por se tratar de lesdo imaterial, desnecessaria a
demonstracdo do prejuizo, na medida em que possui natureza compensatdria, minimizando de forma
indireta as conseqliéncias da conduta do demandado, decorrendo aquele do proprio fato. Conduta ilicita do
demandado que faz presumir os prejuizos alegados pela parte autora, é o denominado dano moral puro.
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abordada por policiais por encontrar-se conduzindo uma motocicleta sem capacete, a qual

passou a ser agredida verbalmente e fisicamente apds questionar os motivos da

abordagemaog; bem como no episdédio de prisdo da vitima por homicidio com base em

310

denuncia an6nima e falsa, tendo ficado recolhida em Delegacia durante um dia™".

309

10. O valor da indenizagdo a titulo de dano moral deve levar em conta quest&es faticas, como as condi¢cdes
econémicas do ofendido e do ofensor, a extensdo do prejuizo, além quantificagdo da culpa daquele, a fim
de que n3o importe em ganho desmesurado. 11. Reduzida a indenizacdo para RS 93.000,00, a fim de se
adequar aos parametros precitados, assegurando o carater repressivo-pedagdgico proprio da indenizagdo
por danos morais, sem importar em enriquecimento sem causa, ante as peculiaridades do caso concreto.
12. Nesta senda, releva ponderar que, reconhecida a culpa concorrente da vitima pelo evento danoso, o
guantum a titulo de danos extrapatrimoniais deve ser suportado pela metade. 13. Juros de mora de 1% ao
més a contar do evento danoso nos termos da Sumula n. 54 do STJ. 14. Inaplicavel ao caso em exame o
percentual previsto no artigo 12-F, da Lei n2. 9.494/97, porquanto na presente demanda o ente publico ndo
foi condenado ao pagamento de verbas remuneratdrias a servidor ou empregado publico, e sim ao
pagamento de indenizagdo pelos danos morais sofridos pelo autor em razao do falecimento de seu genitor.
Do pensionamento 15. A indenizagdo devida em razao da morte da vitima compreende os gastos com o
tratamento da desta, com o seu funeral e o luto de familia, bem como a prestacdo de alimentos as pessoas
a quem o de cujus deveria contribuir para mantenca. Inteligéncia dos artigos 948 e 951, ambos do Cédigo
Civil. 16. No que tange ao pensionamento é necessaria para obtencdo deste a dependéncia econdémica, a
qual decorre de dever legal no caso em discussdo. No caso dos autos, a obrigacdo do pai em prover o
sustento dos filhos é prevista legalmente, a teor do que estabelece o inciso IV do artigo 1566 do Cddigo
Civil. 17. No que se refere ao valor estipulado pelo culto Magistrado a quo ndo prospera a irresignagao da
parte apelante, na medida em que entendo adequada a quantia arbitrada. Entretanto, diante do
reconhecimento da concorréncia de culpa pela vitima, o valor fixado deve ser reduzido pela metade. 18.
Igualmente, merece reparo a decisdo de primeiro grau quanto ao termo final do pensionamento, tendo em
vista que este deve perdurar até que o demandante complete 25 anos de idade. Precedentes desta Corte.
Da isengdo quanto ao pagamento de custas pelo Estado 19. Dispensado o demandado do pagamento das
custas judiciais nos termos do pardgrafo Unico do artigo 11 da Lei Estadual n2. 8.121/85, por se tratar de
cartorio estatizado. Da reducdo da verba honordria 20. Honorarios advocaticios fixados em valor
demasiadamente elevado, com base no art. 20, § 39, do CPC, razao pela qual merece ser reformada a
sentenga vergastada neste ponto. 21. O § 42 do artigo 20 do CPC permite ao julgador, em caso de
demandas em que haja condenacdo da Fazenda Publica, fixar a verba honorédria em valor diverso da
limitacdo imposta no paragrafo 32 da norma processual precitada. 22. Nessa hipdtese ha que se levar em
conta, no caso em concreto, o trabalho desenvolvido pelos advogados, o longo tempo despendido, ja que a
distribuicdo do presente feito se deu em 18/01/2005, bem como a natureza da causa, devendo ser aplicado
o disposto no art. 20, § 42, do CPC. 23. Honorarios reduzidos para RS 6.000,00, nos termos do artigo e da
fundamentagdo anteriormente citados, a fim de valorizar o trabalho realizado por profissional habilitado.
Compensagao da verba honordria 24. Havendo sucumbéncia reciproca, mostra-se possivel a compensagdo
dos honorarios advocaticios, por forca do disposto no artigo 21, caput, do Cdédigo de Processo Civil,
inexistindo qualquer ofensa ao artigo 23, da Lei n. 2 8.906/94 (Estatuto da OAB), o qual ndo inviabiliza
referida compensacdo, na medida em que o referido diploma legal refere apenas pertencer a verba
honoraria ao advogado. Dado parcial provimento aos apelos. Mantida, nos demais pontos, a sentenga em
reexame necessario. (TJRS — 52 Camara Civel — Apelagdo n2 70030259725 — Relator Des. JORGE LUIZ LOPES
DO CANTO. Julgado em 16 de marg¢o de 2009. Disponivel em http://www.tjrs.jus.br)

RESPONSABILIDADE CIVIL. DANO MORAL. poder PUBLICO. RESPONSABILIDADE CIVIL OBJETIVA. ATO DE
POLICIA. BRIGADA MILITAR. AGRESSAO VERBAL E FISICA. DEVER DE INDENIZAR CONFIGURADO.
MANUTENCAO DO VALOR DA COMPENSACAO. 1. O Estado do Rio Grande do Sul, na condicdo de pessoa
juridica de Direito Publico interno, responde pelos atos de seus prepostos nos termos do artigo 37, § 6°, da
Constituicdo Federal. Trata-se, pois, de responsabilidade objetiva, que dispensa a prova do elemento
animico da conduta. 2. No caso dos autos, a prova demonstrou que os policiais militares extrapolaram os
limites da legalidade no cumprimento da fungdo de seguranga publica, uma vez que agrediram fisica e
verbalmente o autor durante abordagem para verificagdo do uso de capacete em motocicleta. 3.
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Manutencdo do valor da indenizag¢do fixado na sentenca, pois a importancia se mostra adequada ao caso
concreto, ao tipo de ofensa (agressao fisica e moral), e aos parametros adotados por este Colegiado. 4.
Mantida a fixacdo da sucumbéncia. 5. Permitida a compensa¢do de honorarios advocaticios, mesmo
quando uma das partes litiga sob o palio da AJG. Precedente do Superior Tribunal de Justica. APELO
PROVIDO EM PARTE. UNANIME. (TJRS — 92 Camara Civel — Apelagdo n? 70039944665 — Relator Des? IRIS
HELENA MEDEIROS NOGUEIRA. Julgado em 15 de dezembro de 2010. Disponivel em
http://www.tjsp.jus.br).

PROCESSUAL CIVIL.  ADMINISTRATIVO. PRISAO INJUSTA. ACUSACAO EQUIVOCADA. DANOS MORAIS.
PRISAO DESARRAZOADA. CONFIGURAGCAO DA NEGLIGENCIA ESTATAL. RESPONSABILIDADE CONFIGURADA.
INDENIZAGAO FIXADA COM FULCRO NO CONTEXTO FATICO-PROBATORIO. SUMULA N.2 07 DO STJ. 1. A¢do
Ordinaria de Indenizagdo interposta por autor que sofreu danos morais em decorréncia de prisdo injusta
perpetrada pela Policia Militar, com fulcro em denuncia anénima, porquanto acusado de ter participado de
homicidio de pessoa desconhecida, tendo sido mantido recolhido em delegacia por um dia, liberado apéds a
constatacdo de que ndo participara de qualquer evento delituoso. 2. A negligéncia decorrente dos fatos
narrados pelo autor na exordial - em especial no que se refere a configuracdo da responsabilidade estatal -
restou examinada pelo Tribunal a quo a luz do contexto fatico-probatdrio engendrado nos autos, é
insindicavel nesta instancia processual, a luz do ébice constante da Sumula 7/STJ. 3. In casu, a Corte de
origem confirmou integralmente a sentenga a quo, condenando o Estado ao pagamento da indenizacdo
pleiteada, com fulcro na Responsabilidade Objetiva do Estado, calcado na seguinte fundamentagdo, in
litteris: Restou comprovado nos autos pelo depoimento da vitima e informagdes das testemunhas, bem
como pelos diversos documentos, a veracidade dos fatos relatados na inicial, tornando evidente a
ocorréncia de acdo anormal por parte dos policiais, que excederam os ditames legais e as prerrogativas e
deveres a eles conferidos, vez que ndo existe nos autos sequer o nome da vitima do suposto homicidio,
tendo o Delegado Otacilio Medeiros comunicado ao Juiz da 42 Vara da Fazenda Publica da impossibilidade
de instaurar o inquérito policial, ja que "faltava a objetividade e materialidade deletivas. 4. Inexiste ofensa
ao art. 535 do CPC, quando o tribunal de origem pronuncia-se de forma clara e suficiente sobre a questdo
posta nos autos. Ademais, o magistrado ndo estd obrigado a rebater, um a um, os argumentos trazidos pela
parte, desde que os fundamentos utilizados tenham sido suficientes para embasar a decisdo. 5. Ad
argumentandum tantum, no mérito melhor sorte ndo lhe assistiria, isto por que a Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil, de indole pds-positivista e fundamento de todo o ordenamento juridico expressa como
vontade popular que a Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolivel dos Estados,
Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como um dos seus
fundamentos a dignidade da pessoa humana como instrumento realizador de seu idedrio de construcdo de
uma sociedade justa e solidaria. 6. Consectariamente, a vida humana passou a ser o centro de gravidade do
ordenamento juridico, por isso que a aplicagao da lei, qualquer que seja o ramo da ciéncia onde se deva
operar a concregao juridica, deve perpassar por esse tecido normativo-constitucional, que suscita a reflexdo
axioldgica do resultado judicial. 7. A pléiade dessas garantias revela inequivoca transgressdo aos mais
comezinhos deveres estatais, consistente em manter-se alguém custodiado de forma injusta e
desarrazoada, sem direito a defesa. 8. Inequivoca a responsabilidade estatal, quer a luz da legislagdo
infraconstitucional (art. 159 do Cddigo Civil vigente a época da demanda) quer a luz do art. 37 § 62 da
CF/1988, escorreita a imputa¢do dos danos materiais e morais cumulados, cuja juridicidade é atestada por
esta Eg. Corte (Sumula 37/STJ) 9. Nada obstante, o Eg. Superior Tribunal de Justica invade a seara da fixa¢do
do dano moral para ajusta-lo a sua ratio essendi, qual a da exemplariedade e da solidariedade,
considerando os consectarios econdmicos, as potencialidades da vitima, etc, para que a indenizagdo nao
resulte em soma desproporcional. 10. Deveras, a dignidade humana retrata-se, na visdo Kantiana, na
autodeterminagdo; na vontade livre daqueles que usufruem de uma vivéncia sadia. E de se indagar, qual a
aptiddo de um cidaddo para o exercicio de sua dignidade se acusado de forma arbitraria pelo Estado
incumbido de sua protegdao? 11. Anote-se, ademais, retratar a lide um dos mais expressivos atentados aos
direitos fundamentais da pessoa humana. Sob esse enfoque temos assentado que "a exigibilidade a
qualquer tempo dos consectarios as violagdes dos direitos humanos decorre do principio de que o
reconhecimento da dignidade humana é o fundamento da liberdade, da justica e da paz, razdo por que a
Declaracdo Universal inaugura seu regramento superior estabelecendo no art. 12 que 'todos os homens
nascem livres e iguais em dignidade e direitos'. Deflui da Constituicdo federal que a dignidade da pessoa
humana é premissa inarredavel de qualquer sistema de direito que afirme a existéncia, no seu corpo de
normas, dos denominados direitos fundamentais e os efetive em nome da promessa da inafastabilidade da
jurisdicdo, marcando a relagdo umbilical entre os direitos humanos e o direito processual". (REsp
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No que diz respeito aos movimentos multitudinarios, a resolugao da ONU que
especifica os Principios Basicos sobre a Utilizacdo da Forca e das Armas de Fogo pelos
Funciondrios Responsaveis pela Aplicagdo da Lei, determina que o uso de armas de fogo
pelos agentes policiais para a dispersao de reunides violentas somente serd permitido se ndo
houver outros meios menos perigosos, mas sempre nos limites do estritamente necessario
(Principio n? 9)%1, Neste sentido, ha decisdes pelo afastamento da responsabilidade estatal

. . ~ 312
por culpa exclusiva da vitima em contencdo de tumulto de torcedores™“. Por outro lado, em
situacdo semelhante o Estado foi responsabilizado pelos danos causados a vitimas nao
- 313
participantes do tumulto™".

Quanto ao uso de algemas, o Supremo Tribunal Federal emitiu a Sumula Vinculante
n2 14, a qual prescreve os casos em que permitida a sua utilizacdo. Segunda a sumula, “sé é
licito o seu uso em casos de resisténcia e de fundado receio de fuga ou de perigo a

integridade fisica prépria ou alheia, por parte de preso ou de terceiros”. O descumprimento

612.108/PR, Rel. Min. LUIZ FUX, Primeira Turma, DJ 03.11.2004) 12.Recurso especial ndo conhecido. (STJ —

REsp n2 881323 / RN — Relator Ministro LUIZ FUX. Julgado em 11 de marco de 2008. Disponivel em

http://www.tjrs.jus.br).

Organizacdo das NagGes Unidas. Principios Basicos sobre a Utilizagdo da For¢a e de Armas de Fogo pelos

Funcionarios Responsaveis pela Aplicagdao da Lei. 7 de setembro de 1990, p. 4.

312 APELACAO CIVEL. RESPONSABILIDADE CIVIL. ENTE PUBLICO. AGAO DE INDENIZAGAO POR DANOS MORAIS.
TUMULTO EM ESTADIO DE FUTEBOL. CHOQUE ENTRE TORCEDORES E POLICIAIS MILITARES. EXERCICIO
REGULAR DO PODER-DEVER DE POLICIA. INOCORRENCIA DE EXCESSO. CULPA EXCLUSIVA DA VITIMA NO
EVENTO DANOSO. No caso presente, observa-se que a culpa exclusiva do autor pelo evento danoso mostra-
se bem delineada, porquanto, em face dos violentos protestos da torcida e das manifestacdes exaltadas
gue estavam ocorrendo na saida da partida de futebol, deveria o autor ter obrado com redobrada cautela
no trato da situacdo, pois é cedico que em episédios como estes, que envolvem um nimero expressivo de
pessoas, onde os animos ficam mais exaltados e onde a policia tem o dever de conter a violéncia e a
depredacao, a previsibilidade de confusdao e o perigo que se pode originar da situagdo recomendam o
afastamento do tumulto, o mais rapido possivel. Porém, no caso, assim ndo procedeu o autor. De qualquer
forma, restou comprovado no feito que o Estado-réu, através dos seus agentes, ndo causou qualquer ato
lesivo ou injusto ao autor, motivo pelo qual ndo se pode condenar o demandado a indenizar o demandante.
Negaram provimento a apelacdo. (TJRS — 92 Camara Civel — Apela¢do n2 70005464680 — Relator Des. ADAO
SERGIO DO NASCIMENTO CASSIANO. Julgado em 10 de dezembro de 2003).

33 APELACAO CIVEL. RESPONSABILIDADE CIVIL. ESTADO. RESPONSABILIDADE OBIJETIVA. TUMULTO EM
PARTIDA DE FUTEBOL. ATUAGCAO ABUSIVA DOS POLICIAIS MILITARES PARA CONTER OS TORCEDORES.
EXCESSO NO ESTRITO CUMPRIMENTO DO DEVER LEGAL. DANOS MATERIAIS NAO CONFIGURADOS. DANOS
MORAIS VERIFICADOS. E de se reconhecer a responsabilidade civil do Estado em face da atuagdo abusiva
dos integrantes da Brigada Militar, convocados para garantir a seguranca dos torcedores e para conter o
tumulto em partida de futebol, tendo em vista que agrediram torcedores de forma desmedida,
desarrazoada, restando dezenas de feridos, dentre eles idosos e criangas. Danos materiais nao
comprovados. Danos morais configurados. APELO PARCIALMENTE PROVIDO. (TJRS — 92 Camara Civel —
Apelagdo n? 70031064728 — Relatora Des2 MARILENE BONZANINI BERNARDI. Julgado em 25 de novembro
de 2009. Disponivel em http://www.tjrs.jus.br).

311
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acarreta a responsabilidade disciplinar, civil e penal do agente publico responsavel, bem
como a nulidade da prisdo ou ato processual a que se refere®.

Todavia, nem sempre o excesso policial sera determinado pelo uso abusivo da forga.
Neste sentido, a responsabilidade publica estard presente no caso de fornecimento de dados
de ocorréncia para imprensa, sem cautela e oportunidade esclarecimento aos envolvidos®™.
Por outro lado, o ato administrativo viciado ndo revelador de dano imediato a vitima, que
poderd fazer uso de outros remédios para restabelecer seu direito, ndo gera

responsabilidade publica. E o caso do erro no enquadramento em autuacdo de transito®’®.

4.2.2.2 Crimes praticados fora do servi¢co

O Estado é responsavel pelas acOes dos seus agentes no exercicio da atividade
estatal. Todavia, em algumas circunstancias, os agentes publicos fora do horario do servigo
praticam condutas relacionadas a condicdo de servidor do Estado, que podem determinar a
responsabilidade publica.

Desta forma, conforme ensinamento de Celso Antonio Bandeira de Mello,
“acarretam responsabilidade do Estado ndo sé os danos produzidos no préprio exercicio da
atividade publica do agente, mas também aqueles que sé puderam ser produzidos gracas ao
fato de o agente prevalecer-se da condicdo de agente publico” 817,

Para Yussef Said Cahali a condi¢dao de agente policial na causa¢ao de danos reveste-se

de caracteristicas especiais, diversas dos demais servidores publicos: o policial identifica-se

pela farda, Ihe é confiado o porte de arma para desempenho de suas fungbes, e mesmo

314 yade Mecum. Obra coletiva de autoria da Editora Saraiva com a colaboracio de Antonio Luiz de Toledo
Pinto, Marcia Cristina Vaz dos Santos Windt e Livia Céspedes. Sao Paulo: Saraiva, 2010, p. 1783.
815 CAHALI, Yussef Said. Responsabilidade Civil do Estado. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2007, p. 419.
%16 RESPONSABILIDADE CIVIL. DANO MORAL. AUTO DE INFRACAO DE TRANSITO. EQUIVOCO DE
ENQUADRAMENTO. ANULAGAO. SITUACAO QUE, NAO OBSTANTE, NAO TIPIFICA ATO ILICITO A ENSEJAR
INDENIZACAO. A Administracdo PUblica, no exercicio do Poder de Policia, tem o poder-dever de fiscalizar o
transito no interesse da coletividade e para o fim de manter a ordem publica. Assim, estava o agente
publico responsavel pela autuagdo no estrito cumprimento de seu dever legal, o que exclui, de pronto, a
responsabilizacdo da Administracdo Publica, mormente diante da auséncia de qualquer indicio de abuso de
autoridade. O fato de ter ocorrido o enquadramento erroneo também ndo afasta a pratica de infragdo de
transito pelo autor (tipificada no art. 232 do Cddigo de Tréansito Brasileiro), que, conforme confessa na
prépria inicial, ndo portava documento obrigatdrio, qual seja, o CRLV. APELACAO DESPROVIDA. (TJRS — 92
Camara Civel - Apelagdo Civel N2 70041138140 - Relatora Des. Marilene Bonzanini Bernardi, Julgado em 29
de junho de 2011. Disponivel em http://www.tjrs.jus.br).
MELLO, Celso Antonio Bandeira. Curso de Direito Administrativo. SGo Paulo: Malheiros Editores, 2011, p.
1017.
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durante a folga estd a disposicdo dos superiores e da populacdo para atender certas

318 Neste sentido, para imputacdo do fato ao servico policial apresenta trés pré-

emergéncias
questionamentos: a) auséncia de vigilancia sobre o agente; b) poder de escolha e dever de
fiscalizacdo da conduta; e c) propriedade publica da arma. Os dois primeiros argumentos sao
relevantes apenas nas situagdes de servigo e nunca fora deste. O uUltimo, todavia, ndo deve
tomar sentido absoluto®™.

Nos casos de responsabilidade publica sobre conduta de agente fora do servico, o
nexo de causalidade nasce de postura mesmo que desviada de sua finalidade publica,
intensificada por fatores condicionantes, como equipamentos publicos (uso de arma da
corporacao policial, por exemplo) ou da aparéncia (policial fardado em transito). A
desvinculagdo do servico publico decorrera de atitudes com propdsitos meramente pessoais,
mesmo se presente o uso de arma ou outro equipamento pljblicoazo.

Neste sentido, os danos resultantes de briga envolvendo policiais militares de folga
no interior de bar, ndo obrigam o Estado a indenizar, todavia, restara responsabilidade sobre
os atos dos colegas de servico que liberam os policiais envolvidos, conduzindo para o quartel

. . . . ~ , . 321
os demais participantes do tumulto, submetendo-os a situacao vexatéria®?. Por outro lado,

818 CAHALI, Yussef Said. Responsabilidade Civil do Estado. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2007, p. 419.

819 CAHALI, Yussef Said. Responsabilidade Civil do Estado. S3o Paulo: Revista dos Tribunais, 2007, p. 399.

320 CAHALI, Yussef Said. Responsabilidade Civil do Estado. S3o Paulo: Revista dos Tribunais, 2007, p. 400.

31 Apelacdo civel e reexame necessario. Responsabilidade civil objetiva. Dano moral. Tumulto em bar
ocasionada por policiais militares em periodo de folga. Ocorréncia atendida por policiais militares que
levaram os proprietdrios do estabelecimento para o quartel do batalhdo da brigada militar, liberando os
causadores do tumulto. Proprietdrios do bar indevidamente retidos no quartel. Mulher gravida que
somente foi liberada apds prestar esclarecimentos. Dano moral configurado. O § 62 do art. 37 da
Constituicdo Federal, ao imputar responsabilidade objetiva ao Estado pelos danos causados por seus
agentes, exige que o sejam nessa qualidade. Policiais militares que deram inicio ao tumulto no bar dos
autores que ndo estavam no exercicio de suas fungGes e nem tampouco agiam na qualidade de policiais
militares, ndo assistindo razdo aos autores ao pretender responsabilizar o Estado pelos atos praticados por
policiais militares em periodo de folga. Brigada Militar que, ao comparecer no local onde ocorria tumulto
generalizado, e verificando que as pessoas que tinham ocasionado o tumulto eram colegas, policiais
militares, trataram de libera-los, permitindo que fossem caminhando para o quartel, localizado préximo ao
estabelecimento, levando os autores também para |a. Elementos de prova carreados aos autos que nao
deixam duvida quanto ao fato de terem sido os autores submetidos a situagdo vexatéria e de extrema
tensdo, ocasionando-lhes graves prejuizos de ordem moral, principalmente se levada em consideragao a
condicdo da autora, que estava gravida quando dos acontecimentos. Regras da experiéncia comum (art.
335, CPC) que permitem vislumbrar a tensdo e, possivelmente, humilhagbes pelas quais passaram os
autores, os quais, apds permanecerem indevidamente retidos por algumas horas no quartel da brigada
militar, foram levados para delegacia, onde ficaram frente a frente com os policiais causadores do tumulto,
acompanhados por policiais militares que atenderam a ocorréncia. Situacdo fdatica dos autos que
recomenda a majoracdo da verba indenizatéria fixada pela sentenca para 200 salarios minimos. Verba
honoraria deferida aos patronos dos autores fixada em consonancia com os ditames do art. 20 do CPC.
Litigancia de ma-fé ndo configurada. APELO DOS AUTORES PARCIALMENTE PROVIDO, VENCIDO O REVISOR,
QUE DESPROVIA. RECURSO DO REU DESPROVIDO. SENTENGCA MANTIDA, NO MAIS, EM REEXAME
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a intervencdo excessiva e danosa contra populares que tentavam abrir cancela de ferrovia,
por parte de policial conhecido na cidade, em razdo do pequeno tamanho do municipio,

32 Da mesma forma, o

portando arma da Corporacdo, enseja responsabilidade publica
latrocinio praticado por policial militar fardado e ostensivamente armado, mas de folga, gera
a responsabilidade publica fundada na presungdo de seguranga e protecao resultante da

323 E na linha das condutas de natureza essencialmente pessoais, o policial

situacdo descrita
militar de folga que, usando arma da Corporacdo, efetua disparos contra a vitima com qual
tinha relacionamento amoroso, levando-a a morte, ndo determina responsabilidade estatal.
Neste caso, foi levantada a culpa in eligendo pelo ato de admissdao do policial no servigco
publico e culpa in vigilando por ter sido entregue arma a um policial sem equilibrio
psicoldgico ou freio moral para recebé-la. Todavia, foi rebatida a tese, pois esta adota a

teoria da equivaléncia das causas ou das condicOes, pertinente a teoria da responsabilidade

subjetiva, o que pode implicar a busca ad infinitum das causas do evento 2,

NECESSARIO. (TJRS — 92 Camara Civel — Apelacdo Civel n2 70005484431 — Relator Des. ADAO SERGIO DO
NASCIMENTO CASSIANO. Julgado em 10 de setembro de 2003. Disponivel em http://www.tjrs.jus.br).
EMENTA: CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO. RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO. C.F., art. 37, § 62. I. -
Agressdo praticada por soldado, com a utilizagdo de arma da corporagao militar: incidéncia da
responsabilidade objetiva do Estado, mesmo porque, ndo obstante fora do servigo, foi na condicao de
policial-militar que o soldado foi corrigir as pessoas. O que deve ficar assentado é que o preceito inscrito no
art. 37, § 69, da C.F., ndo exige que o agente publico tenha agido no exercicio de suas fun¢des, mas na
qualidade de agente publico. Il. - R.E. ndo conhecido. (STF - RE n? 160401 / SP - Relator Min. CARLOS
VELLOSO. Julgado em 20 de abril de 1999. Disponivel em http://www.stf.jus.br).

EMENTA: RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO. ART. 107 DA EC 01/69. CONDUTOR DE CAMINHAO VIiTIMA
DE LATROCINIO, PRATICADO POR POLICIAL MILITAR, FARDADO E OSTENSIVAMENTE ARMADO, A QUEM
CONCEDEU CARONA. Reconhecimento da responsabilidade objetiva do Estado, fundada na presuncdo de
seguranca e protecdo resultante das circunstancias descritas, ndo elidida pelo fato de que o agente, no
momento do crime, ndo se encontrava no exercicio de suas fungdes, requisito, de resto, inexigido pelo art.
107 da EC 01/69 (art. 37, 6., da CF/88). Afronta indemonstrada ao referido dispositivo. Recurso ndo
conhecido. (STF — RE n2 163203 / SP — Relator Min. ILMAR GALVAO. Julgado em 28 de abril de 1995.
Disponivel em http://www.stf.jus.br).

EMENTA: CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO. RECURSO EXTRAORDINARIO. RESPONSABILIDADE CIVIL DO
ESTADO. LESAO CORPORAL. DISPARO DE ARMA DE FOGO PERTENCENTE A CORPORACAO. POLICIAL MILITAR
EM PERIODO DE FOLGA. Caso em que o policial autor do disparo ndo se encontrava na qualidade de agente
publico. Nessa contextura, ndo ha falar de responsabilidade civil do Estado. Recurso extraordindrio
conhecido e provido. (STF - RE n2 363423 / SP — Relator Min. CARLOS BRITTO. Julgado em 16 de novembro
de 2004. Disponivel em http://www.stf.jus.br).
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5 CONCLUSOES

A abrangéncia e o sentido dados aos termos responsabilidade publica e seguranga
publica foram se alterando, ao longo da histdria, de acordo com a concepgdo de Estado
vigente. Neste sentido, os dois institutos juridicos guardam relacdo na evolucgdo histdrica do
Estado.

No Estado absolutista, o Poder Publico era irresponsavel pelos danos causados aos
particulares. Ndo era possivel a imputacdo de responsabilidade ao Estado, pois este se
confundia com a propria figura do rei, o qual como fonte do direito e do poder ndo era
passivel de erros. Da mesma forma, a supremacia do monarca determinava a existéncia de
um Estado policialesco, em que, apesar de reconhecida a esfera privada, permitia-se a
Administragao Publica a intervengdo nas relagdes econdmicas, religiosas, sociais e politicas
com vistas ao atendimento das necessidades do Estado e do interesse publico.

Na passagem ao Estado liberal, ndo se aceita mais a supremacia do principe. Este
deve se submeter a ordem legal, garantindo-se, desta forma, uma série de direitos
subjetivos. Trata-se de obrigacdo negativa de ndo interferir nos direitos individuais. No plano
da responsabilidade publica, busca-se inicialmente diferenciar os atos de império dos atos
de gestdo da Administragdo. A responsabilidade publica nasceria apenas dos atos de gestao,
afastando-a nos casos de atos de império, nos quais se incluia os derivados do exercicio do
poder de policia. E também durante o Estado liberal que se adota a responsabilidade publica
por culpa civil, igualando o Estado e os individuos no plano da responsabilidade. No tocante
a seguranca publica, restringe-se o poder de policia as atividades de seguranca, no sentido
da garantia da ordem publica.

No estagio atual, temos o Estado submetido ao direito e ao controle do povo sobre
a coisa publica por meio de instituicdes democrdticas. Estado que ndo tem apenas
obrigacdes negativas, de ndo fazer, mas dever interferir nas relagdes sociais e econémicas
com vistas a materializacdo de direitos de indole social. A responsabilidade do Estado afasta-
se da responsabilidade civil, adotando principios préprios. Surge a teoria da culpa do servigo,
em gque ndo se indaga a culpa subjetiva do agente, mas busca-se identificar a falta objetiva

do servico, presente quando este ndo funciona, funciona mal ou funciona atrasado. E logo a
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seguir, identifica-se a teoria do risco administrativo, na qual se imputa a responsabilidade
publica pela mera relacdo de causalidade entre a acdo estatal e o dano causado. No que
concerne a seguranca publica, a atividade passa a fundar-se no respeito aos direitos
fundamentais, podendo a policia valer-se de medidas restritivas de direitos somente nas
circunstancias previamente estabelecidas na lei e na devida proporcdo necessaria ao
atendimento de seus fins, sob pena de responsabilidade.

A responsabilidade publica, no viés do risco administrativo, para sua configuracao
demanda a presenca de certos pressupostos. Invariavelmente, estardo presentes o dano e o
nexo causal. Este ultimo afastado nos casos de assunc¢do do risco pelo Estado. Por outro
lado, a presenca de causas externas poderdao determinar a exclusdo ou atenuacgdo da
responsabilidade estatal. A forca maior e a culpa exclusiva da vitima poderdo determinar a
exclusdo da responsabilidade ou sua atenuagao nos casos de concausa. Da mesma forma, o
fato de terceiro podera determinar o afastamento da responsabilidade publica, salvo nos
casos em que o risco seja absorvido pelo Estado. E no caso fortuito, onde estard presente
fator interno influenciador do evento dano, a responsabilidade do agente podera ser
atenuada ou excluida, prevalecendo, todavia, a responsabilidade publica.

Por outro lado, a responsabilidade publica possui fatores de objeto varidvel. No
caso da antijuricidade, o carater licito ou ilicito determinard a responsabilidade sob o
fundamento da distribuicdo igualitaria dos 6nus e encargos ou da violacdo da legalidade,
respectivamente. Ou ainda, conforme alguns autores, se fundamentara na desproporc¢ao
presente na agao estatal ensejadora do prejuizo ao particular.

Também se trata de elemento variavel da responsabilidade publica o fator de
atribuicao. Este determina a abrangéncia da responsabilidade publica. Tarefa importante, no
momento, em que se propaga a responsabilidade objetiva, baseada na obrigacdo de
indenizar decorrente de encargos publicos desproporcionais. Nesse interim, varias sdo as
teorias para determinar a forma de atribuicdo da responsabilidade. Todavia, destaca-se a
concepcao da obrigacdo de indenizar como totalidade, a qual torna possivel a investigacdo
da responsabilidade considerando todos os elementos influenciadores do fator atribuicao,
superando as dicotomias dos atos omissivos e comissivos, licitos e ilicitos, pela concausa,
pela eleigao de situagdes de risco e pela aplicagao de principios de direito publico, tais como

a isonomia, a proporcionalidade, a aparéncia e a protecdo da confianga. Cabe a justica,
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frente ao caso concreto, buscar o fator de atribuicdo mais compativel na busca de uma
solugdo equanime.

No Brasil, a Constituicdo Federal adotou o regime de responsabilidade publica
objetiva ou do risco administrativo. Regime submetido aos principios do direito
administrativo, mas sofrendo influéncia subsidiaria do direito civil. Quanto a seguranca
publica, a Carta Magna assegurou-a como direito de todos, prestada exclusivamente pelo
Estado, mas sob a responsabilidade de todos.

Vale lembrar que a expressao segurancga publica recebe dois sentidos distintos. Por
um lado, trata-se de uma situacdo de preservacdo ou restabelecimento da convivéncia
social, na qual todos podem usufruir de seus direitos, sem perturbacao dos outros, nos
limites estabelecidos. De outro, trata-se das atividades de vigilancia, prevencdo e repressao
de condutas delituosas. O exercicio de tais atividades é reservado a instituicdes
especializadas, denominadas policias, elencadas exaustivamente no texto constitucional.

No plano do poder de policia administrativa, voltado para a seguranca publica, as
policias estdo autorizadas ao exercicio dos atos necessarios para prevalecer o interesse
coletivo sobre o individual, conforme a forma prescrita em lei, fundamentando-se e
limitando-se no respeito aos direitos fundamentais. Tal poder materializa-se por meio de
medidas preventivas e repressivas, dotadas de discricionariedade, auto-executoriedade e
coercibilidade, cujas condi¢des de validade sdao as mesmas do ato administrativo comum:
competéncia, finalidade, forma, motivo, conteudo, objeto e causa. Todavia, deverdo ser
pautadas pelos principios da legalidade e da proporcionalidade, condicionando-se o
exercicio dos direitos individuais até o ponto necessario a satisfacdo do interesse publico. O
abuso dos poderes inerentes as policias ou a sua omissdo determina a responsabilidade
publica.

Neste sentido, buscou-se identificar no presente trabalho situacgdes tipicas,
presentes nas atividades de seguranga publica, em que a responsabilidade publica se faz
presente. Sob esse aspecto identificamos casos concretos de responsabilidade, os quais
foram agrupados sob trés regimes principais condicionantes da responsabilidade: o risco
administrativo, a culpa do servico e a culpa do agente.

Na responsabilidade pelo risco administrativo, assevera-se que nem sempre estara
presente o nexo causal entre a acdo de agente estatal e o evento danoso. A

responsabilidade decorre de risco criado por ato comissivo do qual depende o dano,
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fundamentada na solidariedade social, reparando-se os danos causados a certos membros
da comunidade, ndo impostos aos demais. Neste sentido, tem-se a responsabilidade pelo
risco nos casos de armazenamento de explosivos, armas e engenhos perigosos, bem como
na guarda de objetos apreendidos. Também estard presente nos casos de acidente em
servico, nos quais o Estado tenha elegido circunstancias em que sua responsabilidade se fara
presente.

Adverte-se, contudo, que as acbes policiais sdo dotadas de risco inerente. Desta
forma, o Estado deve arcar com os danos a terceiros gerados por suas a¢ées. Todavia, é
importante destacar que é dever do cidaddo colaborar nas acdes policiais, como forma
minimizacdo dos riscos da atividade. A Constituicdo Federal impde a todos a
responsabilidade sobre a seguranca. No plano das concausas, todas as causas concorrentes
para o dano devem ser investigadas. Inclusive a falta de colaboracdo da vitima, que podera
determinar a atenuacdo ou a exclusdo da responsabilidade publica, mesmo tratando-se de
ambiente de risco.

Ainda que se trate como objetivo o regime de responsabilidade brasileiro, a
investigagdao da culpa sera necessaria para determinar o nexo causal entre o dano e a
atividade estatal. A culpa do servico ou do agente nao sdao exigidas para a responsabilidade
publica, todavia, estas se tornam importantes na determinacdo da causalidade e na
atenuacgao ou exclusdao da responsabilidade no plano das concausas, quando presentes a
forca maior, a culpa exclusiva da vitima, o caso fortuito ou o fato de terceiro.

Neste sentido, o dever de fiscalizagdo derivado do poder de policia pode determinar
a responsabilidade publica no caso de culpa do servico traduzida na sua omissdo. Todavia,
deverd ser demonstrada que tal omissdo é derivada de culpa ou dolo da Administracdo. Da
mesma forma, podera a falta de policiamento, determinante para a ocorréncia de crime,
induzir a responsabilidade publica, quando ficar demonstrada a presenca de desidia estatal
no sentido de interferir e evitar a pratica delituosa.

Nos movimentos multitudinarios, todavia, apesar da figura da culpa do servico ser
exigida, a sua presuncao tem sido aceita, em nome da solidariedade social. E no caso dos
danos causados por presidiarios temos a divisdo em duas linhas. Nos casos dos presididrios
em liberdade regular, em face do regime de pena, quanto aos danos gerados, ndo ha de se
falar em responsabilidade publica. No entanto, nos casos de evasdo, os danos recentes e nas

imediagdes sdao passiveis de responsabilizagdao publica, independentemente da culpa do



103

servigo, adotando-se a responsabilidade pelo risco. Diferentemente dos casos em que a
falha do servico foi determinante a ocorréncia dos danos, aonde a responsabilidade se dara
pela culpa do servigo.

No tocante a culpa do agente, registra-se que seu exame nao se reserva apenas a
possibilidade de responsabilizacdo do agente em acdo de regresso, mas pode se traduzir no
liame para a prépria responsabilidade publica. Nesta linha, destaca-se a responsabilidade
oriunda do excesso na acao policial. Repisa-se que o ato ilicito ndo decorre apenas da
violagdo direito, mas também de atos desproporcionais, em que o exercicio de um direito
excede seus limites. Aos agentes policiais, desta forma, se impde um dever de diligéncia
sobre os seus proprios atos e de adequacdo dos meios para atingir os fins, no sentido de
evitar danos a terceiros. Por outro lado, a averiguacdo da regularidade do servico prestado
pelos agentes policiais ndo afasta a avaliagdo da conduta da vitima, na concorréncia para a
intensificacdo dos riscos. Ao passo, que o exercicio do poder de policia é dotado de
coercibilidade, o que impde conduta obrigatdria do administrado, impelindo, neste sentido,
um dever de colaboragdo do administrado. Ademais, a coacdo administrativa pelo uso da
forca devera guardar proporcionalidade, prevalecendo os esforcos na minimizacdo dos riscos
e dos danos resultantes do seu emprego. Ao contrdrio, nascera a responsabilidade publica.

Ainda nos casos de influéncia da culpa do agente na atribuicdo da responsabilidade
publica, encontram-se os crimes praticados por agentes policiais fora do servico. A
responsabilidade publica ndo decorre apenas dos atos cometidos durante o servico, mas
também daqueles ocorridos no horario de folga, somente produzidos em face de o agente
prevalecer-se da condicdo de agente publico. Nestes casos, a responsabilidade publica é
derivada inclusive de condutas desviadas de sua finalidade publica, intensificadas por fatores
condicionantes como equipamentos publicos ou da aparéncia, afastando-se a
responsabilidade publica nas atitudes de cunho meramente pessoais.

Como visto, o tema é complexo, merecendo aprofundamento por meio da
investigagao cientifica. Cada caso estudado toma direcao diferenciada, conforme as
caracteristicas do fato concreto. Ainda mais com a tendéncia de alargamento das func¢des
estatais, por vezes determinadoras de prejuizos desproporcionais aos particulares. Fato que
igualmente ocorre no campo da atividade de seguranca publica, na qual o risco é traco
caracteristico, no momento que lhe é facultado o dever de condicionar o exercicio de

direitos, com vistas ao interesse coletivo e ao bem-estar social. Ao passo, que, enquanto nao
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determinada absorgdo de tais riscos pelo Poder Publico, mostra-se necessaria a aferi¢ao da
atribuicdo da responsabilidade publica, sob o fundamento da totalidade, avaliando-se, caso
a caso, todos os fatores influenciadores do resultado, a luz dos principios de direito publico,

na busca da decisao mais adequada.
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ANEXO A - Folheto “Blitz Policial”

Realizagao

il

Ao se aproximar de uma barreira,
diminua a velocidade, use fardis baixos
¢ mantenha a tranqiiilidade.

Atenda prontamente aos sinais
e as orientagoes do policial.

Sempre respeite a barreira policial, Brigada Comando de
pois a aéo dela é a sua seguranga. Milltar Paliciamento da Capital
A desobediéncia as ordens pode ser interpretada
como fuga e gerar graves consequéncias.
Comando de Policiamento da Capital (CPC)

Ao parar o veiculo, permanega sentado ; A Policia Ostensiva a servige de lodos os parlo-alegrenses
e aguarde as orientagoes. A Nolunta s A
: . rins da Pétria, 1356 - 5° andar
Se for & noite, acenda as luzes inlernas Centra | Porto Alegre | Rio Grande do Sul
& néo realize mammqnhls bruscos. & Fone; 51 3286.7171
So aﬁa d; :laimln ITad'i;nla inmgiu www.brigadamilitar.rs.gov.br
policial, mantendo as méos
sempre visiveis e sem qualquer objeto. Eﬂlﬂlllﬂ_ a lm.nﬂ@.lﬂ‘
Quando houver outras pessoas no B T e—— e saiia como ajudar a Brigada Militar
interior do veiculo, elas também devem Emergéncia da Brigada Militar .
aguardar orlentagaes, mantendo as 190 /
maos sempre visiveis.
N, A

Na abordagem, ndo se preocupe T Estado do Rio Grande do Sul

com os documentos, v Secretaria du Seguranga
i i e =~ Brigada Militar
e Blo pivcne ek o Corregedoria da Brigada Militar Comanda de I'gullclnmel:m di Capital

Aguarde orientacdes do policial.

5132688.2742

Caso esteja portanda arma, mesmo
legalmente, comunique ao policial.

Produgéo
RB Comunicagao
51 3486.3351
Jomulista Respaneswal; Rozecler Bugs | DRT/RS 8185
Dusign Grafico. Rafael Cony

www.brigadamilitar.rs.gov.br




A Brigada Militar realiza abordageme
husca pessoal como forma de acao preventiva,
visanto 4 seguranca do cidanao.

Por que é realizada?

A Brigada Milita. ndo realiza buscas ou abordagens
simplesmente por caréter estatistico, mas, sobretudo,
para Inibir ages cr'minosas, apreendendo armas,
drogas e foragidos da Jusiiga, enire outros.

$Sabe-se que a busca pessoal ou abordagem é um
desconforto para qualquer pessoa, porém, € necessaria
na atual conjuntura do pais e, principalments, nas grandes
cidades. Ser ahordado pela policia ndo & demériio
para o cidaddo, & agdo necesséria para a sua seguranga.

Faz-se necessaria para que o policial exerga sua
alividade de prevencdo a criminalidade e garanta
apreservagao da ordem pablica.

A acao esta prevista em [ei?

A Blitz Polivial esta prevista no Artigo 244
do Cadigo de Processo Penal:
“A busca pessoal independerd de mandado, no caso
de pris&o ou quando houver fundada suspeita de que a
pessoa esleja na posse de arma proibida ou de objelos ou
papéis que constituam corpo de delito, ou quando a medida
for determinada no curso de busca domiciliar,”

_Serabordao pela policia
nao menospreza o cidaiao, mas, sim,

Ihe parante uma maior seguranca.

Pode ocorrer sempre que alguém apresentar comportamento
suspeito, como, por exemplo, sair correndo ao avislar a
aproximagiio da policia, entrar ou sair de residéncia pulando
muros ou janelas, tentar abrir veiculos forgando a porta ou
usando objetos diferentes de uma chave, apresentar-se com
a8 vostes ensangiientadas e usar jagueta em dia de calor,
entre outras.

As buscas pessoais podem ser feitas por policiais na
entrada de estadios de futebal, gindsios de esporte e similares,
bem como na entrada de espetaculos, em bares, em postos de

combustivel e em lodos os locais onde haja
aglomeracao de pessoas. Caso, durants a realizagdo do
evento, vocé for solicitado a submeter-se 8 uma nova revista,
lembre-se de que a policia esta all para garantir a seguranca
de lodes e tem auloridade para assim proceder.

A revista, geralmante, & feita
no local onde a pessoa é
surpreendida comportando-sa
de maneira suspeita.

Vale lembrar que muilas vezes
as pessoas agem dessa lorma
sem se aperceberem.

Elas cometem atitudes
ircegulares ou incoerentes no
final de eventos e festas,
como embriaguez,

excesso de velocidade,
discussdes e manifestacbes
de protesto, enfre oulras.
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Siga as orientagdes dadas pelo policial; quando vocé
estiver em uma posican sequra, ele iniciard a revista,

by gl

0 policial focara seus bragos,
- axilas, pescogo, torax, coslas,
- abdamen, cinlura e pernas.
Vlerificard seus perlences
(boné, mochila, sacola, etc) e
examinaré, sempre que
- necessario, sl automovel.

A principio, mulheres so devem
ser revistadas por policiais do
sexo feminino; en’retanto, em
determinadas situagbes, a lel
autoriza que policials 4o sexo

masculino fagam a revista.
Eles deverdo usar a técnica
correla e jamais locar em
suias partes intimas.

Se, mesmo atendendo as soliciagdes do policlal, vocé vier
a ser desrespeilado, memorize o maior nimero possivel
de dados (dia, hora, local, ndmero da viatura, nome do
policial, sinais particulares, elc) e comunigue o falo a um
6rgao policial militar Iogo apds ser liberado. Schretudo,
esleja cerlo do ocorrido para nao incidir em falsa acusagao.

Orientacoes aos condutores de veiculos

= Nao estacione o veiculo em local ermo ou pouce luminada.

» N&o deixe objelos em local visivel dentro do veiculo,

= Ap embarcar/desembarcar do veiculo, cerlifigue-se de que
nao ha pessoas ou veiculos suspeilos nas imediagoes.

= Ao enirar/sair da residéncia, cerlifique-se de que nao ha
pessoas ou veiculos sufpeitus nas imediages.

Em caso de emergeéncia, contate com a
Brigada Militar pefo fane 190.




GOWERMD FEDERAL

A policia pode abordar as pessoas e
fovistd-las sempre que presenciar
alguma atituce suspaita.

Se vocé for parado pela paiicla, alguns
comportamentos podem ajudar a
impedir que a situagdo se transiorme
em conflito;

* Figue calmoe néo corra;

» Deixe suas maos visivels e nao faca
nenfum mavimento brusco;

> Néo discuta com o policial nzm toque
nele. Nio faga ameagas ou use
palavras afensivas.

* Desaberaidentificagdo do poticial;

ANEXO B - Folheto “A Policia me parou. E agora?”

» De ser revistado apenas por policials
4D Mesmo SEX0 que VoG,

» De acompanhar a revista de seu carro
& pedir que uma pessoa que nao seja
policial a testemunhe;

* De ser preso apenas por ordem oo juiz
ou em flagrante;

» Em caso de prisdo: de ndo falar nada
além de sua identilicago, e de avisar
sua familia a seu advagado,

* De ndo ser algemado se ndo estiver
sendo violento ou tentando fugir da
abordagem.

A POLICIA ME PAROU.

Kl
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