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RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO NA
JURISPRUDENCIA

Posse em cargo publico por decisao judicial

O Supremo Tribunal Federal estabeleceu regra clara sobre a responsabilidade
estatal quando o servidor toma posse em cargo publico mediante determinagao
judicial. No julgamento do RE 724.347/DF, o Plenario fixou que o servidor
empossado por forga de decisdo judicial ndo possui direito a indenizagao

fundamentada na alegacao de que deveria ter sido investido em momento anterior.

A regra comporta apenas uma excecao: a existéncia de arbitrariedade flagrante. O
conceito de arbitrariedade flagrante deve ser compreendido como situacao de
manifesta ilegalidade ou abuso de poder por parte da Administracdo Publica,
extrapolando os limites da discricionariedade administrativa. Ndo basta mera
irregularidade procedimental ou divergéncia de interpretacdo normativa. A
arbitrariedade deve revestir-se de carater inequivoco, demonstrando conduta

administrativa absolutamente divorciada dos parametros legais e constitucionais.

O entendimento jurisprudencial reflete equilibrio entre o direito do servidor e a
preservagcao do interesse publico. Reconhece-se que o mero decurso temporal
entre a suposta data ideal de posse e a investidura efetiva ndo configura, por si so,
dano indenizavel. A Administracdo atua dentro de seus poderes quando contesta
judicialmente nomeacdes que considera ilegitimas, sendo o processo judicial o

mecanismo adequado para dirimir a controvérsia.
Responsabilidade de estabelecimentos hospitalares

A jurisprudéncia consolidou entendimento quanto aos deveres de seguranca dos
estabelecimentos hospitalares. Quando o hospital deixa de fornecer o minimo

servigco de seguranca e a omissao contribui de forma determinante e especifica
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para homicidio em suas dependéncias, configura-se a responsabilidade objetiva

dainstituigdo.

O fundamento reside na teoria do dever especifico de protegdo. O hospital, ao
receber pacientes e visitantes em suas dependéncias, assume dever especial de
garantir sua seguranca. Nao se trata de dever genérico de vigilancia, mas de
obrigacao especifica decorrente da natureza da atividade hospitalar e da situagao

de vulnerabilidade em que se encontram os usuarios do servico.

A omissao quanto ao dever especifico caracteriza falha do servico que enseja a
responsabilizacdo objetiva. A analise deve considerar se as medidas de seguranca
implementadas eram adequadas ao ambiente hospitalar, se havia controle de
acesso as dependéncias e se o0 estabelecimento adotou providéncias razoaveis

para prevenir eventos criminosos previsiveis.
Protecao aos profissionais de imprensa em manifestacoes

O Supremo Tribunal Federal estabeleceu precedente sobre aresponsabilidade civil
do Estado emrelacdo a profissionais daimprensano julgamento do RE 1209429/SP
(Tema 1055 de Repercussao Geral). A responsabilidade estatal é objetiva quando
profissionais da imprensa s&o feridos por agentes policiais durante cobertura
jornalistica em manifestagdes que envolvam tumulto ou conflitos entre policiais e

manifestantes.

O Tribunal admitiu a possibilidade de excludente de responsabilidade por culpa
exclusiva da vitima. A excludente aplica-se especificamente nas hipdteses em que
o profissional de imprensa descumpre ostensiva e clara adverténcia sobre o

acesso a areas delimitadas onde haja grave risco a sua integridade fisica.

Trés elementos caracterizam a adverténcia capaz de afastar a responsabilidade

estatal:
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= A adverténcia deve ser ostensiva, perceptivel de modo inequivoco pelo
profissional

= O alerta deve ser claro quanto aos riscos especificos da drea delimitada

= A gravidade do risco a integridade fisica deve ser comunicada

expressamente

A mera existéncia de tumulto ou conflito ndo configura a excludente. O Estado deve
demonstrar que adotou postura ativa de delimitacao de area perigosa, comunicou
adequadamente os riscos e o profissional, mesmo assim, optou conscientemente

poringressar na zona de perigo.
Imprescritibilidade de acoes sobre perseguicao politica

O Superior Tribunal de Justica consolidou entendimento através da Sumula 647,
estabelecendo a imprescritibilidade das agbes indenizatérias por danos morais e
materiais decorrentes de atos de persegui¢cao politica com violagao de direitos

fundamentais ocorridos durante o regime militar.

O reconhecimento da especial gravidade das violagbes de direitos humanos
ocorridas durante o periodo do regime militar garante as vitimas e seus familiares
o direito permanente de buscar reparacdo pelos danos sofridos. A
imprescritibilidade fundamenta-se na natureza dos direitos violados, que

ostentam carater fundamental e inalienavel.

A ratio decidendi do entendimento sumulado parte da premissa de que violacoes
sistematicas de direitos humanos perpetradas pelo Estado ndo podem encontrar
guarida no instituto da prescrigdo. O decurso temporal ndo possui o condao de
legitimar ou extinguir a pretensao reparatdoria quando se trata de ofensas a

dignidade humana praticadas em contexto de perseguicao politica estatal.

Sumula 647 do STJ: "A prescricao da pretensao indenizatéria decorrente de atos

praticados durante o regime militar de exce¢ao é imprescritivel."
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Responsabilidade por atos de foragidos do sistema

prisional

O STF estabeleceu limitacao a responsabilidade civil do Estado por atos praticados
porforagidos do sistema prisional ao julgar o RE 608880 (Tema 362 de Repercussao
Geral). Conforme o artigo 37, 8 69, da Constituicdo Federal, ndo se caracteriza a
responsabilidade civil objetiva do Estado por danos decorrentes de crime praticado
por pessoa foragida quando n&do demonstrado o nexo causal direto entre o

momento da fuga e a conduta praticada.

O entendimento exige a demonstracdo de relagao direta e imediata entre afugae o
dano causado. Nao basta a mera condi¢cdo de foragido do autor do delito para
estabelecer a responsabilidade estatal. O Estado ndo se converte em segurador
universal de todos os atos praticados por evadidos do sistema prisional,
independentemente do tempo transcorrido desde a evasao e das circunstancias

do crime.
A anéalise do nexo causal direto considera elementos como:

=  Proximidade temporal entre a fuga e o crime praticado
= Circunstancias da evasao e falhas especificas do sistema prisional
= Previsibilidade do dano em relagédo a omissao estatal

= Existénciade medidas de buscae recapturaimplementadas pelo Estado

Quando decorrido tempo consideravel entre a fuga e o delito, ou quando o crime
nao guarda relagdo com as circunstancias da evasao, rompe-se 0 nexo causal

necessario a responsabilizagcao estatal.

Art. 37, 8 6°, CF/88: "As pessoas juridicas de direito publico € as de direito privado
prestadoras de servigcos publicos responderao pelos danos que seus agentes,
nessa qualidade, causarem a terceiros, assegurado o direito de regresso contra o

responsavel nos casos de dolo ou culpa.”
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Atividades naturalmente perigosas

Ajurisprudéncia estendeu ao Estado a aplicacao do artigo 927, paragrafo unico, do
Cadigo Civil, dispositivo que trata da responsabilidade civil objetiva por atividade
naturalmente perigosa. A aplicacao independe do carater comissivo ou omissivo
da conduta estatal, representando ampliagao das hipoteses de responsabilizagéo

objetiva do Estado.

A caracterizacdo de atividade como naturalmente perigosa deve ser analisada caso
a caso, considerando a natureza da atividade e os riscos intrinsecos a ela
associados. A mera existéncia de risco ndo é suficiente para caracterizar a
atividade como naturalmente perigosa. O risco deve serinerente a propria natureza

da atividade, ndo decorrendo de circunstancias acidentais ou extraordinarias.

Atividades estatais que podem ser enquadradas como naturalmente perigosas

incluem:

= QOperagodes de seguranga publica com uso de armamento
= Transporte de materiais explosivos ou radioativos
= Demoligdes controladas em areas urbanas

= Manejo de substancias toxicas ou inflamaveis

A teoria do risco criado fundamenta a responsabilizacdo nestes casos. Quando o
Estado desenvolve atividade que cria risco diferenciado a coletividade, deve
responder objetivamente pelos danos dela decorrentes, independentemente de

culpa ou dolo dos agentes publicos.

Art. 927, paragrafo unico, CC: "Havera obrigacdo de reparar o dano,
independentemente de culpa, nos casos especificados em lei, ou quando a
atividade normalmente desenvolvida pelo autor do dano implicar, por sua

natureza, risco para os direitos de outrem."
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Desconto em vencimentos e devido processo legal

A possibilidade de desconto nos vencimentos do agente publico condenado em
acao regressiva demanda analise cuidadosa. O entendimento doutrinario,
defendido por José dos Santos Carvalho Filho, estabelece que a Administracdo nao
pode promover ex officio o desconto compulsério sobre os vencimentos do
servidor para satisfazer o crédito correspondente a reparagdo do dano causado a

ela ou a terceiro.

Para que seja possivel a efetivacdo de descontos nos vencimentos do servidor, a

jurisprudéncia e a doutrina estabeleceram trés requisitos cumulativos:

o Existéncia de previsao legal expressa autorizando o desconto
e Anuéncia expressa do servidor

e Preservacgao do carater alimentar da remuneragao

O Superior Tribunal de Justica, alinhando-se ao entendimento do Supremo Tribunal
Federal firmado em regime de repercusséo geral (RE 594.296/MG, Tema 136),
pacificou que a devolucao de valores pagos indevidamente a servidor publico deve
necessariamente ser precedida do devido processo legal, incluindo a obtengao de
sua anuéncia. O entendimento foi consolidado no julgamento do AgRg no Ag n.

1.423.71/DF.

O fundamento reside na protecdo do carater alimentar da remuneragédo e na
garantia do contraditério e da ampla defesa. O servidor publico possui direito de
questionar a legitimidade da cobranga antes de sofrer descontos em seus
vencimentos. A Administragdo ndo pode, mediante ato unilateral, converter-se em
credora e executora simultédnea de seus proprios créditos, suprimindo as garantias

processuais do servidor.

Mesmo quando presentes os trés requisitos cumulativos, o desconto deve

respeitar limites quantitativos que preservem a dignidade do servidor e de sua
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familia. Percentuais excessivos que comprometam a subsisténcia sdo vedados,

ainda que haja anuéncia formal do servidor.
Responsabilidade civil por atividade legislativa

A responsabilidade civil do Estado por atividade legislativa constitui tema de
complexidade doutrinaria e jurisprudencial, tendo em vista o carater soberano da
funcao legislativa. Como regra geral, o Estado nao responde civilmente pelos atos
legislativos, por serem manifestagao legitima do poder de império estatal. A regra

fundamenta-se na separag¢ao de poderes e na autonomia da funcao legislativa.

A doutrina e a jurisprudéncia reconhecem trés hipoteses excepcionais em que se

admite a responsabilizacao estatal:
1. Edicao de lei declarada inconstitucional

Quando o Poder Legislativo edita norma posteriormente declarada
inconstitucional pelo Poder Judicidrio, abre-se a possibilidade de
responsabilizacao estatal pelos danos causados durante o periodo de vigéncia da
lei invalida. A inconstitucionalidade reconhecida judicialmente demonstra que a
atividade legislativa violou a ordem constitucional, gerando danos ilegitimos aos

particulares.

Aresponsabilizagdo nao é automatica. Exige-se a demonstragao de dano concreto,
nexo causal entre a aplicacao da lei inconstitucional e o prejuizo sofrido, além da
comprovacao de que o dano nao seria suportado em situacado de normalidade

constitucional.
2. Edicao de leis de efeitos concretos

Merece atencao o conceito de lei de efeitos concretos, espécie normativa peculiar.
Trata-se de lei em sentido formal, pois segue o processo legislativo regular, mas

materialmente configura ato administrativo, em razdo de seus efeitos
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individualizados. Quando lei de efeitos concretos causa danos a particulares,
admite-se o pleito de responsabilidade extracontratual do Estado, equiparando-se

seus efeitos aos de atos administrativos ordinarios.
Exemplos de leis de efeitos concretos incluem:

= Leis que declaram de utilidade publica bens especificos para
desapropriacéo
= Leis que concedem titulos honorificos a pessoas determinadas

= Leis que criam municipios ou alteram divisas territoriais especificas

A responsabilizacado fundamenta-se no fato de que, embora revestida de forma
legislativa, a norma produz efeitos concretos e individualizados, afastando-se da

generalidade e abstracao proprias das leis em sentido material.
3. Omissao legislativa

A omissao legislativa qualificada pode ensejar responsabilidade estatal quando a
Constituicdo estabelece dever expresso de legislar e o Poder Legislativo
permanece inerte, causando danos aos particulares. A jurisprudéncia exige que a
omissao seja inconstitucional, reconhecida mediante mandado de injungédo ou

acdo direta de inconstitucionalidade por omisséo.

A caracterizagdo da responsabilidade por omissdo legislativa demanda
demonstracdo de que a auséncia de norma causou prejuizo especifico e que a
regulamentacdo era constitucionalmente imposta, ndo se tratando de mera

faculdade legislativa.
Responsabilidade estatal em matéria ambiental

Aresponsabilidade civildo Estado em matéria ambiental apresenta caracteristicas
proprias que a distinguem do regime geral de responsabilidade civil. No caso de

danos ambientais-urbanisticos decorrentes de parcelamento irregular do solo
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urbano por particular, a eventual inércia estatal no exercicio do poder de policia

ambiental pode ensejar sua responsabilizago.
A responsabilidade estatal possui caracteristicas especificas:
1. Objetiva

Prescinde da demonstragcdo de culpa ou dolo. Basta a comprovacao do dano
ambiental, da omissdo estatal no dever de fiscalizar e do nexo causal entre a
omissao e o dano. A responsabilidade objetiva ambiental fundamenta-se no risco

criado pela atividade e na necessidade de protecéo integral do meio ambiente.
2. Solidaria

Permite que a reparacdo seja exigida tanto do Estado quanto do particular
causador direto do dano. A vitima ou o Ministério Publico pode acionar qualquer
um dos responsaveis ou todos simultaneamente. A solidariedade nao estabelece
ordem de preferéncia entre os devedores, podendo o credor escolher livremente

contra quem executar.
3. Ilimitada

N&o se restringe a valores ou limites predeterminados. A reparacdo deve abranger
a integralidade do dano ambiental, independentemente do montante necessario.
A ilimitagao decorre da impossibilidade de valoracao prévia do dano ambiental e

da necessidade de reparacgéo integral.
4. De execucgao subsidiaria

O Estado s6 sera chamado a reparar o dano apds esgotadas as tentativas de
execugao contra o particular. A execucao subsidiaria ndo afasta a solidariedade da
obrigagcdo. O caréater subsidiario refere-se apenas ao momento da execugéo,

estabelecendo ordem de preferéncia para a satisfacdo do crédito ambiental, mas

83
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nao impede que o Estado seja responsabilizado solidariamente pelo dano quando

esgotadas as tentativas de execug¢éo contra o particular.

O Superior Tribunal de Justi¢ca consolidou o entendimento por meio da Sumula 625,
estabelecendo expressamente a natureza solidaria da responsabilidade civil da
Administragao Publica por danos ambientais decorrentes de omissao no dever de

fiscalizacéo, ressaltando seu carater subsidiario quanto a execucéo.

Sumula 625 do STJ: "O beneficio de ordem é oponivel pela Administragédo Publica

nas acoes ambientais condenatérias."

O regime juridico da responsabilidade ambiental no direito brasileiro é regido por

principios especificos:

Principio do Poluidor-Pagador

Determina que o causador da degradacdo ambiental deve arcar com seus custos.
O principio nao autoriza a poluicdo mediante pagamento, mas estabelece que
quem polui deve responder economicamente pelos danos causados,

internalizando os custos ambientais da atividade.

Principio da Reparacgao in Integrum

Estabelece que a reparagdo deve ser completa, abrangendo toda a extensao do
dano. Nao ha limite econdémico para a reparagao ambiental. O responsavel deve
arcar com todos os custos necessarios para restaurar o meio ambiente ao estado

anterior ou, se impossivel, compensar integralmente a coletividade.

Principio da Prioridade da Reparacao in Natura

Privilegia a restauracdo do bem ambiental ao seu estado original em detrimento da
indenizacao pecuniaria. Sempre que possivel, o dano ambiental deve ser reparado

mediante restauragcdo ou recuperagdo do meio ambiente degradado. A
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indenizacao em dinheiro constitui medida subsidiaria, aplicavel apenas quando

invidvel a reparagao natural.
Principio do Favor Debilis

Fundamenta a adogao de técnicas processuais que facilitam o acesso a justica
ambiental, incluindo a inversdo do 6nus da prova em favor da vitima do dano
ambiental. O principio reconhece a hipossuficiéncia técnica e econdmica do

lesado em face do poluidor, justificando tratamento processual diferenciado.

Responsabilidade do Banco Central em processos de

liquidacao

O Superior Tribunal de Justica estabeleceu precedente sobre a responsabilidade
do Banco Central do Brasil em relagdo a atuagao dos liquidantes. No julgamento
do REsp 1569427-SP, a Primeira Turma definiu que a autarquia responde
objetivamente pelos danos causados a massa falida quando os liquidantes, no
exercicio de sua funcao publica, utilizam indevidamente valores pagos pelos

consorciados para custear despesas do procedimento liquidatorio.

A responsabilizagcao se torna evidente quando a prépria autarquia orientava que
tais despesas deveriam ser suportadas pelos bens da empresa e pelas receitas
obtidas com taxas de administragcdo cobradas dos consorciados. A contradigcao
entre aorientagdo normativa e a pratica adotada pelos liquidantes caracteriza falha

do servigo que enseja a responsabilizagcao objetiva.

O fundamento da responsabilizagao objetiva reside no reconhecimento de que os
liguidantes atuam como agentes publicos, exercendo munus publico delegado
pelo Banco Central. A atividade de liquidagao extrajudicial constitui exercicio de
poder de império do Estado, destinado a preservar o sistema financeiro e proteger

os interesses dos credores e investidores.
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Quando o liquidante desvia recursos que deveriam ser destinados aos credores
para custear despesas administrativas do préprio processo de liquidagao, viola
dever funcional especifico e causa dano patrimonial a massa. O Banco Central,
como delegante do poder e responsavel pela fiscalizagdo dos liquidantes,
responde objetivamente por tais danos, podendo exercer posteriormente o direito

de regresso contra o liquidante que agiu com dolo ou culpa.

REsp 1569427-SP: "O Banco Central do Brasilresponde objetivamente pelos danos
que os liquidantes, no exercicio desse munus publico, causem a massa falida, em
decorréncia da indevida utilizagdo de valores pagos pelos consorciados para

custear despesas concernentes ao procedimento liquidatorio."
Responsabilidade em operacoes policiais

O Supremo Tribunal Federal estabeleceu presuncdo em favor das vitimas de
disparos de arma de fogo durante operacdes policiais no julgamento do ARE
1382159 AgR/RJ. Quando pessoa € atingida por projétil durante operacao policial,
o nexo causalentre aacao estatal e o dano é presumido, cabendo ao Estado o 6nus

de provar eventual excludente de causalidade.

Para a configuracao da responsabilidade estatal nestes casos, € necessdria a

demonstragao de trés elementos:

1. Existéncia de confronto armado entre agentes estatais e criminosos

(elemento agao)

Deve haver operacao policial caracterizada por confronto armado. Nao basta a
mera presenca policial no local. O elemento agéo exige que tenha havido troca de
disparos ou situagcdo de confronto que justifique o uso de arma de fogo pelos

agentes estatais.
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2. Ocorréncia de lesao ou morte de cidadao (elemento dano)

O dano deve materializar-se em lesao corporal ou morte. Danos psicolégicos ou
patrimoniais decorrentes da operacédo, embora possam gerar responsabilidade em
outras hipoteses, ndo se enquadram no ambito da presuncéo estabelecida pela

jurisprudéncia.

3. Comprovacao de que o dano foi causado por disparo de arma de fogo

(elemento nexo causal)

Avitima deve ter sido atingida por projétil de arma de fogo. O nexo causal presume-
se quando demonstrado que houve confronto armado e que a vitima foi ferida ou

morta por disparo durante ou em razéo da operagéao.

Demonstrados os trés pressupostos, estabelece-se o dever estatal de indenizar. O
Estado s6é pode eximir-se da responsabilidade se comprovar a ocorréncia de

alguma das hipoteses excludentes do nexo de causalidade:

= Culpa exclusiva davitima
=  Fato exclusivo de terceiro

= Caso fortuito ou forga maior

A inversao do 6nus probatério fundamenta-se na dificuldade da vitima ou de seus
familiares em produzir prova sobre as circunstancias do confronto e na maior
capacidade do Estado em esclarecer os fatos, considerando que controla o local,
possui os relatérios da operacao e detém informacgdes sobre os armamentos

utilizados.
Responsabilidade em concursos publicos

O STF estabeleceu precedente sobre a responsabilidade estatal em casos de
cancelamento de provas por suspeita de fraude. Conforme o Tema 512, quando

exames sdo cancelados por indicios de fraude, como no caso de quebra de sigilo
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do conteudo das provas em razao de conduta negligente da banca organizadora, o
Estado responde subsidiariamente pelos danos materiais causados aos

candidatos.

Aresponsabilidade subsidiaria significa que o Estado s6 sera chamado aresponder
pelos danos caso a banca organizadora, responsavel principal, demonstre-se
insolvente. O entendimento fundamenta-se no artigo 37, § 6°, da Constituicao

Federal e representa mecanismo de protecdo aos candidatos prejudicados.
A caracterizacao da responsabilidade exige:

= Cancelamento de exames por fraude ou irregularidade

= Conduta negligente ou culposa da banca organizadora

= Dano material comprovado (gastos com preparagado, deslocamento,
hospedagem)

= Nexo causal entre airregularidade e o cancelamento

A responsabilidade subsidiaria ndo se confunde com solidariedade. Na
responsabilidade subsidiaria, existe ordem de preferéncia na execugéo: primeiro,
deve-se buscar a reparacao junto a banca organizadora e, apenas em caso de

impossibilidade de satisfacado do crédito por esta, pode-se acionar o Estado.

Em termos praticos, o candidato prejudicado deve incluir tanto a banca
organizadora quanto o Estado no polo passivo da acéo, facilitando eventual
execucgao subsidiaria em caso de insolvéncia da banca. A estratégia processual
evita necessidade de nova agao apenas para incluir o Estado apés demonstrada a

insolvéncia da banca.
Responsabilidade por politicas econdmicas

A responsabilidade estatal por danos decorrentes de politicas econdmicas
apresenta nuances que merecem analise. O Estado pode ser responsabilizado

civilmente por danos ocasionados aos particulares em decorréncia da



