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RESUMO

O presente artigo examina a responsabilidade civil do agente publico no direito
brasileiro, a partir da evolucdo das teorias que sucederam a irresponsabilidade estatal
- responsabilidade conforme atos de império ou de gestdo, culpa do agente, culpa do
servigo, risco administrativo e risco integral - e do regime de reparticéo instituido
pelo art. 37, 8 6°, da Constituicdo da Republica. Analisa-se a legitimidade passiva na
acdo indenizatoria proposta pelo particular, o cabimento da denunciagéo da lide ao
agente e o regime juridico da agdo regressiva, incluida a gradacdo do elemento
subjetivo introduzida pelo art. 28 da LINDB. Demonstra-se que a controvérsia
guanto a legitimidade passiva foi superada pelo Supremo Tribunal Federal no
julgamento do Tema 940 da repercussdo geral, que consagrou a tese da dupla
garantia. Sustenta-se que o precedente ndo inviabiliza a denunciagcdo da lide, que
permanece modalidade facultativa de intervencdo, submetida ao juizo de
conveniéncia da Administracéo e do julgador, aluz da causa de pedir e da celeridade
devida ao lesado - raz&o pela qual o Superior Tribunal de Justi¢a, assentando néo ser
ela obrigatdria, tem admitido o seu indeferimento. Argumenta-se, ao final, que a



exclusdo do agente do polo passivo da demanda indenizatéria somente se legitima
guando acompanhada da efetividade da via regressiva nas hipéteses de dolo ou
culpa.

Palavras-Chave: Responsabilidade civil do Estado. Agente publico. Acéo
regressiva. Dupla garantia.

ABSTRACT

This article examines the civil liability of the public agent under Brazlian law,
based on the evolution of the theories that succeeded the Sate's irresponsibility -
liability according to acts of authority or acts of management, fault of the agent,
fault of the service, administrative risk, and integral risk - and on the liability-
allocation regime established by Article 37, Paragraph 6, of the Federal
Constitution. It analyzes standing to be sued in the compensation action brought by
the private party, the admissibility of third-party impleader (denunciacéo da lide)
against the agent, and the legal regime of the action for recourse, including the
gradation of the subjective element introduced by Article 28 of the LINDB. It
demonstrates that the controversy over standing to be sued was resolved by the
Federal Supreme Court in the judgment of Theme 940 of general repercussion,
which established the double guarantee thesis. It argues that the precedent does not
preclude third-party impleader, which remains an optional form of intervention,
subject to the discretionary assessment of both the Administration and the judge, in
light of the cause of action and the expeditiousness owed to the injured party - which
is why the SQuperior Court of Justice, holding that it is not mandatory, has upheld its
denial. It argues, finally, that the exclusion of the agent from the passive side of the
compensation claim is only justified when accompanied by the effectiveness of the
right of recourse in cases of willful misconduct or fault.

Keywords: Civil liability of the Sate. Public agent. Action for recourse. Double
guarantee.

1. A evolucdo da responsabilidade estatal e a posi¢cdo do agente publico

A figura do agente publico como aquele que exerce uma funcdo estatal tal como
hoje concebida surge junto com o advento do Estado de Direito. Nessa nova
concepcao, deixa ele de ser mero representante do rei, que somente a este respondia
e prestava contas, para tornar-se funciondrio a servico do interesse publico, de todaa
sociedade. Atribuem-se, entdo, ao Estado direitos e deveres comuns as pessoas
juridicas.



No Estado Absolutista, penalidades eram aplicadas ao representante do rei - perda
do cargo, pois este era basicamente um privilégio concedido pelo rei, muitas vezes
junto com um titulo de nobreza; morte ou degredo, entre outras - nos casos em que a
confianca do rel havia sido traida pelo agente, e ndo pelo mau desempenho dos seus
deveres ou por algum prejuizo acarretado ao interesse publico.

A partir do final do século XV1I1, eclodem as Revolugdes Liberais, trazendo consigo
os principios da legalidade e da separacéo de poderes, sendo soberana a vontade do
povo, e ndo mais a do rei. Consequentemente, 0 agente publico passa a ter
obrigacdes para com a sociedade, tendo o dever de prestar contas de seus atos a el a,
como esta expresso no art. 15 da Declaracdo francesa dos Direitos do Homem e do
Cidadao de 1789[1]. De acordo com Carvalho Filho:

O denominado Estado Liberal tinha limitada atuac&o, raramente intervindo nas

relagdes entre particulares, de modo que a doutrina de sua irresponsabilidade

congtituia mero corolério da figuragdo politica de afastamento e da equivocada

isencdo que o Poder Publico assumia aquela época.[2]
Entretanto, € verdade que a propria responsabilidade do Estado foi sendo
reconhecida aos poucos, tendo em vista que sua invocagdo ndo era necessaria nos
primérdios do Estado Liberal, que intervinha minimamente. A necessidade de
responsabilizacdo ficou mais evidente a medida que a intervencdo estatal ficava
mais acentuada.

Com o crescente abandono da Teoria da Irresponsabilidade do Estado, surgiu a
Teoria da Responsabilidade conforme atos de império ou atos de gestéo (iniciando a
fase civilista). Para determinar se haveria dever de indenizar, era necessario
identificar o tipo de ato praticado.

Os atos de império sdo aqueles exercidos com fundamento nas prerrogativas
decorrentes da soberania, impostos unilateralmente pelo Estado, de forma coercitiva,
em posicao de superioridade hierarquica diante dos particulares. Por submeterem-se
a esse regime especial, ndo geravam responsabilidade estatal. Os atos de gestdo, por
sua vez, sdo praticados pelo Estado quando este se encontra em situagdo analoga a
dos particulares, isto € em relacdo de coordenacdo, e ndo de subordinacdo.
Disciplinados pelo direito privado, estes sim podiam gerar responsabilidade,



justamente por lhes ser aplicavel o direito comum. A distincdo entre as duas
categorias, contudo, ndo era nitida, o que provocava grande inconformismo entre as
vitimas de atos estatais.

A Teoria da Culpa Civil, também denominada Teoria da Culpa do Agente, possuia
indole subjetiva, pois a responsabilizacéo dependia da comprovacéo de dolo ou
culpa do causador do dano. Encontrava correspondéncia nas Constituices de 1824
(art. 179, XXIX) e de 1891 (art. 82), que previam a responsabilidade pessoal do
funcionario por abuso ou omissdo no exercicio das funcdes, sem dispor sobre a
responsabilidade do Estado[3].

Supera-se, entdo, a fase civilista[4] Na fase publicista, a primeira construgcdo é a
Teoria da Culpa do Servico, também denominada culpa andnima ou administrativa.
Segundo esta, para se configurar a responsabilidade é necessario provar a falta do
servico, que se manifesta de trés formas. inexisténcia, mau funcionamento ou
retardamento. N&o é preciso identificar 0 agente - o que supera a dificuldade central
da teoria anterior -, bastando comprovar que a atividade ndo se desenvolveu como
deveria. O trabaho da vitima fica, assim, facilitado, uma vez que nem sempre €
possivel identificar o agente, dado que o ato é por vezes praticado por varios
agentes. Essa teoria foi consagrada por Paul Duez, para quem o lesado néo
necessitaria identificar o agente estatal causador do dano[5].

A teoria contemporénea da responsabilidade do Estado € a Teoria do Risco
Administrativo. Segundo esta, ao exercer suas atribuicbes, o Poder Publico
potencialmente gera prejuizos a individuos, devendo arcar com o risco natural que
deriva do desempenho de suas atividades. Tem como fundamento a responsabilidade
objetiva do Estado - que independe de culpa, mas admite causas excludentes ou
atenuantes, como a culpa exclusiva ou concorrente da vitima, o caso fortuito e a
forcamaior. De acordo com Carvalho Filho:

No risco administrativo, ndo ha responsabilidade civil genérica e

indiscriminada: se houver participagéo total ou parcial do lesado para o dano,

0 Estado né@o sera responsavel no primeiro caso e, no segundo, tera atenuagéo
Nno gue concerne a sua obrigagéo de indenizar.[6]

Ainda sobre ateoria, Dirley da Cunha Jinior faz a seguinte ressalva:



Aqui é indiferente indagar-se se o servico funcionou, se funcionou bem ou
mal, de forma répida ou demorada. N&o se exige, portanto, o questionamento
acerca de culpa ou dolo do agente, da licitude ou ilicitude do comportamento,
do bom ou mau funcionamento do servigo. Evidenciado o nexo de causalidade
entre o comportamento estatal e o dano aterceiro, o Estado responde.[7]

Registre-se que, pela teoria do risco administrativo, ndo sdo apenas os atos ilicitos
do Estado que poderdo ocasionar o dever de indenizar, mas também os licitos. O
6nus deve ser dividido pela comunidade inteira, pois € inerente a atividade
administrativa. Portanto, a responsabilidade € objetiva e independe de culpa:
dispensa-se a prova da falta do servigo, bastando demonstrar que a atuagdo estatal
gerou o dano.

Contudo, a responsabilidade por ato licito ndo decorre de qualquer dano, mas apenas
daquele que sga anormal e especifico - isto €, que rompa a igualdade de todos
perante 0s encargos sociais, atingindo de modo desproporcional determinado
individuo ou grupo em beneficio da coletividade. N&o basta, portanto, a mera
restricdo de lucro ou expectativa econdmica frustrada. O Supremo Tribunal Federal
aplicou essa distin¢do no julgamento do Tema 826 da repercussdo geral, ao afirmar
gue o reconhecimento da responsabilidade civil do Estado pela fixag@o de pregos no
setor sucroalcooleiro exige a comprovacao de efetivo prejuizo econdmico, mediante
pericia técnica em cada caso concreto - a mera limitagdo do lucro decorrente do
tabel amento ndo caracteriza, por si sO, dano indenizavel[8].

Por outro lado, h& a Teoria do Risco Integral, segundo a qual o dever de indenizar
subsiste mesmo diante das causas que, na teoria do risco administrativo, excluiriam
ou atenuariam a responsabilidade. Por essa razdo, a construcdo é objeto de severas
criticas doutrin&rias. Prevalece o entendimento de que ndo é ela genericamente
aplicavel, incidindo apenas nas hipbteses especificas em que a legidlacdo a adota.
Segundo Cretella Junior[9]:

A teoria do risco integral, pondo de lado a investigacdo do elemento pessod,
intencional ou n&o, preconiza 0 pagamento pelos danos causados, mesmo
tratando-se de atos regulares praticados por agentes no exercicio regular de
suas fungdes.

Trata-se de modalidade que sustenta o dever de indenizar até mesmo nas hip6teses
de fato de terceiro, culpa exclusiva da vitima, caso fortuito ou forca maior.



Constitui, assim, a vertente extremada das teorias que versam sobre o risco.
Conforme sintetiza Hely Lopes Meirelleg[10], a teoria do risco abrange duas
modalidades, quais sejam: o risco administrativo, que admite causas excludentes de
responsabilidade, e o risco integral, que ndo as admite.

2. A responsabilidade do agente e o direito de regr esso

Historicamente, quanto a definicdo de sobre quem recairia a responsabilidade pelo
ato lesivo, pode-se dizer que houve diversidade nos sistemas de responsabilizagéo:
ou se reconhecia a culpa pessoal do agente, e somente ele poderia ser
responsabilizado; ou se reconhecia a culpa do servico, e somente o Estado seria
responsabilizado; ou a responsabilidade seria solidaria. Na concorréncia de culpas,
em que a vitima poderia escolher entre demandar o agente ou o Estado, dava-se
preferéncia, como regra, ao acionamento deste Ultimo, cuja solvabilidade € mais
certa - sem que dispusesse, contudo, de meio eficaz de ressarcimento perante o
causador do dano. A jurisprudéncia francesa estabeleceu entdo, em 1951, nos arréts
Laruelle e Delville, a regra da responsabilidade do agente no caso de culpa pessoal,
estruturando um sistema de acBes de regresso, a fim de que o agente publico
respondesse pela culpa pessoa e o Estado pela culpa do servico.

No ambito nacional, coube ao art. 15 do Cddigo Civil de 1916 afirmar
expressamente a responsabilidade civil das pessoas juridicas de direito publico por
atos de seus representantes, ressalvada a pretensdo regressiva contra os causadores
do dano[11]. No plano constitucional, a responsabilidade objetiva foi instituida pela
Congtituicdo de 1946 (art. 194), quando O regresso, até entdo instituto
eminentemente privado, ingressou no direito publico. A matéria é hoje disciplinada
pelo art. 37, § 6°, da Constituicéo de 1988.

Para Hely Lopes Meirelles, a acdo de indenizagdo da vitima deve ser agjuizada
unicamente contra a entidade publica responsavel, ndo sendo admissivel a incluséo
do servidor na demanda, ja que tem o direito constitucional mente assegurado de ser
reparado pela pessoa juridica e ndo pelo agente direto da lesdo. Ao mesmo tempo,
ndo estd o servidor culpado obrigado a reparar 0 dano a vitima, visto que sb
responde pelo seu ato ou por sua omissdo perante a Administracdo, em acéo
regressiva. Ele ndo pode ser obrigado a integrar a acdo da vitima contra a



Administragdo, mas podera intervir como assistente desta, voluntariamente[12].

Celso Anténio Bandeira de Mello entende que pode ser proposta acdo de
indenizacéo em face do agente publico, sob o argumento de que o art. 37, § 6°, da
CRFB/88 nao tem caréter defensivo aguele perante terceiro[13]. De qualquer forma,
ndo ha qualquer razéo para que o particular proponha agéo contra o agente publico,
tendo que comprovar sua culpa, enquanto tem acdo contra o Estado fundada em
responsabilidade objetiva.

No ambito federal, 0 art. 122 da Lei n.° 8.112/1990, que dispde sobre o regime
juridico dos servidores publicos civis da Unido, das autarquias e das fundagbes
publicas federais, tem a seguinte redacdo: “A responsabilidade civil decorre de ato
Omissivo ou comissivo, doloso ou culposo, que resulte em prejuizo ao erdrio ou a
terceiros’. DispOe seu § 2° que, “tratando-se de dano causado aterceiros, respondera
0 servidor perante a Fazenda Publica, em agdo regressiva’. Ao estabelecer que o
servidor federal responde perante a Fazenda Publica, e ndo diretamente ao terceiro
lesado, o dispositivo confirma, no plano infraconstitucional, a légica de reparticéo
ingtituida pelo art. 37, § 6° da Constitui¢do: a responsabilizacdo pessoal se da
perante a pessoa juridica a cujo quadro o agente se vincula, e apenas em via
regressiva.

Registre-se que, para determinadas categorias - magistrados, escrivaes, chefes de
secretarias judiciais, oficiais de justica, membros do Ministério Publico, da
Advocacia Plblica e da Defensoria Plblica -, a lei processua ja afasta a
responsabilidade direta perante a vitima, prevendo resposta apenas em via
regressiva, naformados arts. 143, 155, 181, 184 e 187 do CPC/2015[14].

A ratio dessas disposi¢oes é triplice. Primeiro, o agente atua em nome do Estado, e 0
ato praticado no exercicio da fungdo goza de presuncao de legalidade e legitimidade,
como todos os atos da Administracdo Publica. Segundo, o agente demandado
diretamente teria de arcar com as despesas de sua propria defesa - honorarios de
advogado, custas e pericias -, 6nus desproporcional em relagdo a ato funciona cuja
responsabilizagdo o ordenamento reserva a via regressiva. Terceiro, e sobretudo, a

7

protecdo contra demandas temerdrias e represdias € condicdo do exercicio



independente da funcdo: o agente que teme ser pessoalmente acionado por cada ato
decisorio tende a decidir defensivamente, em prejuizo da prépria finalidade publica
gue lhe caberealizar.

Contudo, cumpre destacar que a denunciacdo da lide ao agente publico, nessas
acoes, ndo € vedada pelo art. 125, Il, do CPC/2015: trata-se de modalidade
facultativa de intervencdo de terceiros, como o proprio CPC/2015 disciplina, ao
contrério do que se lia sob a vigéncia do CPC/1973, ressalvando que o direito
regressivo sera exercido por agcdo autbnoma quando a denunciacdo for indeferida,
deixar de ser promovida ou ndo for permitida[15]. A conveniéncia da medida
comporta, assim, dupla avaliagdo: cabe a Administragdo, na qualidade de ré, decidir
se promove a denunciagdo, e ao juiz da causa deferi-la ou ndo, a vista das
circunstancias do caso concreto. E que a intervencao agrega a lide a discussio sobre
a culpa do agente, matéria estranha a pretensdo indenizatéria do autor, fundada em
responsabilidade objetiva, o que pode retardar o reconhecimento de seu legitimo
direito.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro ainda distingue duas situagtes:

1. Quando se trata de agdo fundada na culpa andnima do servigo ou apenas na

responsabilidade objetiva decorrente do risco, a denunciag@o néo cabe, porque

o denunciante estaria incluindo novo fundamento na ag&o: a culpa ou dolo do

funcionério, ndo arguida pelo autor; 2. quando se trata de agdo fundada na

responsabilidade objetiva do Estado, mas com argui¢do de culpa do agente

publico, a denunciagdo da lide é cabivel como também é possivel o

litisconsorcio facultativo (com citagso da pessoa juridica e de seu agente) ou a

propositura da ag&o diretamente contra o agente publico.[16]
N&o por acaso, a jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica oscilou nessa
avaliagdo: se antes considerava a denunciacdo até conveniente nas agdes fundadas
na responsabilidade objetiva do Estado com alegacéo de culpa de agente publico[17]
, passou depois a desestimulala[18], por entendéla desnecessaria[19] e
potencialmente prejudicial a celeridade e a economia processual. No mesmo sentido
dispbe a Simulan.® 50 do Tribunal de Justica do Estado do Rio de Janeiro, que veda
a denunciagdo da lide a0 agente em ac8o de indenizag80 gjuizada contra pessoa
juridica de direito publico[20]. Registre-se, ainda, que Di Pietro admite o cabimento
da denunciacdo apenas na segunda das hipdteses que distingue - acdo fundada na
responsabilidade objetiva do Estado, mas com arguicdo de culpa do agente publico -,



por ndo se acrescentar, ai, fundamento estranho ao que o autor ja deduziu.

Compreende-se, nesse contexto, a resisténcia da jurisprudéncia a medida. A agéo da
vitima funda-se em responsabilidade objetiva precisamente para dispenséla da
prova da culpa, dificil e por vezes impossivel; admiti-la nas hipdteses em que o
autor ndo imputou culpa a agente algum importa reintroduzir no processo, por
iniciativa do réu, o debate de que a Constitui¢do quis poupar o lesado. A esse 6nus
soma-se o trémite ordinariamente mais prolongado das demandas contra a Fazenda
Publica, decorrente, entre outros fatores, das prerrogativas processuais que Ihe sdo
legalmente asseguradas, de modo que a ampliacdo do objeto litigioso pela
denunciacdo da lide pode acarretar retardamento adicional, suportado justamente por
quem j& sofreu o dano. E nessa perspectiva que o Superior Tribunal de Justica,
assentando ndo ser obrigatéria a denunciagdo da lide nessas agles - porquanto o
direito de regresso permanece assegurado pelo art. 37, § 6°, da Constituicdo ainda
gue inadmitida a intervencdo -, tem mantido as decisdes de origem que a indeferem,
por atentar contra a celeridade processual a instauragcdo, ho mesmo feito, de relacéo
fundada em titulo diverso[21].

Cumpre observar, ainda, que a exigéncia constitucional de dolo ou culpa, sem
qualquer gradacdo, veio a ser conformada pelo art. 28 da LINDB, incluido pela Lei
n.° 13.655/2018, que passou a exigir dolo ou erro grosseiro para a responsabilizacéo
pessoal do agente plblico em raz&o de suas decisdes ou opinides técnicas[22]. A
congtitucionalidade do dispositivo chegou a ser questionada, sob a alegacdo de
ofensa ap art. 37, § 6° da Constituigdo, mas o Supremo Tribunal Federal reconheceu
sua compatibilidade com o texto constitucional, assentando competir ao legislador
ordinario dimensionar o conceito de culpa, respeitada a vedagdo a protecédo
insuficiente, e que o erro grosseiro abrange as nogles de imprudéncia, negligénciae
impericia quando efetivamente graves23]. O filtro subjetivo da responsabilizacdo
pessoal do agente tornou-se, assim, mais estreito.

Quanto ao regime da prépriaviaregressiva, aLe n.° 4.619/1965 versa sobre a acdo
regressiva da Unido contra seus agentes. Diz seu art. 1° que os procuradores da
Republica sdo obrigados a propor as competentes acdes regressivas contra 0s
funcionérios de qualquer categoria declarados culpados por haverem causado a



terceiros lesdes de direito que a Fazenda Nacional sgja condenada judicialmente a
reparar; e seu art. 2° fixa o prazo de sessenta dias, contados do transito em julgado,
para a propositura da acdo[24]. Ressalte-se que a lei refere-se a procuradores porque
estes eram os representantes judiciais da Unido na ordem constitucional anterior,
devendo hoje ser lida como referente aos advogados da Unido.

Sobre a acdo regressiva, Dirley da Cunha Jinior faz a seguinte ressalva: “cumpre
anotar que a propositura de agdo regressiva contra o agente publico que causar, por
dolo ou culpa, dano a terceiro, é obrigatéria, apés o transito em julgado da decisdo
que condenar o Estado”[25]. H4, contudo, em doutrina, o entendimento de que o
interesse juridico na propositura da ag8o regressiva ndo surge com o transito em
julgado, mas apenas com o efetivo pagamento da indenizagdo a vitima, pois é este
gue configura o desfalque nos cofres publicos, sob pena de enriquecimento sem
causa do Estado[26]. A distingdo ndo é meramente tedrica: ela desloca no tempo o
momento a partir do qual o Estado pode - e deve - agir.

Ocorre que essa agdo regressiva, embora obrigatdria, ndo é utilizada com frequéncia,
porque o Estado se encontra muitas vezes em situag@o semelhante a do particular: é
dificil identificar o causador do dano e, quando identificado, seu patriménio néo
basta para suprir 0 devido ressarcimento. Na prética, 0 agente que infringe seus
deveres e lesa terceiro impde ao Estado um prejuizo que néo repara, permanecendo
sem responsabilizag@o efetiva. O patrimdnio publico é reduzido em beneficio de
guem causou o0 dano e em detrimento de toda a sociedade. Como defende Monica
Nicida Garcia:

A ndo responsabilizagdo efetiva do agente publico causador do dano, por agéo

ou omissdo dolosa ou culposa, portanto, ndo pode ser admitida, sob pena de se

ofender gravemente aguele principio em razdo do qual se construiu toda a

teoria da responsabilidade objetiva: o principio da igualdade. E que se o

Estado paga, utilizando, para tanto, o patrimoénio plblico, toda a sociedade

paga, menos aquele que efetivamente causou 0 dano e que, a0 ndo ser
ressarcido, locupleta-se indevidamente.[27]

Convém lembrar, a propésito, que o direito de regresso ndo € simples faculdade
discricionaria. Como ja advertia Cretella Janior, trata-se do “ poder-dever que tem o
Estado de exigir do funcionario publico, causador de dano ao particular, a repeticéo
da quantia que a Fazenda Publica teve de adiantar a vitima'[28]. A inércia, portanto,



nado é opcao legitima quando presentes os pressupostos do dolo ou da culpa.

Conclui-se que o agente estatal deve ficar livre de ser acionado diretamente pelo
particular, 0 que ndo dispensa a Administracdo do dever de apurar, em sede
administrativa, a ocorréncia de dolo ou culpa e, verificada esta, de promover o
regresso. Os instrumentos normativos ja existem; cumpre, porém, zelar pela sua
efetivacdo, sem a qual, na busca de uma solidarizac8o dos riscos inerentes a atuagéo
estatal, se instaura outra espécie de injustica, qual sga, a auséncia de
responsabilizacdo pessoal do agente que agiu com dolo ou culpa N&o
responsabilizado pelo descumprimento de seus deveres, o agente termina
resguardado pela responsabilidade objetiva do Estado, transferindo-se a coletividade
0 custo que a ele deveria caber.

3. A superacdo de parte da controvérsia: 0 Tema 940 da repercussio
geral

A controvérsia exposta acima - entre a corrente que reservava exclusivamente a
pessoa juridica de direito publico a legitimidade passiva na agcdo indenizatéria e
aquela que admitia a demanda proposta diretamente contra o agente publico - foi
resolvida pelo Supremo Tribunal Federal em sede de repercusséo geral.

Ao apreciar o Recurso Extraordinério n.° 1.027.633/SP, em 14 de agosto de 2019, o
Plenario do Supremo Tribunal Federal julgou o Tema 940 da repercussdo gera -
“responsabilidade civil subjetiva do agente publico por danos causados a terceiros,
no exercicio de atividade publica’ - e fixou a seguinte tese[29]:

A teor do disposto no art. 37, § 6°, da Constituico Federal, a acdo por danos

causados por agente publico deve ser gjuizada contra o Estado ou a pessoa

juridica de direito privado prestadora de servigo publico, sendo parte ilegitima

para a acdo o autor do ato, assegurado o direito de regresso contra o
responsavel nos casos de dolo ou culpa.

Consagrou-se, assim, a chamada tese da dupla garantia[30]. O art. 37, § 6° da
Constituicdo encerra protecdo de duplo sentido: de um lado, garante ao particular
lesado devedor solvente e regime de responsabilidade objetiva, dispensando-o da
dificil prova da culpa; de outro, garante ao agente publico que ndo sera demandado
diretamente pelo terceiro prejudicado, respondendo apenas perante a pessoa juridica
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a cujo quadro funcional se vincula, em acdo regressiva e desde que comprovados
dolo ou culpa.

Do julgamento decorrem duas consequéncias diretas para as questdes versadas neste
artigo. Primeiro, resta prestigiada a posi¢éo de Hely Lopes Meirelles e superada ade
Celso Antbnio Bandeira de Mello, uma vez que o agente publico é parte ilegitima
para figurar no polo passivo da acdo indenizatoria proposta pelo particular - o que
supera, também, as hipoteses de acdo direta e de litisconsorcio facultativo admitidas
por Di Pietro. Segundo, reafirma-se que a apuracdo de dolo ou culpa do agente é
matéria reservada a agdo regressiva, de natureza subjetiva e distinta da acdo da
vitima.

Importa delimitar, porém, o acance do precedente. O Tema 940 fixou tese sobre
legitimidade passiva, e ndo sobre intervencdo de terceiros. O voto do relator
consignou expressamente gque o entendimento firmado ndo inviabiliza a denunciacdo
da lide, porquanto o deferimento da intervencdo ndo modifica a posicdo do autor da
demanda, subsistindo duas relagbes processuais distintas - uma entre a vitima e o
Estado, outra entre o Estado e o agente denunciado[31]. N&o se pode, portanto,
extrair da tese da dupla garantia a inadmissibilidade da denunciacdo da lide: o
agente denunciado n&o responde perante o particular, mas perante a propria pessoa
juridica de direito pablico.

A posicdo aqui sustentada quanto a admissibilidade da denunciacéo, examinada no
tépico anterior, encontra amparo tanto no voto do relator do Tema 940 quanto no
regime geral do CPC/2015. Ela ndo conflita com a orientagcdo do Superior Tribunal
de Justica: 0 que ai se afirma é a ndo obrigatoriedade da medida e a legitimidade de
seu indeferimento a vista das circunstancias, e ndo a sua vedagdo em abstrato.

A solucdo firmada pelo Supremo Tribunal Federal quanto a legitimidade passiva é
tecnicamente correta e coerente com a logica de reparticdo de riscos que informa a
responsabilidade objetiva do Estado. Ela ndo infirma, contudo, a adverténcia
formulada ao final do tépico anterior - ao contrério, torna-a ainda mais aguda. Se o
agente publico esta constitucionalmente excluido do polo passivo da demanda direta
do particular, a Unica via de sua responsabilizacgo patrimonial passa a ser a agcdo
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regressiva. A inércia do Poder PUblico em promové-la, uma vez comprovados dolo
ou culpa, converte a garantia de dupla face em imunidade de face Unica, transferindo
a coletividade um custo que a Constituicdo atribuiu, em definitivo, ao agente que
assim agiul.

Ndo se trata, alias, de mera exortagdo doutrinaria. Em precedente correlato, o
proprio Supremo Tribunal Federal extraiu dessa l6gica consequéncia concreta: ao
julgar o Tema 777 da repercussdo geral, relativo a responsabilidade civil por atos de
tabelides e registradores, assentou que o Estado responde objetivamente pelos danos
causados a terceiros, cabendo-lhe o dever de regresso contra o responsavel, nos
casos de dolo ou culpa, sob pena de improbidade administrativa[32]. A agdo

regressiva deixa de ser lida, assim, como simples faculdade da Administracdo e
passa a integrar, nesses casos, um dever cujo descumprimento &, ele préprio, ilicito.

Nao hé raz&o para restringir esse raciocinio ao regime dos delegatérios de servigos
notariais e de registro: amesmaratio - vedagéo ao locupletamento, a custa do erario,
do agente que causou 0 dano com dolo ou culpa - imp&e-se a responsabilidade do
agente publico em geral. E nesse sentido que a tese da dupla garantia, longe de
blindar o agente, pressupde a efetividade do regresso nos casos de dolo ou culpa
como condic¢do de sua prépria coeréncia.
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