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XXVII ENCONTRO NACIONAL DO CONPEDI SALVADOR —-BA
DIREITO ADMINISTRATIVO E GESTAO PUBLICA ||

Apresentacdo

O Conselho Nacional de Pesquisa e Pds-Graduagdo em Direito promoveu em Salvador, nos
dias 13 a 15 de junho de 2018, o XXVII Encontro Nacional do CONPEDI, congresso
inspirado no tema “Direito, Cidade Sustentédvel e Diversidade Cultural. Novamente,
professores, pesquisadores e estudantes brasileiros e estrangeiros, reunidos em 63 grupos de
trabalho na tradicional Faculdade de Direito da Universidade Federal da Bahia,
protagonizaram mais um evento da pos-graduacdo em Direito de grande sucesso cientifico e
humano, ambientado na histérica, culturamente diversa, luminosa e acolhedora cidade de
Salvador, capital do Estado da Bahia.

Os participantes do GT 51, de Direito Administrativo e Gestdo Publica, coordenado pelos
professores doutores Mateus Eduardo Siqueira Nunes Bertoncini (UNICURITIBA) e Sérgio
Urquhart de Cademartori (UNILASALLE), assistiram as apresentacoes de 12 trabalhos
cientificos, seguidas de amplo e democrético debate, com a participacdo de todos os
presentes, numa ambiéncia demarcada pela dialeticidade e harmonia, que s6 fez crescer e
aprofundar as reflexdes sobre os artigos previamente aprovados a0 menos por dois
avaliadores doutores do CONPEDI, frutos de pesquisas desenvolvidas em diversos
programas de mestrado e doutorado em Direito no Brasil.

A relacdo de textos apresentados e respectivos autores é a seguinte: (1) “Legalidade,
discricionariedade e boa-fé a revisdo de insalubridade do executivo federa”, de Andlia
Tamara Camara Santos Lemos e Fabiano André de Souza Mendonga; (2) “Fundo de Garantia
por Tempo de Servigo para temporarios e comissionados: dever da Administragdo Pdblica ou
descumprimento da Constituicdo Federal?’, de Renata Pinto Coelho Vello; (3)

“Discricionariedade administrativa e controle jurisdicional: existe de fato uma liberdade
decisdria do gestor publico insindicavel pela tutela jurisdicional?’, de Kate de Oliveira
Moura Surini e Leonardo Medeiros Junior; (4) “Espaco de atuagdo discricionaria reduzido
nos atos de nomeagdo para cargos oriundos de concurso publico”, de Raiano Tavares de
Oliveira; (5) “Responsabilizagcdo do Estado em razdo dos atos praticados por multidoes’, de
Fernanda Resende Severino e Bruno Martins Teixeira; (6) “A Teoria Neoinstitucionalista do
processo e 0 controle processual da discricionariedade administrativa: conjecturas e
proposi¢oes’, de Marcos Paulo Andrade Bianchini; (7) “Administragdo Publica, jurisdigéo
constitucional e vedagdo ao nepotismo: a construcdo normativa do STF na Sumula
Vinculante n. 13 e a salvaguarda dos principios da moraidade e impessoalidade



administrativa’, de Vinicius Filipin; (8) “O direito de regresso na responsabilidade civil
extracontratual do estado”, de Ana Paula Marques de Souza e Ana Paula Pimentel Araljo;
(9) “A responsabilizacdo empresarial na Lei Anticorrupcdo a luz do principio do non bisin
idem”, de Eduardo Martins de Lima e Flévia Cristina Mendonca Faria Da Pieve; (10) “As
relacdes entre Estado e empresas no Brasil na perspectiva do regime juridico de licitacfes:
burocracia e formalismo no interesse da atividade empresarial”, de Francisco Cardozo
Oliveira e Mateus Eduardo Siqueira Nunes Bertoncini; (11) “Repercussdes da reforma do
Poder Judiciario sobre a Administragdo Publica federal”, de Diogo Lopes Cavalcante e Higor
Oliveira Fagundes; e (12) “Mediacdo na Administracdo Publica municipal: aplicacdo da Lei
13.140/2015 as municipalidades’, de Giovani da Silva Corralo e Danubia Desordi.

Discricionariedade, agentes publicos, improbidade administrativa, concurso publico,

responsabilidade do Estado, controle, nepotismo, Lei Anticorrupgdo, principios da
Administracdo Publica, licitagdes, relagbes publico-privadas firmadas pelo Estado e
mediacdo na Administracdo Publica foram os temas sensiveis discutidos no Grupo de
Trabalho, aindicar a permanente transformagdo do Direito Administrativo brasileiro desde o
advento da Congtituicdo de 1988, disciplina juridica que ndo mais se satisfaz com

verificagOes puramente normativas, mas que se revela em toda a sua complexidade também a
partir de analises filosoficas, socioldgicas, antropol dgicas, pragmaticas, dialéticas, sistémicas
e criticas, conforme o leitor denotard apreciando os trabalhos apresentados, em mais esta
autorizada publicacdo do Conselho Nacional de Pesguisa e Pos-Graduacdo em Direito -
CONPEDI.

Boaleitura atodos!

Mateus Eduardo Siqueira Nunes Bertoncini - UNICURITIBA

Sérgio Urquhart de Cademartori - UNILASALLE

Nota Técnica: Os artigos que ndo constam nestes Anais foram selecionados para publicacdo

na Plataforma Index Law Journals, conforme previsto no artigo 8.1 do edital do evento.
Equipe Editoria Index Law Journal - publicacao@conpedi.org.br.



RESPONSABILIZACAO DO ESTADO EM RAZAO DOSATOSPRATICADOSPOR
MULTIDOES

ACCONUNTABILITY OF THE STATE FOR THE COMMITTED BY CROWDS

Fernanda Resende Severino 1
Bruno Martins Teixeira

Resumo

Tendo em vista a tutela administrativa e a supremacia do interesse publico sobre o particular,
torna-se necessario responsabilizar o Estado por alguns atos. A finalidade deste estudo é
analisar a possiblidade de responsabilizar o Estado, como garantidor da ordem publica, nos
atos praticados por multiddes. Adota- Teoria do Risco Administrativo, e em seguida, a
possibilidade de excepcionamente trazer ao Estado a responsabilidade por agueles danos
caudados por terceiros, cuja base é a omissdo estatal. Estudar-se-4 a Teoria da Culpa
Anénima do Servigo. Utilizou-se de pesquisa tedrico-bibliogréfica; o método descritivo
analitico instruiu a andlise de leis e doutrinas pertinentes.

Palavr as-chave: Responsabilidade extracontratual, Pressupostos, Teorias, Atos de multiddes

Abstract/Resumen/Résumé

In view of administrative tutelage and supremacy of public interest in the particular, it

becomes necessary to hold State accountable for some acts. The study's purpose is to analyze
possibility of holding State accountable, as a guarantor of public order, in acts carried out by
crowds. Part of the Administrative Risk Theory, and then the possibility of exceptionally

bring to the State the responsibility for those damages caused by third parties, whose base is
state omission. Theory of Guilt of Anonymous Service will be studied. Theoretical-
bibliographic research was used; analytical descriptive method instructed analysis of relevant
laws and doctrines.

K eywor dg/Palabr as-claves/M ots-clés. Liability extracontractual, Assumptions, Theories,
Acts of crowds

1 Mestranda em Protegdo dos Direitos Fundamentais da Universidade de Italina.
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1 INTRODUCAO

O presente estudo tem como objetivo analisar a possivel responsabilidade por omissao
do Estado decorrente dos atos de multiddes, os quais geram danos e prejuizos a particulares,
ocorridos em manifestagdes, por exemplo. Os objetivos especificos consistem em expor a
Teoria aplicada pela Constituicdo da Republica nos casos de responsabilizagdo do Estado;
analisar se é possivel responsabilizar o Estado Democratico de Direito pelos danos decorrentes
dos atos de multidGes; bem como observar 0s aspectos e a teoria relacionada a omissdo do
Estado nestes casos.

O tema problema envolve, especialmente, a decisdo do Poder Judiciario em
responsabilizar o Estado pelos danos causados pela préatica de atos de terceiros, principalmente
grupos ou multiddes, tendo em vista a omisséo de zelo e cuidado. Nesse sentido, € importante
indagar se o Estado pode ser responsabilizado extracontratualmente nos casos de omisséo.

A justificativa pela escolha do tema esta na importancia do Estado Democrético de
Direito em agir com presteza, cuidado, e principalmente de modo eficaz na protecdo da
sociedade. Vez que os cidaddos ndo podem ser prejudicados por uma omissao, ou a¢do tardia,
ou, até mesmo, uma agdo ineficaz, ruim do Estado.

Com relagdo a metodologia no presente estudo, serd realizada uma pesquisa
bibliogréafica, bem como documental. As fontes bibliograficas contribuem significativamente
com o tema problema; e as documentais trazem informac@es Uteis e complementam a discussédo
a respeito do tema.

O procedimento metodoldgico utilizado sera o dedutivo, embasando-se em doutrinas
com referéncia nacional, e na Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (CRFB). Para
tanto, sera feito o estudo doutrinario e jurisprudencial tanto da Teoria adotada pela CRFB de
1988 — Teoria do Risco Administrativo -; bem como da Teoria que podera ser aplicada quando
0 Estado for omisso perante atos de vandalismos decorrentes das multiddes — Teoria da Culpa
Andénima do Servico.

A depender da posicdo do Estado desempenhada diante de um caso concreto, havera a
possibilidade da aplicacdo de uma, de outra teoria, ou de até mesmo ndo responsabilizacdo. A
primeira esta diretamente ligada a objetividade da acdo, sem qualquer analise de dolo ou de
culpa; J& a segunda, a subjetividade, a qual depende de demonstracdo de dolo ou culpa do
Estado para que haja qualquer reparacdo, configurando, assim, excepcionalidade no Direito

Administrativo.
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Deste modo, de inicio, é possivel assegurar que caso haja alguma responsabiliza¢do
do Estado pelos atos de multiddes, ela seré analisada subjetivamente.

A responsabilidade extracontratual do Estado é considerada uma resposta dada a um
acontecimento, o qual pode ser licito ou ilicito, gerador de algum dano a alguém. E, tal fato é
praticado por um agente publico, ou ainda, decorrente de sua omiss&o.

Assim, o instituto da responsabilidade possui dois pressupostos essenciais: ocorréncia
de um fato e imputabilidade a alguém.

A responsabilidade extracontratual esta relacionada as atividades estatais,
independentemente de pactuacdo anterior, e incidird em razdo da Teoria adotada pelo Direito
Brasileiro: Teoria do Risco Administrativo.

Ocorre que, em algumas situacdes, a citada teoria ndo € aplicada, como € o caso das
omissOes estatais e 0s atos praticados por multid@es, tendo em vista ndo ter sido o dano causado
por agente publico. Assim, consequentemente, é razodvel indagar se diante de uma omisséo do
agente publico, é possivel responsabilizar o Estado, e se este ndo se torna responsavel, podendo-

se aplicar, excepcionalmente, a Teoria da Culpa Andnima do Servico.

2 RESPONSABILIDADE EXTRACONTRATUAL DO ESTADO

A responsabilidade extracontratual pode ser considerada como fonte de obrigacdes do
Estado. Refere-se a extracontratual, pois é regida pelo Direito Publico, decorrente das
atividades estatais, sem qualquer relacdo contratual ou anteriormente pactuada. Decorre,
apenas, do simples fato de administrar.

Objetiva-se reparar, indenizar a producdo de um dano considerado, objetivamente,
especifico e anormal, derivado de algum comportamento — comissivo, omissivo, material ou
juridico - do agente publico.

Considerando que o Estado, na préatica de atos e fatos no dia a dia, é produtor de danos
compartilhados por todas as pessoas, nem sempre ele devera reparéa-los. De tal maneira que,
caso 0 dano seja considerado normal, o qual produzira efeitos restritivos, e até mesmo,
prejudiciais, no patriménio daquelas pessoas indistintamente por ele envolvidas, ndo havera a
responsabilidade de indenizar tais pessoas.

O Estado ao realizar e implementar politicas publicas inevitavelmente podera gerar

danos aos seus individuos integrantes, e somente este dano ndo é capaz de gerar a



responsabilizacdo extracontratual. Neste caso, ha a distribuicdo de modo equitativo dos
encargos e das consequéncias entre as pessoas. Assim, divisdo dos 6nus sociais.

Havera problema quando o dano ndo for normal, e para atingir o interesse publico
visado, tornar-se necessaria a interferéncia na esfera subjetiva de uma ou outra pessoa.

O dano anormal € aquele sofrido por apenas uma pessoa ou um pequeno grupo delas
em detrimento do interesse publico, ou seja, do bem estar de toda a coletividade. Este dano deve
ser ressarcido, pois ndo seria correto somente uma pessoa arcar e sofrer com as consequéncias
decorrentes dos 6nus sociais em beneficio da sociedade.

Sérgio Cavalieri Filho (2011) ensina

Em apertada sintese, a teoria do risco administrativo importa atribuir ao
Estado a responsabilidade pelo risco criado pela sua atividade administrativa.
Essa teoria surge como expressdo concreta dos principios da equidade e da
igualdade de 6nus e encargos sociais. E a forma democratica de reparar 0s
Onus e encargos sociais por todos aqueles que sdo beneficiados pela atividade
da Administracdo Publica. Com efeito, se a atividade administrativa do Estado
é exercida em prol da coletividade, se traz beneficios para todos, justo é,
também, que todos respondam pelos seus 6nus, a serem custeados pelos
impostos. O gue ndo tem sentido, nem amparo juridico, é fazer com que um
ou apenas alguns administrados sofram todas as consequéncias danosas da
atividade administrativa. Em apertada sintese, a teoria do risco administrativo
importa atribuir ao Estado a responsabilidade pelo risco criado pela sua
atividade administrativa. Essa teoria surge como expressdo concreta dos
principios da equidade e da igualdade de 6nus e encargos sociais. E a forma
democratica de reparar 0s 6nus e encargos sociais por todos aqueles que sdo
beneficiados pela atividade da Administracdo Publica. Com efeito, se a
atividade administrativa do Estado é exercida em prol da coletividade, se traz
beneficios para todos, justo é, também, que todos respondam pelos seus dnus,
a serem custeados pelos impostos. O que ndo tem sentido, nem amparo
juridico, é fazer com que um ou apenas alguns administrados sofram todas as
consequéncias danosas da atividade administrativa.

Com isso, percebe-se que a responsabilizacdo tem como fundamento o fim ao qual se
destina. E sob a justificativa do interesse publico, uma pessoa, sozinha, ndo pode sofrer os 6nus
decorrentes de referida pratica. E, por isso, é justamente indenizada.

A sancdo € uma consequéncia da responsabilidade, que, no caso em estudo, é a
indenizacdo. Importante ressaltar que, o Codigo Civil vigente preleciona que quem pratica ato
ilicito é obrigado a repara-lo.!

Todavia, quando se trata do Estado Democratico de Direito, ndo necessariamente

havera a necessidade precipua de que o ato seja ilicito para que surja a obrigacdo de reparar o

L Art. 186. Aquele que, por agdo ou omissdo voluntaria, negligéncia ou imprudéncia, violar direito e causar dano
a outrem, ainda que exclusivamente moral, comete ato ilicito.
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dano. Para tanto, basta a existéncia do risco gerado pela atividade desenvolvida pelo Estado.

Esta é a interpretacéo do art. 927, também do Cadigo Civil? atual.

A Professora Fernanda Marinela ensina que

Na responsabilidade objetiva, a obrigagéo de indenizar incumbe ao Estado em
razdo de um procedimento licito ou ilicito que produziu lesdo na esfera
juridicamente protegida de outrem. Caso o Administrador pratique condutas
ilicitas, a indenizacdo deve acontecer, e o fundamento é o principio da
legalidade. De outro lado, nas condutas licitas, como, por exemplo, construir
um cemitério ou um presidio, acBes estatais com as quais toda a sociedade
seré beneficiada, mas os administrados do entorno ter&o sérios prejuizos com
a obra, ndo é justo que, enquanto todos ganham, um administrado tenha
consideravel prejuizo e arque com o 6nus dessa obra. Esse fato viola o
principio da isonomia e, para restabelecer o equilibrio da rela¢do, o Estado,
com o dinheiro publico (em tese do povo, que é no caso o beneficiario), deve
indenizar os prejuizos sofridos por esse particular. Assim, o principio da
isonomia é grande fundamento da responsabilidade civil na teoria objetiva
com condutas licitas.

A responsabilidade extracontratual do Estado, amparada pela Teoria do Risco

Administrativo, tem respaldo na obrigacdo de reparacdo do dano causado a terceiro,

independentemente da discussao e comprovacdo de culpa. Logo, o Estado por meio de um ato

reparador indenizara aquele que sofrer as consequéncias da realizacdo de seus atos, 0s quais

foram capazes de lesionar e gerar danos.

A Teoria do Risco Administrativo tem por base a lesdo sofrida pela vitima, e ndo exige

a comprovacao de culpa por esta no fato ocasionador daquela. O nexo de causalidade entre o

ato praticado pelo agente publico e a lesdo no particular. Todavia, importante considerar que,

caso o Estado, por meio de seu pleno exercicio de direito, via acdo regressiva, realize a cobranga

do agente publico de eventual indenizacdo paga ao particular, deverd comprovar a culpa, ndo

podendo esta ser presumida.

3 PREVISAO CONSTITUCIONAL DA RESPONSABILIDADE DO ESTADO

2 Art. 927. Aquele que, por ato ilicito (arts. 186 e 187), causar dano a outrem, fica obrigado a repara-lo.
Paragrafo Unico. Havera obrigacéo de reparar o dano, independentemente de culpa, nos casos especificados em
lei, ou quando a atividade normalmente desenvolvida pelo autor do dano implicar, por sua natureza, risco para 0s

direitos de outrem.
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http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/l10406.htm#art186

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 — CRFB/88 - prevé a
responsabilidade ora estudada no paragrafo 6° do artigo 37.2 Percebe-se que a Teoria adotada
pela norma mandamental constitucional, em regra, € a do Risco Administrativo.

Desta feita, a responsabilidade é objetiva, o que significa dizer que basta a
demonstracdo do nexo causal entre o ato praticado pelo agente pablico e o dano causado na
vitima, para que ocorra a obrigag&o de indenizar.

Necessario realcar que o agente publico deve estar no exercicio de suas funcbes
perante o Estado, ou ainda, sob o argumento de que iria exercé-las. Caso o agente publico
pratique ato causador de dano a terceiro no decorrer de sua vida particular, o Poder Publico esta
isento de qualquer responsabilizacdo; devendo, a vitima, neste caso, recorrer-se ao Direito Civil
para pleitear o ressarcimento.

Como justificativa a necessidade de comprovacao apenas do nexo entre ato e dano, ha
a posicéo de subordinacdo do administrado perante o Estado. Este possui maiores prerrogativas
em relacdo aquele. Assim, deve assumir um risco maior decorrente de seus proprios poderes e
atividades.

Sérgio Cavalieri Filho (2011) afirma configurar “a responsabilidade do Estado sempre
que se possa identificar um laco de implicacdo reciproca entre a atuacdo administrativa (ato do
seu agente), ainda que fora do estrito exercicio da funcéo, e o dano causado a terceiro.”

Esta responsabilizacdo encontra limites e atenuantes quando a vitima é responsavel
parcial ou totalmente pelo dano.

O Supremo Tribunal Federal tem precedentes no sentido de que havendo omisséo ou
ndo por parte do Poder Publico, presentes os pressupostos, havera responsabilidade objetiva do
Estado.

Os elementos que compBem a estrutura e delineiam o perfil da
responsabilidade civil objetiva do poder publico compreendem (a) a alteridade
do dano, (b) a causalidade material entre 0 eventus damni e 0 comportamento
positivo (a¢do) ou negativo (omissdo) do agente publico, (c) a oficialidade da
atividade causal e lesiva imputavel a agente do poder publico que tenha, nessa
especifica condicdo, incidido em conduta comissiva ou omissiva,
independentemente da licitude, ou ndo, do comportamento funcional e (d) a

3 Art. 37 A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte:

§ 6° As pessoas juridicas de direito publico e as de direito privado prestadoras de servicos pablicos responderdo
pelos danos que seus agentes, nessa qualidade, causarem a terceiros, assegurando o direito de regresso contra o
responsavel nos casos de dolo ou culpa.
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auséncia de causa excludente da responsabilidade estatal. Precedentes. O
dever de indenizar, mesmo nas hipoteses de responsabilidade civil objetiva do
poder publico, supde, dentre outros elementos (RTJ 163/1107-1109, v.g.), a
comprovada existéncia do nexo de causalidade material entre o
comportamento do agente e o eventus damni, sem o que se torna inviavel, no
plano juridico, o reconhecimento da obrigac¢do de recompor o prejuizo sofrido
pelo ofendido. (BRASIL, 2012)

S&o assim referidos pressupostos, componentes da estrutura da responsabilizagéo:
ocorréncia do dano, o qual ndo necessariamente serd patrimonial; nexo de causalidade entre o
“eventos damni” e o posicionamento do agente publico, o qual podera ser comissivo ou
omissivo; oficialidade da atividade estatal imputavel ao agente pablico, independentemente de
licitude; e, por fim, que ndo se faca presente qualquer causa excludente da responsabilidade
estatal.

Estes requisitos iniciais sdo determinantes na analise da acdo ou omissdo do Poder
Publico, a qual é lesiva ao patrimdnio juridico ou financeiro, bem como aos direitos da pessoa.
A perfeita presenca de todos eles faz emergir ao Estado o dever de indenizar, por meio do dano
moral ou patrimonial.

A responsabilidade civil do Estado, responsabilidade objetiva, com base no
risco administrativo, que admite pesquisa em torno da culpa do particular, para
o fim de abrandar ou mesmo excluir a responsabilidade estatal, ocorre, em
sintese, diante dos seguintes requisitos: a) do dano; b) da acdo administrativa;
c) e desde que haja nexo causal entre o dano e a agdo administrativa. A
consideracdo no sentido da licitude da acdo administrativa é irrelevante, pois
0 que interessa, € isto: sofrendo o particular um prejuizo, em razéo da atuacao
estatal, regular ou irregular, no interesse da coletividade, é devida a
indenizacgdo, que se assenta no principio da igualdade dos 6nus e encargos
sociais. [RE 113.587, rel. min. Carlos Velloso, j. 18-2-1992, 28 T, DJ de 3-3-
1992.]

Ocorre que o fato de o Estado estar sujeito a responsabilizacdo de maneira objetiva
ndo significa que deva ser ampla e irrestrita. Deste modo, se o lesado for o Gnico causador do
dano, a responsabilidade objetiva é afastada, retirando-se do Estado a obrigacdo de indenizar.
E, ainda, se existirem condutas paralelas tanto do Estado, quanto da vitima, ambos serdo
responsabilizados. A contribuicdo para o dano, da prépria vitima, mitiga a responsabilidade

objetiva do Estado.

4 RESPONSABILIDADE EXTRACONTRATUAL POR ATO DE MULTIDOES
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Os atos de multiddes decorrem do direito de manifestar e reivindicar alguma situagéo
politica, social, econdmica, entre outras. Direito este considerado fundamental, tendo em vista
a previsdo no artigo 5° da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil.

Embora como direito e garantia fundamental, as manifestacdes ndo podem ocorrer
deliberadamente e sem qualquer limitag&o. Desta maneira, o Estado tem a obrigacéo de garantir
a ordem publica, bem como o transcurso de tais eventos de forma pacifica e sem qualquer
ocorréncia de danos ao proprio Estado ou a terceiros.

Ocorre que, nem sempre, tais reivindicacbes e manifestacbes sdo realizadas
pacificamente, extrapolando assim o que fora assegurado pelo texto constitucional. Espera-se
entdo que o Estado garanta a ordem publica, bem como proteja os direitos e patriménios de
terceiros.

Yussef Said Cahali ensina que

De resto, ha sempre de se ter presente que esse “poder de policia”, inerente A
autoridade administrativa, esta necessariamente atrelado ao “dever de
fiscalizagdo”, em termos de implicagédo e polaridade. Em outras palavras, toda
atividade ou servico destinado ao grande publico, sujeito a autorizagéo,
regulamentacao, disciplina, ou permissdo do Poder Publico, deve merecer por
parte dos agentes da Administracdo a permanente fiscalizagdo na regularidade
de sua prestacdo ou desempenho, sob cominacéo de responsabilidade pelos
danos causados por suas omissdes ou desidia. (CAHALI, 2007, p. 395)

A discussao em relacdo a possibilidade de haver responsabilizacao por parte do Estado
inicia-se com o prejuizo causado a muitos particulares pelos participantes das manifestacoes.

Em relacdo aos atos de multidbes, importante ressaltar que a teoria do risco
administrativo, prevista como regra pela CRFB/88, ndo é aplicada. Isto ocorre pois,
efetivamente, 0s agentes causadores de danos ndo sdo publicos, mas sim terceiros.

Além do mais, ndo estdo presentes 0s pressupostos de responsabilizacdo do Estado:
ato do agente publico e dano causado na vitima. Neste caso, ndo ha que se falar em conduta
administrativa.

Na verdade, em relagdo ao tema, ndo hé previsdo constitucional. O Direito Brasileiro
ainda ndo se posicionou a respeito. Mas, a doutrina e a jurisprudéncia ja vém discutindo a
questao.

Os atos de multidGes ocorrem rapidamente, e em muitas situacdes, ndo € possivel
adotar quaisquer condutas, por parte do Estado, que evitem os danos causados por elas. Nestes

casos, entdo, o Estado néo esta se omitindo. Logo, ndo havera responsabilizagéo.
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Diante deste posicionamento, é possivel discutir a respeito da obrigacdo estatal de
conceder seguranca publica por meio de suas policias a todas as pessoas, prevista no artigo 144
da CRFB/88.*

A seguranca publica é dever do Estado, contudo, é, além de direito de todos,
responsabilidade. Destarte, a sociedade tem o dever de informar as autoridades responsaveis
pela preservacdo da ordem publica sobre a existéncia de qualquer risco de ameaca aos cidadaos.

E, assim, prerrogativa constitucional indisponivel, podendo ser considerada norma
constitucional de eficacia limitada, a qual necessita, desta maneira, de uma atuacdo positiva por
parte do Estado. Politicas publicas devem ser implementadas para que este direito seja garantido
e efetivado a todos os seus destinatarios.

Virgilio Afonso da Silva, no seu Livro Direitos Fundamentais leciona que

Normas de eficacia limitada, por fim, seriam aquelas normas cuja producéo
plena de efeitos depende de acdo do legislador ou de outros érgdos estatais.
Isso ndo significa, como ja ressaltado anteriormente, que essas nao tenham
nenhuma eficdcia. Um minimo de eficacia, sobretudo em face dos poderes
publicos, toda norma constitucional tem. Nesse sentido, no caso das normas
programaticas — que sdo, na classificagdo de Jose Afonso da Silva, normas de
eficacia limitada -, pode-se dizer, nas palavras do autor, que essas normas
“regem, até onde possam (por si, ou em coordenagdo com outras normas
constitucionais), situagdes, comportamentos e atividades na esfera d alcance
do principio ou esquema que contém, especialmente condicionando a
atividade dos érgdos do Poder Publico e criando situacdes juridicas de
vantagens ou de vinculo”. (SILVA, 2010 apud SILVA, p.214)

Tais politicas publicas devem ser observadas e cumpridas principalmente pelo Estado.
E esta responsabilidade de garantir a ordem publica, bem como de proteger o patriménio nao
somente estatal, mas sobretudo dos particulares, decorre da seguranca publica.

E impossivel o Estado estar em todos os lugares, a0 mesmo tempo, atuando ativa e
preventivamente. Em razdo disso, meios reais devem ser utilizados, capazes de manter a ordem
publica; mas, caso isso ndo ocorra, € necessario 0 auxilio da sociedade para que esta se

reestabeleca.

4Art. 144. A seguranca publica, dever do Estado, direito e responsabilidade de todos, € exercida para a preservagio
da ordem publica e da incolumidade das pessoas e do patrimonio, através dos seguintes drgaos.
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A sociedade tem o dever de comunicar as autoridades competentes que algo esta
saindo do controle. O Poder Publico ndo pode ser responsabilizado por omiss@es das quais ndo
teve ciéncia, conhecimento. Neste caso, estariamos diante de um Estado como segurador
universal. O que ndo é permitido no Direito Brasileiro.

Admitir o Estado como segurador universal seria assegurar que este possui
responsabilidade objetiva sempre, independentemente de haver ou ndo nexo de causalidade
entre o ato praticado pelo agente publico e o dano do administrado; independentemente da
situacdo. Assim, bastaria o dano experimentado pelo particular, o que geraria ao Poder Publico
a obrigacéo de ressarci-lo.

Pode-se citar como exemplos: a agressdo sofrida pelo particular em via publica; forte
chuva capaz de destruir moradias; ou enchente dela decorrente; atos de vandalismos. Estes
fatos, isoladamente, ndo geram obrigacdo ao Estado de por eles responder.

Por isso, ndo ha responsabilizacdo do Estado em relagdo ao simples fato de multid6es
destruirem patriménio privado. Todavia, o cenario é alterado quando o Estado € informado de
que a ordem publica estd sendo ameacada, ou ainda, quando se faz presente por meio de seus
agentes publicos, e nada faz, omitindo-se com relacdo a protecdo da sociedade e de seus direitos.

Tornam-se relevantes, neste estudo, os atos que podem ser evitados pelo Estado, ou
que pelo menos, ha possibilidade de amenizar as consequéncias e os danos causados pelas
multiddes.

Logo a responsabilidade aqui € decorrente da omissdo dos agentes publicos. O que
significa dizer que ha subjetividade quanto a responsabilidade, na qual se aplica a teoria da
culpa do servico publico ou da culpa anénima do servigo publico.

O Supremo Tribunal Federal tem o seguinte entendimento:

Tratando-se de ato omissivo do Poder Publico, a responsabilidade civil por tal
ato é subjetiva, pelo que exige dolo ou culpa, esta numa de suas trés vertentes,
a negligéncia, a impericia ou a imprudéncia, ndo sendo, entretanto, necessario
individualiza-la, dado que pode ser atribuida ao servigo publico, de forma
genérica, a falta do servigo. A falta do servico — faute du service dos franceses
— ndo dispensa o requisito da causalidade, vale dizer, do nexo de causalidade
entre a acdo omissiva atribuida ao Poder Publico e o dano causado a terceiro.
(BRASIL, 2014).

Assim, havendo uma violacéo ao dever de agir do Estado, viola-se o dever prévio de

conduta. O Estado tinha o dever de agir, todavia, quedou-se inerte.
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Neste caso, 0 modo de apurar a responsabilidade é subjetivo, e ndo apenas objetivo.
Assim, consideravel demonstrar que houve violacdo de dever prévio de conduta por parte do
agente publico. Em razao disto, a culpa é inerente a omissao.

Se 0 agente publico se quedou inerte, ndo ha que se falar em responsabilidade objetiva,
mas sim, em subjetiva, vez que tinha o dever de agir, e assim ndo fez.

Em relag&o aos exemplos citados anteriormente, podemos nos defrontar com situagoes
em que a autoridade policial seja informada da agressdo cometida contra alguma pessoa, ou
mesmo presencie tal fato, e nada faca para coibi-lo. Outrossim, podemos nos deparar com
situacBes em que o Poder Publico, mesmo ciente de que o periodo de chuvas se aproxima, ndo
determina a realizacdo da limpeza necessaria nos bueiros para escoacdo da agua, nem das
galerias pluviais; ou, ainda, diante da depredacdo do patriménio particular perpetrada por um
grupo de pessoas, as autoridades competentes se mantenham omissas

Nestes casos, havera sim, culpa do Poder Pablico que tem a obrigacéo de garantir a
ordem publica e a seguranca das pessoas e de seus bens. A responsabilizacdo decorre da
realizacdo ineficaz ou tardia, ou ainda, da ndo realizacdo. O que significa dizer que houve culpa
do Estado em raz&o de sua omissao.

O Supremo Tribunal Federal (BRASIL, 2012) entende

A omissdo do poder publico, quando lesiva aos direitos de qualquer pessoa,
induz a responsabilidade civil objetiva do Estado, desde que presentes 0s
pressupostos primarios que lhe determinam a obrigacdo de indenizar os
prejuizos que os seus agentes, nessa condicao, hajam causado a terceiros.

José dos Santos Carvalho Filho faz a seguinte exemplificacdo a respeito desta
modalidade de responsabilidade.

Suponha-se, para exemplificar, que se esteja formando um agrupamento com
mostras de hostilidade em certo local onde h& vérias casas comerciais. Se 0s
orgdos de seguranca tiverem sido avisados a tempo e ainda ndo tiverem
comparecido 0s seus agentes, a conduta estatal estard qualificada como
omissiva culposa, ensejando, por conseguinte, a responsabilidade civil do
Estado, em ordem a reparar 0s danos causados pelos atos multitudinarios. Tal
hipotese dos fatos imprevisiveis, contudo, a indenizagdo sera proporcional a
participagdo omissiva do Estado no resultado danoso. (CARVALHO FILHO,
2012, p.212)

Extrai-se que o Estado nada fez para impedir o dano. Fazendo-se necesséria a

comprovacao do nexo entre a omisséo e o dano, vez que aquela € um nada.
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A omissdo nada produz materialmente na esfera juridica, em razdo disso ha a
impossibilidade de afirmar objetivamente que ela gerou a lesdo ou prejuizo a outrem.

Além de que, devem ser analisadas as circunstancias do caso concreto para se constatar
se 0 Poder Publico poderia ou néo ter feito algo para evitar o resultado, ou ao menos, reduzir
seus danos.

O Superior Tribunal de Justica, neste sentido, tem o seguinte entendimento.

ADMINISTRATIVO. PROCESSUAL CIVIL. AUSENCIA DE VIOLACAO
DO ART. 535 DO CPC. RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO.
OMISSAO. SUBJETIVA. NEXO DE CAUSALIDADE. REEXAME DE
FATOS E PROVAS. IMPOSSIBILIDADE. SUMULA 7/STJ. 1. Inexiste
violagdo do art. 535 do CPC quando a prestacao jurisdicional é dada na medida
da pretensdo deduzida, com enfrentamento e resolucdo das questdes
abordadas no recurso. 2. A responsabilidade civil do Estado por condutas
omissivas € subjetiva, sendo necessario, dessa forma, comprovar a negligéncia
na atuacdo estatal, o dano e o nexo causal entre ambos. 3. Hipdtese em que,
conforme se extrai do acorddo recorrido, ficou demonstrado a existéncia de
nexo causal entre a conduta do Estado e o dano, o que caracteriza o ato ilicito,
devendo o autor ser indenizado pelos danos suportados. Rever tal
posicionamento requer, necessariamente, o reexame de fatos e provas, o que
é vedado ao STJ por esbarrar no ébice da Simula 7/STJ. Agravo regimental
improvido. (BRASIL, 2013).

Como consequéncia, ha trés requisitos para se apurar a responsabilidade neste caso, e
gue quando analisados diante da situacdo concreta, sao considerados como culpa andénima do
Estado; o que significa dizer que é necessario demonstrar que o servico prestado foi falho ou
tardio, ou ainda, que n&o foi prestado.

Percebe-se, entdo, que a responsabilidade nos casos de omissdo decorre de ato ilicito,
de um néo fazer ou de um fazer ruim. Em razdo disso, a culpa do Poder Publico esta atrelada a
omissdo deste.

No exemplo extraido do livro de José dos Santos Carvalho Filho, o Estado serd
responsabilizado caso fique demonstrada a falha no servico de seguranca, ou seja, uma vez
comprovado que os 6rgaos de seguranca foram acionados em tempo hébil para evitar a conduta
da multidao, e quedaram-se inertes.

O principio da reserva do possivel é considerado, também, nas situagcdes de omisséo
do Estado. Desta forma, s6 é possivel exigir do Estado o que coerentemente se puder esperar
dele. Diante da coletividade, o Poder Publico deve agir de modo proporcional tanto em relagdo

as necessidades, quanto em relacéo as possibilidades. E, caso este tenha se omitido em razéo da
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impossibilidade de fazer algo ou de realizar alguma providéncia, ndo havera responsabilizac&o.
Ha o dever de atuar dentro dos limites e possibilidades da situagdo concreta.

Citado principio esta relacionado com a razoabilidade de fazer algo. O Estado, no
exercicio de suas atividades, deve atuar de forma racional e em consondncia com as
necessidades basicas das pessoas. Assim, deve atuar de modo a garantir, com seguranca, que 0
maior nimero de administrados sejam atingidos por seus atos e protecao.

Os trés requisitos relacionados a culpa anonima do Estado sdo: a) servico ndo
funcionou; b) servico funcionou tardiamente; c) servico funcionou mal. Diante destes
requisitos, é possivel concluir que o objetivo desta teoria ndo é identificar, ao menos punir, 0
agente responsavel pela omissdo, mas sim o0 servico ausente ou inadequado.

O servico prestado pelo Estado deve ser efetivo e eficaz. Desta maneira, quando
embora devidamente a disposicdo da sociedade, todavia, sem qualquer producdo ativa de
qualidade e eficiéncia, pode ser considerado entdo como néo prestado.

Com relagdo aquele servigo prestado tardiamente ou ainda sem o devido
funcionamento, ha uma deficiéncia decorre da obrigacao principal do Estado. Esta omissao do
Estado também interfere diretamente no &mago dos principios norteadores da Administracéo
Publica.

O Principio da Eficiéncia previsto expressamente na CRFB, no artigo 37, consiste,
dentre varios liames, em obter os melhores resultados possiveis dentro do &mbito de atuacéo.
Embora tenha como objetivo também menor gasto, o Estado deve sempre buscar garantir o
interesse publico e satisfazer as necessidades coletivas.

Ao ndo prestar o servico, presta-lo tardia ou de maneira ruim, o Estado ndo somente
ofende principios significativos da Administracdo, mas, sobretudo, assume a responsabilidade
perante o particular de todos aqueles danos que sofrer em decorréncia daquela omisséo.

A vitima, entdo, deve demonstrar que o seu bem juridicamente protegido foi ofendido
pelo servico prestado insatisfatoria, incompetente ou tardiamente, ou ainda, que nao foi
realizado. Com tal comprovacdo, € possivel deixar claro que houve culpa do servico, e

consequentemente, ha obrigacdo do Estado em reparar a ofensa ocasionada.

A jurisprudéncia dos tribunais em geral tem reconhecido a responsabilidade
civil objetiva do poder publico nas hipdteses em que o0 eventus damni ocorra
em hospitais publicos (ou mantidos pelo Estado), ou derive de tratamento
médico inadequado, ministrado por funcionario publico, ou, entdo, resulte de
conduta positiva (a¢d0) ou negativa (omissdo) imputavel a servidor publico
com atuagdo na area médica. Servidora publica gestante, que, no desempenho
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de suas atividades laborais, foi exposta a contaminacao pelo citomegalovirus,
em decorréncia de suas funcdes, que consistiam, essencialmente, no transporte
de material potencialmente infecto-contagioso (sangue e urina de recém-
nascidos). Filho recém-nascido acometido da "Sindrome de West",
apresentando um quadro de paralisia cerebral, cegueira, tetraplegia, epilepsia
e malformacdo encefélica, decorrente de infeccdo por citomegalovirus
contraida por sua mée, durante o periodo de gestacdo, no exercicio de suas
atribuicbes no bercgario de hospital publico. Configuracdo de todos os
pressupostos  primarios  determinadores do  reconhecimento  da
responsabilidade civil objetiva do poder publico, o que faz emergir o dever de
indenizag&o pelo dano pessoal e/ou patrimonial sofrido. (BRASIL, 2004)

Presentes tais requisitos, o Poder Publico, para que nao seja responsabilizado, devera
demonstrar que ndo ha culpa em sua omissao. E, também, que utilizou-se de meios adequados
e necessarios para evitar o dano aos particulares; especificamente em relacdo ao presente
estudo, que se utilizou de todos 0s meios necessarios e eficazes para evitar 0s atos praticados

por multidGes, entretanto que, mesmo diante de todas as maneiras, o dano foi causado.

Se de um lado, em se tratando de ato omissivo do Estado, deve o prejudicado
demonstrar a culpa ou o dolo, de outro, versando a controvérsia sobre ato
comissivo — liberacdo, via laudo médico, do servidor militar, para feitura de
curso e prestacdo de servigos — incide a responsabilidade objetiva. (BRASIL,
1996)

Sé&o considerados atos omissivos aqueles que deveriam ter sido realizados pelo Poder
Publico por decorréncia legal. Assim, ndo ha que se falar em omissdo em relacdo a ato ndo
previsto para tanto: é o dever legal de agir.

Os danos causados por omisséo do Estado decorrem da ilicitude de algum ato, que

deveria ter sido realizado, mas néo foi.

5 CONCLUSAO

Conforme se extrai do presente estudo, a responsabilizacdo do Estado é analisada de
maneira objetiva, em regra, quando seus atos, exercidos por agentes publicos na respectiva
funcdo, causam danos a particulares. Alias, ndo haveria de ser diferente, uma vez que o Estado
possui inUmeros poderes e prerrogativas para exercer suas funcdes tipicas.

Diante do exercicio de tais fungdes, € possivel que adentre na espera privada ou
patrimonial de outrem, causando-lhe dano, mesmo sem qualquer vontade para tanto. Esta é a

justificativa da responsabilidade extracontratual objetiva do Estado.
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Contudo, ndo € somente no exercicio de suas fungdes que o Poder Publico lesiona a
esfera de algum administrado. E possivel a omissdo daquele perante a sociedade ou algum
grupo determinado de pessoas, em relacdo a atos previstos em lei, relacionados ao dever de
agir.

Nestes casos de omissdo, hd como consequéncia a previsdo da responsabiliza¢do do
Estado de modo subjetivo. Torna-se necessario, entdo, demonstracéo de dolo ou de culpa.

Séo situacdes nas quais 0 Estado esta na posi¢édo de garante, e como consequéncia tem
o dever legal de proteger a integridade das pessoas, bem como de seus respectivos bens.

Se quando houver o dever de agir, e o Estado se omitir, quando avisado ou procurado,
a culpa andnima estara presente. O que significa dizer que constada a falha, ou a realizacao
tardia, ou até mesmo a inexisténcia do servico estatal, também havera possibilidade de
responsabilizacdo do Estado.

Esta € a solugdo quando se realiza a analise da reacdo estatal frente aos atos de
multiddes que ocasionam danos a particulares. Se, perante a situacdo concreta de atos de
vandalismo e de destruicdo de bens particulares, o Estado for comunicado em tempo habil a
prestar assisténcia e seguranc¢a ou, ainda, presenciar estas praticas devera realizar alguma
providéncia para sané-las ou para evitar a ocorréncia de um maior dano.

Entretanto, caso ndo atenda ao chamado ou nada faga, estard se omitindo, e gerando
para si o dever de reparar os danos experimentados pelos particulares. E como se houvesse uma
concordancia do Poder Publico com os agentes que praticam os atos ilicitos.

Ha a obrigacéo de prestar assisténcia prévia e de defender os administrados, de modo
a evitar ou amenizar a atuacdo destruidora e depredadora das multiddes.

O caminho a ser seguido ao analisar as lesdes decorrentes de atos de multiddes é o
seguinte: verificando-se que o Poder Pablico nada fez, ndo pode ser o autor do dano, o
responsavel, inicialmente, por ele mas, ao analisar suas praticas para prevencdo, seguranca, e
impedimento dos resultados ou até mesmo maiores danos, podera ser responsabilizado. Mas,
assim, sO sera no caso da existéncia ilicita da omiss&o.

Conforme analisado, a Teoria da Culpa Anbénima do Servico preceitua que quando o
servico ndo funcionar, funcionar mal, ou ainda, funcionar tardiamente, o Estado é
responsabilizado subjetivamente, tendo em vista a analise destes elementos especificos.

Em relacdo aos atos praticados por multiddes, a Culpa Andnima do Servigo devera ser
analisada, tendo em vista que consequentemente sO havera responsabilizacdo do Estado, no

caso da inércia intencional deste perante tais atos, 0s quais se tornaram ilicitos.
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