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1. Recurso extraordinario, leading case do Tema da
sistemadtica da repercussdao geral: “Responsabilidade
civil do Estado em relagido a profissional da imprensa
ferido, em situacdo de tumulto, durante cobertura
jornalistica”.

2. A atuagdo estatal ha de guiar-se pelo principio da
supremacia do interesse publico, respeitando os
direitos fundamentais e guardando adequacao dos
meios empregados com o fim colimado, sem
desbordar dos limites que o ordenamento juridico
lhe impoe.

3. E obrigacio do Estado, responsavel direto pela
conduta de seus agentes, garantir os direitos
fundamentais de seguranca, de reuniao sem armas,
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de informacado, e de liberdade de expressao e de
imprensa.

4. Proposta de tese de repercussao geral:

O mero fato de jornalista encontrar-se em manifestacao
em que ocorrer tumulto é insuficiente para caracterizar
a culpa exclusiva da vitima e afastar a
responsabilidade objetiva do Estado pelo atos
praticados por seus agentes, tendo em conta os direitos
fundamentais de reunidao sem armas, de informacgao,
de seguranga e de liberdade de imprensa, bem como a
obrigacao do Estado em garanti-los.

Parecer: (i) pelo provimento do recurso
extraordindrio, para que seja garantida ao recorrente a
indenizacao pelos danos que lhe foram causados,
devolvendo-se os autos ao Tribunal de origem a fim de
que, afastada a caracterizagao de culpa exclusiva da
vitima, sejam estipulados os valores a ele devidos a
titulo de reparacao; (ii) pela fixagao da tese sugerida.

Egrégio Plenario,

Trata-se de recurso extraordindrio, representativo do Tema 1.055 da
Repercussao Geral, interposto por Alexandro da Silveira contra acérdao do
Tribunal de Justica de Sao Paulo, que negou provimento a apelagao do
recorrente e deu provimento a da ré em acérdao assim ementado:

“APELACOES E REEXAME NECESSARIO - Acio de

indenizagido — Reporter fotogrifico ferido em cobertura jornalistica
durante manifestacdo realizada na Avenida Paulista, Capital — SP,
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em movimento grevista — Boa probabilidade de que o ferimento, no
olho esquerdo, do qual resultou descolamento de retina e sequela
incapacitante, parcial e permanente, para exercer funcoes que
necessitem de referéncia de visdo normal, resultar de disparo de
projétil de borracha efetuado por policial — Intervengio policial
justificada, ante a ilicita obstrugio da wvia publica pelos
manifestantes, que resistiram a desocupacdo da via, inclusive de
modo agressivo — Uso da forca publica, de bombas de efeito moral e
de disparos de projéteis de borracha necessdrios — Auséncia de
elementos para se afirmar, no caso, ocorréncia de abuso ou excesso na
referida conduta policial atrelada ao tal disparo que feriu o autor —
Posigdo da vitima em meio ao tumulto, entre os manifestantes e os
policiais, observada a sua permanéncia no local de conflito, para
fotografar, em situacdo de risco ou de perigo assumido, a excluir a
responsabilidade do ente publico — Sentenca de procedéncia parcial
da demanda reformada para de improcedéncia — RECURSO DA RE
E REEXAME NECESSARIO PROVIDOS. DESPROVIDO O
RECURSO DO AUTOR".

Os embargos declaratorios do recorrente foram desprovidos.
Seguiu-se a interposi¢ao de recursos especial — conhecido parcialmente pela

Corte Superior, que negou provimento a parte conhecida — e extraordindrio.

Nas razoes, o jornalista Alexandro da Silveira sustenta violagao aos

arts. 12, Il e I1I, 5%, caput e IX e XIV, 37, § 62, e 220, caput e § 2%, da CF.

Afirma ofendidos os principios da cidadania e da dignidade da
pessoa humana e os direitos a vida, a liberdade e a seguranga. Argumenta

que houve, para além da responsabilidade objetiva, a0 menos inadequagao
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dolosa ou culposa por parte do agente policial, o qual, insuficientemente
treinado, atingiu-o no olho esquerdo, embora nao estivesse no local como
manifestante, mas em exercicio da atividade laboral de imprensa. Assinala
haver implicado o ato perda de 80% da visao, considerando que ja nao

enxergava pelo olho direito em razao de doenga congénita.

Destaca os riscos que a decisao recorrida traria em relacao a
atitudes de violéncia da policia em manifesta¢des publicas, e diz que imporia
risco a atividade de jornalistas e reporteres fotograficos do pais, “cujas
atuagdes sdo essenciais para a efetivacdo do direito constitucional de informar e da

sociedade em ser informada”.

O recurso foi inadmitido na origem. Apo6s desprovimento do
agravo subsequente, o Relator, Ministro Marco Aurélio, em juizo de
retratacdo, determinou a sequéncia do apelo extremo e sua inclusdo no

denominado Plenario Virtual.

A repercussao geral da controvérsia constitucional foi reconhecida

por unanimidade, em decisao assim resumida:

“REPORTER — EXERCICIO PROFISSIONAL — TUMULTO -
COBERTURA JORNALISTICA - ATUACAO POLICIAL -
DANOS — REPARACAO — RECURSO EXTRAORDINARIO -
ADEQUACAO - REPERCUSSAO GERAL CONFIGURADA.
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Possui repercussio geral controvérsia alusiva a responsabilidade civil
do Estado em relacdo a profissional da imprensa ferido, em situagio
de tumulto, durante cobertura jornalistica”.

Vieram os autos a Procuradoria-Geral da Republica para parecer.

1.EXAME DO TEMA 1.055 DA REPERCUSSAO GERAL

1.1 O marco legal da responsabilidade extracontratual do Estado no Brasil.

Cumpre definir se, em agdo indenizatdria, viola o direito ao
exercicio da profissao de repdrter acordao em que se assentou ter havido
culpa exclusiva da vitima, a qual, ao realizar cobertura jornalistica em
tumulto entre policiais e manifestantes grevistas, foi atingida por bala de

borracha da corporacao militar, a resultar em sequela permanente na visao.

A responsabilidade extracontratual tem sua origem no Direito Civil.
Consubstancia-se na obrigacao de indenizar um dano decorrente de um ato
humano e tem como regra a necessidade de estarem presentes os seguintes
elementos: 1) atuacao lesiva culposa ou dolosa do agente; 2) ocorréncia de um

dano; e 3) nexo de causalidade entre o dano havido e a conduta do agente.

No ambito do Direito Publico, tem-se que a responsabilidade civil

da Administracao Publica evidencia-se na obrigacao que tem o Estado de

5
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indenizar os danos que agentes estatais causem a esfera juridicamente

tutelada dos particulares.

O § 6° do art. 37 da Constituicao Federal estabelece a regra aplicavel

a responsabilidade civil da Administracao:

“Art. 37.(...)

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

O Coédigo Civil também consagra a responsabilidade objetiva do
Estado em seu art. 43, segundo o qual “As pessoas juridicas de direito publico
interno sdo civilmente responsdveis 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”.

Essa responsabilidade objetiva segue o modelo proposto pela
chamada “teoria do risco administrativo”, segundo a qual o Estado, que
representa a todos, deve suportar os ©Onus de sua atividade,

independentemente da culpa de seus agentes.

“”

Na licao de Gagliano e Pamplona Filho, “a ideia de risco

administrativo avanca no sentido da publicizacdo da responsabilidade e coletivizagio
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dos prejuizos, fazendo surgir a obrigacdo de indenizar o dano em razdo da simples

71

ocorréncia do ato lesivo, sem se perquirir a falta do servigo ou da culpa do agente””.

Como lecionam também Vicente Paulo e Marcelo Alexandrino,
“pela Teoria do Risco Administrativo surge a obrigacdo econdmica de reparar o dano
sofrido injustamente pelo particular, independentemente da existéncia de falta do
servico e muito menos de culpa do agente publico. Basta que exista o dano, sem que
para ele tenha concorrido o particular. Resumidamente, existindo o fato do servico e o
nexo direto de causalidade entre o fato e o dano ocorrido, presume-se a culpa da
Administragdo. Compete a esta, para eximir-se da obrigagdo de indenizar, comprovar,
se for o caso, existéncia de culpa exclusiva do particular ou, se comprovar culpa
concorrente, terd atenuada sua obrigacdo. O que importa, em qualquer caso, é que o

onus da prova de culpa do particular, se existente, cabe sempre i Administragio””.

De se destacar, pois, dois pontos: (i) a caracterizacao da
responsabilidade da Administracao da-se pelo fato de o agente valer-se da
condicao de agente publico para o cometimento do dano - “é irrelevante se o
agente atuou dentro, fora, ou além de sua competéncia legal: tendo o ato sido

praticado na qualidade de agente publico ja é suficiente para a caracterizagio da

1 GAGLIANQO, Pablo Stolze; PAMPLONA FILHO, Rodolfo. Novo Curso de Direito Civil.
3. vol. 12. ed. rev. e atual. Sao Paulo: Saraiva, 2014. p. 265.

2 ALEXANDRINO, Marcelo, Vicente Paulo. Direito Administrativo Descomplicado. 172
ed. Rio de Janeiro: Forense, 2009, p. 711-712.

7
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responsabilidade objetiva™ e; (ii) o risco administrativo que fundamenta a
responsabilidade objetiva do Estado nao implica o absoluto dever de
reparacao do dano, mas uma presuncao juris tantum, dever que pode ser
excluido ou reduzido quando ocorrer, respectivamente, o rompimento ou a
atenuagao do nexo causal por algumas causas determinadas, entre elas a
culpa exclusiva da vitima - “a prova, entretanto, é onus da Administragdo. Nio
sendo possivel provar culpa do particular, cabe ao Estado a responsabilidade civil pelo

dano™.

1.2 Delimitacao dos limites da controvérsia.

No paradigma em analise, tem-se que a Corte Estadual afastou a
responsabilidade extracontratual do Estado pelo dano causado ao particular
pelo agente publico (policial) por considerar que o jornalista foi o tnico
culpado pelo ocorrido, uma vez que, por decisdo propria, colocou-se em risco
ao realizar cobertura jornalistica em tumulto entre policiais e manifestantes

grevistas.

Eis o trecho da moldura fatica do acordao impugnado relevante

para o ponto:

3 Id. Ibid., p. 715.
4 1d.Ibid., p. 716.
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“(...) Assim, dou-me por convencido de ser a bala de borracha
disparada por policial a causa eficiente do infortunio. Mas, ainda
assim, mesmo diante da verificagdo dos danos, por consequéncia do
disparo, por policial, de projétil de borracha, as circunstincias em
que os fatos ocorreram ndo autorizam, a meu ver, a indenizacdo por
responsabilidade imputada ao ente publico.

Com efeito, destaque-se, de um lado, que o conjunto dos elementos
probatdrios dos autos ndo autoriza afirmar que tenha havido abuso
ou excesso na referida conduta policial atrelada ao tal disparo,
observando ndo s a circunstincia de indevido bloqueio de trifego de
via publica pelos manifestantes, que insistiam nesta conduta ilicita, a
justificar a repressdo policial, bem como o tumulto consequente,
inclusive com langamentos de pedras, paus e coco nos policiais, que
também justificaram reacdo policial mais enérgica, com lancamento
de bombas de efeito moral e disparos de balas de borracha, para
dissipar a manifestacdo jd qualificada, para além de ilicita, como
agressiva. (...)

Ora, no caso, o autor, embora ndo fosse um dos manifestantes (ou
um daqueles que diretamente provocou o tumulto ou causou a reagio
policial), encontrava-se no local, como repdrter fotogrifico, no meio
daquela confusdo, ou seja, no tumulto, entre os manifestantes e os
policiais, buscando extrair fotografias do que ocorria e, assim,
realmente, colocou-se em situagio de risco ou de perigo, quicd
inerente a sua profissido. Permanecendo, entdo, no local do tumulto,
dele ndo se retirando ao tempo em que o conflito tomou proporcoes
agressivas e de risco a integridade fisica, mantendo-se, entdo, no meio
dele, nada obstante seu tinico escopo de reportagem fotogrifica, o
autor colocou-se em quadro no qual se pode afirmar ser dele a culpa
exclusiva do lamentdvel episodio do qual foi vitima.”
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permanente; e (iii) o nexo de causalidade entre o dano havido e a conduta do

agente.

Porém, a responsabilidade civil do Estado foi afastada porque teria

havido culpa exclusiva da vitima pelo ocorrido.

Portanto, importa ao presente caso delimitar o escopo da questao
dentro do quadro geral de responsabilidade objetiva do Estado: se ¢é
suficiente, para caracterizar a culpa exclusiva da vitima, a permanéncia em
situacao de tumulto de jornalista, no exercicio da profissao, atingido por ato

danoso de agente publico.

1.3 A caracterizacao da culpa exclusiva da vitima no contexto do exercicio da

atividade de imprensa.

A culpa exclusiva da vitima refere-se ao comportamento de um
individuo que causa a si proprio um dano, sendo a sua conduta o tnico fator a
ensejar a lesdao por ele sofrida. A vitima, por si sO, provoca o descalabro,
rompendo o liame de causalidade entre o dano e a circunstancia alegadamente
violadora do direito — consequentemente, exclui-se a responsabilidade do suposto

agressor.

10
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Na licao de Carlos Roberto Gongalves, em tal situacao, “o causador do
dano ndo passa de um mero instrumento do acidente. Nao ha liame de causalidade entre o

seu ato e o prejuizo da vitima®”

. Sérgio Cavalieri Filho entende que a expressao
tecnicamente mais adequada seria fato exclusivo da vitima, pois a questao

“desloca-se para o terreno do nexo causal e ndo da culpa”.

Relativamente ao Tema em questao, a caracterizagao de possivel culpa
exclusiva da vitima ha de ser feita a luz das normas constitucionais e
internacionais acerca dos direitos de seguranca, de reuniao sem armas, de
informagao, e de liberdade de imprensa, bem como a obrigagao do Estado em

garanti-los.
1.3.1 Do direito a seguranca

O direito a seguranga esta previsto no caput do artigo 5° da

Constituicdo Federal” e em varias normas internacionais, entre elas o art. 3° da

5 GONCALVES, Carlos Roberto. Responsabilidade Civil. 13. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2011,
p. 849.

6 CAVALIERI FILHO, Sérgio. Programa de Responsabilidade Civil. 10. ed. Sao Paulo:
Atlas, 2012, p. 69.

7 “Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distin¢do de qualquer natureza, garantindo-se aos
brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a
igualdade, a sequranga e a propriedade, nos termos seguintes: (...)”

11
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Declaracao Universal dos Direitos Humanos, segundo o qual “todo ser humano

tem direito a vida, i liberdade e a sequranga pessoal ™.

A seguranca tem sido desde sempre uma das fungOes estatais
principais e seu conceito evoluiu bastante com a evolugao democratica dos

Estados .

O conceito que se utilizava anteriormente preocupava-se unicamente
em garantir a ordem como uma expressao da forga e supremacia do poder estatal.
Atualmente, os Estados democraticos hao de promover modelos policiais
construidos de acordo com a participacao dos cidadaos, sob o entendimento de
que sua protecao por parte dos agentes da ordem deve se dar em um marco de

respeito a instituicao, as leis e aos direitos fundamentais.

A atividade da forca publica legitimamente orientada a protecao da
seguranca cidada € essencial na obtencao do bem comum em uma sociedade
democratica e, a0 mesmo tempo, o excesso da autoridade policial torna-se fator

de risco para a seguranca individual.

8 Assim também o art. 1° da Declaracdo Americana dos Direitos e Deveres do Homem,
que estabelece que “todo ser humano tem direito a vida, a liberdade e a sequranca de sua
pessoa”; o art. 7° da Convengao Americana sobre Direitos Humanos, que prevé que “toda
pessoa tem direito a liberdade e a seguranca pessoais” e o art. 9° do Pacto Internacional de
Direitos Civis e Politicos, que estabelece que “todo individuo tem direito a liberdade e a
seguranga de sua pessoa”, entre varios outros.

12
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Os direitos humanos, como limites ao exercicio arbitrario e abusivo de
autoridade, constituem um resguardo essencial para a seguranga cidada, ao
impedir que as ferramentas legais com as quais os agentes estatais contam para

defender a seguranca de todos sejam utilizadas para violar direitos.

A forca ha de ser empregada de forma moderada, proporcional a
gravidade da viola¢do identificada e com intensidade necessaria ao atendimento
do objetivo que deve ser atingido, considerando: (i) os direitos a proteger; (ii) o

objetivo legitimo perseguido; e (iii) o risco que enfrentam os agentes policiais.

Tal entendimento é ha muito defendido pela Comissao Interamericana

de Direitos Humanos:

“O uso legitimo da forca publica implica, entre outros fatores, que
esta deve ser tanto necessdria quanto proporcional a situacdo, isto é,
que deve ser exercida com moderagdo e com propor¢do ao objetivo
legitimo que se persiga, assim como tratando de reduzir ao minimo
as lesOes pessoais e as perdas de vidas humanas (...). O grau de forca
exercido pelos funciondrios do Estado para que seja considerado
adequado aos pardmetros internacionais, ndo deve ser maior do que o
“absolutamente necessdrio”(...). O Estado ndo deve utilizar a forca
de maneira desproporcional nem desmedida contra individuos que,
ao se encontrarem sob seu controle, ndo representem uma ameaga,

neste caso o uso da forga resulta desproporcionado™.

9 CIDH, Relatoério sobre a situacao das Defensoras e Defensores dos Direitos Humanos
nas Américas, OEA/ Ser.L/V/I1.124. Doc. 5 rev.1, 7 de mar¢o 2006, paragrafo 64.
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A atuacdo estatal ha de guiar-se sempre pelo principio da

supremacia do interesse publico, respeitando os direitos fundamentais e

guardando adequacao dos meios empregados com o fim colimado, sem

desbordar dos limites que o ordenamento juridico lhe impde™.

No exercicio regular de suas atribui¢des, os policiais normalmente

atuam com cautela, utilizando-se de forca tao somente quando isso se fizer

estritamente necessario, pois o dever precipuo que lhes incumbe € garantir aos

cidadaos seguranca e protecao, preservando a integridade fisica e moral dos

administrados'.

10 Conforme leciona Maria Sylvia Zanella Di Pietro, “como todo ato administrativo, a medida

11

de policia, ainda que seja discriciondria, sempre esbarra em algumas limitagoes impostas pela lei,
quanto a competéncia e a forma, aos fins e mesmo com relagdo aos motivos ou ao objeto; quanto
aos dois ultimos, ainda que a Administracio disponha de certa dose de discricionariedade, esta
deve ser exercida nos limites tragados pela lei. Por isso mesmo, os meios diretos de coagio so
devem ser utilizados quando ndo haja outro meio eficaz para alcancar-se o mesmo objetivo, nio
sendo vdlidos quando desproporcionais ou excessivos em relagdo ao interesse tutelado pela lei”.
(DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 15% ed. Sao Paulo: Atlas, 2001,
pag. 116).

Tal é a previsao do caput do art. 144 da Constituigao Federal de 1988:

“Art. 144. A segquranca publica, dever do Estado, direito e responsabilidade de todos, é exercida
para a preservagio da ordem puiblica e da incolumidade das pessoas e do patrimonio através dos
seguintes orgaos: .(...).
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Nesse sentido sao as Recomendag¢des da Comissao Interamericana de
Direitos Humanos, publicadas no Relatdrio Sobre Seguranca Cidada e Direitos

Humanos':

“A Comissdo, em conformidade com suas competéncias, e de acordo com o
que surge do texto deste relatorio, recomenda aos Estados Membros:

(...).

7. Garantir a execugdo por parte das forcas policiais de todas as atividades
operacionais que permitam a implementagdio das fungoes de prevengio,
dissuasdo e repressdo legitima de atos violentos ou criminosos, como parte
da obrigacio do Estado de proteger e garantir os direitos humanos
comprometidos diretamente na politica de sequranga cidada. (...)

9. Implementar planos de modernizagio e profissionalizacio das
forgas policiais. Neste sentido: (...) j. dotar as forcas policiais dos
equipamentos, meios de forca letal e ndo-letal e da infraestrutura
necessdria para o cumprimento de seus compromissos institucionais
de forma eficaz e eficiente. (...)

11. Adotar medidas de protecio eficazes diante de intervencoes de
agentes estatais e agoes de particulares que ameacem o direito a vida.
Isto implica elaborar e colocar em funcionamento planos e programas
de prevengdo social, comunitdria e situacional, dirigidos a enfrentar
0s fatores que favorecem a reproducdo das condutas violentas na
sociedade, em particular: (...) (d) programas de tratamento para a
violéncia nos centros de estudo, que incluam capacitacio em matéria
de resolugdo pacifica de conflitos; (...) (g) planos de formagio e
especializacdo das forcas de sequranca para a aplicagio de meios nao
violentos em suas agdes de prevencdo, dissuasio e controle de atos
criminosos. (...)

12 CIDH, Relatdrio Sobre Seguranga Cidada e Direitos Humanos, OEA/ Ser.L/V/IL. Doc. 57,
31 de dezembro de 2009, p. 102-105.
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14. Com respeito ao direito a integridade pessoal: (...) (c) equipar e
capacitar os integrantes das forcas policiais para o uso de meios ndo-letais
no caso de intervencdes que autorizem a aplicagdo de niveis de coagio
fisica legitima, no marco dos principios e normas internacionalmente
aceitos nesta matéria.”

A garantia da seguranca por parte do Estado, dentro da moldura dos
direitos humanos e fundamentais, harmoniza-se com o respeito aos direitos
individuais e a integridade fisica dos envolvidos, sem submeter individuos a

sacrificios desproporcionais.

1.3.2 Do direito de reunidao sem armas

O direito de reunido sem armas é constitucionalmente assegurado
no inciso XVI do art. 5° da CF, segundo o qual “todos podem reunir-se
pacificamente, sem armas, em locais abertos ao publico, independentemente de
autorizagdo, desde que ndo frustrem outra reunido anteriormente convocada para o

mesmo local, sendo apenas exigido prévio aviso a autoridade competente;”.

A liberdade de reunido encontra-se consagrada também nos arts.
XXI da Declaracaio Americana e 15 da Convengao Americana, que
estabelecem, respectivamente, que “Toda pessoa tem o direito de se reunir
pacificamente com outras, em manifestacdo publica, ou em assembleia transitoria, em

e

relagdo com seus interesses comuns, de qualquer natureza que sejam” e “E
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reconhecido o direito de reunido pacifica e sem armas. O exercicio de tal direito sé
pode estar sujeito as restrigoes previstas pela lei e que sejam necessdrias, numa
sociedade democrdtica, no interesse da sequranca nacional, da seguranca ou da ordem
publicas, ou para proteger a saiide, ou a moral publicas ou os direitos e liberdades das

demais pessoas”.

O direito também esta reconhecido no art. 20.1 da Declaracao

Universal e no art. 21 do Pacto Internacional de Direitos Civis e Politicos®.

O controle de abusos do direito a reunido e ao protesto ha de ser
feito com observancia das normas de conduta e da proporcionalidade,
respondendo o Estado pelos eventos danosos diretamente causados pelos

seus agentes que ultrapassem essas diretrizes.

A Administracao publica, na pessoa da autoridade competente para
tanto, e comunicada da existéncia do ato nos moldes constitucionais, tem
obrigagao de garantir a ordem da reunido, a seguranca publica e a

integridade fisica dos cidadaos, respondendo objetivamente pelas

13 Respectivamente:
"Toda pessoa tem direito a liberdade de reunido e associagdo pacificas”.
"O direito de reunido pacifica é reconhecido. O exercicio deste direito s pode ser objeto de
restrigoes impostas em conformidade com a lei e que sdo necessdrias numa sociedade democritica,
no interesse da seguranga nacional, da sequranca publica, da ordem publica ou para proteger a
satide e a moral publicas ou os direitos e as liberdades de outrem”.
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consequéncias dos atos de seus agentes, em razao de uso desproporcional da

forga.

Como assevera a Comissao Interamericana de Direitos Humanos
(CIDH), “a protegio do direito de reunido comporta ndo apenas a obrigacio do Estado de
ndo interferir em seu exercicio, mas sim a obrigagdo de adotar, em certas circunstincias,
medidas positivas para assegurd-lo, por exemplo, protegendo os participantes de uma
manifestacdo contra violéncia fisica por parte de pessoas que possam sustentar opinioes

opostas™™.

Ao Estado cabe a elaboracao de planos e procedimentos operacionais
que assegurem e facilitem o direito de reunido. Isso implica varias medidas, como
a reorganizagao do transito de pedestres e veiculos em determinadas areas, o
acompanhamento préximo de pessoas que participam da reunido ou
manifestacdo e, especialmente, a disponibilizacdo de efetivo profissional
devidamente treinado, com “equipamentos e recursos de comunicagdo, veiculos, meios
de defesa pessoal e dissuasio ndo-letais adequados para intervir nestas circunstincias. As
forgas policiais devem receber o treinamento e as ordens precisas para atuar com a certeza
de que sua obrigagdo é proteger os participantes em uma reunido publica ou em uma

manifestagio ou concentragio, na medida em que estes exercem um direito”".

14 CIDH, Relatério Anual 2007, Capitulo IV, paragrafo 259.
15 CIDH, Relatdrio Sobre Seguranga Cidada e Direitos Humanos, OEA/ Ser.L/V/IL. Doc. 57,
31 de dezembro de 2009, p. 87.
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Nesse sentido sao as Recomendagoes da CIDH, publicadas no

Relatdrio Sobre Seguranga Cidada e Direitos Humanos':

“Quanto as obrigacoes do Estado com relagio aos direitos a liberdade
de reunido e a liberdade de associacdo:

(b) estabelecer os procedimentos que devem seguir as forcas policiais
para garantir o exercicio do direito de reunido pacifica, mediante
medidas operacionais, tais como: o controle do trinsito de pessoas ou
veiculos; o planejamento das vias de desconcentragido ou evacuagio
dos espagos publicos onde seja desenvolvida a reunido massiva ou a
manifestacdo; e a implementacdo das medidas de seguranca que
impecam que pessoas ou grupos interfiram no desenvolvimento de
atividades publicas mediante as quais se faz efetivo este direito;

(c) capacitar de maneira permanente a policia para participar em
operagoes que tenham como objetivo garantir o exercicio do direito de
reunido. Do mesmo modo, capacitar e equipar de forma adequada as
forcas policiais para intervir naquelas reunides massivas ou
manifestacoes violentas que afetam direitos de terceiros, utilizando
meios ndo violentos para solucionar os conflitos, e caso seja
absolutamente necessdrio, meios fisicos de coercdao ndo-letal, dentro
das normas e principios reconhecidos internacionalmente;

(d) restringir a aplicagdo de sangbes penais como consequéncia de
atos relacionados com o exercicio de reunido, exclusivamente aqueles
casos nos quais seja comprovado que mediante a violéncia sdo
afetados direitos de terceiras pessoas. Em todo caso, a aplicacido de
sangoes penais deve estar justificada pela necessidade de proteger
estes direitos e o interesse geral de uma sociedade democrditica;”

16 CIDH, Relatdrio Sobre Seguranga Cidada e Direitos Humanos, OEA/ Ser.L/V/IL. Doc. 57,
31 de dezembro de 2009, p. 108.
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Observa a Comissao Interamericana em seu recente Relatdrio Sobre
Protesto e Direitos Humanos, no sentido de que a manifestacao nao perde seu
carater pacifico em razao da isolada agao violenta de alguns manifestantes,

que devem ser identificados e contidos".
1.3.3 Do direito de informagdo e das liberdades de expressdo e imprensa

O direito a informacdo e a liberdade de expressao sao garantias
fundamentais sem as quais fica enfraquecida a participacdo cidada e a
propria consolidacdo da democracia. O primeiro diz respeito ao direito
individual de comunicar livremente fatos e ao direito difuso de ser deles
informado; a segunda, por seu turno, destina-se a tutelar o direito de externar

ideias, opinides, juizos de valor, qualquer manifestagao do pensamento.

Tais expressoes relacionam-se a uma terceira locucao que se tornou
tradicional no estudo do tema e que igualmente tem assento constitucional: a
liberdade de imprensa. A expressao designa a liberdade reconhecida (na
verdade, conquistada ao longo do tempo) aos meios de comunica¢ao (nao
apenas impressos, como o termo poderia sugerir) de comunicarem fatos e

ideias.

17 CIDH, Relatério Sobre Protesto e Direitos Humanos, OEA/ Ser.L/V/II. CIDH/RELE/INE.
22/19, Doc. 57, setembro de 2019, p. 34.
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Como asseguram os incisos IX e XIV do artigo 5° da Constitui¢ao
Federal, respectivamente, “é livre a expressio da atividade intelectual, artistica,
cientifica e de comunicacdo, independentemente de censura ou licenca;” e “é

assegurado a todos o acesso a informacio e resguardado o sigilo da fonte, quando

necessdrio ao exercicio profissional;”.

Igualmente importante é o artigo 220, caput e § 2°, da CF:

“Art. 220. A manifestagio do pensamento, a criagdo, a expressio e a
informagdo, sob qualquer forma, processo ou veiculo ndo sofrerdo
qualquer restrigdo, observado o disposto nesta Constituicdo.

§ 2° E vedada toda e qualquer censura de natureza politica,
ideologica e artistica.”

O Pacto de San Jose da Costa Rica também assegura, em seu art. 13,
que "Toda pessoa tem o direito a liberdade de pensamento e de expressio. Esse direito
inclui a liberdade de procurar, receber e difundir informagoes e ideias de qualquer
natureza, sem consideragoes de fronteiras, verbalmente ou por escrito, ou em forma
impressa ou artistica, ou por qualquer meio de sua escolha” e “Ndo se pode restringir
o direito de expressio por vias e meios indiretos, tais como o abuso de controles
oficiais ou particulares de papel de imprensa, de frequéncias radioelétricas ou de
equipamentos e aparelhos usados na difusdo de informacdo, nem por quaisquer outros

meios destinados a obstar a comunicacdo e a circulagdo de ideias e opinioes”.
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Da mesma forma, o artigo IV da Declaracao Americana prevé que

“Toda pessoa tem direito a liberdade de investigacdo, de opinido e de expressio e

difusdo do pensamento, por qualquer meio”".

A liberdade de expressao e o direito de informagao conduzem a
presenca de jornalistas (que tém o dever de informar), mesmo durante

eventos tumultuados.

Conforme prevé o Cédigo de Etica dos Jornalistas Brasileiros:

Art. 1°. O Cédigo de Etica dos Jornalistas Brasileiros tem como base
o direito fundamental do cidaddo a informacdo, que abrange seu o
direito de informar, de ser informado e de ter acesso a informagaio.
Art. 2°. Como o acesso a informagdo de relevante interesse puiblico é
um direito fundamental, os jornalistas ndo podem admitir que ele
seja impedido por nenhum tipo de interesse, razio por que:

I - a divulgacdo da informagdo precisa e correta é dever dos meios de
comunicagido e deve ser cumprida independentemente de sua
natureza juridica - se publica, estatal ou privada - e da linha politica
de seus proprietdrios e/ou diretores.

IT - a produgio e a divulgacdo da informacdo devem se pautar pela
veracidade dos fatos e ter por finalidade o interesse publico;

III - a liberdade de imprensa, direito e pressuposto do exercicio do
jornalismo, implica compromisso com a responsabilidade social
inerente a profissio;

18 O direito a liberdade de expressdo também estd consagrado no art. 19 da Declaragao dos
Direitos Humanos, no art. 19 do Pacto Internacional de Direitos Civis e Politicos e no art.
13 da Convencao sobre os Direitos da Crianga.
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IV - a prestagcio de informagoes pelas organizacoes publicas e
privadas, incluindo as ndo-governamentais, ¢ uma obrigacdo social.
V - a obstrugdo direta ou indireta a livre divulgagdo da informagdo, a
aplicacdo de censura e a indugdo a autocensura sio delitos contra a
sociedade, devendo ser denunciadas a comissdo de ética competente,
garantido o sigilo do denunciante.””

O trabalho realizado pela imprensa ao longo da historia, cobrindo
importantes acontecimentos, promovendo campanhas de conscientizagao e
cidadania, revelando descobertas, auxiliando na investigacao de crimes,
contribuindo no combate a corrupgao, etc., ¢ fundamental ao aprimoramento

da democracia.

A divulgagao de fatos relacionados com a atuagao do Poder Publico
ganha ainda mais importancia em um regime republicano, em que os agentes

publicos praticam atos em nome do povo e a ele rendem contas

Conforme reiterada jurisprudéncia da Corte Suprema, “a liberdade
de imprensa, enquanto projecio das liberdades de comunicagdo e de manifestagio do
pensamento, reveste-se de conterido abrangente, por compreender, dentre outras
prerrogativas relevantes que lhe sdo inerentes, (a) o direito de informar, (b) o direito
de buscar a informacgdo, (c) o direito de opinar e (d) o direito de criticar” (Al 705630
AgR, Rel. Min. Celso de Mello, DJe 6.abr.2011).

19 Disponivel em: https://fenaj.org.br/wp-content/uploads/2014/06/04-
codigo de etica dos jornalistas brasileiros.pdf. Acesso em 26.5.2020.
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Como consectario, o Estado ha de se abster de praticar atos que
impecam ou dificultem o exercicio de tais liberdades e de garantir os meios

necessarios para que esse exercicio seja real e efetivo.

1.3.4 —Da suposta culpa exclusiva da vitima.

No caso em anadlise, como ja destacado, a questao a ser respondida é
se é suficiente, para caracterizar a culpa exclusiva da vitima, a permanéncia
em situacdao de tumulto de jornalista, no exercicio da profissao, atingido por

ato danoso de agente publico.

A luz das normas constitucionais e internacionais acerca dos direitos e
liberdades antes tratados, tem-se que, na hipotese em questdo, os elementos

apontados sao insuficientes para caracterizar culpa exclusiva da vitima.

O jornalista nao deu causa ao tumulto, nem dele participou,

consoante reconhece o acordao hostilizado.

Excluir a responsabilidade objetiva do Estado pelo dano causado a
vitima — porque seria ela a tinica culpada pelo ocorrido, em razao de ter se
colocado em risco ao optar por permanecer em local de tumulto para realizar
cobertura jornalistica —, vai de encontro aos direitos e obrigag¢des atrelados ao

exercicio da profissao de jornalista.
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E insatisfatério o argumento de que, em razio de a manifestagio
popular ter deixado de ser pacifica, estaria plenamente justificado qualquer
uso da forca publica, tendo a vitima, apenas por permanecer no local de
conflito, assumido o risco do dano, a excluir a responsabilidade do ente

publico.

Como ressalta a CIDH em seu recente Relatério Sobre Protesto e
Direitos Humanos, entre as obriga¢oes do Estado se incluem necessariamente
a protecdo a vida, a integridade fisica, a dignidade e outros direitos de todos
os envolvidos em protestos sociais. Isso requer, entre outras medidas, a
provisao aos agentes de seguranca de equipamento adequado de protecao e
intervencao e capacitagao de acordo com a complexidade das tarefas que

devem realizar®.

A Comissao destaca que as autoridades devem prever e dispor das
distintas instancias de didlogo e intercambio com os manifestantes antes e
durante o desenvolvimento da manifestacdo. A obrigacao de respeitar,
proteger e facilitar o direito ao protesto inclui a antecipagao de agdes que

possam causar danos a integridade fisica das pessoas.”".

20 CIDH, Relatdrio Sobre Protesto e Direitos Humanos, OEA/ Ser.L/V/II. CIDH/RELE/INF.
22/19, Doc. 57, setembro de 2019, p. 41.

21 CIDH, Relatorio Sobre Protesto e Direitos Humanos, OEA/ Ser.L/V/II. CIDH/RELE/INF.
22/19, Doc. 57, setembro de 2019, p. 41-42.
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Especificamente quanto ao uso da forga policial, como bem assinala
a Comissao Interamericana no Relatorio em referéncia, é de se observar os
principios da legalidade, da proporcionalidade e da absoluta necessidade. As
armas letais devem ser usadas em situagao de maxima urgéncia e o uso de
armas nao letais - como balas de borracha, gases lacrimogéneos, projéteis de
descarga elétrica, jatos d’agua, balas de plastico e dispositivos sonoros — ha de

coordenar-se com o controle de sua diregao e impacto.

A Comissao ressaltou que ja ha muitos casos em todo o mundo de
danos graves causados pelo mau uso de tais armas, especialmente em casos
de muni¢ao de borracha disparada a curta distancia e em direcao a parte
superior do corpo do manifestante, gases lacrimogéneos disparados contra as
pessoas, gases irritantes usados contra criangas e idosos e descargas elétricas

disparadas contra pessoas com problemas cardiacos™.

Como destacado no documento internacional, a manifestagao social
¢ um evento essencialmente publico e resulta do exercicio dos direitos a
liberdade de expressao e participagao politica, entre outros. O amplo acesso a
informacgao, no caso, vai além da prestacao de contas devida pelo Estado e o

modo como ele conduz o evento, mas também com a necessidade de se

22 CIDH, Relatorio Sobre Protesto e Direitos Humanos, OEA/ Ser.L/V/II. CIDH/RELE/INF.
22/19, Doc. 57, setembro de 2019, p. 47.
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facilitar a canalizacdao, visualizacao e difusao das acdes e discursos dos

manifestantes®.

Dentre as varias Recomendacoes da CIDH no referido documento,
duas destacam-se: (i) os agentes policiais devem ter em conta durante as
manifestagbes que os jornalistas, reporteres, fotdgrafos e outros
comunicadores cumprem a funcao de difundir informagao — a liberdade de
expressao protege o direito de registrar e divulgar qualquer incidente; e (ii) os
comunicadores, de forma geral, nao devem ser contidos pelo fato de
exercerem sua profissao, nem hostilizados ou atacados pelas forcas policiais;
ao contrario, devem ser protegidos quando forem vitimas de qualquer tipo de
violéncia, ndao podendo seus equipamentos ou materiais serem retidos ou

destruidos.

Veé-se, pois, que a caracterizagao da existéncia de culpa exclusiva do
jornalista que sofre um dano em manifestagao popular tao somente por estar
presente no local do fato, em legitimo exercicio de sua profissao, vai de
encontro aos conteudos essenciais da liberdade de expressao e de imprensa e
dos direitos de reuniao sem armas, de informacao e de seguranca, ja que é
desejavel a divulgacdao dos atos e informagdes, como controle social dos

eventos, que se conjuga a obrigacdo do Estado — responsavel direto pela

23 CIDH, Relatério Sobre Protesto e Direitos Humanos, OEA/Ser.L/V/II. CIDH/RELE/INE.
22/19, Doc. 57, setembro de 2019, p. 103.
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conduta de seus agentes — de garantir a todas as pessoas o usufruto desses

direitos fundamentais.

Nao se trata aqui de assumir postura de responsabilizacao do Estado
com base no risco integral, tornando-o responsavel absoluto pelos referidos
direitos fundamentais, mas de preservar, como elemento essencial do dever de
garantia, a responsabilidade do Estado pelos atos de seus agentes, bem como

respeitar o papel de relevo da imprensa como mecanismo de fiscalizagao social.

Portanto, é inadequado atribuir ao jornalista culpa exclusiva pelo
dano, que foi reconhecido como oriundo de conduta de agente publico,
somente por permanecer realizando a cobertura jornalistica da manifestagao

popular em que ocorreu tumulto.

Em face do exposto, portanto, opina 0o PROCURADOR-GERAL DA
REPUBLICA pelo provimento do recurso extraordindrio, para que seja
garantida ao recorrente a indenizacao pelos danos que lhe foram causados,
devolvendo-se os autos ao Tribunal de origem a fim de que, afastada a
caracterizagao de culpa exclusiva da vitima, sejam fixados os valores a ele

devidos a titulo de reparagao.
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Considerados a sistematica da repercussao geral e os efeitos do
julgamento deste recurso em relagao aos demais casos que tratem ou venham

a tratar do mesmo tema, sugere a fixagao da seguinte tese:

O mero fato de jornalista encontrar-se em manifestacao em que
ocorrer tumulto é insuficiente para caracterizar a culpa exclusiva
da vitima e afastar a responsabilidade objetiva do Estado pelo atos
praticados por seus agentes, tendo em conta os direitos
fundamentais de reuniao sem armas, de informagcao, de seguranca
e de liberdade de imprensa, bem como a obrigagao do Estado em
garanti-los.

Brasilia, data da assinatura digital.

Augusto Aras

Procurador-Geral da Republica
Assinado digitalmente

[FRS)
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