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ANALISE DO NEXO DE CAUSALIDADE NA RESPONSABILIDADE CIVIL DO
ESTADO - JURISPRUDENCIA DO STF NOS ULTIMOS 10 ANOS

Autor: Lucas de Souza Zveiter

Resumo: O presente trabalho busca explicar o tema da Responsabilidade Civil do Estado, com
enfoque no principal requisito para sua configuracdo, a (in)existéncia do nexo de causalidade,
assim como analisar o posicionamento e ensinamentos do Supremo Tribunal Federal sobre o
tema. Em vista disso, 0 método utilizado para o estudo foi a revisao de livros, artigos e textos
sobre 0 assunto em questdo, assim como uma analise dos temas de repercussdo geral julgados
pelo Supremo Tribunal Federal, nos ultimos 10 anos, sobre responsabilidade civil do estado.
Para que o Estado seja efetivamente responsabilizado civilmente, assim como compelido a
indenizar um terceiro, a comprovacao do nexo de causalidade é indispensavel. Sendo assim,
convido o leitor a leitura do presente trabalho, para que ele possa compreender melhor o tema,
inclusive de forma pratica, uma vez que responsabilizacdo do estado por danos causados a

terceiros é de suma relevancia para sociedade, detentora do possivel direito a indenizacéo.

Palavras-chave: Direito Constitucional; Responsabilidade civil do Estado; Nexo de

causalidade; Temas de Repercussdo Geral do STF;
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INTRODUCAO

O objeto do presente trabalho € o nexo de causalidade dentro da responsabilidade civil
do Estado, analisando ndo s6 a doutrina, mas também a jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal — STF, em um recorte temporal dos ultimos 10 (dez) anos (2014-2024). Em outras
palavras, o presente trabalho visa estudar a responsabilidade civil do estado, com énfase na
configuracdo do nexo de causalidade, elemento fundamental e de muita relevancia quando se

fala em responsabilidade civil do estado.

Desde ja, importante esclarecer que ndo haverd uma anélise aprofundada das teorias
da responsabilidade civil, nem da evolucao histérica da responsabilidade civil do estado no
Brasil. Serdo brevemente abordados os principais conceitos e concepc¢des que envolvem a
responsabilidade civil do estado, de forma mais ampla e objetiva, e depois uma analise mais
especifica e aprofundada da figura do nexo de causalidade, seu conceito, suas hipdteses de

rompimento e suas teorias.

A responsabilizagdo civil do Estado esta prevista na Constituicdo Brasileira de 1988
desde sua promulgacéo, e nunca foi alterada. Todavia, o tema é constantemente debatido e
rediscutido pelo poder judiciario, pelos seus mais diferentes enfoques. Sendo assim, além do
interesse em aprofundar os estudos sobre o tema, uma das principais motivacoes foi entender:
(i) qual o posicionamento e fundamentos da suprema corte sobre a matéria, bem como (ii) se as
decisdes estdo sendo fidedignas com o texto legal (Constituicdo e Leis aplicaveis), as teorias
doutrinarias e a jurisprudéncia dos Gltimos anos. Esse é 0 contexto em que o presente trabalho

se insere.

Como principais objetivos desse trabalho, destaco primeiramente o estudo dogmatico
da responsabilidade civil do estado, com enfoque em seu principal elemento, o nexo de
causalidade. Uma vez posta a teoria que circunda o tema, sera analisado como a Suprema Corte
Brasileira interpreta e aplica esses ensinamentos e teorias diante de um caso concreto. Ou segja,
entender melhor quais foram as interpretacfes, argumentos e conclusbes que levaram o0s
ministros decidiram pela responsabilidade, ou ndo, do estado, tal como a configuragdo ou néo

do nexo de causalidade.



Em um primeiro momento, sera empregada uma abordagem metodoldgica baseada em
pesquisa doutrinaria com revisdo bibliografica. Consiste em uma analise sistematica das
principais doutrinas e obras relacionadas ao tema de responsabilidade civil, direito
administrativo e direito constitucional. Serdo utilizadas fontes como livros, artigos cientificos

e teses académicas, para fundamentar a pesquisa.

O presente trabalho também fard uma revisdo e analise jurisprudencial, mais
especificamente dos temas de repercussdo geral julgados pelo Supremo Tribunal Federal,
relativos ao tema de responsabilidade civil do estado. Nessa revisao jurisprudencial, foi feito
um recorte temporal dos julgados dos ultimos 10 anos sobre o tema, de maneira que esse estudo
possa demonstrar e analisar da forma mais fidedigna possivel os entendimentos, evolucdes e

pacificidades das decis6es no ambito da Suprema Corte Brasileira.

Dentre esses autores pesquisados, destacam-se 0s autores Caio Mario da Silva Pereira
e Gustavo Tepedino e Bruno Miragem, cujas obras de responsabilidade civil sdo referéncias,
com discussdes e abordagens esclarecedoras, assim como Maria Sylvia Zanella Di Pietro,
Rafael Carvalho R. Oliveira e José dos Santos Carvalho Filho, administrativistas que trazem

pontos de vista e ensinamentos inovadores e importante sobre o tema.

Por sua vez, no que tange a revisao jurisprudencial, o trabalho terd como fonte base,
os resultados gerados a partir do sistema de pesquisa de jurisprudéncia’ e temas de repercussio
geral® disponibilizado no site do Supremo Tribunal Federal®, pelo qual, serdo utilizados os
seguintes termos: “responsabilidade civil do estado”; “responsabilidade civil” e “Estado”.
Ainda, a pesquisa é delimitada temporalmente quanto aos temas de repercussdo geral que ja
tiveram julgamento de mérito, partindo-se do dia 01/01/2014 até os dias atuais. Com isso, tem-
se como resultado os Temas de Repercussao Geral: 1237, 1055, 362, 826, 512, 366, 777, 1076,
365, 940, 671, 950 e 592. No entanto, nem todos serdo tratados®. Essas referéncias e filtros

! Disponivel em:
https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search?base=acordaos&pesquisa_inteiro_teor=false&sinonimo=true&plural=true&radi
cais=false&buscaExata=true&page=1&pageSize=10&queryString=%22responsabilidade%20civil%20do%20estad0%22 &S0
rt=_score&sortBy=desc

2 Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/jurisprudenciaRepercussao/pesquisarProcesso.asp
3 Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/

4 Os temas 950 e 1237 nao serdo analisados por que estdo pendentes de julgamento de mérito. Quanto ao Tema 1076, o STF
entendeu que a matéria era infraconstitucional, aplicando os efeitos da auséncia de repercussdo geral. Por fim, o Tema 940
também néo serd analisado, pois nele ndo se discutiu a responsabilidade do caso a partir de um caso concreto, se debateu a
possibilidade do particular formalizar acdo judicial diretamente contra o agente publico responsavel pelo ato lesivo, tratando-
se de matéria de cunho processual.



https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search?base=acordaos&pesquisa_inteiro_teor=false&sinonimo=true&plural=true&radicais=false&buscaExata=true&page=1&pageSize=10&queryString=%22responsabilidade%20civil%20do%20estado%22&sort=_score&sortBy=desc
https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search?base=acordaos&pesquisa_inteiro_teor=false&sinonimo=true&plural=true&radicais=false&buscaExata=true&page=1&pageSize=10&queryString=%22responsabilidade%20civil%20do%20estado%22&sort=_score&sortBy=desc
https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search?base=acordaos&pesquisa_inteiro_teor=false&sinonimo=true&plural=true&radicais=false&buscaExata=true&page=1&pageSize=10&queryString=%22responsabilidade%20civil%20do%20estado%22&sort=_score&sortBy=desc
https://portal.stf.jus.br/jurisprudenciaRepercussao/pesquisarProcesso.asp
https://portal.stf.jus.br/

proporcionaram um embasamento solido® e atualizado para a elaboragdo desse trabalho,
contribuindo para a analise dos aspectos mais relevantes na visdo do 6rgao julgador supremo

do Brasil.

No primeiro capitulo, serdo abordados os conceitos e as bases legais relacionadas ao
tema da responsabilidade civil do estado, a fim de compreender seu conceito, hipdtese de
incidéncia, assim como importantes desdobramentos sobre o tema. Para isso serdo abordados

conceitos doutrinarios para uma compreensao sobre o tema na visao dos doutrinadores.

No segundo capitulo, sera feita uma analise especifica do principal elemento desse
trabalho, o nexo de causalidade. O capitulo trard seu conceito, sua importancia, hipoteses de
configuracdo e rompimento do nexo, assim como as principais teorias dogmaticas sobre tema.
Esse capitulo utilizara, como fonte, as principais obras e autores sobre o tema, visando elucidar

todas as nuncias que envolvem essa figura juridica.

No terceiro capitulo, passe-se a analise concreta das decisdes proferidas pela Suprema
Corte brasileira nos temas de repercusséo geral sobre o tema, pontuando brevemente a questdo
que foi submetida ao STF, para depois analisar o raciocinio por tras do entendimento exarado
pelos ministros em seus votos, buscando entender o porqué foi afastada ou determinada a
responsabilizacdo do estado no caso concreto, assim como destacar, quando for o caso, 0s

trechos e ensinamentos dos ministros sobre o nexo de causalidade.

Por fim, serdo feitas conclusdes, trazendo as impressdes e constata¢cdes mais relevantes
sobre os estudos, visando fornecer uma analise especifica e atualizada sobre a configuracdo do
nexo de causalidade para responsabilidade civil do estado, assim como conclus@es préaticas do
tema, sob a Gtica da maior instancia judiciaria brasileira. Espera-se que as explicacdes, reflexdes
e disposicdes apresentadas ajudem aos eleitores entenderam melhor o que é a responsabilidade
civil do estado e o nexo de causalidade, assim como o posicionamento do Supremo Tribunal

Federal sobre o tema.

5 Além dos temas encontrados, existem apenas outros dois temas de repercussao geral julgados pelo STF sobre a matéria, os
Tema 37 e Tema 83, que foram julgados antes de 01/01/2014.



1. RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO

A responsabilidade civil do estado “corresponde a obrigacdo de reparar danos
causados a terceiros em decorréncia de comportamentos comissivos ou omissivos, materiais
ou juridicos, licitos ou ilicitos, imputaveis aos agentes plblicos.”® No Brasil, a responsabilidade
civil do estado perpassou por diferentes enfoques legais’, até chegar a conformagéo estatuida
pela Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 — CRFB/88, em seu art. 37, § 6°,
que adotou, como regra, da teoria objetiva do risco administrativo no Brasil®, assim como
alargou “sua incidéncia para englobar as pessoas juridicas de direito privado prestadoras de
servicos publicos, assegurando o direito de regresso em face de seus respectivos agentes que

respondem de forma subjetiva™®. Confira-se o teor do referido artigo:

8§ 6° - As pessoas juridicas de direito publico e as de direito privado prestadoras
de servigos publicos responderdo pelos danos que seus agentes, nessa
qualidade, causarem a terceiros, assegurado o direito de regresso contra o
responsével nos casos de dolo ou culpa. 1°

6 PIETRO, Maria Sylvia Zanella D. Direito Administrativo. 36 Ed. Rio de Janeiro: Grupo GEN, 2023. E-book. ISBN
9786559646784. Disponivel em: https://integrada.minhabiblioteca.com.br/#/books/9786559646784/. Acesso em: 17 jul. 2023.
Pégina 844.

" Em breve retrospecto histérico, Nelson Nery Junior explica: “O art. 15, do CC/1916 (LGL\1916\1) estabelecia a
responsabilidade civil da administracdo publica, sob o regime da responsabilidade subjetiva, nos casos em que enumerava. As
Constituicdes Federais de 1934 (art. 171) e de 1937 (art. 158) reafirmavam essa tese. [...] Com o advento da Constituigdo
Federal de 1946 (art. 194), foi instituida no direito constitucional positivo brasileiro a responsabilidade objetiva da
administragdo puablica, com base no risco administrativo. Como o art. 15, do CC/1916 (LGL\1916\1), que previa
responsabilidade subjetiva do poder publico, era incompativel com o novo sistema da responsabilidade objetiva, a norma do
Cadigo Civil (LGL\2002\400) ndo foi recepcionada pela Constituicdo Federal de 1946. Deixou de ter eficacia. Nos textos
constitucionais que se seguiram (Constituicdo Federal de 1967, art. 105 e Constituicdo Federal de 1969, art. 107), bem como
no art. 37, 6.°, da CF/1988 (LGL\1988\3), permaneceu integra a consagracdo da responsabilidade objetiva pelo risco, impondo
a administracdo publica o dever de indenizar os danos causados por conduta comissiva ou omissiva de agente ou servidor, que
aja nessa qualidade.” (NERY JUNIOR, Nelson. Responsabilidade Civil da Administracao Publica: aspectos do direito
brasileiro positivo vigente: art. 37, 8 6.°, da CF/1988 e art. 15, do CC/1916. Doutrinas Essenciais de Responsabilidade Civil,
vol. 6, Out /2011. P. 25/26)

8 Em interessante perspectiva, José Vicente Santos de Mendonga aponta a solidariedade social como fundamento para a
responsabilidade objetiva do estado. Segundo o administrativista: “A ideia é que, como a atividade administrativista atua em
prol de todos, é razoavel que todos paguem pelos danos causados, pela administragdo, a um administrado especifico”.
(MENDONCGCA, José Vicente Santos de. A administracéo pode ser responsabilizada? In: SUNFIELD, Carlos Air; BINEBOJM,
Gustavo. Curso de direito administrativo em acdo: casos e leituras para debate. S&o Paulo: JusPovm, 2024. P. 634.)

9 OLIVEIRA, Rafael Carvalho R. Curso de Direito Administrativo. 112 ed. Rio de Janeiro: Grupo GEN, 2023. E-book. ISBN
9786559647347. Disponivel em: https://integrada.minhabiblioteca.com.br/#/books/9786559647347/. Acesso em: 20 fev. 2024.
Pagina 859.

10 Segundo Gustavo Binenbojm, o artigo consagrou uma “dupla garantia”: uma em favor do particular; outra em prol do
servidor estatal, que respondera civilmente perante a pessoa juridica a qual esta vinculado (BINENBOJM, Gustavo. Temas de
direito administrativo e constitucional: artigos e pareceres. Rio de Janeiro: Renovar, 2008. Pé4gina 36/37.)



No mesmo sentido, o art. 43 do Codigo Civil de 2002, ao contrario do Codigo
anterior!, reafirma a responsabilidade objetiva do Estado prevista na atual Constituicdo. Veja-

Se:

Art. 43. As pessoas juridicas de direito pablico interno sdo civilmente
responsaveis por atos dos seus agentes que nessa qualidade causem danos a
terceiros, ressalvado direito regressivo contra os causadores do dano, se
houver, por parte destes, culpa ou dolo.

Segundo a teoria da responsabilidade objetiva, mais uma vez adotada pelo legislador
constituinte, a prova da culpa ou dolo é irrelevante para configuracdo da responsabilidade,
bastando apenas que haja relacdo de causalidade entre a acdo e o dano®, ou seja, nexo de
causalidade. Contudo, a Constituicdo Federal adotou a teoria da responsabilidade objetiva do

Poder Publico sob a modalidade do risco administrativo®.

Para Mazza, essa é a teoria mais adequada a realidade do direito administrativo, uma
vez que dispensa a comprovacao de culpa ou dolo do agente pablico e fundamenta o dever de
indenizar na nogdo de risco. O autor ainda orienta que, “quem presta um servigo publico assume
0 risco dos prejuizos que eventualmente causar, independentemente da existéncia de culpa ou

dolo”*

A teoria do risco administrativo, diferentemente da teoria do risco integral, “admite a
elisdo (afastamento) da responsabilizacdo estatal pela ocorréncia de excludentes da
responsabilizagio™?®, gerando, nas palavras de Flavio Tartuce, uma “responsabilidade objetiva

mitigada”.

110 art. 15 do Cadigo Civil de 1916 consagrava a responsabilidade civil subjetiva do estado. In verbis: “Art. 15. As pessoas
juridicas de direito publico sdo civilmente responsaveis por atos dos seus representantes que nessa qualidade causem danos a
terceiros, procedendo de modo contrério ao direito ou faltando a dever prescrito por lei, salvo o direito regressivo contra 0s
causadores do dano.”

12 GONCALVES, Carlos R. Direito Civil Brasileiro: Responsabilidade Civil. v.4. Séo Paulo: Editora Saraiva, 2023. E-book.
ISBN 9786553628410. Disponivel em: https://integrada.minhabiblioteca.com.br/#/books/9786553628410/. Acesso em: 22 fev.
2024. Pégina 21.

13 GONCALVES, Carlos R. Direito Civil Brasileiro: Responsabilidade Civil. v.4. Sao Paulo: Editora Saraiva, 2023. E-book.
ISBN 9786553628410. Disponivel em: https://integrada.minhabiblioteca.com.br/#/books/9786553628410/. Acesso em: 22 fev.
2024. Pégina 103.

4 MAZZA, Alexandre. Manual de direito administrativo. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. Pagina 292.

15 NOHARA, Irene Patricia D. Direito Administrativo. 12 Ed. Barueri [SP]: Grupo GEN, 2023. E-book. ISBN
9786559774289. Disponivel em: https://integrada.minhabiblioteca.com.br/#/books/9786559774289/. Acesso em: 28 fev. 2024.
Pagina 767.

16 TARTUCE, Flavio. Responsabilidade Civil. 5 Ed. Rio de Janeiro: Grupo GEN, 2022. E-book. ISBN 9786559645251.
Disponivel em: https://integrada.minhabiblioteca.com.br/#/books/9786559645251/. Acesso em: 17 fev. 2023. P4gina 813



O atual Ministro do STF, Alexandre de Moraes, em sede doutrinéria, explica que a
responsabilidade civil do Estado é objetiva com base no risco administrativo, ou seja, ndo se
reveste de carater absoluto, admitindo o abrandamento e, até mesmo, a exclusdo da propria
responsabilidade civil do Estado, nas hipdteses excepcionais configuradoras de situagdes
liberatorias'’. Sendo assim, o Ministro define como requisitos para responsabilidade civil do
estado: (i) ocorréncia do dano; (ii) acdo ou omissao administrativa; (iii) existéncia de nexo
causal entre o dano e a acdo ou omissdo administrativa e (iv) auséncia de causa excludente da

responsabilidade estatal®®.

Ou seja, para configuracdo da responsabilidade civil do estado, a luz das normas
vigentes, € necessario demonstrar 0 nexo de causalidade entre o dano e a conduta, diga-se,
demonstrar a relacdo de causa e efeito entre o dano suportado pela vitima e o ato estatal (ou
omissdo) no exercicio da funcdo publical®, além de afastar as hipdteses de excludente de
responsabilidade, chamada por alguns autores de rompimento de nexo de causalidade,

“situacdes que afastam o dever de indenizar”%.

Diante de tais requisitos, Yussef Said Cahali constatou que:

“Serd, portanto, no exame das ‘causas do dano injusto’ que se determinam os
casos de exclusdo ou atenua-cao da responsabilidade do Estado, excluida ou
atenuada esta responsabilidade em funcéo da auséncia do nexo da causalidade
ou da causalidade concorrente na verificacdo do dano injusto indenizavel?.

7 MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 382 ed. Barueri [SP]: Atlas, 2022. E-book. ISBN 9786559771868.
Disponivel em: https://integrada.minhabiblioteca.com.br/#/books/9786559771868/. Acesso em: 22 fev. 2024. Péagina 446.

8 MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 382 ed. Barueri [SP]: Atlas, 2022. E-book. ISBN 9786559771868.
Disponivel em: https://integrada.minhabiblioteca.com.br/#/books/9786559771868/. Acesso em: 22 fev. 2024. Pagina 446.

19 OLIVEIRA, Rafael Carvalho R. Curso de Direito Administrativo. 112 ed. Rio de Janeiro: Grupo GEN, 2023. E-book.
ISBN 9786559647347. Disponivel em: https://integrada.minhabiblioteca.com.br/#/books/9786559647347/. Acesso em: 23 fev.
2024. Pégina 863.

20 MIRAGEM, Bruno. Responsabilidade Civil. Rio de Janeiro: Forense, 2021. E-book. ISBN 9788530994228. Disponivel
em: https://integrada.minhabiblioteca.com.br/#/books/9788530994228/. Acesso em: 22 fev. 2024. Pagina 142.

2L CAHALL Yussef Said, “Responsabilidade Civil do Estado”. In: Responsabilidade Civil Doutrina e Jurisprudéncia,
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Em casos de responsabilidade civil do estado, portanto, o dever de indenizar, ou de
ndo indenizar, assim como a extensdo do dano e, consequentemente, da indenizacdo, esta

diretamente ligado a configuragio ou o rompimento do nexo de causalidade??.

Segundo Gisela Cruz, “o nexo de causalidade é elemento indispensavel em qualquer
espécie de responsabilidade civil”’?®. Na responsabilidade civil do Estado ndo é diferente,
pincipalmente pela dispensa do dolo e da culpa, fazendo com que o nexo causal assuma
extraordinaria importancia na determinacio ou ndo do dever de reparar?. Silvio de Salvo

Venosa ainda indica que, “se a vitima que experimentou um dano ndo identificar o nexo causal

que leva o ato danoso ao responsavel, ndo ha como ser ressarcida”?.

Como resumo, destaca-se a licdo expendida por Odete Medauar:

“Informada pela teoria do risco, a responsabilidade do Estado apresenta-se
hoje, na maioria dos ordenamentos, como responsabilidade objetiva. Nessa
linha, ndo mais se invoca o dolo ou culpa do agente, 0 mau funcionamento ou
falha da Administracdo. Necessario se torna existir relacdo de causa e efeito
entre acio ou omiss&o administrativa e dano sofrido pela vitima. E o chamado
nexo causal ou nexo de causalidade. Deixam-se de lado, para fins de
ressarcimento do dano, o questionamento do dolo ou culpa do agente, 0
guestionamento da licitude ou ilicitude da conduta, o questionamento do bom
ou mau funcionamento da Administracdo. Demonstrado o0 nexo de

causalidade, o Estado deve ressarcir”.?

Sendo assim, é valoroso o estudo especifico desse notavel e indispensavel elemento
da responsabilidade civil do estado, para melhor compreensdo do seu conceito, hipdteses de

aplicacdo, excec0es e teorias.

22 TEPEDINO, Gustavo; TERRA, Aline de Miranda V.; GUEDES, Gisela Sampaio da C. Fundamentos do Direito Civil:
Responsabilidade Civil. v.4. Rio de Janeiro: Grupo GEN, 2023. E-book. ISBN 9786559647590. Disponivel em:
https://integrada.minhabiblioteca.com.br/#/books/9786559647590/. Acesso em: 20 fev. 2024. Péagina 86.

23 CRUZ, Gisela Sampaio da. O problema do nexo causal na responsabilidade civil. Rio de Janeiro: Renovar, 2005. p. 18.
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2. NEXO DE CAUSALIDADE

O nexo de causalidade é “o elemento imaterial da responsabilidade civil, podendo ser
definido como a relacdo de causa e efeito existente entre a conduta do agente e o dano
causado.”?” No ambito da responsabilidade do estado, pode-se definir o nexo de causalidade
como o vinculo entre a atividade estatal e o0 dano produzido ao terceiro, gerando a obrigacéao

extracontratual entre o sujeito estatal e o particular.?®

Para Maria Helena Diniz, o nexo de causalidade é traduzido como “uma relacao
necessaria entre o evento danoso e a acdo que o produziu”, de tal sorte que, basta que “se
verifique que o dano ndo ocorreria se o fato ndo tivesse acontecido”, podendo 0 ato ou omisséo
até ndo ser a causa imediata, mas, “se for condicdo para a producdo do dano, o agente
respondera por consequéncia”?®. Nessa direcdo, Demogue expressa que “é preciso esteja certo

que, sem este fato, o dano n&o teria acontecido”.

2.1. HIPOTESES DE ROMPIMENTO DO NEXO DE CAUSALIDADE

Como visto, a teoria do risco administrativo, adotada pelo nosso ordenamento juridico,
reconhece hipoteses excludentes da responsabilidade estatal, circunstancias que, ao ocorrerem,
afastam o dever de indenizar.®! Trata-se de certos fatos que rompem o nexo causal, excluindo

a responsabilidade do agente.®? Como explica Maria Sylvia Zanella Di Pietro:

Sendo a existéncia do nexo de causalidade o fundamento da responsabilidade
civil do Estado, esta deixara de existir ou incidira de forma atenuada quando

27 TARTUCE, Flavio. Responsabilidade Civil. 52 Ed. Rio de Janeiro: Grupo GEN, 2022. E-book. ISBN 9786559645251.
Disponivel em: https://integrada.minhabiblioteca.com.br/#/books/9786559645251/. Acesso em: 17 jul. 2023. Pgina 265.

28 SIQUEIRA, Bruno Luiz Weiler. O nexo de causalidade na responsabilidade patrimonial do Estado. Revista de Direito
Administrativo, v. 219, 2000, p. 96

29 DINIZ, Maria H. Curso de direito civil brasileiro: responsabilidade civil. v.7. 382 Ed. Sao Paulo: Editora Saraiva, 2024.
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https://integrada.minhabiblioteca.com.br/#/books/9786559644933/. Acesso em: 27 fev. 2024. Pagina 128.
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0 servico publico ndo for a causa do dano ou quando estiver aliado a outras
circunstancias, ou seja, quando ndo for a causa Unica.*

A doutrina majoritaria aponta como causas excludentes da responsabilidade, ou como
define Marcal Justen filho, situacdes em que “nédo ha o elemento subjetivo reprovavel por parte
do agente3* estatal, as seguintes hipdteses: (a) culpa da vitima; (b) culpa de terceiro; e () caso

fortuito ou forga maior.

2.1.1. CULPA DA VITIMA

Inicialmente, é preciso esclarecer que existem situacfes em que a vitima constitui a
Unica causadora de seu proprio dano, assim como hipdteses em que ela apenas contribui, de

alguma forma, para que o dano tivesse ocorrido.®

A primeira hipotese, € aquela em que se verifica que a vitima foi quem integralmente
deu causa aso dano.* Cita-se, como exemplo, um particular que, dirigindo seu carro, faz uma
curva no sentido oposto da via, ocasionando uma colisdo com um veiculo oficial (ex.: viatura)
gue seguia regularmente na via. Nesse caso, se 0 particular entrar com acdo contra o Estado
pleiteando sua responsabilizacéo e indenizagédo pelos danos, ndo haveria nexo de causalidade,

consequentemente, ndo haveria responsabilidade e dever de indenizar.

Diferente é a solucdo dada para segunda hipdtese, onde tem-se a chamada culpa
concorrente, ou concausas, em que a vitima e o agente publico provocam, por culpa reciproca,

a ocorréncia do prejuizo.®’

3 PIETRO, Maria Sylvia Zanella D. Direito Administrativo. 362 Ed. Rio de Janeiro: Grupo GEN, 2023. E-book. ISBN
9786559646784. Disponivel em: https://integrada.minhabiblioteca.com.br/#/books/9786559646784/. Acesso em: 28 fev. 2024.
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Nesses casos, ndo existe o rompimento do nexo de causalidade entre a conduta do agente
e o resultado, apenas uma causa atenuante da responsabilidade, impondo-lhe reparagéo
proporcional & sua contribuicdo para o resultado.®® Essa logica também é aplicada na

responsabilidade civil geral, conforme previsdo do art. 945 do Codigo Civil.*®

2.1.2. CULPADE TERCEIRO

Quando a culpa € atribuida a um terceiro, ndo se pode imputar a responsabilizacdo ao
Estado, uma vez que ndo hé relacdo de causa e efeito entre o dano e a conduta estatal, o terceiro
assume o protagonismo.*® Por exemplo, imagine que um terceiro retire todos os cones de
protecao que sinalizavam um buraco na estrada e, com isso, uma pessoa tenha uma roda furada.
Nesse casso, percebe-se que o estado atuou corretamente, de forma preventiva, todavia, por um

ato de um terceiro, o acidente foi provocado.

Entretanto, ressalto duas situacbes em que a responsabilidade do estado ndo sera
excluida pela culpa de terceiro: (i) quando o estado, incumbido de algum dever de diligéncia
especial, destinado a impedir a concretizacdo de danos, se omite*!; e (ii) “a culpa de terceiro
ndo exclui a responsabilidade do transportador, pois este responde pelo prejuizo e tem agdo de

regresso contra o terceiro causador do dano”.*?

2.1.3. CASO FORTUITO OU FORCA MAIOR

Caso fortuito e forca maior, sdo aqueles fatos imprevisiveis*:. Para parte da doutrina, a

ideia de forca maior esta ligada a acontecimentos da natureza, como terremotos, raio e chuvas,

38 NADER, Paulo. Curso de Direito Civil - Vol. 7 - Responsabilidade Civil, 62 edigao. Rio de Janeiro: Grupo GEN, 2015. E-
book. ISBN 9788530968724. Disponivel em: https://integrada.minhabiblioteca.com.br/#/books/9788530968724/. Acesso em:
28 fev. 2024. Pagina 132.

39 Art. 945. Se a vitima tiver concorrido culposamente para o evento danoso, a sua indenizagdo sera fixada tendo-se em conta
a gravidade de sua culpa em confronto com a do autor do dano.

40 SIQUEIRA, Bruno Luiz Weiler. O nexo de causalidade na responsabilidade patrimonial do Estado. Revista de Direito
Administrativo, v. 219, 2000, p. 97
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a0 passo que, o caso fortuito, estaria indicando um fato humano, como um rompimento de um

cabo, protestos e falhas no servigo.*

Independentemente das distingdes conceituais, destaco o brilhante raciocinio criado por
Gustavo Tepedino, Aline de Miranda Valverde Terra e Gisela Sampaio da Cruz Guedes, no
qual, os autores assentam requisitos necessarios para que, tanto o caso fortuito ou a forgca maior

rompam o nexo causal. Veja-se:

O caso fortuito ou de forca maior, para afastar o liame que vincula o agente
ao dano e, em consequéncia, excluir a responsabilidade do Estado, deve reunir
certas caracteristicas apontadas pela doutrina, a saber: (i) inevitabilidade:
trata-se de um acontecimento ao qual ndo se pode resistir; (ii) atualidade: o
agente ndo se pode escusar com o evento futuro, que ainda néo ocorreu; (iii)
extraordinariedade: o fato deve fugir ao curso natural e ordinario. Sem esses
requisitos, que deverdo ser provados pelo Estado, o fortuito sequer se
configura, pelo que também néo se afasta o0 nexo causal.

Para Di Pietro, em caso de forca maior, ndo é possivel, como regra, imputar a
responsabilidade civil do estado, pois é acontecimento imprevisivel, inevitavel e estranho a
vontade das partes, ndo havendo nexo de causalidade entre o dano e o comportamento da
Administracdo. Todavia, a Autora ainda traz a possibilidade do Estado ser responsabilizado se,
aliada a forca maior, ocorrer omissao do Poder Publico na realizacdo de um servico, citando o

seguinte exemplo:

[...] quando as chuvas provocam enchentes na cidade, inundando casas e
destruindo objetos, o Estado respondera se ficar demonstrado que a realizacao
de determinados servigcos de limpeza dos rios ou dos bueiros e galerias de
aguas pluviais teria sido suficiente para impedir a enchente.*®

J& o caso fortuito, a Autora entende que “ndo constitui causa excludente da
responsabilidade do Estado”, por se tratar de caso em que o dano seja decorrente de ato humano

ou de falha da Administracdo*®. Em outra visdo, Rafael Carvalho Rezende Oliveira distingue o

44 DINIZ, Maria H. Curso de direito civil brasileiro: responsabilidade civil. v.7. 382 Ed. Sdo Paulo: Editora Saraiva, 2024.
E-book. ISBN 9788553621392. Disponivel em: https://integrada.minhabiblioteca.com.br/#/books/9788553621392/. Acesso
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caso fortuito entre fortuito externo (“risco estranho a atividade desenvolvida™) e fortuito interno
(“risco inerente ao exercicio da propria atividade”), concluindo que apenas no primeiro caso

existe a quebra do nexo causal*’-%2,

2.2. TEORIAS DO NEXO DE CAUSALIDADE

E unissono o entendimento de que o nexo de causalidade ndo é matéria de simples
constatacdo®, principalmente em situacdes de multiplas ou concausas. Como Caio Mario da
Silva alerta, 0 nexo de causalidade consiste no “mais delicado dos elementos da
responsabilidade civil e o mais dificil de ser determinado”®°. Tanto isso, que Pablo Malheiros
critica a andlise da existéncia ou ndo do nexo de causalidade a partir de um bom senso,
defendendo que avaliacdo seja feita de forma cientifica, nos critérios trazidos pelas teorias

relacionadas ao nexo causal®?®.

Como se vera adiante, existe um evidente contraste com as numerosas dificuldades
préticas que surgem para afericdo no nexo de causalidade®. Em vista disso, com o escopo de
estabelecer os limites da nocdo juridica de causa, foram desenvolvidas diversas teorias, de

maior ou menor aplicagdo pratica®.

47 OLIVEIRA, Rafael Carvalho R. Curso de Direito Administrativo. [Digite o Local da Editora]: Grupo GEN, 2023. E-book.
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Contudo, de antemdo, é preciso esclarecer que ndao se observa um entendimento
unissono sobre a teoria que dever ser aplicada, tanto na doutrina como na jurisprudéncia®*.
Paulo Nader explica que a jurisprudéncia ndo oferece um critério uniforme, geral e aplicavel a
generalidade dos casos, sendo as decises, normalmente, tomadas a partir das peculiaridades

do caso concreto, ou seja, o julgamento por equidade.> Até por isso, Rui Stoco concluiu que:

“[...] independentemente da teoria que se adote, como a questdo sO se
apresenta ao juiz, cabera a este, na analise do caso concreto, sopesar as provas,
interpreta-las como conjunto e estabelecer se houve violagdo do direito alheio,
cujo resultado seja danoso, e se existe um nexo causal entre esse
comportamento do agente e o dano verificado”®

Para fins do presente trabalho, destaco as teorias mais conceituadas e explicadas pela
doutrina majoritaria: (a) teoria da equivaléncia; (b) teoria da causalidade adequada; e (c) teoria

do dano direto e imediato.

2.2.1. TEORIA DA EQUIVALENCIA DAS CONDICOES

Segundo a teoria da equivaléncia das condigdes, “toda e qualquer circunstancia que
haja concorrido para produzir o dano é considerada uma causa™®’. Ou seja, ndo se distinguem
0s eventos que antecederam o dano, sendo todos considerados aptos a gera o dever de indenizar.

Por isso, é também denominada teoria da conditio sine qua non (condicio sem a qual)®®.

Para essa teoria, ndo se considera a maior ou a menor proximidade ou importancia de

todas as condigdes das quais dependeram a producéo do resultado, haja vista que todas séo

54 «A tendéncia a uma interpretagdo evolutiva, alids, encontra-se presente na jurisprudéncia brasileira, a tal ponto que, sob
influéncia de todas as trés correntes antes mencionadas, os Tribunais fixam o nexo de causalidade de forma intuitiva, invocando
alternativamente a teoria da causalidade adequada, da interrupgdo do nexo causal, e da conditio sine qua non, sempre na busca
de um liame de necessariedade entre causa e efeito, de medo que o resultado danoso seja consequéncia direta do fato lesivo.”
(TEPEDINO, Gustavo. Notas sobre o nexo de causalidade. Revista Juridica, n. 296, Sdo Paulo: Sintese. 2002. Pagina 11).
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reputadas, para fins de responsabilidade, equivalentes®®. Nesse sentido, Pablo Stolze Gagliano
define como uma teoria de “espectro amplo, considerando elemento causal todo o antecedente

que haja participado da cadeia de fatos que desembocaram no dano”®°.

A teoria, entretanto, leva a consequéncias ilégicas que contradizem a razoabilidade da
l6gica juridica, pois permite que se chegue a absurdos®l. Até por isso, nunca foi adotada para
fins de responsabilidade civil, além de possuir inumeras criticas, tendo em vista que, segundo
ela, todos os fatos correlatos gerariam o dever de indenizar, ndo se admitindo sequer as

excludentes de ilicitude ou de nexo de causalidade®?.

2.2.2. TEORIA DA CAUSALIDADE ADEQUADA

A teoria da causalidade adequada é considerada como espécie de teoria
individualizadora do nexo de causalidade, onde se busca distinguir, dentre véarias condigdes que
antecederam o evento danoso, qual ou quais delas pode ser elevada ao conceito da causa®®.
Carlos Roberto Gongalves assenta que a teoria considera, como causadora do dano, apenas a

condicdo por si sO apta a produzi-1054,

Por sua vez, Caio Mario da Silva resume a teoria da seguinte forma: “Dentre 0s
antecedentes do dano, ha que destacar aquele que estd em condicGes de necessariamente té-lo

produzido”®®. Portanto, diferentemente do sustentado pela teoria da equivaléncia, ndo se pode

5 TEPEDINO, Gustavo; TERRA, Aline de Miranda V.; GUEDES, Gisela Sampaio da C. Fundamentos do Direito Civil:
Responsabilidade Civil. v.4. Rio de Janeiro: Grupo GEN, 2023. E-book. ISBN 9786559647590. Disponivel em:
https://integrada.minhabiblioteca.com.br/#/books/9786559647590/. Acesso em: 21 fev. 2024. Pagina 89.

80 GAGLIANO, Pablo S.; FILHO, Rodolfo P. Novo Curso de Direito Civil: Responsabilidade Civil. v.3. Sao Paulo: Editora
Saraiva, 2023. E-book. ISBN 9786553626645. Disponivel em:
https://integrada.minhabiblioteca.com.br/#/books/9786553626645/. Acesso em: 26 fev. 2024. Pagina 62

61 NERY JUNIOR, Nelson; NERY, Rosa Maria de Andrade. Cédigo Civil Comentado. 132 ed. S&o Paulo: Thomson Reuters
Brasil. E-book ISBN 978-85-5321-436-5. Disponivel em:
https://proview.thomsonreuters.com/title.html?redirect=true&titleKey=rt%2Fcodigos%2F100083938%2Fv13.7 &titleStage=F
&titleAcct=i0ad828740000017f2cd260e88cadd206#sI=p&eid=da06b832ea7bc2206bd5f1ef5dfI9fc8&eat=%5Bereid%3D%2
2da06b832ea7bc2206bd5f1ef5df99fc8%22%5D&pg=11&psl=&nvgS=false. Pagina RL-2.29.
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em: https://integrada.minhabiblioteca.com.br/#/books/9788530994228/. Acesso em: 27 fev. 2024. Pagina 136.

64 GONCALVES, Carlos R. Direito Civil Brasileiro: Responsabilidade Civil. v.4. S&o Paulo: Editora Saraiva, 2023. E-book.
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2024. Pégina 301.

5 PEREIRA, Caio Mario da S. Responsabilidade Civil. 132 Ed. Rio de Janeiro: Grupo GEN, 2022. E-book. ISBN
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considerar causa toda e qualquer condi¢do que haja contribuido para a efetivacdo do resultado,
mas apenas o(s) antecedente(s) abstratamente idoneo(s) a producio do efeito danoso®. Em

suma, “a causalidade adequada ¢ definida pelo evento sem o qual o dano ndo teria ocorrido™®’.

Como explica Renata Pozzi Kretzmann, em artigo especifico sobre o nexo de

causalidade:

“A teoria da causalidade adequada igualmente ndo adota a premissa de que
todas as causas sdo iguais. Surgiu para atenuar a amplitude da teoria da
equivaléncia das condicGes, pois restringe o conceito de causa, baseando-se
em um juizo de probabilidade e partindo da observacdo daquilo que
comumente acontece na vida. [...] estabelece que h& varias condicdes e cada
uma delas contribui para a realizacdo do evento danoso, mas somente uma
delas vai ser elevada ao conceito de causa por ser considerada adequada®®.

Todavia, a Autora ressalta a divergéncia na hora de se definir o que ¢ uma causa
adequada, pois essa definicao é feita através de um “procedimento de prognose™, onde o intérprete

tenta adivinhar, a partir de determinado fato, o que pode vir a acontecer como sua consequéncia®®.

Posto que a teoria considera que apenas o fato ou os fatos relevantes para o evento
danoso geram a responsabilidade civil e o consequente dever de reparar, isso demanda um juizo
de probabilidade do dano, que é certamente falivel, trazendo ao nexo de causalidade ainda mais
duvidas e dificuldades™. Arnaldo Rizzardo “aponta que a teoria também deixa situaces

desprovidas de solugdo”, havendo “certo subjetivismo na determinaco da causa”’*.
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2.2.3. TEORIA DO DANO DIRETO E IMEDIATO

A teoria desenvolvida pelo Professor brasileiro Agostinho Alvim, na obra “Da
Inexecucéo das Obrigacdes e suas Consequéncias”’2, também denominada por alguns autores
de teoria da interrupcdo do nexo causal, teoria da causalidade necessaria ou teoria da
causalidade direta e imediata, considera que s6 devem ser reparados “os danos que decorrem
de efeitos necessarios da conduta do agente, admitindo-se que atos alheios, de terceiros ou da

prépria vitima obstem o nexo de causalidade”.”

Carlos Roberto Gongalves a considera como sendo um meio-termo razoavel, como um
“améalgama das anteriores, com certa amenizacdo no que tange as extremas consequéncias a

que se pudesse chegar na aplicagdo pratica de tais teorias”.”

Para essa teoria, causa seria “apenas o antecedente fatico que, ligado por um vinculo
de necessariedade ao resultado danoso, determinasse este Ultimo como uma consequéncia sua,
direta e imediata”.” Essencialmente, busca identificar como critério de determinacéo da causa
do dano o seu carater necessario, de maneira que seja possivel concluir que sem a causa, 0
evento danoso n&o ocorreria.’® Ademais, para a aventada teoria, rompe-se 0 nexo causal n3o s6
guando a vitima ou algum terceiro é autor da causa préxima do dano, mas também quando a

causa proxima ¢ fato natural.”’

Mais uma vez, veja-se a explicacdo de Renata Pozzi Kretzmann:

Reconhece-se 0 dano como imediato quando se pode identificar uma linha reta
entre acdo, conduta ou ato e consequéncia ou evento danoso, mesmo que haja
algum intervalo entre eles. Esse critério limita a extensdo da responsabilidade
ja que existe essa necessariedade de relacdo efetiva da agdo com o dano, o que

2 ALVIM, Agostinho. Da Inexecuc&o das Obrigacdes e suas Consequéncias, 4. ed., Sdo Paulo: Saraiva, 1972.
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impossibilita a responsabilidade ilimitada do autor do primeiro dano. E
necessaria a causa que se ndo existisse faria desaparecer o dano. A cadeia
causal de acontecimentos se rompe sem essa causa, por isso também é
chamada de teoria da interrupcéo do nexo causal.’™

Para Gustavo Tepedino, em termos praticos, a teoria da causalidade adequada e da
interrupcao do nexo causal chegam a resultado praticos idénticos, empenhados em identificar

o liame de causalidade necesséria entre uma causa remota ou imediata e o resultado dano’®.
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em 23/08/2018, no site: meusitejuridico.editorajuspodivm.com.br. Disponivel em: chrome-
extension://efaidnbmnnnibpcajpcglclefindmkaj/https://s3.meusitejuridico.com.br/2018/08/900ca64d-nexo-de-causalidade-na-
rc-renata-k.pdf. Acesso em: 26/03/2024. Pégina 6.
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3. ANALISE DOS TEMAS DE REPERCUSSAO GERAL DO STF NOS ULTIMOS 10
ANOS

Feita as analises tedricas sobre o nexo de causalidade, dentro da responsabilidade civil
do estado, para melhor compreensdo préatica do assunto, passa-se a analise de como a corte
constitucional brasileira vém interpretando a matéria nos temas de repercussdo geral julgados

no mérito nos Gltimos 10 anos®°.

3.1. TEMA 592 (Leading Case: RE 841526)

O primeiro tema abordado serd o Tema 592/STF, onde se buscou definir a
responsabilidade civil do Estado por morte de detento. Como representativo da repercussao
geral, foi julgado o Recurso Extraordinario n°® 841.526/RS, interposto pelo Estado do Rio
Grande do Sul - RS, contra julgado do Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul —
TJRS que condenou o Estado a indenizar os familiares de detento morto durante o periodo de

internacéo.

Na primeira instancia, com fundamento nas provas produzidas, a sentenga assentou
que nao foi possivel concluir se a morte do detento decorreu de homicidio ou suicidio, porém,
julgou ser inequivoca a falha do Estado no seu dever de protecdo previsto pelo art. 5°, XLIX,
da CFRB®!, configurando, assim, a responsabilidade civil do Estado por omiss&o, na forma do
artigo 37, § 6° da CFRB, condenando-0 ao pagamento de indenizacdo. O acordao proferido

pelo TJRS confirmou a sentenca nesse ponto, e apenas reduziu o quantum indenizatdrio.

Diante do referido acorddo, o estado do RS interpbs Recurso extraordinario,
sustentando que (i) o evento danoso decorreu de ato exclusivo da vitima, hipdtese em que se
romperia 0 nexo de causalidade, afastando-se, o dever estatal de indenizar; e (ii) tratando-se de
responsabilidade civil do Estado por omissdo, ndo seria aplicavel o artigo 37, § 6° da

Constituicdo Federal, tornando-se imprescindivel a prova da culpa ou dolo.

80 Conforme indicado na introducdo, nem todos os temas que permeiam o tema de responsabilidade civil do estado serdo
abordados. Os temas 950 e 1237 ndo serdo analisados porque estdo pendentes de julgamento de mérito. Quanto ao Tema 1076,
0 STF entendeu que a matéria era infraconstitucional, aplicando os efeitos da auséncia de repercusséo geral. Por fim, o Tema
940 também ndo sera analisado, pois nele ndo se discutiu a responsabilidade do caso a partir de um caso concreto, se debateu
a possibilidade do particular formalizar agdo judicial diretamente contra o agente pUblico responsavel pelo ato lesivo, tratando-
se de matéria de cunho processual.

81 Art. 5°, XLIX - ¢ assegurado aos presos o respeito a integridade fisica e moral,



No STF, os ministros entenderam ser inequivoco que, nas instancias ordinérias, o
Estado réu nédo foi capaz de comprovar a sua tese de que teria ocorrido o suicidio do preso ou
qualquer outra causa que excluisse o0 nexo de causalidade entre a sua omissdo quanto ao dever
de protegé-lo e o resultado morte verificado. Além disso, conforme destacado pelo relator do
caso, Min. Luiz Fux, a jurisprudéncia do STF entende que:

“configurado o nexo de causalidade entre o dano sofrido pelo particular e a
omissdo do Poder Publico em impedir a sua ocorréncia - quando tinha a
obrigacdo legal especifica de fazé-lo - surge a obrigacdo de indenizar,
independentemente de prova da culpa na conduta administrativa”®?,

Ainda, o ministro ressaltou que:

“ndo obstante o Estado responda de forma objetiva também pelas suas
omissdes, 0 nexo de causalidade entre essas omissdes e os danos sofridos
pelos particulares so restara caracterizado quando o Poder Publico ostentar o
dever legal especifico de agir para impedir o evento danoso, ndao se
desincumbindo dessa obrigacdo legal.”®

Diante dessa constatagdo, o ministro relator propds tese, a qual foi fixada pelo tribunal,
de que: “Em caso de inobservancia do seu dever especifico de protecdo previsto no art. 5°,

inciso XLIX, da Constituicdo Federal, o Estado ¢ responsavel pela morte de detento” 84,

Aplicando-a ao caso concreto, a Suprema Corte, que ndo pode reaver fatos e provas,
assentou estar claro o nexo de causalidade na situacdo, uma vez que o Estado possui um dever
de proteger o prisioneiro (cf. art. 5° inciso XLIX, da CFRB), mas se omitiu de sua funcéo,
propiciando a morte do detento, o que gerou danos a familia do falecido. E como dito, néo foi
possivel concluir a causa da morte, ndo sendo possivel aplicar nenhuma clausula de excludente
do nexo de causalidade. Ao final, negou-se provimento ao RE, mantendo-se 0 acordao do
TIRS®.

82 (STF, RE 841526, Relator Min. Luiz Fux, Tribunal Pleno, julgado em 30-03-2016, publicado em 01-08-2016, pagina 17 do
acordao)

83 (STF, RE 841526, Relator Min. Luiz Fux, Tribunal Pleno, julgado em 30-03-2016, publicado em 01-08-2016, pagina 20 do
acordédo)

84 (STF, RE 841526, Relator Min. Luiz Fux, Tribunal Pleno, julgado em 30-03-2016, publicado em 01-08-2016, pagina 38 do
acordao)

8 (STF, RE 841526, Relator Min. Luiz Fux, Tribunal Pleno, julgado em 30-03-2016, publicado em 01-08-2016, paginas 38 e
39 do acérdao)



3.2. TEMA 365 (Leading Case: RE 580252)

O tema 365, por sua vez, definiu acerca da “Responsabilidade do Estado por danos
morais decorrentes de superlotagdo carceraria®. Na origem, a demanda foi movida por
detento, condenado a 20 anos de reclusdo por crime de latrocinio, visando o pagamento de
indenizacdo por dano moral causado pelas ilegitimas e sub-humanas condi¢Ges a que esta
submetido no cumprimento de pena em estabelecimento prisional situado no Municipio de
Corumba, Mato Grosso do Sul - MS.

O pedido foi julgado improcedente em primeiro grau, mas a sentenca foi reformada,
por maioria, em sede de apelacdo, condenando o espado a pagar R$ 2.000,00 a titulo de
indenizacdo por danos morais. Destaco que o acorddo do Tribunal de Justica do MS dispds de
forma equivocada que: “o Estado sera responsabilizado a indenizar quando, por ato omissivo,
tenha causado dano a particular, desde que comprovada a conduta culposa ou dolosa do ente
federativo™®’. Em sede de embargos infringentes, o tribunal reformou o acorddo da apelagio
para julgar o pedido improcedente. Embora tenha reconhecido a “superlotacdo carceraria e as
precarias condigdes a que sdo submetidos os reclusos”®®, o Tribunal concluiu pela aplicacio da

1”89

“reserva do possivel”®, sob o argumento de que “para cessar o dano causado e repara-lo, é

2590

necessario (...) realizar a implementagado de politicas publicas”™", o que exigiria “disposi¢ao de

verba or¢amentaria”®.

O v. acordéo foi objeto do Recurso extraordinario n® 580252, leading case do tema,
no qual o recorrente busca a responsabilidade civil do estado por violagdo do art. 5°, 11192, X%,

86 Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/jurisprudenciaRepercussao/verAndamentoProcesso.asp?incidente=2600961&numeroProcesso=58025
2&classeProcesso=RE&numeroTema=365 Acesso em: 25/03/2024.

87 (STF, RE 580252, Relator Min. Teori Zavascki, Relator p/ Acérddo: Gilmar Mendes, Tribunal Pleno, julgado em 16-02-
2017, publicado em 11-09-2017, pagina 4 do acérdao)

8 (STF, RE 580252, Relator Min. Teori Zavascki, Relator p/ Acérddo: Gilmar Mendes, Tribunal Pleno, julgado em 16-02-
2017, publicado em 11-09-2017, pagina 42 do acdrdao)

8 (STF, RE 580252, Relator Min. Teori Zavascki, Relator p/ Acorddo: Gilmar Mendes, Tribunal Pleno, julgado em 16-02-
2017, publicado em 11-09-2017, pagina 42 do acdrdao)

% (STF, RE 580252, Relator Min. Teori Zavascki, Relator p/ Acérddo: Gilmar Mendes, Tribunal Pleno, julgado em 16-02-
2017, publicado em 11-09-2017, pagina 42 do acdrdao)

%1 (STF, RE 580252, Relator Min. Teori Zavascki, Relator p/ Acérddo: Gilmar Mendes, Tribunal Pleno, julgado em 16-02-
2017, publicado em 11-09-2017, pagina 42 do acdrdao)

92 Art. 5°, 111 - ninguém sera submetido a tortura nem a tratamento desumano ou degradante;

9 Art. 59, X - sdo inviolaveis a intimidade, a vida privada, a honra e a imagem das pessoas, assegurado o direito a indenizagdo
pelo dano material ou moral decorrente de sua violagéo;
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XLIX%, da CRFB. De inicio, o relator do recurso, Min Teori Zavascki destaca que os fatos da
causa sdo incontroversos, sendo indiscutivel a situacdo ultrajante do estabelecimento penal de
Corumba/MS, assim como o dano moral decorrente dessa circunstancia, que para 0 ministro €
presumido®. Até por isso, 0s ministros concordaram, de forma unanime, quanto a existéncia do
nexo de causalidade, uma vez que o descumprimento dos deveres estatais em garantir uma
situagcdo digna aos detentos foi evidentemente descumprindo, causando danos morais ao
detento. Sendo assim, a configuracdo do nexo de causalidade foi evidente e indiscutivel no

presente paradigma.

A discussdo se deu, principalmente, na possibilidade, ou ndo, do principio da reserva

do possivel afastar esse dever de ressarcir. Para 0 Min. Teori Zavascki:

Caracterizada a atitude opressiva do Estado, a ocorréncia do dano material ou
moral e 0 nexo causal, deve ser imposta a condenagdo correspondente. A
criacdo de subterfagios tedricos (tais como a separacdo dos Poderes, a reserva
do possivel e a natureza coletiva dos danos sofridos) para afastar a
responsabilidade estatal pelas calamitosas condigbes da carceragem de
Corumb&/MS, afronta ndo apenas o sentido do art. 37, § 6°, da Constituicdo
Federal, como determina o0 esvaziamento das inUmeras clausulas
constitucionais e convencionais antes citadas, transformando o seu
descumprimento reiterado em mero e inconsequente ato de fatalidade, o que
ndo pode ser tolerado.®®

Desse modo, conforme concluiu 0 ministro, na medida em que o nexo de causalidade
entre a omissdo do estado e o dano sofrido é evidente, o principio da reserva do possivel ndo
pode ser capaz de acobertar a omissdo estatal, muito menos quebrar esse nexo causal. Ao final

de seu voto, prop0s a seguinte tese:

Considerando que é dever do Estado, imposto pelo sistema normativo, manter
em seus presidios os padrGes minimos de humanidade previstos no
ordenamento juridico, é de sua responsabilidade, nos termos do art. 37, § 6°
da Constituicdo, a obrigacdo de ressarcir os danos, inclusive morais,
comprovadamente causados aos detentos em decorréncia da falta ou
insuficiéncia das condi¢des legais de encarceramento.

% Art. 5°, XLIX - ¢ assegurado aos presos o respeito a integridade fisica e moral,

% (STF, RE 580252, Relator Min. Teori Zavascki, Relator p/ Acorddo: GILMAR MENDES, Tribunal Pleno, julgado em 16-
02-2017, publicado em 11-09-2017, pagina 11 do acérddo)

% (STF, RE 580252, Relator Min. Teori Zavascki, Relator p/ Acorddo: Gilmar Mendes, Tribunal Pleno, julgado em 16-02-
2017, publicado em 11-09-2017, pagina 18 do acérdao.)



A referida tese foi fixada por maioria. Restaram vencidos os Ministros Luis Roberto
Barroso, Luiz Fux e Celso de Mello, para os quais a indenizacdo em dinheiro seria uma resposta
pouco efetiva aos danos morais suportados pelos detentos, além de drenar recursos que
poderiam ser empregados na melhoria do sistema carcerario. Para os pares, a tese proposta pelo

Ministro Barroso seria mais razoavel e justa:

“O Estado ¢ civilmente responsdvel pelos danos, inclusive morais,
comprovadamente causados aos presos em decorréncia de violagbes a sua
dignidade, provocadas pela superlotacao prisional e pelo encarceramento em
condi¢cBes desumanas ou degradantes. Em razdo da natureza estrutural e
sistémica das disfuncGes verificadas no sistema prisional, a reparacdo dos
danos morais deve ser efetivada preferencialmente por meio nao pecuniario,
consistente na remicdo de 1 dia de pena por cada 3 a 7 dias de pena cumprida
em condic¢Bes atentatdrias a dignidade humana, a ser postulada perante o Juizo
da Execucdo Penal. Subsidiariamente, caso o detento ja tenha cumprido
integralmente a pena ou ndo seja possivel aplicar-lhe a remigéo, a agdo para
ressarcimento dos danos morais sera fixada em peclnia pelo juizo civel
competente.””’

Veja que 0s ministros ndo divergiram quanto ao dever de indenizar, apenas na forma

em que essa indenizacdo seria concretizada.

3.3. TEMA 777 (Leading Case: RE 842846)

Quanto ao tema 777, trata-se de interessante tema onde se discutiu a “responsabilidade
civil do Estado em decorréncia de danos causados a terceiros por tabelides e oficiais de registro

no exercicio de suas funges”®.

Conforme relatério, na origem, a acdo foi ajuizada visando a condenacéo do Estado de
Santa Catarina ao pagamento de danos materiais, em decorréncia de erro efetuado pelo Cartério
de Registro Civil das Pessoas Naturais da Comarca de Sao Carlos - SC, quando da elaboragéo
da certiddo de 6bito da esposa do autor, o que lhe teria impedido de obter beneficio

previdenciério junto ao Instituto Nacional do Seguro Social®®.

% (STF, RE 580252, Relator Min. Teori Zavascki, Relator p/ Acérddo: GILMAR MENDES, Tribunal Pleno, julgado em 16-
02-2017, publicado em 11-09-2017, pagina 11 do acérddo)

% Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/jurisprudenciaRepercussao/verAndamentoProcesso.asp?incidente=4650160&numeroProcesso=84284
6&classeProcesso=RE&numeroTema=777. Acesso em 26/03/2024.

99 (STF, RE 842846, Relator Min Luiz Fux, Tribunal Pleno, julgado em 27-02-2019, publicado em 13-08-2019, paginas 5 e 6
do acérdao)



https://portal.stf.jus.br/jurisprudenciaRepercussao/verAndamentoProcesso.asp?incidente=4650160&numeroProcesso=842846&classeProcesso=RE&numeroTema=777
https://portal.stf.jus.br/jurisprudenciaRepercussao/verAndamentoProcesso.asp?incidente=4650160&numeroProcesso=842846&classeProcesso=RE&numeroTema=777

Nas instancias originarias, as decisdes foram favoraveis ao particular, condenando o
Estado a pagar a indenizagdo. Todavia, o Estado do SC nédo concordou com tais decisoes,
sustentando que o ente publico ndo poderia ser responsabilizado pelo ato, “isso porque tais
pessoas ndo se apresentam como agentes publicos, mas como particulares delegatarios de

servico publico prestado em regime de direito privado”®,

Em andlise ao Recurso Extraordinario, como pontuado pelo Min. Alexandre de Moraes
em seu voto, “o evento danoso, a conduta e o nexo de causalidade se mostraram
incontroversos”%! no caso concreto, de modo que a controvérsia visa verificar “se 0 disposto
no art. 37, § 6° da CF alcanca situacdes concretas envolvendo a atividade dos notérios e
registradores, de forma a responsabilizar objetivamente o Estado por danos suportados pelo
particular”'%2, assim como se “o terceiro prejudicado deve acionar o Estado, delegante do

servico, ou diretamente o notario ou registrador”%,

O relator do tema, Min. Luiz Fux, assentou em seu voto que:

considerando que i) os titulares das serventias de notas e registros exercem
funcdo de natureza publica, ii) o ingresso na atividade notarial e de registro
depende de concurso publico de provas e titulos, iii) os atos desses agentes
estdo sujeitos a fiscalizacdo pelo ente estatal e iv) as atividades notariais e de
registro sdo remuneradas mediante a percepgdo de emolumentos, cuja
natureza juridica é de taxa, consigno que tabelides e registradores oficiais sdo
agentes publicos, que exercem suas atividades in nomine do Estado. Nesse
prisma, uma vez que o Estado responde diretamente pelos atos dos seus
agentes, reconheco a responsabilidade estatal direta pelos atos de tabelides e
registradores oficiais que, no exercicio de suas fungdes, causem danos a
terceiros, assentado o dever de regresso contra o responsavel, nos casos de
dolo ou culpa, sob pena de improbidade administrativa®

Diante de tais conclusdes, o relator negou provimento ao apelo extraordinario,
propondo a seguinte tese: “o Estado responde, objetivamente, pelos atos dos tabelides e

registradores oficiais que, no exercicio de suas fungdes, causem dano a terceiros, assentado o

100 (STF, RE 842846, Relator Min Luiz Fux, Tribunal Pleno, julgado em 27-02-2019, publicado em 13-08-2019, pagina 8 do
acordao)
101 (STF, RE 842846, Relator Min Luiz Fux, Tribunal Pleno, julgado em 27-02-2019, publicado em 13-08-2019, pagina 43 do
acordao)
102 (STF, RE 842846, Relator Min Luiz Fux, Tribunal Pleno, julgado em 27-02-2019, publicado em 13-08-2019, pagina 43 do
acordao)
103 (STF, RE 842846, Relator Min Luiz Fux, Tribunal Pleno, julgado em 27-02-2019, publicado em 13-08-2019, pagina 43 do
acordao)
104 (STF, RE 842846, Relator Min Luiz Fux, Tribunal Pleno, julgado em 27-02-2019, publicado em 13-08-2019, pagina 31 do
acordao)



dever de regresso contra o responsavel, nos casos de dolo ou culpa, sob pena de improbidade

administrativa”1®,

O Min. Edson Fachin, em seu voto, explica que a questdo posta a apreciacdo da corte
ndo é noval®, contudo, aponta que a questdio merece reflexdo, no que diz respeito a
primariedade ou subsidiariedade da responsabilidade estatal, apresentando voto divergente ao
relator. Para o ministro, “0 agente publico delegatario, ao receber a delegacao e atuar em nome
préprio, também deve responder objetiva e pessoalmente pelos atos decorrentes do exercicio

de suas funcdes delegadas pelo poder publico™%7-1% Como assentou em seu voto:

Isso porque se 0s notarios e oficiais de registro sdo agentes publicos por
delegacéo, que gozam de independéncia gerencial, administrativa e financeira,
remunerados de forma direta e integral pelos servigos que prestam, ndo se
limitando ao teto remuneratério do funcionalismo puablico, nem as regras
gerais do funcionalismo para fins de aposentadoria, apresenta-se consentaneo
com seu regime juridico especial a sua responsabilizacdo civil objetiva e
priméria, tal qual esta constitucionalmente previsto para o poder publico
delegante (art. 37, 86°, CRFB).1%°

Por sua vez, 0 Min. Roberto barroso divergiu parcialmente do relator. Para o ministro:

“dar responsabilidade primaria e objetiva, em um caso de falha praticada pelo
oficial cartorario, é condenar o Estado ao pior dos mundos. Ele ndo recebe as
receitas do cartorio, porque o cartério é privado, mas ele paga as indenizacdes
pelos erros causados pelo cartério. Ndo ha l6gica que possa parar de pé.*°

105 (STF, RE 842846, Relator Min Luiz Fux, Tribunal Pleno, julgado em 27-02-2019, publicado em 13-08-2019, pagina 36 do
acordao)

106 Nesse sentido, importante destacar que o STF ja havia decidido diversas vezes que: “O Estado responde, objetivamente,
pelos atos dos tabelides e registradores oficiais que, no exercicio de suas fungdes, causem dano a terceiros, assentado o dever
de regresso contra o responsavel, nos casos de dolo ou culpa, sob pena de improbidade administrativa”. Precedentes: RE
209.354 AgR, Rel. Min. Carlos Velloso, Segunda Turma, DJe de 16/4/1999; RE 518.894 AgR, Rel. Min. Ayres Britto, Segunda
Turma, DJe de 22/9/2011; RE 551.156 AgR, Rel. Min. Ellen Gracie, Segunda Turma, DJe de 10/3/2009; Al 846.317 AgR,
Rel?. Min? Céarmen Lucia, Segunda Turma, DJe de 28/11/13 e RE 788.009 AgR, Rel. Min. Dias Toffoli, Primeira Turma,
julgado em 19/08/2014, DJe 13/10/2014.

107 (STF, RE 842846, Relator Min Luiz Fux, Tribunal Pleno, julgado em 27-02-2019, publicado em 13-08-2019, pagina 76 do
acordao)
108 Ainda, importante ressaltar que artigo 22 da Lei 13.286/2016 estipula a responsabilidade subjetiva dos agentes notariais.

Para o Min. Fachin, trata-se de dispositivo inconstitucional, na medida em que possui os requisitos de dolo ou culpa em seu
texto.

109 (STF, RE 842846, Relator Min Luiz Fux, Tribunal Pleno, julgado em 27-02-2019, publicado em 13/08/2019, pagina 75 do
acordao)
10 (STF, RE 842846, Relator Min Luiz Fux, Tribunal Pleno, julgado em 27-02-2019, publicado em 13-08-2019, pagina 84 do
acordao)



N&o obstante, o ministro acredita ser errado e injusto alterar a jurisprudéncia com
efeitos retroativos. Sendo assim, votou pela condenacdo do Estado ao pagamento da
indenizacdo e, em seguida, propés uma tese mudando prospectivamente o entendimento
vigente, para assentar que a acao, em situagcdes congéneres, deve ser ajuizada contra o tabelido
ou registrador, sendo facultado ao autor incluir o Estado no polo passivo, para fins de
responsabilidade subsidiarial!-112,

Ao final, por maioria, ap0s uma pequena correcdo em seu voto, a partir de uma
contribuicdo da Min. Carmem Ldcia, foi fixada a tese do relator: “O Estado responde
objetivamente pelos atos dos tabelides e registradores oficiais que, no exercicio de suas funcdes,
causem danos a terceiros, assentado o dever de regresso contra o responsavel nos casos de dolo

ou culpa, sob pena de improbidade administrativa.”*3

3.4. TEMA 512 (Leading Case: RE 662405)

O tema 512 discutiu a “Responsabilidade civil do Estado por danos materiais causados
a candidatos inscritos em concurso publico em face do cancelamento da prova do certame por

suspeita de fraude!!*”.

No caso, houve da quebra de sigilo do contetdo das provas objetivas do concurso para
Policial Rodoviario Federal, por parte da Fundagdo Universitaria José Bonifécio, organizadora
do concurso. Apds recomendacdo do Ministério Publico Federal, o contrato celebrado com a
Fundacédo Universitaria Jose Bonifacio foi rescindido, assim como determinado a suspenséao do
certame, na véspera da data marcada para a prova.!'® Diante desse cenério, um dos candidatos,

ajuizou acdo de indenizacgdo por danos morais e materiais em face da Unido, ao fundamento de

111 (STF, RE 842846, Relator Min Luiz Fux, Tribunal Pleno, julgado em 27-02-2019, publicado em 13-08-2019, pagina 85 do
acordao)

112 Em sentido oposto ao do Min. Fachin, o Min Barroso entendeu que art. 236, § 1°, da CRFB/88, delegou ao legislador definir
como a responsabilidade dos notarios e registradores sera regrada. Sendo assim, ndo houve nenhuma limitagdo. Tendo o
legislador estipulado a responsabilidade subjetiva, ndo ha qualquer inconstitucionalidade no dispositivo.

113 (STF, RE 842846, Relator Min Luiz Fux, Tribunal Pleno, julgado em 27-02-2019, publicado em 13-08-2019, pagina 129
do acordao)

114 Disponivel em: https:/portal.stf.jus.br/jurisprudenciaRepercussao/tema.asp?num=512. Acesso em 25/03/2024.

115 Consoante destacado na manifestagdo da Procuradoria-Geral da Republica, a Fundagdo Universitaria José Bonifacio possuia
o dever de sigilo das provas, na forma do item 3.1.20 do contrato administrativo celebrado com o departamento da Policia
Rodoviaria Federal.



https://portal.stf.jus.br/jurisprudenciaRepercussao/tema.asp?num=512

que despendeu recursos financeiros com passagens aérea e terrestre para prestar o referido

concurso.

O Tribunal a quo manteve a sentenca de primeiro grau, reconhecendo que o ato da
Administracdo de suspender o concurso gerou prejuizos financeiros ao candidato, consistentes
nas despesas efetuadas com a inscricdo no certame, passagem aérea e transporte terrestre,
condenando a Unido Federal ao ressarcimento das despesas do recorrido. Em face do acérdéo,

a Unido interp6s Recurso Extraordinario.

Ao analisar o recurso, o relator Min. Luiz Fux aponta que todos os requisitos

necessarios para responsabilidade civil do Estado foram reconhecidos pelo acordéo do tribunal:

(i) a consumagdo do dano patrimonial do candidato inscrito no certame
anulado, (ii) a conduta da Administracdo Publica que anulou o concurso em
razdo de indicio de fraude, (iii) ao vinculo causal entre o evento danoso e o
ato administrativo e (iv) a auséncia de qualquer causa excludente de que
pudesse eventualmente decorrer a exoneracdo da responsabilidade civil do
Estado.!!®

Diante de tal constatacdo, o ministro entendeu ser certo o direito do recorrido ser
indenizado, passando-se a analise do dever do Estado em ressarcir 0s danos, e se essa obrigacéo
seria primaria, subsidiaria ou solidaria. Para essa pergunta, com fundamento no entendimento

pacifico de que a responsabilidade civil das pessoas juridicas de direito privado prestadoras de

117

servico publico é objetiva™’, o ministro asseverou:

Nesse cenario, quando o concurso publico é organizado por pessoa juridica de
direito privado, reconheco a responsabilidade direta dessa entidade pelos
danos causados aos candidatos inscritos, consistentes nas despesas efetuadas
com a inscri¢do no certame, passagem aérea e transporte terrestre. Ao Estado,
caberd somente a responsabilidade subsidiéria, caso a instituicdo organizadora
venha a se tornar insolvente. Decerto, ndo se deve penalizar diretamente 0
Poder Publico por fraude em certame organizado por pessoa juridica de direito
privado, que, por clausula contratual, estava obrigada a preservar o conteido
dos exames aplicados.!!8

116 (STF, RE 662405, Relator Luiz Fux, Tribunal Pleno, julgado em 29-06-2020, publicado em 13-08-2020, péagina 16 do
acordao)

17 «A responsabilidade civil das pessoas juridicas de direito privado prestadoras de servigo plblico é objetiva relativamente a
terceiros usuarios e ndo-usuarios do servigo, segundo decorre do art. 37, § 6°, da Constitui¢do Federal.” (STF, RE 591.874-2,
Tribunal Pleno, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, DJe de 17/12/2009)

118 (STF, RE 662405, Relator Luiz Fux, Tribunal Pleno, julgado em 29-06-2020, publicado em 13-08-2020, péagina 22 do
acordao)



Ou seja, o relator entendeu que a responsabilidade estatal no caso é subsidiaria, sendo
dever do estado indenizar apenas quando a instituicdo organizadora se torne insolvente. Por
outro lado, o Min. Alexandre de Moraes, acompanhado pelo Min. Gilmar Mendes, entendeu
que o dano causado ao candidato decorreu de fato de terceiro (banca examinadora), o que rompe

0 nexo de causalidade entre a conduta estatal e o dano.

Segundo os ministros vencidos, a conduta estatal ndao foi diretamente a causadora do
dano. Para eles, a Administracdo Publica suspendeu imediatamente o concurso, bem como
rescindiu o0 contrato com a organizadora, com 0 escopo de evitar mais danos tanto aos
candidatos, quanto a prépria Administracdo Publica, sendo os danos da vitima diretamente
ligados & conduta da banca examinadora!’®. Desse modo, acrescenta o Min. Alexandre de
Moraes que o Estado ndo pode ser elevado a categoria de garantidor universal de todos 0s
prejuizos causados aos seus administrados, propondo a seguinte tese: “Estado ndo é responsavel
por danos materiais causados a candidatos em decorréncia do cancelamento, por suspeita de

fraude, de concurso publico organizado por pessoa juridica de direito privado”.*?°

Ao final, prevaleceu a tese proposta pelo Min. Luiz Fux: “O Estado responde
subsidiariamente por danos materiais causados a candidatos em concurso publico organizado
por pessoa juridica de direito privado (art. 37, 8§ 6° da CRFB/88), quando 0s exames sdo

cancelados por indicios de fraude*?!.
3.5. TEMA 826 (Leading Case: ARE 884325)
O Tema 826, teve repercussdo geral reconhecida para firmar entendimento sobre a

responsabilidade da Unido em virtude da fixacdo dos precos dos produtos do setor em valores

inferiores ao levantamento de custos realizados pela Fundagdo Getllio Vargasi?.

119 (STF, RE 662405, Relator Luiz Fux, Tribunal Pleno, julgado em 29-06-2020, publicado em 13-08-2020, Pagina 29 do
acordao)

120 (STF, RE 662405, Relator Luiz Fux, Tribunal Pleno, julgado em 29-06-2020, publicado em 13-08-2020, Péginas 3 e 31 do
acordao)

121 (STF, RE 662405, Relator Luiz Fux, Tribunal Pleno, julgado em 29-06-2020, publicado em 13-08-2020, Péagina 33 do
acordao)

122 Ementa: QONSTITUCIONAL. ECONOMICO. INTERVEN(;AO ESTATAL NA ECONOMIA. NORMAS DE
INTERVENCA~O. LIBERDADE DE INICIATIVA. RESPQNSABILIDADE OBJETIVA. SETOR SUCROALCOOLEIRO.
QUALIFICACAO JURIDICA DO DANO. REPERCUSSAO GERAL RECONHECIDA. Tem repercussdo geral a questdo
relativa a responsabilidade objetiva da Unido e a qualificagdo juridica do dano causado ao setor sucroalcooleiro, em virtude da



Concretamente, na origem, uma empresa que comercializa agUcar e &lcool, ajuizou acéo
ordinaria em face da Unido, postulando indenizacdo pelos prejuizos sofridos em razdo da
fixacdo de precos em dimensdo inferior aos tecnicamente apurados pela Fundacdo Getulio
Vargas (FGV), referente ao periodo compreendido entre abril de 1986 e janeiro de 1997.
Sustenta, em sintese, que, em decorréncia da intervencao do Estado no dominio econémico, a
empresa sofrera danos patrimoniais pela desconsideragdo dos custos de produgéo fixados pela
FGV.

O juizo de primeiro grau declarou a prescricdo do pedido correspondente ao periodo
entre abril de 1986 e julho de 1994 e, no que remanesce, julgou improcedente a demanda, por
auséncia de comprovacdo do dano. Interposta apelacdo, o e. TRF1 manteve a sentenca,
sustentando que ndo houve prova dos alegados prejuizos sofridos pela empresa. Diante desse
acordao, a empresa interpds recurso especial, no qual se decidiu mais uma vez pela falta de
comprovacdo do dano sofrido pela empresa em razdo da fixacdo de precos para o setor
sucroalcooleiro. Em face dos acordéos supracitados, foram interpostos recursos extraordinarios,

distribuidos a relatoria do Min. Edson Fachin.

Para o relator, desde o precedente firmado no RE 422.941, de relatoria Ministro Carlos
Velloso'?, é incontestavel que a conduta do Estado ora debatida, se causar prejuizo, é
indenizavel. Entretanto, ele explica que o dano causado pela politica de fixacdo de precos
refere-se ao prejuizo econémico sofrido pelos agentes econdmicos, sendo o direito a
indenizacdo ligado diretamente ao dano materialmente comprovado, de modo que a mera
limitac&o do lucro ndo consubstancia dano injusto e, como tal, ndo da direito & indenizagdo?*.
Nesse sentido, destaca-se 0 seguinte trecho do voto do relator, no qual, inclusive, ele aborda a

importancia do nexo de causalidade para a identificacdo e mensuracao do dever de indenizar:

Com efeito, o principio da lucratividade imp&e que se reconheca que o dano
ndo decorre da limitacdo do lucro, visto que essa limitacdo € uma forma de
politica econdmica. E, em verdade, o prejuizo econdmico que ndo pode ser
considerado politica econémica e, como tal, deve ser indenizado. Por isso, “¢
imprescindivel fazer provada relacdo de causalidade entre a norma de dire¢éo

fixaglo dos precos dos produtos do setor em valores inferiores ao levantamento de custos realizados pela Fundagdo Getulio
Vargas, levando-se em conta o valor constitucional da livre iniciativa e a intervencdo do Estado no dominio econémico.

(STF, ARE 884325 RG, Relator Teori Zavascki, Relator p/ Acérddo: Edson Fachin, Tribunal Pleno, julgado em 26-06-2015,
publicado 02-09-2015)

123 (RE 422941, Relator Carlos Velloso, Segunda Turma, julgado em 06-12-2005, publicado em 24-03-2006)

124 (STF, ARE 884325, Relator EDSON FACHIN, Tribunal Pleno, julgado em 18-08-2020, publicado em 04-09-2020, paginas
28 e 29 do acorddo)



invocada como causadora de prejuizo econdmico ¢ a materialidade deste”
(SCAFF, Fernando Facury. Responsabilidade civil do Estado
intervencionista. 22 ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2001, p. 201).

De fato, a mensuragdo do dano ndo € feita a partir da anélise do elemento
subjetivo, nem poderia, porquanto se trata de responsabilidade objetiva do
Estado. Como ha tempos destaca a doutrina, é 0 nexo de causalidade que
desempenha a fungéo tanto de identificar a responsabilidade civil, quanto a de
mensurar a obrigacdo de indenizar (PONTES DE MIRANDA, Francisco.
Tratado de direito privado. Tomo XXII. 3% ed. Rio de Janeiro: Editor Borsoi,
1971, p. 206):

“Para se pensar em extensdo do dano tem-se de partir do nexo causal. A
indenizabilidade do dano é na medida em que ele se acha em relagéo a causa,
0U as concausas, ou a causa de aumento. Tem-se de considerar o prejuizo que
o0 ofendido sofreu, ou sofreu a ainda vai sofrer, e 0 que pode haver lucrado,
bem como a sua participagdo nas causas do dano ou no aumento desse.”*?

Ao final, conclui que a atuacdo do estado em casos como este “pode, potencialmente,
atingir a lucratividade dos agentes econdmicos™'?%, porém, para que haja o dever de indenizar,
é imprescindivel que se comprove o efetivo prejuizo, o que ndo ocorreu no processo. Sendo

assim, o relator votou pelo ndo provimento dos recursos, com a fixagao da seguinte tese:

“E imprescindivel para o reconhecimento da responsabilidade civil do Estado
em decorréncia da fixacdo de precos no setor sucroalcooleiro a comprovagao
de efetivo prejuizo econémico, mediante pericia técnica em cada caso
concreto.”

Por sua vez, os Ministros Ricardo Lewandowski, Luiz Fux, Marco Aurélio e Roberto
Barroso, votaram pelo provimento dos recursos extraordinarios. Segundo o Min. Marco
Aurélio, “ante a responsabilidade do Estado, no que interveio no mercado, estabelecendo precos
abaixo do custo”?’, surge o dever estatal de indenizar. Por sua vez, o Min. Luiz Fux dispds
que a posicao do relator “ndo contempla os critérios gerais de fixacdo de dano expostos pela
doutrina e pelo Cdédigo Civil, acobertados pelo artigo 37, 86°, da Constituicdo”, na medida em
que restringe o direito a indenizagdo aos agentes econdmicos que ‘“comprovassem que 0S
respectivos custos de producéo, a época, eram superiores aos precos fixados pela Unido para o

setor”'?8, Segundo ele:

125 (STF, ARE 884325, Relator EDSON FACHIN, Tribunal Pleno, julgado em 18-08-2020, publicado em 04-09-2020, pagina
27 do acérdao)

126 (STF, ARE 884325, Relator EDSON FACHIN, Tribunal Pleno, julgado em 18-08-2020, publicado em 04-09-2020, Ponto
2 da ementa)

127 (STF, ARE 884325, Relator EDSON FACHIN, Tribunal Pleno, julgado em 18-08-2020, publicado em 04-09-2020, pagina
55 do acordéo)

128 (STF, ARE 884325, Relator EDSON FACHIN, Tribunal Pleno, julgado em 18-08-2020, publicado em 04-09-2020, pagina
50 do acérdao)



O dano decorrente da intervencdo da Unido na atividade comercial do setor
sucroalcooleiro abrange ndo apenas 0 que 0s agentes econdmicos perderam,
mas também inclui o que os agentes econémicos deixaram de lucrar, tendo-se
como referéncia os indicadores de custos auferidos pela Fundagdo Getulio
Vargas e o preco fixado verticalmente pela Unido. Afinal, a se admitir
indenizacdo apenas nos casos em que houve prejuizo contabil, estar-se-ia a
prejudicar agentes econdémicos que eventualmente conseguiram realizar
gestdo adequada e eficiente de seus recursos para minorar os efeitos negativos
da intervencdo estatal.

Por outro lado, o Min. Alexandre de Moraes, em seu voto, refuta os argumentos

trazidos pela divergéncia, acompanhando o relator:

A indenizag&o por danos emergentes e lucros cessantes, portanto, demanda a
efetiva comprovacéao do dano. Enfim, incabivel a indenizagdo em decorréncia
de ato estatal, quando na verdade se verifica superavit contabil.

Mesmo que se tolerasse a responsabilizacdo por reducédo da margem de lucro,
tal ndo poderia ser vinculada necessariamente a politica de precos. Varios
outros fatores poderiam ter levado & diminuigdo dos ganhos - como, por
exemplo, a reducdo da demanda.

Finalmente, mesmo que a recorrente ndo houvesse auferido lucro no periodo,
ainda assim ndo lhe caberia indenizacdo genérica, com base apenas na
diferenca entre os custos de producao levantados pela FGV e os precos fixados
pelo IAA.

(..)

Por todo o exposto, acompanho o Eminente Ministro Relator, para negar
provimento aos Recursos Extraordinarios.?

Ao final, o tribunal, por maioria, apreciando o tema, negou provimento a ambos 0s

recursos extraordinarios, assim como fixou a tese proposta pelo relator.

3.6. TEMA 362 (Leading Case: RE 608880)

Trata-se de Recurso extraordinario em que se discutiu a responsabilidade civil
objetiva, ou ndo, do Estado, pelos danos decorrentes de crime praticado por preso foragido, em
face da omisséo no dever de vigilancia dos detentos sob sua custddia (art. 5°, XL VI, a, primeira
parte, da CRFB e art. 32, I, CP). O Recurso Extraordinario foi interposto em decorréncia do
entendimento do Tribunal de Justica do Estado de Mato Grosso, que condenou o Estado ao
pagamento de indenizacdo por danos morais e materiais, em razao de latrocinio praticado por

apenado que se evadiu de presidio em 10/11/1999 e praticou o crime em 28/02/2000.

129 (STF, ARE 884325, Relator EDSON FACHIN, Tribunal Pleno, julgado em 18-08-2020, publicado em 04-09-2020, pagina
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Para o relator do Recurso Extraordinario, Min. Marco Aurélio, o nexo de causalidade
entre o crime realizado esta diretamente atrelado a falha do Estado no seu dever de manter o

preso em regime fechado sob custddia. Veja:

Salta aos olhos o nexo de causalidade. Havendo empreendido fuga, veio o
detento a incidir em nova prética criminosa, resultando, do assalto, do roubo
implementado, a morte de cidaddo chefe de familia. Tem-se a
responsabilidade estatal tal como a reconheceram o Juizo e o Tribunal de
Justica do Estado de Mato Grosso. Este sustenta Optica impossivel de
conceber-se como respaldada na ordem juridica — a existéncia de ato de
terceiro.

Sim, o Estado nédo praticou o crime de roubo seguido de morte. Falhou, em
ato de servigo. Claudicou no que lhe incumbia manter preso o agente, sendo
impensavel contexto a ensejar fuga. Eis a origem da responsabilidade. Salta
aos olhos o nexo de causalidade.*®

Sendo assim, em breve voto, 0 ministro prop0s a seguinte tese: “O Estado responde
por danos materiais e morais, ante a ocorréncia de roubo seguido de morte, quando o agente
criminoso vinha cumprindo pena em regime fechado, tendo empreendido fuga, considerado o

local em que custodiado.”*3!

Em mesma conclusdo, o Min. Edson Fachin, em seu voto, explica que o presente caso
é nitida hipotese de omissdo prépria (“danos que decorrem diretamente de uma infragédo a dever
juridico”), tendo em vista a atribuicdo especifica do Estado em aplicar a pena privativa de
liberdade a ser cumprida em regime fechado, assim como sua responsabilidade de manter o
apenado segregado do convivio social**?. Segundo o ministro, o Estado ndo foi capaz de
demonstrar que, “ndo obstante tenha adotado todas as medidas cabiveis e dele razoavelmente
expectaveis para evitar a fuga do autor do crime, nao tenham elas sido suficientes por raz6es

absolutamente extraordindrias e alheias ao seu agir’3. Ao final, propds a seguinte tese:

“o Estado pode ser objetivamente responsabilizado por dano decorrente de
crime praticado por preso foragido que cumpria pena em regime fechado (art.
5°, XLVI, a, primeira parte, CRFB; art. 32, I, CP) por inobservéncia do seu
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dever especifico de manter o condenado devidamente segregado do convivio
social, dever esse cujo ndo atendimento constitui ilicito omissivo proprio,
admitindo-se a comprovacdo pelo Poder Publico de causa excludente do nexo
de causalidade entre a sua omisséo e o dano sofrido pela vitima, exonerando-

0, nessa hipdtese, do dever de reparagio”.

Por sua vez, o Min. Alexandre de Moraes, em voto divergente, citando José dos Santos
Carvalho Filho, assentou que “diante de fatos danosos imprevisiveis provocados por terceiros,
ndo hd como ‘imputar atuacdo omissiva direta ao Estado’ quando esse comprovar que ‘a
omissdo [n&o] foi a responsavel conjunta pela ocorréncia do dano’”**, configurando, portanto,

auséncia do nexo causal. Como explica o Min. Alexandre de Moraes:

Infere-se que (i) o intervalo entre fato administrativo e o fato tipico (critério
cronoldgico) e (ii) o surgimento de causas supervenientes independentes (v.g.,
formac&o de quadrilha), que deram origem a novo nexo causal, contribuiram
para suprimir a relacdo de causa (evasdo do apenado do sistema penal) e efeito
(fato criminoso).

Nesse sentido, a fuga de presidiario e o cometimento de crime (elementos
faticos), sem qualquer relagdo logica com sua evasdo, extirpa o elemento
normativo, “segundo o qual a responsabilidade civil s6 se estabelece em
relacdo aos efeitos diretos e imediatos causados pela conduta do agente. A
incorreta visualizacdo do nexo causal pode levar a distorgdo de rumos, fazendo
alguém responder pelo que nao fez”, adverte SERGIO CAVALIERI FILHO
(Programa de Responsabilidade Civil. 13. ed. S&o Paulo: Atlas, 2019).13¢

Para o ministro, pelo fato do foragido ter cometido o crime ap6s 3 meses sua fuga, isso
descaracteriza o linhame causal com a fuga do estabelecimento prisional. Nesse sentido, ele
citao RE 172.025%%, que versa sobre pedido indenizatério contra o Estado “porque foragido de
prisdo, quase trés meses apos a fuga, praticou latrocinio, cuja vitima fora o marido da autora,
ora recorrente”%®. No referido precedente, a e. Corte entendeu que a falha no sistema de
seguranca dos presidiarios situa-se “fora dos parametros da causalidade.” Também cita 0 AR
1376, que seguiu a mesma linha em afastar a responsabilidade estatal pela inexisténcia do nexo

de causalidade entre o ato omissivo e fato danoso, na medida em que, diante das evidéncias do
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caso concreto, o crime foi cometido 24 meses apos a evasdo do detento. O relator do caso, Min.
Gilmar Mendes, pontua que as circunstancias do caso evidenciam a ndo configuragéo do nexo
de causalidade, “quer em face da auséncia de imediatidade entre o comportamento referido
imputado ao poder publico e o evento lesivo consumado, que em face da superveniéncia de
fatos remotos descaracterizadores, por sua distante projecdo no tempo, da propria relacdo

causal”®,

Em sentido oposto, o Min. Alexandre de Moraes cita a hipotese onde o crime foi
cometido com a fuga em curso ou em razéo dela, o que se convolaria em omisséo especifical®?,
como na hipotese versada nos autos do RE 136.247'*!, em que preso escoltado pela Policia
Militar do Estado do Rio de Janeiro empreendeu fuga e imediatamente tirou a vida de um
terceiro, hipotese em que ocorreu “uma sequéncia logica e imediata entre um fato e outro, um
imediato relacionamento entre esses acontecimentos”*?, sendo deferida indenizagdo a familia

da vitima.

Diante de todo o exposto, o Ministro votou pelo provimento ao recurso extraordinario,
julgando improcedentes os pedidos iniciais, e prop0s a seguinte tese: “Nos termos do artigo 37
86° da Constituicdo Federal, ndo se caracteriza a responsabilidade civil objetiva do Estado por
danos decorrentes de crime praticado por pessoa foragida do sistema prisional, quando nao
demonstrado o nexo causal direto entre 0 momento da fuga e a conduta praticada”. O tribunal,

por maioria, fixou a tese proposta pelo Min. Alexandre de Moraes.
3.7. TEMA 366 (Leading Case: RE 136861)
O Tema 366 recebeu o seguinte titulo: “Responsabilidade civil do Estado por danos

decorrentes de omissdo do dever de fiscalizar comércio de fogos de artificio em residéncia”*3,

Na origem, tratou-se de acdo indenizatoria por danos morais e materiais, movida por um grupo
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de vizinhos, em razdo de suposta falha do Municipio de Sdo Paulo na fiscalizagdo de
estabelecimento destinado a comércio e fabricacdo de fogos de artificio, em desacordo com a
legislacdo, dada a proximidade do imovel de areas residenciais, 0 que deu ensejo a grande

explosdo no imdvel, resultando em danos aos autores.

A sentenca reconheceu a existéncia de falha imputével & Administracdo, condenando
0 Municipio de S&o Paulo a ressarcir os danos materiais suportados pelos autores, bem como
reconheceu o direito de regresso da Administracdo em face do litisdenunciado, proprietario do
imével. Em anélise a apelacado interposta perante o TISP, o colegiado declarou a improcedéncia
da demanda, por entender que, por mais que o Estado tenha falhado em néo proceder a vistoria
prévia da loja de fogos de artificio, dentro das impreteriveis 24 horas apds efetuado o pedido
de licenca e instalacdo, nos termos da legislacdo especifica, os danos sofridos pelas vitimas
decorreram de incuria dos donos do estabelecimento, ndo da falha do servigo publico. Em face

do acérddo, foi interposto recurso extraordinario.

Em analise ao recurso, como explica o relator, Min. Edson Fachin, a discusséo se volta
na presencga ou ndo do nexo causal. Segundo o ministro, existe relevante problematica em se
demonstrar a efetiva ocorréncia do nexo causal nas hipéteses de responsabilidade objetiva do
Estado por conduta omissiva especifica, sendo diversas as tentativas de sistematizar critérios
para o estabelecimento seguro do nexo causal'**. Como exemplo, o relator cita o Recurso
Extraordinario n°® 130.764, onde o ent&o relator Ministro Moreira Alves, adotou a teoria do dano
direito e imediato para justificar a ndo atribuicdo do nexo causal entre a fuga de um preso e 0s
danos decorrentes de assalto ocorrido tempos depois'®.
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Em suma, o relator entende que “a omissdo no dever legal de fiscalizar determinada
atividade, se dano acarretar a terceiro em virtude dessa conduta omissiva especifica, gera o
dever de indenizar por parte do Estado”*®, podendo apenas ser excluida se demonstrada a
existéncia de causa excludente de responsabilidade. Analisando o caso concreto, o relator
entende ser caso de responsabilidade objetiva do estado, pelo fato do Municipio ter inobservado
seu dever legal de fiscalizar a instalacdo de atividade de risco, ndo sendo atribuida nenhuma

excludente de responsabilidade:

De fato, a alegacdo de que ndo houve, ao final, autorizacdo para o
funcionamento da loja, ndo afasta o nexo de causalidade entre a conduta
omissiva do Estado e o infortdnio ocorrido em 09.06.1985. Isso porgue, em se
tratando de dever legal fiscalizatorio exaustivamente regulamentado no
ambito municipal, se houvesse sido realizada a vistoria prévia no imével
indicado pelo solicitante, a autorizag&o teria sido imediatamente negada, e 0
estabelecimento deveria ter sido lacrado e interditado, sendo retirados todos
os artefatos explosivos localizados na residéncia. Contudo, o Municipio, ao
inverter o procedimento regulamentar, deixar de realizar a vistoria prévia no
prazo de 24 horas e permitir a paralisagdo do processo administrativo, incorreu
em violagcdo de seu dever de exercicio do poder de policia, permitindo,
mediante sua omissdo, que o comércio funcionasse clandestinamente e
ocorresse ali uma explosédo, passados mais de dois meses do prazo concedido
pela Portaria para a realizacdo da vistoria prévia no imovel.

[...]

Assim, porque as concausas alegadas ndo interrompem o nexo de causalidade
entre a omissdo no cumprimento do dever legal especifico do Estado de
fiscalizar a instalagdo do comércio de fogos de artificio e os danos decorrentes
da explosdo do estabelecimento que comercializava o material explosivo,
entendo que o acérddo recorrido merece reforma, a fim de ver-se restauradas
as conclusdes da sentenca prolatada pelo juizo de primeira instancia.'4’

Ao final, propds a seguinte tese: “A omissao no dever legal de fiscalizar a atividade de
comercializacdo de fogos de artificio, se dano acarretar a terceiro em virtude dessa conduta

omissiva especifica, gera a responsabilizagio objetiva do Estado.”48

Em voto divergente, o Min. Alexandre de Moraes entendeu que o Municipio, apos a

solicitacdo do licenciamento, seguiu com o tramite legal, solicitando a complementacdo de certa
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documentacdo, para que depois fosse realizada uma vistoria no local, todavia, sem que houvesse
a complementagdo desses documentos, 0s comerciantes iniciaram com a atividade de forma
clandestina. Sendo assim, 0 ministro concluiu sequer esta presente o primeiro requisito para
caracterizar a responsabilidade do estado: “uma conduta comissiva ou omissiva do poder

publico”*. Veja-se os seguintes trechos do relator:

O Poder Publico municipal ndo tinha como adivinhar que eles iriam atropelar
0 procedimento, comecar clandestinamente um volume de polvora muito
maior, que também foi reconhecido, como eu disse, nessa outra a¢do judicial.
Inclusive, no laudo de vistoria posterior, depois da explosdo, os trés peritos
corroboraram o laudo do Instituto de Criminalistica, dizendo que essa polvora,
mesmo que eles ja tivessem a autorizacdo, ndo poderiam estocar essa polvora.
Essa polvora é que foi a responsavel. Obviamente (e, ai, nds poderiamos
ingressar, a meu ver, no campo do risco administrativo), se tudo estivesse
certo - a autorizacao, eles vendendo, e 0 Municipio nao fiscalizasse -, ai ndo é
vistoria, € fiscalizacdo. Mas néo foi isso o que ocorreu. Para todos os efeitos
legais e juridicos, aquela garagem era simplesmente uma garagem. Eles
gueriam transformar aquela garagem em uma loja. Ndo passaram do primeiro
filtro, ou seja, o protocolo na Prefeitura com todos os elementos necessarios.
E, mesmo assim, ignorando a legislacdo, deram sequéncia ao comeércio
clandestino.

Ora, ndo me parece aqui, com todo o respeito, que haja qualquer omisséo do
Poder Publico. O Poder Publico fez o que era de se esperar dele, aguardar que
se complementasse.

[...]

Ora, teriamos auséncia de atuagdo do Estado aqui, a criadora do dano? N&o
autorizou, ndo deu licenca, ndo sabia que ele ia comegar. Ora, grave teria sido
- g, ai, sim, a municipalidade, a meu ver, poderia ser responsabilizada - se
tivesse dado a licenca sem prévia vistoria, se ndo tivesse exigido a
complementacdo dos requisitos. Atuou na estrita legalidade e ndo poderia
supor, do ponto de vista juridico e legal, que ndo iriam aguardar e ja iriam
comecar a comercializar.

Dessa forma, com todo o respeito & posicdo do Ministro EDSON FACHIN,
entendo que ndo estdo presentes 0s requisitos necessarios e objetivos da teoria
do risco administrativo. Incide, além disso, a culpa exclusiva deles préprios,
porque ndo respeitaram a necessaria licenga, ndo aguardaram a necessaria
licenca, estocaram pélvora que ndo poderiam estocar.**

Apbs o supracitado posicionamento, o Min. Luis Roberto Barroso, em relevante

posicionamento, explica que:

[...] o Estado ndo pode ser transformado em segurador universal de atos ilicitos
praticados por particulares. Portanto, é preciso que esteja presente uma
causalidade direta e imediata que possa ser reconduzida a conduta do Estado
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em face do dano sofrido. Vale dizer, é preciso que exista, por parte do Estado,
para que se caracterize a omissdo, um dever juridico especifico de agir. Nao é
um dever juridico genérico de legislar ou de adotar uma politica pablica, é um
dever administrativo especifico de ter atuado.™!

Em seguida, o ministro Barroso sintetiza a questéo de forma clara:

O pedido de licenca de funcionamento foi protocolado no dia 28 de marco de
1985. No dia 4 de abril - portanto, num prazo razoavel -, a administragdo
exigiu documentos que estavam faltando. Esses documentos ndo foram
apresentados. E em 9 de junho de 1985 ocorreu a explosao.

Portanto, eu considero que esta correta a qualificacdo feita pelo Tribunal de
Justica de Sdo Paulo de que a atividade era clandestina. Houve um pedido de
alvara; estava incompleto porque faltava a vistoria da Policia Civil; ndo foi
adimplida esta parte da obrigag&o por conta do requerente; e mesmo assim ele
iniciou o funcionamento e ocorreu a fatalidade.

Portanto, tragico como seja, Presidente, eu acho que, na verdade, o que
ocorreu foi uma fatalidade causada por irresponsabilidade do particular sem
gue se consiga estabelecer um nexo de causalidade com um ato do poder
publico'®?

Ao final, o ministro segue a divergéncia iniciada pelo Min. Alexandre de Moraes,
sugerindo a seguinte tese:

“Para que fique caracterizada a responsabilidade civil do Estado, é necessario
que exista a violacdo de um dever juridico especifico de agir. No caso de
comércio de fogos de artificio, havera responsabilidade quando for concedida
licenca para funcionamento sem as cautelas legais ou quando for de
conhecimento do poder publico eventuais irregularidades praticadas pelo
particular”t®3,

Por fim, o Min. Alexandre de Moraes, acatando a sugestdo de tese feita pelo Min.
Barroso, prop0s a seguinte tese:

Para que fique caracterizada a responsabilidade civil do Estado por danos
decorrentes do comeércio de fogos de artificio, € necessario que exista a
violacdo de um dever juridico especifico de agir, que ocorrera quando for
concedida a licenca para funcionamento sem as cautelas legais ou quando for
de conhecimento do poder publico eventuais irregularidades praticadas pelo
particular.
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152 (STF, RE 136861, Relator Edson Fachin, Relator p/ Acérdao: Alexandre De Moraes, Tribunal Pleno, julgado em 11-03-
2020, publicado em 22-01-2021, pagina 63 do acérdao)

153 (STF, RE 136861, Relator Edson Fachin, Relator p/ Acérdao: Alexandre De Moraes, Tribunal Pleno, julgado em 11-03-
2020, publicado em 22-01-2021, pagina 64 do acérdao)



Essa tese foi acatada por maioria do colegiado, restando vencidos os Ministros Edson
Fachin (Relator), Luiz Fux, Carmen Ldcia, Celso de Mello e Dias Toffoli.

3.8. TEMA 1055 (Leading Case: RE 1209429)

Um dos temas mais recentes e de grande repercussao social, o presente tema buscou
definir a “Responsabilidade civil do Estado em relacédo a profissional da imprensa ferido, em

situagdo de tumulto, durante cobertura jornalistica™>*,

De inicio, trata-se de acdo indenizat6ria promovida por repérter fotografico em face
do Estado de Sdo Paulo. O autor da acdo desempenhava seu trabalho na cobertura da
manifestacdo de servidores publicos, na Avenida Paulista, em frente ao Museu de Arte de S&o
Paulo — MASP. Na ocasido, foi atingido no olho esquerdo por algum objeto disparado por
agente publico de seguranca, durante intervencdo policial a fim de que os manifestantes
desobstruissem a via, indevidamente ocupada. Segundo autor, ele perdeu 90% de sua visao, 0

que o impossibilita permanentemente de exercer sua profissao de repérter fotogréafico.

O juizo de primeiro grau reconheceu a existéncia de dano e nexo de causalidade aptos
a ensejar a responsabilidade objetiva do Estado, condenando o Estado de S&o Paulo ao
pagamento de indenizacao por danos materiais e morais. Em face da referida sentenca, o Estado
de S&o Paulo interpds recurso de apelacao, sustentando que ndo ha nexo de causalidade entre o
dano sofrido pelo autor e a conduta do agente policial do estado, na medida em que nao haveria
sido provado, com preciséo, 0 que causou a lesdo ao autor. Para tanto, defendeu que a leséo
pode ter sido causada por objetos arremessados pelos manifestantes, dado que, no momento da

lesdo, 0 autor se encontrava entre 0s manifestantes e os policiais.

O Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo, embora tenha reconhecido o nexo de
causalidade entre a conduta do Poder Publico e o dano, deu provimento a apelagdo, ao

fundamento de que houve culpa exclusiva da vitima:

“Auséncia de elementos para se afirmar, no caso, ocorréncia de abuso ou
excesso na referida conduta policial atrelada ao disparo que feriu o autor —

154 Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/jurisprudenciaRepercussao/verAndamentoProcesso.asp?incidente=5695282&numeroProcesso=12094
29&classeProcesso=RE&numeroTema=1055. Acesso em 25/03/2024.
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Posicdo da vitima em meio ao tumulto, entre os manifestantes e os policiais,
observada a sua permanéncia no local de conflito para fotografar, em situacéo
de risco ou de perigo assumido, a excluir a responsabilidade do ente publico
— Sentenca de procedéncia parcial da demanda reformada para de
improcedéncia”®.

Em analise de mérito do recurso extraordinario interposto em face do v. acérdéo, o
relator Min. Marco Aurélio, teceu seu voto com o enfoque voltado a liberdade de imprensa e
acesso a informacdo. Em suma, o Ministro defende que a vitima estava apenas cumprimento
sua missdo de informar, ndo podendo Ihe ser atribuida a responsabilidade pelo dano. Ainda,
entendeu que a acdo das forcas de seguranca foi desproporcional, apontando o dever das forcas
policiais agirem com cautela, visando garantir aos cidadaos seguranca e protecdo a integridade
fisica e moral. Ao final, prop6s a seguinte tese:

“Viola o direito ao exercicio profissional, o direito-dever de informar,
conclusdo sobre a culpa exclusiva de profissional da imprensa que, ao realizar

cobertura jornalistica de manifestagdo publica, € ferido por agente da forca de

seguranga” 1%

Com base em semelhante fundamentos, o Min Alexandre de Moraes concluiu ndo ser
aceitavel excluir a responsabilidade civil objetiva do Estado caso um profissional da imprensa,
que esteja legitimamente exercendo suas, seja ferido em decorréncia da atuacdo policial. Para
0 ministro, o mero fato do jornalista estar no local realizando a cobertura jornalistica ndo pode

ser considerado culpa exclusiva da vitima.

Entretanto, o ministro destaca que ndo se pode descartar situagdes em que o
profissional da imprensa, por exemplo, invada “areas delimitadas, nas quais o acesso &
ostensivamente interditado, em razdo da intensidade e da periculosidade do choque entre 0s
agentes publicos e os manifestantes”®’, ou até, quando o jornalista invista contra a policia.

Diante de tais fundamentos, o Ministro prop0s a seguinte teoria:

““E objetiva a responsabilidade civil do Estado em relagio a profissional de
imprensa ferido por agentes publicos durante cobertura jornalistica em
manifestagbes em que haja tumulto ou conflitos entre policiais e

155 (STF, RE 1209429, Relator Marco Aurélio, Relator p/ Acérdao: Alexandre De Moraes, Tribunal Pleno, julgado em 10-06-
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manifestantes. Cabe a excludente da responsabilidade de culpa exclusiva da
vitima nas ocasides em que o profissional de imprensa:

1 - Descumpra ostensiva e clara adverténcia sobre o0 acesso a areas delimitadas
em que haja grave risco a sua integridade fisica; ou

2 - Participe do conflito com atos estranhos a atividade de cobertura
jornalistica.®

Por sua vez, o Min. Gilmar Mendes, em seu voto, aborda a complexidade para o
intérprete do direito averiguar a responsabilidade civil quando existe mais de uma conduta
(causa) que possa ter causado o dano. Para tanto, o ministro cita as teorias enunciadas no
capitulo 3.1 desse trabalho, as quais foram criadas para justificar o nexo de causalidade no caso
concreto. Todavia, 0 ministro explica que ndo existe consenso na teoria aplicavel, tanto na
doutrina como na jurisprudéncia, concluindo que independentemente da teoria adotada, o
julgador deve perquirir os pressupostos da responsabilidade civil, assim como a(s) conduta(s)

efetivamente causadora(s) do dano®®®.

O ministro ainda aponta diversas causas que estdo ligadas ao dano, mas ndo define
qual deve ser considerada para fins do nexo de causalidade. Por fim, Gilmar Mendes explica
que, independentemente da atuacdo do estado ser licita ou ilicita, existe o dever de indenizar o
reporter fotografico que estava apenas desempenhando sua atividade profissional, afastando a
hipbtese de culpa exclusiva da vitima, uma vez que ele ndo participava da manifestacdo, assim

como ndo praticou nenhum ato contra os agentes estatais*®°.

Ao final, o recurso extraordinario foi provido, e ap6s pequena mudanca na tese
proposta pela Min. Alexandre de Moraes, que foi acatada pela maioria do tribunal, fixou-se a
seguinte tese: “E objetiva a Responsabilidade Civil do Estado em relacdo a profissional da
imprensa ferido por agentes policiais durante cobertura jornalistica, em manifestacfes em que
haja tumulto ou conflitos entre policiais e manifestantes. Cabe a excludente da responsabilidade

da culpa exclusiva da vitima, nas hipoteses em que o profissional de imprensa descumprir

158 (STF, RE 1209429, Relator Marco Aurélio, Relator p/ Acordéo: Alexandre De Moraes, Tribunal Pleno, julgado em 10-06-
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ostensiva e clara adverténcia sobre acesso a areas delimitadas, em que haja grave risco a sua

integridade fisica.”*6!

3.9. TEMA 671 (Leading Case: RE 1177699)

Por fim, em relagdo ao Tema 671, tratou-se de recurso extraordinario no qual se discute
se candidatos empossados em cargo publico, por forca de deciséo judicial definitiva, tém ou

ndo direito a indenizacdo por danos materiais em decorréncia da demora na nomeacao.

Em sintese, o acérddo recorrido, proferido pelo TRF da 1? Regido, reformou sentenca
de improcedéncia e reconheceu direito de aprovados em concurso publico, do qual participaram
da segunda fase apenas em virtude de decisdo judicial transitada em julgado, de receberem
indenizacdo correspondente a remuneragdo do cargo, a partir da data da qual alegam terem sido
preteridos por outros candidatos aprovados, até a data da efetiva nomeacdo dos recorridos,

descontando-se eventuais rendimentos recebidos no periodo, com juros e corregao.

Adentrando a analise do caso, o ilustre relator, Min. Marco Aurélio, destaca que a
controvérsia ja foi debatida pelo pleno do tribunal, que definiu o dever objetivo do Estado em
indenizar o dano causado, se referindo ao Recurso Extraordinario n°® 194.657/RS, da relatoria

do ministro Sepulveda Pertence:

O recurso foi interposto por aprovada, em concurso relacionado ao cargo de
Juiz de Direito, que havia deixado de ser nomeada e empossada por decisao
do Tribunal de Justi¢a do Estado do Rio Grande do Sul, tomada com base em
avaliacdo psicologica feita a partir de entrevista da candidata e em sessdo
administrativa realizada apés o fim do certame. [...]

O Juizo declarou a procedéncia do pedido, vindo o Tribunal de Justica a
reformar a sentenca. No extraordinario, o Supremo assentou a ilicitude do ato
administrativo, por entender inconstitucional o poder de veto atribuido ao
Tribunal do Estado pelo estatuto da magistratura local e pelo regulamento do
concurso, ante a transgressdo aos principios do concurso publico e da
universalidade do acesso a jurisdicdo. Determinou, entdo, a nomeacao e a
posse da recorrente.

O relator veio a destacar a necessidade de decidir-se acerca “das
consequéncias patrimoniais pretéritas da condenagdo”. Nesse ponto, no que
foi acompanhado pelos demais Ministros, Sua Exceléncia consignou o
restabelecimento integral da decisdo do Juizo, apontando a harmonia com a
jurisprudéncia dominante do Tribunal. Assim, “condenou o Estado a reparar
os danos advindos da ndo nomeacao na época oportuna, com o pagamento de

161 (STF, RE 1209429, Relator Marco Aurélio, Relator p/ Acérddo: Alexandre De Moraes, Tribunal Pleno, julgado em 10-06-
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todos os valores a que teria direito” a recorrente, “desde 0 momento em que
deixou de ser nomeada, até a sua posse efetiva no cargo, a serem apurados em
liquidagao”. Segundo fez ver o ministro Sepulveda Pertence, a
responsabilidade objetiva do Estado é inequivoca nesses casos, de modo que
“a indenizacdo da frustragdo ilegal do exercicio de cargo publico ha de ser

calculada conforme as perdas e danos efetivamente apurados”. 162

Em sentido semelhante, o relator ainda citou o Recurso Extraordinario n° 247.349/RS,

também de relatoria do Min. Sepullveda Pertence, e o Agravo Regimental no Recurso

Extraordinério n° 339.852/RS, de relatoria do Min. Ayres Britto. Para mais, o relator do presente

recurso extraordinario afasta o argumento de que o reconhecimento do direito pleiteado

pressupde o efetivo exercicio do cargo, sob pena de configurar enriquecimento ilicito, na

medida em que a remuneracao nao € o objeto da demanda, ndo se busca recebé-los, é apenas

um critério utilizado para quantificar os danos materiais a serem indenizados. Eis a concluséo

do relator sobre o topico:

[...] estando envolvidas nomeacdo e posse tardias resultantes de ato
administrativo reconhecido como ilegitimo mediante decisdo judicial
transitada em julgado, incumbe ao Estado, nos termos do artigo 37, § 6°, da
Constituicdo Federal, indenizar o cidaddo lesado, tendo-se por critério de
quantificagdo os valores de remuneracdo que deixaram de ser pagos, assim
como as vantagens que adviriam do tempo de servi¢o correspondente ao
periodo compreendido entre a data em que deveria ter ocorrido a posse no
cargo publico em relagdo ao qual logrou aprovagdo em concurso e aquela em
que realmente veio a balha, compensados valores recebidos em razdo de
exercicio de funcdo ou cargo publicos, inacumulaveis, ou de emprego na
iniciativa privada. 163

No caso concreto, segundo o relator, o ato ilicito da Administracdo (auséncia de

convocacdo dos recorridos a segunda fase do concurso) foi comprovado, proclamado em ato

judicial, assim com o dano causado (nomeacéo e posse tardias) e 0 nexo de causalidade entre

esses elementos, de forma que a indenizacdo é devida, sendo objetiva a responsabilidade civil

do Estado pelo ato ilegal dos agentes proprios.
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Por sua vez, o Min. Luis Roberto Barroso, citando alguns precedentes!®*, aponta que
a doutrina dominante vem se posicionando no sentido de que “o pagamento de indenizagéo
referente ao periodo em que ndo houve prestacdo de servigcos configuraria enriquecimento sem
causa”. Mas também afirma existir precedentes do tribunal contrarios a esse posicionamento,
como os citados pelo eminente relator. Sendo assim, o ministro analisa os julgados da seguinte

forma:

O RE 188.093, Rel. Min. Mauricio Corréa (j. 31.08.1999), versava sobre
concurso para Juiz do Trabalho realizado em 1967. Uma candidata aprovada
foi preterida por outros com classificacdo inferior, ingressou com um
mandado de seguranga e teve a ordem concedida, com transito em julgado em
05.12.1968. Mesmo assim ndo foi nomeada, e, em 01°.07.1969, teve seus
direitos politicos suspensos por dez anos pelo Al-5. Passados os dez anos,
pediu administrativamente a nomeacdo, o que foi negado. Ingressou
novamente em juizo, pedindo as vantagens de todo o periodo pretérito,
excetuado o periodo de suspensdo dos direitos politicos (insuscetivel de
apreciagéo judicial — art. 181 da CF/69). Foi nomeada no curso da agdo, que
prosseguiu pelo pedido indenizatério. O STF reconheceu a responsabilidade
do Estado pela omiss@o em cumprir a ordem que determinava a nomeagao
antes da cassacdo dos direitos politicos. Refutou a alegacao de enriquecimento
sem causa e usou as vantagens do cargo para calcular a indenizagéo. O caso,
portanto, envolve o descumprimento de uma ordem judicial por um regime de
excecao.

No RE 247.349, Rel. Min. Sepulveda Pertence, Rel. p/ 0 acérddo Min. Octavio
Gallotti (j. 29.02.2000), foi anulada a exclusdo de um soldado da PM, em
estagio probatério, por violagdo ao contraditério e a ampla defesa. O Min.
Pertence defendia que a indenizacdo fosse apurada em liquidagéo, e ndo com
0 pagamento das vantagens devidas pelo exercicio do cargo, pois o interessado
ndo havia sido demitido, e sim exonerado, ja que ndo tinha estabilidade.
Prevaleceu, no entanto, a aplicagdo, por analogia, do regime da reintegracéo.
Nesse caso, 0 interessado ja estava no exercicio do cargo, 0 que ndo ocorre na
hipétese.

O RE 194.657, Rel. Min. Sepulveda Pertence, j. 04.10.2001, era sobre um
concurso para Juiz de Direito. Depois do julgamento final do certame, pelo
gual a candidata foi aprovada dentro das vagas, 0 TIRS reuniu-se em sessdo
administrativa secreta, sem representante da OAB, e decidiu ndo nomea-la,
em decisdo imotivada. No processo, alegou-se que o0 motivo foi o resultado de
exame psicotécnico. O STF entendeu invalido esse poder de veto absoluto e
julgou favoravelmente a candidata. Quanto a indenizacéo, aplicou-se, por
analogia, o regime da reintegragdo, com base no RE 247.349, acima. O caso,
portanto, envolvia uma arbitrariedade patente.%®

164 Al 839.459 AgR, Rel. Min. Dias Toffoli, j. 05.03.2013) Nos termos da orientagdo firmada nesta Corte, é indevida
indenizacdo pelo tempo em que se aguardou solucdo judicial definitiva sobre aprovacdo em concurso publico. Agravo
regimental a que se nega provimento.” (RE 593.373 AgR, Rel. Min. Joaquim Barbosa, j. 05.04.2011; Al 840.597 AgR, Rel.
Min. Gilmar Mendes, j. 14.06.2011; e Al 814.164 AgR, Rel. Min. Dias Toffoli, j. 04.02.2014.
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Em seguida, o ministro traz duas ressalvas. Primeiramente, salienta que “a mera
aprovacdo em concurso publico ndo gera direito a nomeacdo, posse e efetivo exercicio,
requisitos indispensaveis para que o servidor adquira o direito a remuneracao”, de maneira que
a simples existéncia de um litigio judicial sobre concurso pablico ndo gera dano indenizavel,
trata-se de “fato normal na vida de uma sociedade com instituicdes™%. Segundamente, ressalva
situacOes de “patente arbitrariedade, descumprimento de ordens judiciais, litigancia meramente
procrastinatria, ma-fé e outras manifestacdes de desprezo ou mau uso das instituicdes*®’,

hipdtese extraordinarias que exigem reparacdo adequada.

Em andlise aos fatos, o ministro ressalta que a decisdo judicial apontada pelos
recorridos, reconheceu a ilicitude da conduta administrativa e determinou a convocacao dos
recorridos para a segunda etapa do certame, na qual vieram a obter aprovacdo. Deste modo, “a
deciséo judicial sequer assegurou diretamente a nomeagao e posse, mas apenas a convocagao

dos recorridos para a segunda etapa”*°®,

Ao final, o plenario, por maioria, seguiu o voto do Ministro Barroso no sentido de dar
provimento ao recurso, para reformar o acérdao recorrido e restabelecer a sentenca, fixando a
seguinte tese para fins de repercussdo geral: “Na hip6tese de posse em cargo publico
determinada por deciséo judicial, o servidor ndo faz jus a indenizacéo, sob fundamento de que

deveria ter sido investido em momento anterior, salvo situacio de arbitrariedade flagrante””¢°,
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4. CONSIDERACOES FINAIS

Diante de todo o exposto, percebe-se que o ordenamento juridico brasileiro adotou
expressamente a responsabilidade objetiva do Estado, na sua vertente do risco administrativo,
tanto na Constituicdo de 1988, como no Cadigo Civil de 2002. Todavia, vemos que, apenas nos
ultimos 10 anos, o STF julgou inumeros temas de repercussdo geral sobre o tema, o que indica

que o tema ainda néo € pacifico, possuindo inimeras controvérsias quando aplicado.

Diante dessas constatacGes, penso que a responsabilizacdo do estado de forma objetiva
é um direito posto ha anos, foi a forma que o legislador constituinte quis atribuir a
responsabilidade civil do Estado. Todavia, na prética, a responsabilizacdo estatal demonstra ser
um direito de dificil acesso. Em razdo das diversas demandas que chegam ao judiciéario,
podemos inferir que, por mais que a matéria aparente ser de simples entendimento, ndo
apresentando muitas divergéncias teoricas, existe uma barreira prética para efetivacdo desse

direito.

Quanto a anélise feito sobre o nexo de causalidade, restou evidente seu papel de
extrema relevancia quando o assunto € responsabilidade civil do estado. Comprova-lo, ou entdo
afastar sua incidéncia, é o ponto chave para responsabilizar, ou ndo, o Estado no caso concreto.
E ndo sO, vimos que também é o ponto chave quanto ao dever de indenizar, a0 quantum

indenizar e o direito de ser indenizado.

Ainda, pude constatar que a jurisprudéncia ndo fala muito sobre as teorias do nexo de
causalidade. No espectro estudado, apenas dois dos julgados (Temas 1005 e 366) abordam essa
questdo, sem, contudo, chegar a uma conclusdo de qual teoria deve prevalecer. Vemos que
muitas controvérsias surgem a partir da definicdo de qual ato ou circunstancia esta mais
qualificada para dar causa ao dano. Ou seja, as controvérsias surgem a partir do mesmo ponto
motivador das teorias do nexo de causalidade, qualificar qual ato possui 0 mais adequado nexo

de causalidade com o dano.

A anélise feita sobre os temas de repercussdo geral sobre responsabilidade civil do
estado julgados pelo STF nos altimos 10 anos, apresentaram principalmente controvérsias
relativas a responsabilidade civil do estado quando um terceiro age em seu nome e a

responsabilidade civil do Estado por omiss&o.



Ademais, a partir do acervo de processos selecionados para esse trabalho, podemos
verificar que os ministros sempre reiteram a necessidade da efetiva conduta ou omissdo do
estado, que gere um real e comprovado dano a vitima, assim como a existéncia do nexo de
causalidade entre esses dois topicos, desde que ndo se enquadre em qualquer hipotese de
excludente de responsabilidade.

Pude perceber que ainda existem muitas decisGes das instancias ordinarias que
requerem a comprovacdo de dolo ou culpa para responsabilizacdo estatal. Algo que €
incompreensivel. Destaco também que, nas decisdes analisadas, foi interessante ver que os
ministros tentam “balancear pesos de cada lado da balanga”, onde de um lado temos o interesse
do particular que foi lesado por uma conduta estatal, e de outro o Estado que ndo pode se tornar

garantidor universal de todo tipo de demanda.

Feitas tais consideracOes, espero que o tema tenha sido esclarecido e explicado de
forma clara ao leitor, de maneia que ele possa entender mais sobre a questdo, até porque é um

direito posto a todos nos particulares.
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