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INTRODUCAO

O trabalho ora proposto enfoca a questdo da reapitidade civil do Estado nas
politicas de seguranca publica e o dever de indeig danos causados aos particulares em
decorréncia de eventuais falhas no sistema.

O Estado é responsavel pelos danos causados polagentes, conforme o 86° do
art.37 da Constituicdo Federal. Contudo, e se @ dancausado por um terceiro? Seria 0
Estado um segurador universal?

O primeiro capitulo aborda o Estado como garantakrseguranga publica, sendo
certo que este tema — seguranca publica — serd@amwrcom maior enfoque no quarto

capitulo.



O segundo capitulo discorre sobre a evolucéo gemeabilidade civil do Estado, ao
passo que o terceiro capitulo trata das excludeletessponsabilidade.

O quinto e dltimo capitulo aborda o posicionamewims Tribunais sobre a
responsabilidade civil do Estado.

O corte geogréfico do presente trabalho estargaginia cidade do Rio de Janeiro,
observando o exame de fatos relacionados as pslifie seguranca publica do municipio.

Diante desse panorama sera analisado como o feonodesominado “bala-perdida”
tornou-se tema recorrente na midia. Tal expressésformou-se em um axioma com um
significado muito amplo, na medida em que revela gama de fatores sociais falhos, que
atingem inumeros brasileiros diariamente.

Além disso, serdo abordadas questdes relativateaizacao por danos morais quando
verificada a responsabilidade civil do Estado, lo®mo casos em que nao se verifica o dever
de indenizar.

Resta saber, assim, se sempre havera responsditidal do Estado em casos que
envolvam “balas-perdidas”, assaltos em vias publeduga de presos de estabelecimentos

prisionais.

1. O ESTADO COMO GARANTIDOR DA SEGURANCA PUBLICA

O Estado desenvolve atividade funcional por inéstim de seus servidores, dotados
de atribuicbes, que agem em nome e por conta ldgseando sempre a promocéo do bem
comum. Assim, ao realizarem as funcOes estataenadeespeitar os direitos consagrados
universalmente nas legislagdes internas e trarmmaisi

Um dos servigos prestados pelo Estado é o da segupiblica. A manutencdo da

ordem publica esta ligada ao conceito de integrag@oentes federados — Unido, Estados e



Municipios — para que, conjuntamente, possam asseglbem estar geral, resguardando os
direitos fundamentais, individuais e coletivosyidthdes econémicas e sociais, assim como o
patrimdnio publico e privado.

Entretanto, a midia tem noticiado um crescente atonga inseguranca publica nas
grandes cidades, principalmente no Rio de Jankiso. fez com que o Estado passasse a
investir mais na seguranca publica, promovendo stalscédo das Unidades de Policia
Pacificadora — UPP’s — nas comunidades antes ddasmneelo trafico.

O pano de fundo em que a inseguranca publica sseéntada néo € revelado pelos
meios de comunicacdo em massa, e sim por fatocesssque contribuem para esse contexto
e que estdo ligados diretamente a mudanca soédiicpedcondmica que ocorreram no
mundo inteiro. A fragilidade das relacbes econdmitansnacionais e a auséncia do poder
publico na manutencédo e defesa dos direitos iresemtdignidade da pessoa humana, tais
como 0 emprego, a saude e a seguranca podem seta@dm® como O0S principais
fomentadores da atual inseguranca social.

A segurancga publica é um servico que deve ser rgavédeve abranger todas as
pessoas) para proteger a integridade fisica dasl&is e dos seus bens. Para isso, existem as
forcas de seguranca (como a policia), que trabaémaroonjunto com o Poder Judiciério.

As forcas da seguranca publica devem prevenir piatendelitos e reprimir os
mesmos assim que estejam a ocorrer. Também é fdagdimrcas de seguranca perseguir 0s
delinquentes e entregé-los a Justica, a quem cersptdbelecer as puni¢cdes correspondentes
de acordo com a lei.

Contudo, o presente estudo buscar dar outro enfaquestao: o posicionamento dos
Tribunais na responsabilizacdo do Estado pelasiagtiatingidas por sua atividade ligada a
seguranca publica. Em outras palavras, pretenddare® evolucdo das decisGes pretorianas,

na medida em que, de inicio, predominou o ententionea total irresponsabilidade do



Estado, avancando, em seguida, em direcao a redplicesde do Estado pelos atos dos seus
agentes publicos, notadamente, os policiais ciwditares.

Ha também a questdo das excludentes de respodadbili O Estado, quando
acionado em juizo, podera demonstrar que o respeingélo evento néo foi o servidor civil
OU mesmo 0s agentes que integram as forcas psji@ais ou militares, mas o préprio
administrado que agiu de forma exclusiva ou coecwer para a ocorréncia do dano. Ao
demonstrar a culpa da vitima, o Estado podera iexaluaté diminuir a sua responsabilidade,
0 que tera reflexo nos valores que devem ser patjagdo de indenizacéo.

Antes, porém, é necessario realizar um estudo sobomceito de seguranca publica,
apontando os agentes publicos destacados pasadi €, em seguida, 0 exame da expressao
“bala perdida” e sua incorporacdo nos documentiogas. A seguranca publica ndo pode ser
tratada apenas como medida de vigilancia e medidgpressiva, mas como
um sistema integrado e otimizado envolvendo instnins de prevencdo, coacao, justica,
defesa dos direitos, saude e social. O processegiganca publica se inicia pela prevencao e
finda na reparagao do dano, no tratamento dassausareinclusao na sociedade do autor do
ilicito.

Também serdo abordados os temas pertinentes ansefdmlade civil, tais como
conceito, teorias e as causas de excludentes pEnsahilidade.

Além disso, o estudo serd entremeado pela evolu¢&prudencial dos Tribunais, a
fim de demonstrar a (ir) responsabilidade do Estmodecorréncia dos danos causados no
desenvolvimento da atividade policial, indicandevalucao das decisdes.

Por fim, serdo tracadas algumas linhas de orientpgéa a defesa da responsabilidade

do Estado como corolario do perfil constitucionaliico do Estado Democratico de Direito.



2. A EVOLUCAO DA RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO

Quando causado um prejuizo em razdo do descumparderum dever juridico surge
a obrigacado de indenizar que tem por finalidadeaoo lesado ressarcido, isto €, colocar a
vitima na situacdo em que estaria antes da ocaaréicfato danoso. Prejuizo ou dano séo
expressdes adotadas pela doutrt@m significados semelhantes e configura-se mogird
pressuposto da responsabilidade civil, de tal foqua, sem a sua existéncia, inexiste
qualquer dever de reparacao.

No sentido juridico, o dano se restringe ao fatmdmo e envolve um comportamento
contrario ao juridico. Assim, de maneira geralnéj@idicidade o caracteriza. Contudo, é
possivel que nenhuma infragcdo ocorra, mas sulis¢&er indenizatorio em virtude do dano
realizado. No dano contratual, por exemplo, nataleem infracdo a uma norma juridica,
mas em inadimplemento de uma obrigacao inseridaonaencao. Por outro lado, uma lesao
determinada por uma conduta impelida pelo estadedessidade n&o isenta da indenizacao,
apesar da auséncia de ilicitude, como sera vist&tepormente. Igualmente ocorre a
possibilidade de indenizacdo sem ofensa ao dinegchipoteses de responsabilidade objetiva.

Por antijuricidade entende-se 0 que é contraridiggito, sendo que a palavra direito
indica um conjunto de normas ou de regras juridiigigostas com a finalidade de dirigir o
comportamento humano, coordenar os interessesi@@ur os conflitos que surgem entre os
individuos. O conjunto de a¢Bes ou negdécios ajostaw direito integram a esfera dos atos
licitos. O ato ilicito decorre da conduta humantsaacial, manifestada intencionalmente ou
nao, por comissao ou omissao, ou ainda, por descuwidmprudéncia. E mais, o direito tem
por fim uma utiidade comum na medida em que regslacées humanas, ndo no sentido

individualista, mas de modo geral. Isso ndo sigaifjue exclui a protecdo dos interesses

! CAVALIERI FILHO, Sergio.Programa de Responsabilidade Ci\dll ed. S&o Paulo: Atlas, 2010.
MELLO, Celso Antbnio Bandeira d€urso de Direito Administrativd®27. ed. Sado Paulo: Malheiros, 2010.



individuais. O interesse comum é objeto de tutelded e o que fere o interesse em si € 0
dano.

Sérgio Cavalieri Filhdconceitua dano como “a subtracéo ou diminuicdardebem
juridico, qualquer que seja a sua natureza, queatede um bem patrimonial, quer se trate
de um bem integrante da prépria personalidade titaajicomo a sua honra, a imagem, a
liberdade etc.”.

Em virtude das transformacdes sociais, especiabmantparicdo de novos bens
juridicos merecedores de tutela, € possivel dafano como toda ofensa a bens ou interesses
alheios protegidos pela ordem juridica.

Contudo, ndo é qualquer dano que permite a indgiwzaPara um dano ser
indenizavel € preciso que ele seja certo e atuaklA o dano que ja existe ou ja existiu no
momento da acédo de responsabilidade civil, e @&dalano fundado sobre um fato preciso e
nao sobre hipotese. Nao havendo nem a atualidadenea certeza, o dano nao podera ser
indenizado. Ressalte-se que o dano futuro é indeelizcomo dispbe a parte final do préprio
art.402 do Cadigo Civil: “o que razoavelmente deixte lucrar’. O que ndo se indeniza sao
os danos hipotéticos, isto é, aqueles que podeminace realizar.

A responsabilidade civil do particular € tratadaanb927 do Codigo Civil, que dita
qgue “aquele que, por ato ilicito (art. 186 e 18aysar dano a outrem, fica obrigado a repara-
lo”. Logo, a responsabilidade é aquela que decemetegra, da reunido de trés elementos: a
conduta culposa do agente, a ocorréncia de damermcausal entre a conduta do agente e o
dano causado.

Segundo Sergio Cavalieri Filfygpara que haja conduta culposa do agente deve have
conduta voluntaria omissiva ou comissiva com ragalt involuntario, previsdo ou

previsibilidade, e ainda, falta de cuidado, cautéiigéncia e atencao. Ainda de acordo com

2 CAVALIERI FILHO, op. cit, p. 73.
* Ibid., p. 24.



douto juristd, o ato ilicito é sempre um comportamento voluntdie infringe um dever
juridico, e ndo que simplesmente prometa ou ariaéoggi-lo. E o conjunto de pressupostos
da responsabilidade, que em sede de responsabilisialtietiva a culpa integrara esses
pressupostos.

O nexo causal é a relacdo de causa e efeito enttenduta e o resultado,
estabelecendo o vinculo entre um determinado cdarpento e um evento, que permite
concluir, com base nas leis naturais, se a acamnossao do agente foi ou ndo a causa do
dano.

Dessa forma, a responsabilidade civil subjetivaa edtelada a nocdo de conduta
culposa do agente causador do dano no que semjbdas as consideracdes acima sobre os
elementos que devem ser reunidos para a configuaa@esponsabilidade. Neste regime de
responsabilidade subjetiva, a vitima deve provae quagente do dano agiu com culpa,
indicando o nexo causal existente entre a condutagdnte e o dano causado, e, finalmente, o
dano efetivamente ocorrido.

Ao lado da responsabilidade subjetiva (aquela cepeende da prova de culpa do
agente), a lei brasileira também prevé a respoidaiie objetiva (ou sem culpa). Esta
prevista no paragrafo Unico do art.927 e nos 82. @ seguintes do Caédigo Civil, e é assim
considerada pelos doutrinadores porque a obrigdedmdenizar decorre do mandamento
legal e ndo da prova de culpa.

A lei brasileira a consagrou no atual Cdédigo Ciy2002), muito embora a
jurisprudéncia e a doutrina ja a defendessem héralg décadas.

Em seguida, verifica-se a responsabilidade objetasgaseguintes classificagdes: a) por
ato impréprio, quando o agente provoca o dan®@tt.CC); b) por fato de terceiro, se existe

vinculo juridico causal com o terceiro (art. 93Z)Ce; c) pelo fato das coisas, quando o dano

*Ibid., p.7-9.



€ causado por um objeto ou animal cuja vigilancigwarda é imposta a uma pessoa (art.936,
937 e 938).

O conceito de culpa € insuficiente para justificardever de satisfazer muitos
prejuizos. Assim, todos os danos sdo decorrentestitieles desarrazoadas ou culposas.
Basta, para obrigar, a causalidade entre o maideo& o fato provocador. O dever de
indenizar decorre da simples verificacdo do dasp) secessidade de se cogitar do evento
culposo do agente.

Na teoria objetivy para gerar o direito & indenizacéo, basta a aimovar o nexo
causal, ou seja, a ligacdo entre o comportamentofeltsor e o resultado do dano sofrido.
Dispbe o paragrafo unico do art.927 do Cédigo Cigile a obrigacdo de reparar o dano,
independe de culpa nos casos especificados enodequando a atividade normalmente
desenvolvida pelo autor do dano, implicar por sataneza, risco para os direitos de outrem”.

Dai dizer-se que o Direito Civil patrio atual aedambas as teorias, sendo a objetiva
adotada em carater excepcional e nos casos espsa@fi que a lei estabelece.

Passa-se, entdo, a analise da responsabilidatiel@izstado. No passado o Estado
sequer poderia ser responsabilizado a qualquéo.titié o final do século XVIII o Poder
Publico era considerado irresponsavel; ndo respgmali quaisquer danos. Com a Revolugéo
Francesa iniciou-se 0 movimento da responsabilizandl do Estado, isto é, as coletividades
publicas devem se comportar em relacdo aos pant&urigorosamente dentro das normas
juridicas. Dessa forma, € possivel ndo sé conter@gipoténcia do Estado, fixando normas
para a exteriorizagdo de sua vontade, como airfdzas#® mediante o reconhecimento dos
direitos individuais garantidos a que se confecarater da imutabilidade.

A responsabilidade civil do Estado, enquanto egswidica de direito publico,

somente surgiu com o Cddigo Civil de 1916, o quatid redacdo ambigua e plena de

®> CAVALIERI FILHO, Sergio.Programa de Responsabilidade Cil ed. Sdo Paulo: Atlas, 2010.
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dificuldades em seu art.15: “As pessoas juridicas diteito publico sdo civilmente
responsaveis por atos dos seus representanteesse gualidade causem danos a terceiros,
procedendo de modo contrario ao direito ou faltamdiever prescrito por lei, salvo o direito
regressivo contra os causadores do dano”.

O art.15 do Cadigo Civil de 1916 fixou o Estado camsponsavel primario, contudo,
estabeleceu a responsabilidade com culpa, istaramente subjetiva do Estado, ou, se essa
responsabilidade era objetiva, dispensando qualgdagacéo acerca do elemento subjetivo.

Enquanto vigorou o Cédigo Civil de 1916, a douftiimelinou-se no sentido de que o
artigo havia consagrado a responsabilidade poaaldgPoder Publico, por forca da diccao da
parte final daquele preceito, ao impor o dever dparar por ato de seus prepostos
“procedendo de modo contrario ao direito ou faltaadiever prescrito por lei”.

Apenas com o0 advento da Constituicdo Federal de6 184 que surgiu a
responsabilidade objetiva do Estado, independemiimde culpa, em seu art.194: “As
pessoas juridicas de direito publico interno s&tneente responsaveis pelos danos que 0s
seus funcionarios, nessa qualidade, causem artex'teD paragrafo Unico fixou o direito de
acao regressiva contra o funcionario que tenhg pmloagir de forma culposa, o causador do
dano.

A Constituicdo Federal de 1988 conferiu perfeicdo txto que fixa a
responsabilidade sem culpa, ampliando a extensssadesponsabilidade as demais pessoas
juridicas, ainda que néo sejam de direito publiEsde que prestadoras de servigos dessa
natureza, assim preceituando: “As pessoas juridieatireito publico e as de direito privado
prestadoras de servigos publicos respondem pelussdgue seus agentes, nessa qualidade,
causarem a terceiros, assegurado o direito desago®ntra o responsavel nos casos de dolo

ou culpa” (art.37 86° CFRB/88).

® Ibid., p.245.
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A partir de entéo, o principio da responsabilidei¢t@ do Estado jamais foi posto em

davida.

3. EXCLUDENTES DE RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO

Inicialmente ha que se considerar que o principioegponsabilidade objetiva ndo se
reveste de carater absoluto eis que admite o adoresTdo e, até mesmo, a exclusdo da
propria responsabilidade civil do Estado, nas leiped excepcionais configuradoras de
situacOes liberatérias — como o caso fortuito eowgaf maior — ou evidenciadoras de
ocorréncia de culpa atribuivel a propria vitima.

A maior parte da doutrina, seja ela nacional otargeira, considera a forgca maior, o
caso fortuito e o estado de necessidade como cexclaslientes de responsabilidade publica.

As causas classicas, por assim dizer, de exclisésgdonsabilidade sdo: caso fortuito
ou forca maior, e a culpa exclusiva da vitima, teach vista que sdo as Unicas hipoteses de
rompimento do nexo causal entre a atuacéo do Estadtano verificado.

Uma vez que a responsabilidade do Estado é ohjetevdorma do art.37, 86° da
Constituicdo Federal, o Estado sO estard isentoesigonder caso ndo exista 0 nexo de
causalidade entre a sua conduta e o dano produzido.

Tendo o dano se originado de caso fortuito ou famg#or, ou por culpa exclusiva da
vitima, o servi¢o publico deixa de figurar como saeficiente do resultado, convertendo-se
em mera circunstancia do fato. Em outras palawor&stado sé pode eximir-se caso ndo tenha
sido o autor da lesdo que Ihe foi imputada, oustiacdo de risco atribuida a ele ndo existiu,
ou ainda, se a sua atuacao foi irrelevante ou skEwa decisivo para a ocorréncia do dano.

No que diz respeito ao caso fortuito, o Direito Awistrativo o distingue da forca

maior no sentido daquele ser entendido como unmea@dmecanico, e esta uma forca da
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natureza. Assim, sendo o caso fortuito um aciddet®rrente de causa desconhecida, nao
tem este o condao de romper o0 nexo entre o conpenta defeituoso do Estado e o dano
produzido.

Ja por sua inevitabilidade, a forca maior, entemdiodmo um acontecimento natural
irresistivel, é, de regra, causa suficiente pamaiex responsabilidade da Administracao.

Carvalho Filhd agrupa forca maior e caso fortuito como casos emigiveis, ou
também denominados de acaso. Para o autor, osiogeevisiveis estdo fora do ambito da
normal prevencao das pessoas, por 0bvio, sendanpmrexcludentes da responsabilidade.

Entretanto, € necessario verificar, casuisticameote elementos que cercam a
ocorréncia do fato e os danos causados. Se os taeas resultantes, em conjunto, do fato
imprevisivel e de acdo ou omissao culposa do Est#iterd havido uma causa, mas sim
concausa, ndo se podendo, entdo, falar em exciudentesponsabilidade. Uma vez que o
Estado deu causa ao resultado, a ele serda impatadaponsabilidade civil. Contudo, a
indenizacdo serd mitigada, cabendo ao Estado aagduwado dano de forma proporcional a
sua participacéo no evento lesivo.

No que diz respeito a culpa da vitima, esta nd@nési mesma, causa excludente,
conforme o entendimento de Celso Anténio BandeiraViellc>. Em casos de acidentes de
transito, busca-se demonstrar que a culpa namféisthdo, mas sim da vitima, pretendendo,
assim, afirmar que a culpa da vitima é causa sufieipara elidir a responsabilidade estatal.
Ocorre que o que estara sendo demonstrado, emdeerdaque o causador do dano foi a
suposta vitima e ndo o Estado. Assim, estara ausemtexo causal a fim de que reste

caracterizada a responsabilidade. Em outras palaaieulpa da vitima ndo é relevante por ser

" CARVALHO FILHO, José dos SantoManual de Direito Administrativo25. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2012,
p.558.
8 MELLO, Celso Antonio Bandeira d€urso de Direito Administrativa27. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010,
p.157.
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culpa, e sim por ser a Unica medida em que por dede se pode ressaltar a inexisténcia de
comportamento estatal produtor do dano.

Além disso, outro ponto que merece destaque, nalgueespeito as excludentes de
responsabilidade do Estado, é o fato de terceiro.

A Constituicdo Federal responsabiliza o Estadotmiajmente pelos danos que os seus
agentes, nessa qualidade, causem a terceiros. haga responsabiliza por atos predatérios
de terceiros, como saques em estabelecimentos @ammeassaltos em via publica etc., nem
por danos decorrentes de fenbmenos da natureza eoalhentes ocasionadas por chuvas
torrenciais, desabamentos etc., simplesmente pad@geeventos ndo sao causados por
agentes do Estado.

Ocorre que o Estado sé podera vir a ser respoirsainl por esses danos se restar
provado que, por sua omissdo ou atuacao deficieateorreu decisivamente para o evento,
deixando de realizar obras que razoavelmente lhanseexigiveis. Nesse caso, contudo, a
responsabilidade estatal serd determinada pelia t@@rculpa anénima ou falta do servicgo, e
nao pela teoria objetiva, como corretamente assenpala doutrina e jurisprudéncia. De
acordo com Hely Lopes Meirelfesa jurisprudéncia tem exigido a prova da culp&dtado
nos casos de depredacao por multiddes e de ensleenéndavais que, superando 0s servigos
publicos existentes, causam danos aos particuldesse caso, a indenizacdo s6 sera devida
caso comprovada a culpa do Estado.

No mesmo sentido, Celso Antonio Bandeira de M&liquando o dano foi possivel
em decorréncia de uma omissdo do Estado (o semdgofuncionou, funcionou tardia ou
ineficientemente) € de aplicar-se a teoria da mesgdlidade subjetiva. Se o Estado ndo agiu,

ndo pode, logicamente, ser o autor do dano. Da mmésmma, s6 cabe responsabilizi-lo caso

® MEIRELLES, Hely LopesDireito Administrativo Brasileiro28. ed., Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2003, p.
628-629.
Y MELLO, op. cit, p. 871-872.
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esteja obrigado a impedir o dano. Assim, soO faidmnesponsabiliza-lo se descumpriu dever
legal que Ihe impunha obstar ao evento lesivo.

Por fim, ha que se fazer uma breve mencdo a camwar de culpa da vitima.
Primeiramente ndo ha se falar em “concorrénciautigas”, usando a expressao no plural,
pois, se a responsabilidade do Estado é objetivegup sustentada na teoria do risco
administrativo, segundo o disposto no art.37, 86€dnstituicdo Federal, ndo se pode falar
em “culpa” do Estado, exceto naquelas hipétesesgeensua responsabilizacdo sé pode
ocorrer com fundamento na culpa aquiliana, comaereata chamada falta do servico.

Nas hipéteses em que a responsabilidade do Estabijetiva, podera ocorrer que a
vitima tenha contribuido com culpa para o resultddnoso. E nesse caso que se indaga
acerca da possibilidade de levar em considerapasti@ipacdo culposa da vitima, quer dizer,
guando sua culpa nédo seja exclusiva, mas apertas ¢entribuido para o resultado.

Se a contribuicdo culposa do particular ndo foiwesiea, completa e suficiente para
afastar o nexo causal, ndo sera relevante ou reficfra excluir a responsabilidade objetiva
do Estado, nem podera ser considerada “concorrpara’ efeito de reparticdo da obrigacéo
de indenizar.

De acordo com Hely Lopes Meirelféspara eximir-se da obrigacéo de indenizar, o
Estado deve comprovar que a vitima concorreu cdpacu dolo na confeccdo do evento
danoso. Enquanto ndo evidenciar a culpabilidadevitlma, subsiste a responsabilidade
objetiva do Estado. Por outro lado, se total faubpa da vitima, ndo ha que se falar em
responsabilidade do Estado.

Assim, a chamada “compensacdo de culpas”, ou prinaa culpa concorrente,

pressupde que, para 0 nascimento da obrigacaoddeizar, 0 autor da agcdo ou omisséo

' MEIRELLES,.op. cit, p.619.
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danosa tenha um comportamento culposo, de sortesguwevitima agiu com culpa grave e o
agente com culpa levissima, o dever de reparaefferda.

Entretanto, sendo a responsabilidade do Estadop cegra, objetiva, ou, surgindo o
dever de reparar do risco administrativo, bastamdanexo de causalidade entre o
comportamento estatal e o resultado lesivo, exsiegpicienda a verificacdo ou constatacéo
da sua culp#ato sensuAdemais, dela sequer se podera cogitar.

Portanto, ndo se pode falar em concorréncia des|lp plural), se do Estado nao se

exige culpa para efeito de responsabilizacao.

4. DO DIREITO CONSTITUCIONAL A SEGURANGCA PUBLICA

A sociedade sempre possuiu um conjunto de nornrasspa organizacao, disciplina e
exercicio de poder, destinadas a paz social. O misoa normativo constituiu-se numa
inegavel forma de regulamentagdo da dominacgéo auegjitimacao pelo direito. Outrora, a
dominacdo se operava pela aplicacdo das regrasmdigdb ou pelo carisma do lider da
comunidade. Com o desenvolvimento do capitalismmismento do Estado burocratico e a
necessidade de promulgacéo de normas costumeinasdearna teoria das fontes do direito
surgiu com a funcdo da racionalizacdo do fen6memiaigo e uma justificacdo de uma
conjuntura histdrica, marcada pelo liberalismo.

No Brasil, com o advento da ConstituicAo Federl1888, a seguranca publica,
entendida como dever do Estado, direito e respditsate de todos, passa a ser resultante da
harmonia e complementariedade das fun¢Bes das iraigéas politicas compostas pela
Unido, Estados e Municipios. Logo, a segurancaiqail@ atribuicdo das trés esferas de
governo (federal, estadual e municipal), assim cdo®trés poderes: Executivo, Legislativo

e Judiciario.
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A ideia de seguranca publica expressa um conjdatgarantias exigidas do Estado
para a tutela de direitos fundamentais dos cidad@osmo a integridade fisica ou
incolumidade do patrimdnio. O proprio conceito dguganca publica denota a materialidade,
assim entendido como um conjunto de direitos basgue devem ser assegurados pelo
Estado.

Assim, o Estado, por meio da Constituicdo Fededds leis infraconstitucionais, € o
garantidor da ordem e da seguranca dentro dosasspablicos, fazendo uso, para tanto, de
mecanismos dos controles das forcas policiais sngpm o objetivo de proteger a
populacdo. Logo, a seguranca publica brasileirssénaatorio das segurancas adquiridas nos
Estados da Federacéo, no Distrito Federal, nos dvhios, nas comunidades e nas casas dos
individuos. Dessa forma, seguranca publica ndo searslaciona somente as forgas policiais,
mas também a sociedade, combatendo ou defenderdesses nacionais em todo o territério
brasileiro.

N&o h& duvida de que a seguranca constitui umpdases fundamentais para o
desenvolvimento das sociedades modernas. Uma wagiasufrui de altos niveis de paz e
tranquilidade gera condicBes favoraveis para inwesitos econdmicos, desenvolvimento
social, politico e cultural de seus cidad&os. Ptotaas iniciativas a serem adotadas para
melhorar as condi¢cdes de seguranca publica devear kem conta a integralidade e
complexidade desse fendbmeno.

Conforme o Ministério da Justia seguranca publica é uma préatica de cidadania,
atividade estendida a todos os segmentos soamusistindo em uma atividade pertinente aos
orgdos estatais e a comunidade como um todo, adalizom o intuito de proteger a
cidadania, prevenindo e controlando manifestac@esrichinalidade e da violéncia, efetivas

ou potenciais, garantindo o exercicio pleno dadadéa nos limites da lei.

12 MINISTERIO DA JUSTICA.Conceitos basicos em seguranca publica: Segurardigdida on-line sem data,
p.1. Disponivel em: <www.mj.gov.br/senasp/Institungl/inst_conceitos.htm>. Acesso em: 11 mar.2013.
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O direito a seguranca publica sempre esteve pgeesarhistoria da humanidade, tanto
nas fases das tribos, cidades, impérios, reinaxiedades como no Estado moderno, pelo
fornecimento de protecdo ao povo para a garantipadae tranquilidade da convivéncia
social, especialmente o direito de propriedade iecdumidade pessoal, por meio da atuacao
da policia ou guarda similar. O poder publico detevdetém uma instituicdo organizada e
armada para a imposicado da obrigacdo de obedié@aam@rmas pelo individuo, prevencao e
repressao ao crime e conservacao da ordem pupticameio da violéncia legal, sob a égide
do direito peculiar a cada época.

O direito a seguranca publica enfeixa uma gamdirééos, pela sua caracteristica de
liberdade publica e até mesmo componente do didgitpersonalidade, por conter relacdes
publicas e privadas, seja nhas prestacdes estakits/ps e negativas como no respeito matuo
dos cidaddos a incolumidade e patrimdnio alheina eontribuicdo a preservacao da ordem
publica.

Na sua atual dimensdo, o direito a seguranca qailiém previsdo expressa na
Constituicdo Federal de 1988 (preambulo, art. 58, B44), e decorre do Estado Democrético
de Direito (cidadania e dignidade da pessoa humaral® Il e 1ll CRFB/88) e dos objetivos
fundamentais da Republica (sociedade livre, justalidaria e bem de todos — art.3° | e IV
CFRB/88), com garantia de recebimento dos respectgrvicos.

A seguranca publica € considerada dever do Estickito e responsabilidade de
todos, destinada a preservacdo da ordem publica enablumidade das pessoas e do
patrimonio (art.144 CRFB/88), que implicam num mdm garantia da inviolabilidade do
direito a vida, a liberdade, a igualdade, a segaram a propriedade, direitos e garantias
fundamentais do cidadéao (art.5° caput CRFB/88).

Os valores protegidos também sao consideradogadireumanos, pela garantia do

direito a vida (art.4° CRFB/88), direito a integuilk pessoal (art.5° CRFB/88), direito a
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liberdade pessoal (art.7° CRFB/88), direito a pemjade privada (art.21 CRFB/88) e direito
de circulacdo e de residéncia (art.22 CRFB/88)yigies na Convencdo Americana de
Direitos Humanos, Pacto de S&o José, em vigor asilBror forca do Decreto Legislativo 27

e Decreto 678 de 1992, o que evidencia que o digeseguranca publica tem caracteristica de
direitos humanos, pelos valores que protege e aedgupara uma qualidade de vida
comunitaria tranquila e pacifica.

A norma que impde o dever do Estado de forneceiceede seguranca publica para
manutencdo da ordem publica e da incolumidade éssops e do patriménio tem validade
formal e material, porque foram obedecidas as c¢oedi de competéncia do o6rgdo
legiferante, por meio do constituinte originarionrcpoder de tracar as normas fundamentais
individuais e sociais e outros principios atinergesEstado Democratico de Direito, em que
se inclui a matéria relativa a seguranca publie@s correspondentes direitos individual do
cidadé&o e social de toda a coletividade.

A norma fundamental tem dupla funcdo porque estabelo proprio direito a
seguranca publica como garantia fundamental indatie social, dando contetdo especifico
do direito (receber protecdo do Estado para a rapg@d da ordem publica e incolumidade
pessoal e do patrimonio — art.144 caput CRFB/88¥odna eficiente (art.37 caput e art.144
§7° CRFB/88), e também atribui competéncia paragislador sobre a organizacdo e o
funcionamento dos 6rgdos responsaveis pela segugangica (art.144 87° CRFB/88). A
norma estabelece uma funcéo do Estado, rotulada dewer do Estado, cuja conduta exigida
€ a preservacdo da ordem publica e a incolumidadpedsoa e do patrimonio, sujeitas a
sancdo correspondente por omisséo, negligénciaebaiéhcia do servigo respectivo, de
ordem politica (crime de responsabilidade), pemakuaricacdo), civil (indenizagdo e

execucao compulséria) e administrativa (improbidadéalta funcional).
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A seguranca em sentido amplo pode ter dimensdgnexe interna. A dimensao
externa da seguranca relaciona-se aos mecanisnaefeda da patria e nacao contra inimigos
externos, por atuacdo das Forcas Armadas (art. REBB8). No aspecto interno, pode ser
vista em duas vertentes: estado de defesa ou eftasitio, e seguranca publica. O estado de
defesa e o0 estado de sitio sdo regimes tempod®iegcecado, a fim de atender a situacao de
instabilidade institucional ou calamidade de grandeporcdes da natureza (art.136 caput
CRFB/88) ou comocéao grave de repercussado naciondecaracdo de estado de guerra ou
resposta a agressao armada estrangeira (art.138/8RF

Por outro lado, a seguranca publica consiste ermegime permanente de protecao do
cidaddao em situacao de estabilidade institucigpesla a manutencdo da ordem interna e a
protecdo do cidadao o interior do pais, com aitlade de uma convivéncia normal em
sociedade e busca da harmonia social.

A exigéncia social de seguranca publica eficiendecencomitante maior intervencéo
do Estado interferem na esfera das liberdadesgashldesencadeando a inegavel perda de
uma porc¢éo do direito de liberdade do cidadéo, natagao inversamente proporcional entre
a liberdade do cidadao e poder do Estado para@et@macéo dos direitos sociais. Por outro
lado, ha um acréscimo do direito da personalidadesentido amplo, tendo em vista que o
cidaddo protegido pela acdo de seguranca publidgauwe maior escudo ao ataque do
delinqguente a sua incolumidade pessoal e ao sempaio.

O valor seguranca publica tem destaque especiatuadidade, principalmente pela
presenca de niveis insuportaveis de violénciarsicalidade que afetam a ordem publica e a
convivéncia social pacifica do povo, a exigir maadnacdo dos mecanismos de protecao

estatal, criando uma nova rodada no jogo entred#oke e poder.
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5. RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO NO AMBITO JURIS PRUDENCIAL

Até aqui ficou caracterizado o conceito de resabitidade civil do Estado e suas
vertentes, bem como a questao da seguranca patdmas desdobramentos.

No presente capitulo sera analisado o entendimelut® Tribunais Superiores acerca
do tema, bem como do Tribunal de Justica do Estad®io de Janeiro.

A mais recente decis&o acerca do tema do Supreimn@l Federdf é a seguinte:

ARE 700927 AgR / GO — GOIAS

Relator(a): Min. GILMAR MENDES

Publicacao 17-09-2012

Agravo regimental no recurso extraordinario conaagr 2. Direito Administrativo.
3. Responsabilidade civil do Estado. Indenizac&odamos morais. Morte de preso
em estabelecimento prisional. Suicidio. 4. Acérd&mrrido em consonancia com a
jurisprudéncia desta Corte. Incidéncia da Sumul Precedentes. 5. Auséncia de
argumentos capazes de infirmar a decisdo agragadayravo regimental a que se
nega provimento.

Segundo o Ministro Relator, Gilmar Mendes, o Estimio a obrigacdo de zelar pela
integridade fisica e moral do preso sob sua cust@diaindo, entdo, a responsabilidade civil
objetiva, em razdo de sua conduta omissiva, mgbelm qual € devida a indenizacao

decorrente da morte do detento, ainda que em @asoicidio.

RE 603626 AgR-segundo / MS

Relator(a): Min. CELSO DE MELLO

Publicacao 12-06-2012

E ME N T A: RESPONSABILIDADE CIVIL OBJETIVA DO POER PUBLICO

— ELEMENTOS ESTRUTURAIS — PRESSUPOSTOS LEGITIMADORIDA
INCIDENCIA DO ART. 37, § 6°, DA CONSTITUICAO DA REPBLICA —
TEORIA DO RISCO ADMINISTRATIVO — MORTE DE INOCENTEAUSADA
POR DISPARO EFETUADO COM ARMA DE FOGO PERTENCENTE A
POLICIA MILITAR DO ESTADO DO MATO GROSSO DO SUL E MNEJADA
POR INTEGRANTE DESSA CORPORACAO - DANOS MORAIS E
MATERIAIS — RESSARCIBILIDADE — DOUTRINA — JURISPRUENCIA —
RECURSO DE AGRAVO IMPROVIDO. - Os elementos que péem a estrutura
e delineiam o perfil da responsabilidade civil o do Poder Publico
compreendem (a) a alteridade do dano, (b) a cdas&imaterial entre eventus
damnie o comportamento positivo (acdo) ou negativo ¢sém) do agente publico,

13RASIL. Supremo Tribunal Federal — Agravo RegimentaRecurso Especial com Agravo 700927/GO.
Disponivel em: <http://www:.stf.jus.br/portal/prosesverProcessoAndamento.asp?numero=700927&classe=
AREAgR&codigoClasse=0&origem=JUR&recurso=0&tipoJagento=M>. Acesso em: 30 mar. 2013.



21

(c) a oficialidade da atividade causal e lesivautapel a agente do Poder Publico
que tenha, nessa especifica condigdo, incidido@rduta comissiva ou omissiva,

independentemente da licitude, ou ndo, do compertgrfuncional e (d) a auséncia
de causa excludente da responsabilidade estatmledntes. A acdo ou a omissao
do Poder Publico, quando lesiva aos direitos delqgaa pessoa, induz a

responsabilidade civil objetiva do Estado, desde qtesentes os pressupostos
primarios que |he determinam a obrigacdo de indenis prejuizos que 0s seus
agentes, nessa condicdo, hajam causado a terc&msrina. Precedentes. -

Configuragdo de todos os pressupostos primari@srdetadores do reconhecimento
da responsabilidade civil objetiva do Poder Publza@ue faz emergir o dever de
indenizac&o pelo dano moral e/ou patrimonial sofftd

No presente julgado, o Ministro Relator Celso ddld/leconheceu a responsabilidade
civil objetiva do Estado no caso de vitima atingida disparo de policial militar quando este
estava fora de servico. Para o relator, restouaptiente configurado o comportamento
comissivo em que incidiu o agente do Poder Publigee, ao disparar arma de fogo da
corporacdo a qual pertencia — e cuja posse songetitgha em virtude de sua condicdo
funcional de policial militar —, atingiu a vitimgue veio a falecer.

No mesmo sentido é o seguinte julgado, da relatlriglinistro Dias Toffoli:

Al 729237 AgR / GO - GOIAS

Relator(a): Min. DIAS TOFFOLI

Publicacao 26-04-2012

EMENTA Agravo regimental no agravo de instrumermResponsabilidade civil do
Poder Publico. Disparo de arma de fogo por policidgitar. Morte da vitima. Nexo
de causalidade comprovado nas instancias de oriBeexame de fatos e provas.
Impossibilidade. Precedentes. 1. O Tribunal deighusbncluiu, com base nos fatos
e nas provas dos autos, pela existéncia do nexauwkalidade entre a conduta do
policial militar, agente publico, que, estando eenvigo, disparou arma de fogo
contra o filho dos agravados, e os danos moragrarniais por eles sofridos em
decorréncia de sua morte. 2. Rever esse entendimenmiandaria o reexame dos
fatos e das provas dos autos, o que é inadmissimelrecurso extraordinario.
Incidéncia da Sumula n® 279/STF. 3. Agravo regiemio providd?

No caso, o Estado de Goias alegou concorréncialldascno evento danoso - morte,

uma vez que a vitima ndo obedeceu as ordens duogbatilitar para parar a motocicleta que

14 BRASIL. Supremo Tribunal Federal — Segundo Agravo Regimetd&recurso Extraordinario 603626/MS.
Disponivel em:<http://www.stf.jus.br/portal/procesgerProcessoAndamento.asp?numero=603626&classe=RE-
AgR-segundo&codigoClasse=0&origem=JUR&recurso=08&dipigamento=M>. Acesso em 30 mar. 2013.

1> BRASIL. Supremo Tribunal Federal — Agravo Reginaénb Agravo de Instrumento 729237/GO. Disponivel
emxhttp://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=729237&classe=AlIAgR&codi
goClasse=0&origem=JUR&recurso=0&tipoJulgamento=M>. Acesso em 30 mar. 2013.
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conduzia, fazendo com que o mesmo efetuasse déspanodirecdo a vitima. O Ministro
Relator entendeu, assim como o Tribunal de Judtigaele Estado, que a conduta do policial
foi desproporcional e injustificavel.

Dessa forma, ha nexo de causalidade entre a cowmldugaolicial militar, agente
publico, que, estando em servico, disparou armfagte contra a vitima, asseverando, ainda,
que a conduta desta, no caso, ndo configurarilaca@udente da responsabilidade estatal,
exsurgindo, assim, o dever de indenizar do Estado.

A jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justicar pua vez, tem se firmado no
sentido de que a responsabilidade civil do Estadbjétiva em caso de morte de detento. O
nexo causal se estabelece, entre o fato de esisao pob a custdédia do Estado e, nessa
condicéo, ter sido vitimado, pouco importando quetanha vitimado. E que o Estado tem o
dever de proteger os detentos, inclusive contmreesmos.

Tendo o dever legal de proteger os presos, in@usivpratica de atentado contra sua
propria vida, com maior razdo deve exercer refguidéecdo em casos como o dos autos, no
qual o detento foi vitima de homicidio em rebel@mrrida no estabelecimento prisional
administrado pelo ente publico. Nesse sentido @ Regimental no Agravo em Recurso
Especial 169476/RJ, de relatoria do Ministro Hurtdo&tartins.

No que concerne a jurisprudéncia do Tribunal déghudo Estado do Rio de Janeiro
esta ndo é pacifica. Ha posicionamento acompanhamradendimento do Supremo Tribunal
Federal no que diz respeito a responsabilidadé adivEstado por morte de preso, como no
caso da Apelagdo Civel 0083413-30.2005.8.19.0001ambém no que diz respeito a
responsabilidade do Estado por disparo de armagte ho caso da Apelacdo Civel 0049777-
44.2003.8.19.0001.

Por outro lado, ha entendimento recente no sedgdauséncia de responsabilidade do

Estado no caso de bala-perdida. E o caso da Ape@ig&l 0009083-65.2007.8.19.0042, cujo
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relator, o0 Desembargador Gabriel Zefiro, afastoasponsabilidade civil do Estado em caso
de bala-perdida, uma vez que ndo houve inérciatividade comissiva estatal capaz de
inaugurar e concluir pela nexo de causalidade. Al&s0, a omissdo genérica ndo enseja a
responsabilidade estatal sob pena de se imputastado a condicdo de segurador universal.
A vitima, no caso, ingressou com acdo em face doid¥hio de Petrépolis em razéo de ter

sido atingido por uma bala-perdida quando do comdrentre policiais e traficantes na regiéo.

CONCLUSAO

A responsabilidade civil do Estado evoluiu ao lmdg historia. Inicialmente, o Estado
era considerado irresponsavel pelos atos de semsesgjuando causassem danos a terceiros.
Posteriormente passou-se a adotar a culpa comsupesto da responsabilidade, e somente
com o advento da Constituicdo Federal de 1988 adBgtassou a ser responsabilizado pelos
atos praticados por seus agentes. Adotou-se, ass$earia do risco administrativo.

A teoria do risco administrativo, juntamente corprimcipio da dignidade da pessoa
humana, trouxe um novo modelo de gestdo da Admagid Publica, eis que a sociedade
civil passou a possuir direitos e deveres iguaitaente.

O Estado tem um limite de atuacado, da qual desmaaesponsabilidade. O Estado &
garantidor dos direitos humanos, dessa forma sear ateve respeitar o principio da
dignidade da pessoa humana.

O Estado, por meio da Constituicdo Federal e dms itdraconstitucionais, é o
garantidor da ordem e da seguranca dentro dosasspablicos, fazendo uso, para tanto, de
mecanismos dos controles das forgcas policiais sengom o0 objetivo de proteger a

populacao.
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A policia também evoluiu juntamente com o Estadues era apenas um mecanismo
de controle do Estado, contudo atualmente passtar papel fundamental na seguranca
publica, passando a ser uma atividade necesspaiz social. A seguranca nada mais é do que
um direito inerente a todo homem.

A seguranca publica ndo é apenas de responsakilida governo estadual, sendo
também do governo federal. Ocorre que o implemdatopoliticas de seguranca publica &
algo que decorre de grandes investimentos, e erpageea elevada carga tributaria, o Estado
nao investe 0 necessario para viabilizar taisipafit

Assim, a responsabilidade civil do Estado nas ipaStde seguranca publica é um
tema polémico e controverso, eis que encontramesesd@kes diametralmente opostas, ora
entendendo pela responsabilidade do Estado quamdaode de preso em estabelecimento
prisional, ora entendendo pela auséncia de respiidade do Estado no caso de vitima
atingida por bala-perdida.

Dessa forma, tendo em vista a relevancia do assénimpossivel exauri-lo no
presente estudo. Contudo, buscou-se demonstranesddgs mais pertinentes e relevantes

sobre o tema para uma posterior reflexao.
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