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ACAO REGRESSIVA DO ESTADOQ CONTRA OSFT AGENTE CAUSADOR DEDANO

Osvaldo Antonio de Lima(*)

1. Introducfio - Delimita¢io do problema a ser abordado.

A Constituigio Federal em vigor estabelece no pardgrafo 6° do artigo 37 que
“as pessoas jurtdicas de direito piiblico e as de direito privado prestadoras de servige
piblico, responderdo pelos danos que seus agentes, nessa qualidade, causarem a
terceiros, asseguradn o direito de regresso contra o responsével nos casos de dolo oy
culpa.” (sublinhamos)

Fica consagrada assim, a nivel constitucional, a responsabilidade objetiva das
pessoas juridicas de direito piblico (e das de direito privado prestadoras de servigos
piblicos), vale dizer, seu dever de indenizar os prejuizos decorrentes da atuagio de
seus agentes, independentemente da demonstragio de culpa destes, e assegurado o
direito de regresso contra o responsével, nos casos de dolo ou culpa.

Neste trabalho abordamos alguns aspectos relativos 4 a¢io regressiva do Esta-
do contra o seu agente, por prejuizos decorrentes da atuagiio deste, os quais tenha a
entidade sido condenada a indenizar.

Considerando que Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios sfo auténo-
mos (artigo 18 da Constituigiio Federal), e dada a multiplicidade de normas acerca do
tema, serdo aqui consideradas somente aquelas aplicdveis aos agentes da Unifo.

De outra parte, sabe-se que hé responsabilidade estatal no s6 pelos atos dos
seus agentes que gerem danos, como também pelas omissdes daqueles que tendo dei-
xado de agir quando deveriam fazé-lo, niic evitaram ou afastaram as situages gerado-
ras dos prejuizos. Sem embargo, aludiremos 3s ages dos agentes estatais, entenden-
do-se nelas abrangidas as omissdes propiciadoras de danos, antes referidas.

2. A responsabilidade patrimonial do Estado pelos danos causados por seus agentes
2.1. Resumo histdrico

A responsabilidade do Estado pelos danos causados por seus agentes a tercei-
ros sofreu formidével evolugiio, podendo-se observar que essa evolugiio € um aspecto
da transformaciio do préprio Estado, das idéias acerca da sua concepgdo e de suas
fungdes, bem como da sua submissiio 3s regras de direito, e do seu relacionamento
com aqueles que estdo sujeitos 2 sua autoridade.

(*) Procurador da Fazenda Nacional em CuiabdiMT, professor de Direito Tributdrio no Curso de
Direito da Universidade de Cuiabd, mestrando em Direito pelas Universidade Estadual Paulista
e Universidade de Cuiabd.
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Carmen Liicia Antunes Rocha assevera que encarado sob a perspectiva demo-
critica - seu ideal e justificativa - “o Estado contempordneo ¢ repensado e tem o seu
Direito revisto e refeito sob o binémio participagdo e responsabilidade da sociedade
e da prdpria entidade estatal.” Assim, para ela “a responsabilidade é a marca funda-
mental do Estado contempordneo” e “traduz o sinal de coeréncia interna da proposta
democrdtica na convivéncia politica”, no havendo de se cogitar de verdadeiro Esta-
do Democrético de Direito sem que no seu sistema juridico esteja presente e efetivo o
principio da responsabilidade estatal.

A responsabilidade patrimonial do Estado pelos danos causados por seus agen-
tes, no dizer de Celso Antzﬁnio Bandeira de Mello € um consectario natural da prépria
nogio de Estado de Direito, e para Juary C. Silva, um subproduto do constitucionalismo
europeu continental e da concepgio juridico-liberal do Estado que ap6s a Revolugio
Francesa suplantou os modelos absolutistas na Europa.

Quanto mais se agiganta o Estado e se multiplicam suas acBes na busca de
atender as sempre crescentes demandas da sociedade, mais ele estard sujeito a vulnerar
interesses privados, exigindo reparacdo em obediéncia aos principios de justica,
reclamadores da equénime participacdo da sociedade pelos encargos decorrentes de
comportamentos de seus agentes.

Sob os governos absolutistas nio se reconhecia a responsabilidade estatal, tra-
duzindo-se suas idéias através da méxima inglesa “The King can do no wrong”, ou
pela sua versio francesa “Le roi ne peut mal faire”.

A idéia da infalibilidade e irresponsabilidade do soberano que personificava o
proprio Estado (“L’Efat c'est moi”) era estendida aos seus representantes, que, em
alguns casos, agiam por delegagio dele. Nas raras hip6teses em que se reconhecia
alguma pretensdo 4 indenizagdo pelos prejuizos sofridos pelos particulares, elas de-
corriam no somente do conteiido de ilegalidade do ato, mas principalmente do inte-
resse do Estado absolutista em ver ressarcidos aqueles prejuizos, como emanagio de
sua benignidade e zelo para com seus shditos, decorrente, portanto, mais de um ato de
hberahdade sua que do cumprimento de um dever, muito menos de legitimo dever
Jundxco

Assim, da evidente injustica decorrente da teoria regaliana, passou-se a admitir
a responsabilizagfio do funcionério, do representante do monarca (e do Estado) pelos
prejuizos que sua atuagio pessoal diretamente causasse aos particulares.

ROCHA, 1991. Pdg. 79-81.
MELLO, 1999. Pdg. 659.
SILVA, J. C., 1985. Pdg. 75.
SILVA, 1. C., 1985, Pdg. 75-76.
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soluclio insatisfatéria, diante das dificuldades na identificacdo do agente e na
individualizagfio da conduta lesiva, necessérios para se chegar a responsabilizagio do
causador do dano e possibilitar ao particular a obten¢io da indenizagiio pelos prejui-
zos sofridos.

Além disso, ainda que ultrapassadas aquelas dificuldades, poderia o patrimé&nio
do agente ptblico ser insuficiente para responder pela reparagio, hipétese em que

O reconhecimento da responsabilidade do Estadopelos-atos lesivos de seus
agentes primeiramente comecou a ser reconhecido com base em conceitos puramente
privatisticos. Conforme anota Juary C, Silva, admitido que o Direito Civil fosse o
Direito comum, deduziu-se que seus principios seriam aplicaveis também 3s pessoas
juridicas de Direito Publico, salvo se derrogadas por normas singulares. Assim, os
prineipios de Direito Civil que atribuiam ao patrdo, amo ou comitente a responsabili-
dade pelos atos ilicitos praticados porseus empregados ¢ prepostos, igualmente deve-
riam ser aplicados para fins de responsabilizag@o do Estado. O artigo 15, do Cédigo
Civil Brasileiro, adotou mencionada solugdo, ¢ représentou notavel avango doutrina-
rio no concernente 3s idéjas dominantes na época, quando o Direito Administrativo
era embrionario.

A situagfio reconhecida pe

diversas daquelas adotadas pelo Direito Civil, foi o julgamento do célebre Caso Blanco,
de 1873: tendo a menor Agnés Blanco sido colhida em Bordeaisx por um vagonete da
Companhia Nacional de Manufatura de Fumo, seu pai moveu uma agio civil de inde-
nizagdoperante a Justica comum contra a Prefeitura do Departamento da Gironda, sob
o argumento de que, ao abrigo do que disposto no Cédigo Civil francés, o Estado era

Foi levantado conflito de jurisdigo porque na Franca a A istracio € sub-
traida 4 jurisdigiic comum em face do sistema do contencioso administrativo. No-Tri-
bunal de Conflitos, através do voto do Conselheiro David, ficou reconhecido que a

ele emprega no servi¢o piiblico rege-se por normas especiais que variam conforme as

3 SILVA,J. C., 1985, Pdg. 77.
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necessidades do servigoe o equilibrio entre os interesses do Estado e os dos particula-
res, e ndo pelas regras do Direito Civil, destinado a disciplinar as relagdes juridicas
entre os particulares.

Também no ano de 1873 o mesmo Tribunal de Conflitos no caso Pelletier rea-
firmou o principio sob outro ngulo, proclamando que na hip6tese a responsabilidade
€ do Estado, e nio pessoal do agente.

O caso Blanco, afirma Juary C. Silva, ndo representa a afirmagfo da responsa-
bilidade do Estado pelos atos Iesivos de seus agentes, a qual resultava das idéias do
constitucionalismo europeu e da separagio dos poderes proclamada pgla Revolugzio
Francesa, mas o reconhecimento prético dos efeitos daquele principio.

2.2. A imputagdo do dano em alguns paises europeus

Acerca da imputagio do dano causado ao particular pelos atos praticados pelos
agentes do Poder Pdblico, Lufs Barbosa Rodrigues apresenta um panorama existente
em vérios paises da Europa. Segundo ele, na Espanha, “ressalvadas as situagdes em
que se esteja em presenga de factos pessoais do funciondrio”, apenas seri demandada
a Administragio, cabendo a ela direito de regresso sobre o funcionério ou agente
culpado nos casos em que haja dolo ou negligéncia grave.

Na Alemanha responde somente a Administragio, previsto, contudo, o direito
de regresso, nos casos em que exista “dolo” ou “notéria temeridade” no comporta-
mento do funcionério.

Na Franga, anota o autor que:

“... o funciondrio ou agente responde ele préprio nos casos {cada vez
mais reduzidos) de culpa pessoal, isto €, praticados fora do exercicio
das fungBes ou ndo por causa delas, com dolo ou intengdo de prejudicar
ou ainda com culpa grave. Em todas as outras situages verificdveis, ou
seja quando exista negligéncia ou erro do titular por culpa de servigo,
ou no caso de se verificar concorréncia de culpas (pessoal e de servigo),
a resposta € dada pela Administragio. Nesta Gltima hip6tese tem toda-
via lugar direito de regresso - de exercicio raro - na proporgio judicial-
mente graduada das culpas existentes,”

Assevera que na Itilia a redagfio equivoca do preceito constitucional torna a
situagdo complexa e controversa. A responsabilidade, em principio direta da Admi-
nistracdo, admite excegdes que no preceito constitucional nfo se assumem explicitamente.

6 CRETELLA JUNIOR, "apud” SILVA,J. C., 1985. Pdg. 78-79.
7  Op.cit., pdg. 79.
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A jurisprudéncia, algo conflitante, considera excluida ou restringida a respon-
sabilidade do ente piblico “nos casos em que a relagdo orgdnica se rompe - dolo ou
culpa grave do funciondrio, com ndo prossecu¢do das atribuicoes do 6rgdo...”. As-
sim, quando a acfio deixa de se configurar como produzida pelo ente piblico, a res-
ponsabilidade serd imputével na integra ao funcionério. “No caso dos agentes, a Ad-
ministragdo poderd responder solidariamente com eles, nos termos do Cédigo Civil.”

No Reino Unido, hd diferenciagio quando se tratar da Coroa ou das coletivida-
des locais. Estas, desde 1866, sdo imputiveis, s6 respondendo os seus funcionérios
em exclusivo por atos nfo praticados de boa fé, em que nfio haja sido feito um uso
razodvel dos poderes ou respeitado o dever de cuidado.

No caso da Coroa, esta poderé ser demandada solidariamente quando se tratar
de funcionérios nomeados por ela prépria. Em se tratando de outros agentes, estes
serdo demandados pessoalmente, sem que a Coroa intervenha.

2.3. A situagio no Brasil

A época do Brasil Colonia, adotada a teoria regaliana, eram irresponséveis o
Estado e o Soberano. Ante a situagio de extrema injustica, a doutrina da
irresponsabilidade aos poucos foi desprezada pelos legisladores.

A “Constitui¢do Politica do Império do Brasil”, de 1824, estabelecia no artigo
179, inciso 29:

“0Os empregados piblicos sdo estritamente responséveis pelos abusos e
omissBes praticados no exercicio de suas fungdes, € por ndo fazerem
efetivamente responsaveis aos seus subalternos.””

Tal regra, contudo, ndo se aplicava ao imperador, cujos atos gozavam de
irresponsabilidade conforme artigo 99 daquela Constituigio.
A Constitui¢io Republicana de 1891, em seu artigo 82, dispunha:

“Os funciondrios plblicos sdo estritamente responséveis pelos abusos €
omissdes em que incorrerem no exercicio de seus cargos, assim como
pela indulgéncia ou negligéncia em nio responsabilizarem efetivamen-
te aos seus subalternos.” ¢

8 Cinco Estados das Comunidades Européias, “in” QUADROS, 1995. Pdg. 242-245,
9 CRETELLA JUNIOR, 1992, Pdg. 2285.
10 Ibidem.
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Previa a responsabilidade dos funcionérios piblicos pelos abusos e omissdes
praticados no desempenho de suas atribuigdes ou quando fossem indulgentes com
seus Subalternos. Em acréscimo, estabeleceu a responsabilidade solidéria do Estado
no dever de reparar o dano.

Firmando a responsabilidade do Estado pelos prejufzos causados por seus agen-
tes, aLei Federal n° 211, de 20 de novembro de 1894, no § 10 do artigo 13, estabelecia
a competéncia do Poder Judicifrio para “julgar as causas provenientes de compensa-
¢Oes, reivindicagBes, indenizacBes de prejuizos ou quaisquer outras propostas pelo
govemo da Unido contra particulares e vice-versa”. Alcino de Paula Salazar, citado
por Cretella Jinior, assevera que entre nés esse foi o primeiro dispositivo estabﬁlecen—
do a responsabilidade civil do Estado por atos lesivos de seus representantes.

O Cédigo Civil Brasileiro - Lei n® 3.071 de 1° de janeiro de 1.916 - em seu
artigo 15 consagrou orientacdo de caréter puramente subjetivo, ao estabelecer a res-
ponsabilidade civil das pessoas juridicas de direito pdblico:

“As pessoas juridicas de direito pablico séio civilmente responsaveis
pelos atos dos seus representantes que nessa qualidade causem danos a
terceiros, procedendo de modo contrério ao direito ou faltando a dever
prescrito por lei, salvo o direito regressivo contra os causadores do dano.”

A Constituicsio Federal de 1934 previa em seu artigo 171:

“Os funcionarios pdblicos sdo responséveis solidariamente com a Fa-
zenda nacional, estadual ou municipal, por quaisquer prejuizos decor-
rentes de negligéncia, omissio ou abuso no exercicio dos seus cargos.
§ 1° Na agiio proposta contra a Fazenda piblica, ¢ fundada em lesdo
praticada por funcionério, este serd sempre citado como litisconsorte.
§ 2°. Executada a ag#o contra a Fazenda, esta promoveré execugéo con-
tra 0 funciondrio culpado.”?

A Carta Magna de 10 de novembro de 1937 repetiu no seu artigo 158 o artigo
171 da anterior, excluindo apenas os parigrafos relativos & citagio como litisconsorte
do funcionério culpado e a execucdo regressiva contra ele.

A Constituigio Federal de 18 de setembro de 1946 pela primeira vez consa-
grou em termos objetivos a responsabilidade do Estado, ao dispor em seu artigo 194:

11 “Apud” 0LIV§IRA, 1995. Pdg. 22.
12 CRETELLA JUNIOR, 1992. Pdg. 2.285.

54 R. Dout, Jurisp., Brasilia, (61): 13-99, set.-dez. 1999



Doutrina

“As pessoas juridicas de direito publico intemno s
saveis pelos danos que os seus funciondrios, nessa g, causem a
terceiros. Parigrafo tinico. Caber-lhes-4 aclo regréssiva contra os fun-
ciondrios causadores do dano, quando tiver havido ciilpa destes.”

Estava assim configurada a responsabi lidade do Estado em termos objetivos

g ente pubhco.n
'onstitucional de 1967 manteve a responsabilidade objetiva do Esta-
do, dispendo em seu artigo 105:

“As pessoas juridicas de direite plblico respondem pelos danos que os
seus funcionérios, nessa qualidade, causem a terceiros.

Parégrafo dnico. Caberd agdio regres funcionério responsé-
vel, nos casos de culpa ou dolo.”

mantida a mesma idéia, e alterando-se umcamente ) te:npo verbaI contido no caput
do dispositivo.

Pontes de Miranda, citado por José Carlos de Oliveira, doutrinava que a men-
cionada regra, desde a Constitui¢io de 1946,

adotava o principio da msponsabilidade em agiio regressiva, e.nz'io

jetiva-daefiedcia executiva da sentenga contra a Fazenda Nacmnal Es-
tadual ou Municipal, ou outra pessoa juridica de direito piblico, havia
téo-somente o direito de regresso”.

A Constituigio Federal de 5 de outubro de 1988 alargou o conceito, em seu
artigo 37, parégrafo 6

prestadoras de servigos piiblicos mpondﬁrao pelqs danos que seus dgen-
tes, nessa qualidade, causarem z terceiros, asségurado o direito de re-
gresso contra o responsdvel nos casos de dolo ou culpa.”

IVEIRA, 1995. Pdg. 21-24,
IVEIRA, 1995, Pdg. 24.
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Carmen Liicia Antunes Rocha afirma que o principio do regresso contra o agente
causador de dano quando tenha havido delo ou culpa,

“...atenta para o direito da sociedade ao Estado Moral, 4 ética no exer-

desabrigo os direitos maculados dos particulares por um comportamen-
to imputdvel ao Estado, também € exato que a sociedade nio deve arcar
com oS énus decorrentes de condutas equivocadas dos agentes pibli-
cos.”

sa d

obrigatoriedade do exercicio do direito de regresso, esta se constitui por:fo;
préprio fundamento juridico e da sua natureza, e que sequer seria de se imaginar="...
que, num Ssistema constitucional que adotasse o principio da moralidade piblica,
pudesse ficar ao arbitrio do agente publico competente a eleicdo sobre o exercicio do
regresso, que ¢ um direito da sociedade.”

Igualmente Celso Ribeiro Bastos evidencia que os Poderes Piiblicos “... t€mo
dever de mover essa agio de regresso em havendoindicios de culpa ou dolo.” Ressal-
ta que se isso ndo ocorre “... é um caso de ilegalidad%administrativa a ser combatido
pelos meios normais de controle de Administragiio,”

Comefeito; se os reclames da justica justificam a responsabilidade objetiva do
Estado, a a0 regressiva contra o seu agente (nos casos de dolo ou culpa) fundamen-

coletividade (condenada a indenizar os danos cansados pelo servidor).

Demais disso, os principios da indisponibilidade dos bens piblicos, ¢ o:da
moralidade da Administragiio, ndo permitem possa ficar ao alvédrio do administrador
ptblico e a possibilidade da escolha entre acionar ou néio o agente responsével pelo
dano causado a terceiro, cuja reparacio tenha sido realizada As custas do erério.

E certo que o regresso s0 poder4 ser g xercido uma vez configurada a culpa ou
dolo do agente na causagZo daqueles danos.

Contudo, entendemos que incumbe 3 autoridade competente, tio logo tenha
ciéncia do evento danoso, diligenciar no sentido de apurar devidamente os fatos (me-
diante processo administrativo, obedecido o principio da ampla defesa), promovendo
a responsabilizagio dos envolvidos;-que como se sabe, em se tratando de agentes

20 ROCHA, 1991, Pdg. 112.
21 BASTOS, 1992, pdg. 182.
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pﬁblicos pode conﬂgurar~se na esfera adminish’aﬁva, penale civil. Comprovada esta

logo 1mp]ementadas as condigOes necessarias para tanto, CUJa omissdc acarreta sua
responsabilizagdo funcional.
A regra ndo é recente, conforime se observa

Castro:

pre que a Unido for condenada, por sentenga _]rudlména, a pagamentos
resuitantes de lesdes de direitos individuais o ministro.da Fazenda, na

go Penal, art. 207) o ministro que néo fizer a remessa dos papels &0
represcntante da Fazenda que, dentro de trinta dias, nao_.pmpuser aacdo

qual atuou aquele agente. Com efeito néo se cogitava do tema 8o tempo ém que n3o
se admitia a responsabilidade pelos danos causados pelos repmsentantes do Estado,

¢do0 de que “seu representante” tivesse agido de modo * “contrdrio o direito ou faltan-
do com dever prescrito em lei”.
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No Brasil, a responsabilidade do Estado pelos danos causados por seus agentes
a terceiros foi estabelecida em termos objetivos, a nivel constitucional, a partir da
Carta Politica de 1946, através do seu artigo 194, tendo as que lhe sucederam man-
tido a regra.

Juntamente com o estabelecimento da responsabilidade objetiva estatal, a re-
gra constitucional também consagrou de forma expressa o direito de regresso contra o
causador do dano, no caso de existir culpa deste (a partir da Carta de 1967, a regra
passa a aludir também ao dolo).

3.2. A figura do causador do dano

Interessante notar que 0s textos constitucionais de 1946, 1967 ¢ 1969 aludiam
a danos causados por funciondrios, podendo causar alguma ddvida a identificag@o das
pessoas que estariam abrangidas no conceito, para fins de restar configurada a respon-
sabilidade estatal pelos danos causados a terceiros.

Ainda que o texto constitucional pudesse dar margem a alguma hesitagdo, a
legislagdo infraconstitucional foi mais clara, como se denota daLein® 4.619, de 28 de
abril de 1965, cuja ementa relata que o diploma “Dispde sobre a agdo regressiva da
Unido contra seus Agentes” (o sublinhado néo é do original).

24 CONSTITUFCAO DOS ESTADOS UNIDOS DO BRASIL, DE 1946: “Art. 194. As pessoas jurtdicas
de direito piblico interno sdo civilmente responsdveis pelos danos que os seus funciondrios,
nessa qualidade, causem danos a terceiros. Pardgrafo unico. Caber-lhes-d agdo regressiva contra
os funciondrios causadores do dano, quanto tiver havido culpa destes.”

25 CONSTITUICAO DO BRASIL, DE 1967: “Art. 105. As pessoas juridicas de direito piblico

respondem pelos danos que os seus funciondrios, nessa qualidade, causem a terceiros, Pardgrafo
dnica. Caberd agdo regressiva conira o funciondrio responsdvel, nos casos de culpa ou dolo.”
EMENDA CONSTITUCIONAL N®I, DE 1969: “Art. 107. As pessoas jurfdicas de direito piiblico
responderdo pelos danos que os seus funciondrios, nessa qualidade, causarem a terceiros.
Parégrafo inico. Caberé agdo regressiva contra o funciondrio responsdvel, nos casos de culpa
ou dolo.”
CONSTITUICAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL, DE 1988: “Art, 37, § 6° As
pessoas jurfdicas de direito piblico e as de direito privado prestadoras de servigos piblicos
responderdo pelos danas que seus agentes, nessa qualidade, causarem a terceiros, assegurado o
direito de regresso contra o responsdvel nos casos de dolo ou culpa.”

26 LEIN°4.619, DE 28 DE ABRIL DE 1965.

Dispoe sobre a agdo regressiva da Unido contra seus Agentes.

O Presidente da Repiiblica

Fago saber que o Congresso Nacional decreta e eu sanciono a seguinte lei:

Art. 1°. Os Procuradores da Repiiblica sdo obrigados a propor as competentes agdes regressivas
contra os funciondrios de qualquer categoria declarados culpados por haverem causado a
terceiros lesées de direito que a Fazenda Nacional seja condenada judicialmente a reparar.
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da funcda.
Art. 2°. 0 prazo para ajuizamema da apda regressiva serd de sessena diay-a partir da data em

conrrdrro _______
27 MELLO, 1999. Pag 175,
28 GASPARINI, 1995. Pdg. 39.
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do pelos. fridos pele lesado. Uma vez identificada esta e proclamada na situa-
¢do concreta; esvaziada estard a discussio quando vier a ser ajuizada, pelo ente estatal,
a aclo regressiva contra seu agente responsével pelos danos.

3.3. A culpa ou dolo como pressupostos da agdo de regresso

Como jé assinalado, se por um lado, de acordo com nosso sistema, a responsa-
bilidade estatal pelos danos causados por seus agentes é estabelecida sob critérios de
responsabilidade objetiva (independentemente da demonstragdo da culpa do agente),

ntes daquela indenizag¢do, buscando-se a recomposicéo do erério atra-
¢ssiva contra o agente responsavel.

Texto Supremo alude as hipéteses de dolo ou culpa do responsével.

Assim, a responsabilidade do causador do'dano em indenizar regressivamente
o0 ente estatal, em nome do qual agiu, causando prejuizo a terceiros, est4 assentada em
critérios subjetivos, vale dizer: é imprescindivel a comprovagio de dolo ou culpa, a
ele imputdvel, para que possa restar caracterizado seu dever pela recomposiciio re-
gressiva do prejuizo sofrido,

Hely Lopes Meirelles; em sucin sume a diferenciagfio apontada
afirmando que “enquanto para a Admin esponsabilidade ‘independe da
culpa’, para o servidor a responsabilidade ‘depende da culpa’: aguela é objetiva,
esta € subjetiva e se apura pelos critérios gerais do Cédigo Civil.”

Analisando-se a questio acerca da responsabilidade civil, Rui Stoco cita ligio
de Silvio Rodrigues, para quem o principio informador de toda a teoria da responsabi-
lidade é aquele que impde “a quem causa dano o dever de reparar”. Serpa Lopes,
mencicnado pelo mesmo autor, anota que a responsabilidade civil significa o dever de
reparar ¢ prejuizo

de responsablhdade civil, ?P asseverar que “da prdtica do ato d:ctto deéorre ‘i res-
ponsabilidade do agente.”

Portanto, os tragos caracteristic
prejuizos causados a outrem—no planoi
mada sob critérios subjetivos, Tepita-se + € a existéncia de agdo ou omissio; imputével

29 MEIRELLES, 1999. Pdg. 594.
30 STOCO, 1997. Pdg. 0.
31 Op. cit., pdg. 49.

R. Dout. Jurisp., Brasilia, (61): 13-99, set.-dez. 1999 61



Tribunal de Justica do Distrito Federal e dos Territérios

suas ambmgﬁeﬂﬁii(ﬁuhhnhamos)

Por outro Jado, vale ressaltar que o mencionadg artigo 159 do Cédlgo Civil
alude a “acdo ou omissdo voluntdria”, restando ineq
tendo sido a acZo ou omissdo lesiva do agente estatal determiniad: pela sua propria
vontade nio tendo podido ¢le proprio dispor acerca de sua mangira: de agir, ou da

....... favor da

entidadeestatal, e
Exemphﬁcando imagine sea situagﬁo em que um funcionfirio de hospita] pa-

nha de recursos para a aquisigao dos necessérios reagente:: Nesse exemplo, apesar da
contaminacdo haver ocorrido pela transfusdo de sangue nfic testado, o funcionério

33 CC’)DIGO C[VIL (Le: n® 3.071, de 1°/01/1916): “Art. 159, Aquele que, por agdo ou omissdo
voluntdria, neglig@ncia, ou imprudéncta, violar direiro, ou causar pre_;u!zo a outrem, fica obrigado
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que a fez para afastar o risco de vida iminente, nfio era incumbido da realizacdo dos
testes de sa.uidade (a cargo de outro setor do hospital) além do que, nﬁo fazendo a
transfusior i

pital, condenado em agéo de reparagio de danos pmm"

De igual modo, ao motorista de viatura pablica,
de parada obrigatdria, tenha invadido via de trifego preferenmal € abalroado veicu]o
particular, n&o pode ser imputado o dever de recompor o prejuizo em aciio de regres-
50, se restar comprovado que o fato ocorreu por falhano sistema de freios da viatura ¢
manutengio deﬁclente da competéncm do funcionério chefe do setor de transportes

O mencionado artigo 159 do Cédigo Civil ndo alude a impericia, podendo-se,
entretanto, considerar que ela estéja abrangida pelo termo agdo voluntdria contida no
dispositivo,

Entendemos, contudo que quando se tratar de dano decorrente de i 1mper1c1a

nho de atividades que exorbitam sua capacidade ou qualificacdo, nio h4 como se
imputar a ele, servidor, responsabilidade regressiva pelos dangs causados pot suaim-
pericia na execugio dos misteres que Ihe foram comet.idos. Ha, isto sim, culpa in

chefia, que tomando ciéncia do caso, aquiescer tacitamente ou deixar de tomar as
providéncias de seu cargo, afastando o servidor da execugiio de ditas atribuigdes, de-

34 Podemas citar como exempla a hipdtese em que servidor com n[vel médio de escolandé:de,_ é

causadosa tercelros em decorréncia daqueles cdlculos executados de forma: tmperfeua ribufdos
a impericia do servidor, ndo poderd este responder regressivamente pelo dano suportado pela
entidade estatal. Na hipdrese, entendemos que ndo ter havide culpa do servidor, que pudesse
ensejar o direito de regresso contra ele,
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signando outro que atenda aos requisitos pertinentes, ou representando ao superior
hierdrquico ou. autoridade competents para fazé-lo, se aquélas providéncias por ele

dano a terceiro, ao atuar em nome da entldade estatal ou sob tal pretexto, restara
irretorquivelmente configurado seu dever de responder regressivamente.

3.4, Os deveres do agente piiblico

Ao se determinar o direito regressivo contra o agente causador do dano, nos
casos de dolo ou culpa, revela-se nitido que ele € estabelecido consoante as regras
aplicaveis 3 responsabilidade subjetiva,

Consoante os mesmos principios emerge 2 conclusz’io de que tal responsabili-

possui ta] génese.

Assim, se aresponsabilidade do agente estatal (de fei¢cBes subjetivas) é decor-
rente da prética de ato ilicito, resta perquirir acerca das condutas cuja observancia est4
ele obrigado a observar, de modo a permitir a conclusﬁo, 10 caso concreto, se houve

nizados pelo ente estatal.
Acerca dos deveres do agente pﬁbhco D;ogenes Gaspanm citando llc;ﬁo de

Meirelles, cxtado por Gasparini, assevera que “separa o particular o poder de
agir & uma faculdade, para o administrador piiblico é wma obrigagdo d:g atuar, desde
que se apresente o ensejo de exercitd-lo em beneficio da comunidade.”” Com efeito,
estando—se diante de hip6tese em que 0 agente pliblico estava obrigado aagire tivesse

rado seu dever de responder regressivamente pela indenizacio que o Estado vier a ser
condenado a pagar.

O dever de eficiéncia, segundo Gasparini, “impée ao agente publzca a obriga-
¢do de realizar suas atribuigdes com rapidez, perfei¢do e rendimento.”

35 GASPARINI, 1995. Pdg. 49-51.
36 -Op. cit,, pdg. 49.
37--GASPARINT, 1995, Pdg. 50.
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exercicio de suas tarefas pode conﬁgurar a responsabllldade regressiva do agente, A
esse. respelta, contudo, & imprescindivel a venﬁcagﬁo respe:taclo o prmciplo do con-
- i

das atnbmgoes que lhe compeuam na situacio enfocada, ou; e outras paiavras cla-
ramente abaixo daquilo que, razoavelmente, seria a expectativa normal para adquelas
circunstincias.

eficiéncia entre os prmciplos listados no “caput” do artigo 37 do Texto Supremo * de
observancia obrigatoria pela administragio piblica direta e indireta de qualquer dos
Poderes da Repiiblica. A mesma Emenda deu nova redaglio ao parégrafo 3° do mesmo

prego ou fungio pdblica, & acrescentou pardgrafo 4% condicionando a aquisicio da
estabilidade 4 avaliagio especial de desempenho do servidor. Tais regras deixam relu-

_o € a sua conseqiiente responsabilizagio se desatendido o preceito.
i de probidade “impde ao agente piblico o desempenho de suas atri-

buigdes sob pautas que indicam atitudes retas, leais, justas e honestas, notas marcantes
da integridade do carciter do homem”, quo sentido também “. deve orientar 0 de-

seu dever de responder regressivamente pelos pmjuizos deles decorrentes, mdemza—
dos pelo Estado a tcrceiros Nessa situagfo, poderd, em tese, configurar-se ¢ direito de

O dever de prestar cdntas € amplo, pois “abrange todos os atos de administracdo

38 CONSTITUICAO FEDERAL “Art. 3 7 A atiminisrra;:&'a ptiblica direta e indirera de qualquer

{...)
§ 3% A lei disciplinard as formas de participagdo do usudrio na administragdo piblica direta e
indireta, regulando especialmente: (...}

iplina da representa;:aa contra o exercicio negligente ou abusivo de cargo, emprego

prowmenro efetivo em virtude de concurso publzca (i)
§ #°. Como condigdo parg a aquisi¢do da estabilidade, é obrigatdria a avaliagdo especial de
desempenho por comissio institufda para essa finalidade.”

39 GASPARINI, 1995. Pdg. 51.
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e governo e ndo 50 os relacionados com o dinheiro piblico ou gestde financeéira.”
Além dos aspectos JjA mencionados a41fei n°8.112,de 11 dc dezembre de 1.990,

sua responsabilidadc régressiva; pois que ele responde por “dto omissive ou comissive”,
nos termos do artigo 122 da mencionada Lei n° 8.112, de 11 de dezcmbro de 1.990.
Vale lembrar que o servidor temo.dever de cumptir as ordens Sipénd
quando manifestamente ilegais” (Lern®§.112, de 11/12/1990, art. 136, inc. IV). Ora,
a ordem superior pode nio ser mmfestwnente ilegal, mas poderé €Xpor o servidor 20

'Além disso, nem sempre existem as condxg:ﬁes ideais para ¢ desenvelvimento
das atividades a cargo dos Poderes Pubhcos Sc se cx1g1r quc estas sejam pratlcadas

40 GASPARINI, 1995 Pdg. 52.

41 “TITULQ IV - Do Regime Disciplinar; CAPITULO I - Dos Deveres:
Art, 116 Sdo deveres do servidor:

I = ercer.com zela e dedicagdo as arrxbm;:oes da cargo;

IV - cumiprir as ordens superiores, exceto quando manifestamente ilegais;
V - gatender com.presteza:
&) ao pibl
por sigila;
b) & expedicdo de certiddes requeridas para defesa de direito ou esclarecimento de
simapé’es de x'meresse ptsmal

razao da cargo:
Vi zelar pela economia do matrerial ea conserva;:é‘a do patriménio piblico;

X wserassiduoe pom‘ual ao servigo;
XI = tratar com urbanidade as pessoas;
XII  representar contra ilegalidade; omissdo ou abuso de poder.

hierdrquica e aprecidda pela autoridade superior aquela contra a qual & formulada,
assegurando-se ao representanda ampla défesa.”
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seu dever utilizando aquela viatura estard expondo-sé &0 risco de causar danos a ou-
tros veiculos e pessoas; se deixar de ir, a pessoa que estd em perigo e solicitou ajuda
policial ficard sem socorro...

Trazemos tal exemplo para ressaltar a evidéncid de que apenas o éxaitie atento
e aprofundado, caso a caso, é que poders revelar se o agente, ainda que 3 primeira
vista se apresente como o causador do dano, é efetivamente responsével para os efei-

de sua atuagio funcional.
4. A partir de quando € possivel o ajuizamento da agiio regressiva

A rigor, o direito de se pleitear regressivamente a reparacéo de prejuizo,
logicamente s6 pode surgir 2 partir da existéncia daquele prejuizo. Em outras pala-
vras: somente a partir do momento em que se tornar coricreto’e efetivo o prejuizo, é
quese pode cogitar da sua reparagio regressiva.
supra) estibeleceu o prazo de sessenta dias para ajuizamento, pelos “Procuradores
da Repiblica”” da agtio de dano, contados “a

Note-se que a norma nfio condiciona o-ajuizamento da agdic de regresso ao
pagamento da indenizago pela Unifio, contentande-se com o trinsite.em julgado da
decisfio condenatéria, e estabelecendo que “a ndo-obediéncia, por acdo ou omissdo,
ao disposto nesta lel, apurada em processo regular, constitui falia de exacdo no cum-
primento do dever.” (art. 3°).

Hely Lopes Meirelles também néo elencao pré\};o paganieito. coma requisito

para-acioregressiva-contra o agente causador do dano.

responsivel pela representacdo judicial da Unide em:tals cases, cabendo ela 4 Procuradoria-
Geral da Unido, drgda infegrante da Advocacia-Geral da Unido, consoante disposto na Lei
Complementar n°73, de 10 de fevereiro de 1993,

43 MEIRELLES, 1999. Pdg. 594,
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Ora, o pagamento de indenizacgio a que for condenada a Fazenda Piiblica fede-
ral, estadual ou municipal deve ser feito através de precatério, na forma prevista no
artigo 100 da Constituigdo Federal.

Por outro lado, a responsabilidade pela reparacfio regressiva ao Estado “trans-
mite-se aos herdeiros e sucessores do servidor culpado, podendo ser instaurada mes-
mo apos a cessagdo do exercicio no cargo ou na fungdo, por disponibilidade, aposen-
tudoria, exoneragdo ou demissdo.”  (Nesse sentido, alifs, é expresso o artigo 5°, da
Lei n° 4.619, de 28 de abril de 1.965.)

Assim, perfilhamos 0 mesmo entendimento esposado por Diogenes Gaspanm
e José dos Santos Carvalho Filho, que subordina o ajuizamento da agdo regressiva ao
pagamento da indenizag#o pelo ente estatal. Com efeito, conforme assevera Carvalho
Filho, quase sempre

*...dentro do perfodo marcado na lei para ser proposta a agéo ainda nfio
terd nascido para o Estado a condigio da ag3o relativa ao interesse de
agir. Este s6 deve surgir quando o Estado ja tiver pago a indenizag8o ao
lesado; nesse momento é que o erério sofreu prejuizo e, em conseqilén-
cia, somente a partir dai € que pode se habilitar ao exercicio de seu
direito de regresso contra o agente."”

5. Prescrigiio da agio de regresso

Anota José dos Santos Carvalho Filho que “diversamente do que ocorre em
relagio ao direito do lesado contra o estado, o dix.'eito de regresso deste contra seu
agente obedece & regra comum do direito civil..."”, e, “...como se trata de direito pesso-
al, incide no caso o art. 177, do C6d. Civil, que fixa o prazo de vinte anos para a
prescricio desse tipo de direitos.”

Também esse ¢ o entendimento de Diogenes Gaspanm

44 CONSTITUICAQ FEDERAL: “Art. 100. A excegdo dos créditos de natureza alimenticia, os
pagamentos devidos pela Fazenda federal, estadual ou municipal, em virtude de sentenga
Jjudicidria, far-se-do exclusivamente na ordem cronoldgica de apresentagdo dos precatérios e
conta dos créditos respectivos, proibida a designacdo de casos ou de pessoas nas dotagles
orgamentdrias e nos créditos adicionais abertos para este fim.”

45 MEIRELLES, 1999. Pdg. 594.

46 GASPARINI, 1995, Pdg. 596.

47 CARVALHO FILHO, 1999, Pdg. 383.

48 CARVALHO FILHO, 1999, Pdg. 383,

49 GASPARINI, 1995. Pdg. 596.
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Em sentido diverso, Celso Anténio Bandeira de Mello é incisivo ao defender
que “é imprescritivel — repita-se — a agdo de responsabilidade civil contra o servidor
gue haja causadfa danos ao erdrio piiblico, como decorre do art. 37, § 5°, da Consti-
tuigdo do Pais.”

Celso Ribeiro Bastos manifesta o mesmo entendimento, apesar de lamentar a
opgio abragada do constituinte, j4 que a prescns:éo é regra “...sempre encontrdvel
relativamente ao exercicio de todos os direitos.”

José Afonso da Silva igualmente repudia a regra da imprescritibilidade, mes-
mo reconhecendo que €

“...uma ressalva constitucional e, pois, inafastével, mas, por certo, des-
toante dos principios juridicos, que ndo socorrem quem fica inerte
(dormientibus non sucurrit ius). Deu-se assim 4 Administrag3o inerte o
prémio da imprescritibilidade na hip6tese considerada.”

De nossa parte, concordando com opinides transcritas e diante o contido no
dispositivo constitucional mencionado” , também entendemos ser imprescritivel a agdo
de regresso da entidade estatal contra seu agente causador de dano a terceiro decor-
rente de conduta culposa ou dolosa.

Com efeito, em se tratando de ilicitos praticados por agente ptiblico, “o ate
lesivo go agente pode revestir do mesmo tempo aspecto civil, administrativo e crimi-
nal...” Destarte, a aludida norma da Superlei destina  lei ordinéria a atribuigio de
estabelecer “os prazos de prescrigdo para ilicitos praticados por qualguer agente,
servidor ou ndo, que causem prejuizos ao erdrio”,

Assim, lei ordinéria podera dispor sobre o prazo prescricional quanto arespon-
sabilidade penal e administrativa, havendo, contudo, & impossibilidade de fazé-lo para
a responsabilidade civil decorrente do direito de regresso, face 2 ressalva para “as
respectivas agdes de ressarcimento.” Ante a antoridade da norma constitucional em
tela, nada resta a se fazer, além da anélise critica.

50 MELLO, 1999. Pdg. 236 e, no mesmo sentido, p. 233.

51 BASTOS, 1992, Pdg. 167.

52 SILVA, 1. A., 1992, Pdg. 574.

53 CONSTITUICAO FEDERAL: “Art. 37, § 5° A lei estabelecerd os prazos de prescrigdo para
ilicitos praticados por qualquer agente, servidor ou ndo, que causem prejuizos ao erdrio,
ressalvadas as respectivas agdes de ressarcimento.”

54 MEIRELLES, 1999, Pdg. 594.
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6. Acio direta do lesado contra o agente, litisconsércio entre ele e o Estado,
nomeacio 4 autoria, denunciacfo da lide e assisténcia

Conforme ja assinalado a respousabilidade estatal pelos atos de seus agentes

ponsabilidade objetiva do Estado, poderia o seu agente causador do dano ser deman-
dado diretamente pelo lésado ?

Pontes de Miranda, ao comentar o artigo 194, da Carta Politica de 1946 —a
primeira cstabelecendo a responsabilidade objetiva do Estado e a agio regressiva con-

outra pessoa juridica de direito ptiblico intemo.
H#, apenas, o d1rc1to de regresso.”
O magnifico jurista, entretanto, parece discordar da solug@io adotada pelo cons-
tituinte e deixa transparecer certa contradi¢io quando, imediatamente em seguida,
acrescenta:

“Inifetior, portanto, s Constituigoes de 1934 e 1937, nesse ponto, a de
1946. A'legislagiio ordindria pode regular, todavia, os casos de
litisconsércio necessério e voluntério, de solidariedade e de extensfio

35 PONTES DE MIRANDA, (947, Pdg. 169.
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Para José dos Santos Carvalhe Filho se os danos decorrentes de comportamen-
to doloso ou culposo em sentido estrito sdo causados a terceiros “pode 0 servia'or

em que esta jd terci sido acio-
ada por'"Diogenes Gasparini, o

ponsdvel pelo ressarcimento ou contra seu agente causador do dano.”
Celso Antﬁm‘o Bandeira de Mello, sem prejuizo da responsabilidade objetiva
de, s€ 0 desejar, acionar diretamente apenas o

denvado de comportamento culposo ou doloso do serv:a'ar
Diversos pronunciamentos jurisprudenciais tém entendido ser possivel o
ajuizamento da demanda indenizat6ria pelo lesado diretamente contra o agente, ou

contraeste e 0 Estado, conjuntamente. Citamos dois deles:

“ RESPONSABILIDADE CIVIL DOESTADO - DIREITO REGRES-
SIVO - LITISCONSGRCIO. O fato de a Constitiigio Federal prever
direito regressivo contra o funcionério responsével pelo dano ndo impe-
de que este ﬁlumo seja acionado comumamcntc coma pessoa Juridzca

18.'.’)5.6()).“59

*: RESPONSABILIDADE CIVIL DO PODER PUBLICO « LEGITI-
- MIDADE PASSIVA. O prejudicado por ate'ilicito de funcio IV
blico pode abrir mio de sua faculdade de dirigir sua

indenizatéria contra o Poder Pdblico, limitando-se a acionar apcnas €
tAo-somente o causador direto do dano; -assim, assume 0 autor o fnus
de comprovar a culpa ou dolo do funciondrio, posta, portanto, de lado a
questﬁo da falta dc servigo pﬁbhco

57 GASPARINI, 1995. Pdg. 595.

58 MELLO, 1999. Pdg. 236.

5¢ Apud CARVALHO FILHO, 1999, Pdg. 388.
60 Apud CARVALHO FILHO, 1999. Pdg. 390,
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Diversamente das opinides expostas, para Carmen Liicia Antunes Rocha a res-
ponsabilidade é apenas do ente estatal, pois consoante a teoria do érgdo, pela qual o
agente piblico ao atar, forma aquela que vai ser tida como a vontade da prépria
pessoa estatal, de modo que a relagfio juridica embasada numa causa produzida pela
entidade estatal através de seu agente, torna-a

“...responsdvel priméria e direta pelo énus nascido da obrigagdo, sem
que ap agente piiblico seja entregue a carga dela decorrente. O gravame
produzido, licita ou ilicitamente, pela entidade, em sua atuagiio regular
pela facgdio juridica que faz com que a finalidade da norrna faga-se ato
pela dindmica do agente, que, i sua vez, converte em comportamento
estatal o seu cometimento,”™

A mesma trilha percorre José Afonso da Silva, para quem a obrigagfo de inde-
nizagHo € da pessoa juridica a que pertencer o agente:

«...0 prejudicado h4 que mover a agdo de indenizagfo contra a Fazenda
Pdblica respectiva ou contra a pessoa juridica privada prestadora de
servigo piiblico, nfio contra o agente causador do dano. O principio da
impessoalidade vale aqui também."s

Também para José Cretella Jtnior a obrigagio de indenizar cabe ao Estado,
nio ao agente padblico, j4 que ela

“...decorre de ato proprio, porque o ato do agente pliblico ndo é atribu-
ido 4 sua pessoa fisica, em si e por si, desvinculada do Estado, mas € ato
inerente & pessoa juridica piiblica da qual o funciondrio € preposto.”

Celso Ribeiro Bastos esclarece que descabe discutir se seria mais moralizador
permitir a acdo diretamente contra ¢ funcionério, uma vez que a Constitui¢fo nitida-
mente optou pela solugo contréria. Inciso e esclarecedor, adverte:

“A vitima nfio pode acionar diretamente os servidores, embora existam
autores de tomo que sustentem o contrério. Em primeiro lugar, porque a

61 ROCHA, 1991, Pdg. 108.
62 SILVA,J.A., 1992. Pdg. 575.
63 CRETELLA JUNIOR, 1992. Pdg. 2356.
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Constitui¢do diz claramente que as pessoas acioniveis pela vitima sfio
as de direito piiblico e'as de direito privado prestadoras de servigos
publicos. O servidor 56 surge como responsfivel pelo ressarcimento a

Administragio do que houver esta desembolsado.”™

De nossa parte, modificando posicionamento anterior, entendemos que o esta-
belecimento da responsabilidade pbjetiva das pessoas juridicas de direito piblico pe-
1os danos que seus agentes, nesta qualidade causem danos a terceiros, exclui a possi-

de escolher contra quem dirigir4 a agio de reparagio de danos e qual o fundamento
i 1, com base na responsabilidade objetiva do Esta-

da comprovacio de dolo ou citlpa;
Com efeito, sendo o Estado pessoa criada pelo Direito, nio tem vontade ou

. Ainda assim, juridicamente lhe sio
.0 querer eo .'.zgir6 sdo Estado se constituem pela
_ ituando como tal.

Sequer se pode falar em representacdo posto que esta supde duas vontades e
duas ﬁguras distintas: o representantee 0 representado 0 que ha ¢é uma relagdo de

publzco quer ou faz, desde que no exercicio de sua athdade funczonal, entende-se ser
o desejo ou a atagdo do Estado. naguele momento, ainda que o agente piblico haja
querido ou agido mal”

Tal conclusfio serve no somente para sustentar a responsabilidade objetiva do
Estado pelos danos causados por seus agentes, mas também para excluir a responsa-

64 BASTOS, 1992, Pdg. 182.
65 Cf GASPARINL 1995. Pdg. 31.
66 GASPARINI, idem.
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bilidade destes perante o terceiro eventualmente prejudicado pela aquela atuagdo. Ou
seja: pela atuagdo do Estado implementada por meio de seus agentes.

Havendo culpa ou dolo do agente por ocasifo do evento danoso, respondera
ele regressivamente perante o ente estatal, inica e t3o somente. E “a culpa ou dolo do
agente, caso hﬁgja, é problema das relagdes funcionais que escapa & indagagdo do
prejudicado.” A este, o que interessa € apenas a indenizagdo, assegurada pela res-
ponsabilidade objetiva estatal. “O ajuste interno e posterior das contas entre estado e
Junciondrio estd fora da cogitagdo do particular prejudicado.”

Vale lembrar que o servidor tem o dever de cumprir as ordens superiores, “exceto
guando manifestamente ilegais” (Lein® 8,112, de 11/12/1990, art. 116, inc. IV). Ora,
a ordem superior pode ndo ser manifestamente ilegal, mas poderd expor o servidor a
risco de causar dano a outrem. Se nfio cumpri-la, entretanto, estar4 praticando irregu-
laridade funcional!

Além disso, nem sempre existem as condicdes ideais para o desenvolvimento
das atividades a cargo dos Poderes Pdblicos. Se se exigir que estas sejam praticadas
somente quando existentes aquelas condi¢des ideais, havera paralisagio das ativida-
des da Administracao, em prejuizo de toda a sociedade — destinatéria da atuagfo estatal.

Imagine-se o exemplo do policial que recebe chamado urgente para atender
uma ocorréncia, € a dnica viatura disponivel naquele momento nfo estd em perfeitas
condigdes (falta de manutengo adequada, pneus desgastados, etc.). Se o policial vai
cumprir o seu dever utilizando aquela viatura estari expondo-se ao risco de causar
danos a outros veiculos e pessoas; se deixar de ir, a pessoa que estd em perigo e
solicitou ajuda policial ficard sem socorro...

A se admitir o ajuizamento de acfo pelo lesado diretamente contra o agente
piblico, se no exemplo anterior houvesse condenagiio do policial em aglio movida
pelo proprietério de veiculo danificado pela viatura, aquele poderia ajuizar agio re-
gressiva contra o encarregado de providenciar a manutengdo dos veiculos do érgio,
ou, por ser este agente piiblico, contra a entidade estatal. Entretanto, como a agio
regressiva pressupde o pagamento do dano, o policial teria que pagar os danos a que
foi condenado na agio movida pelo particular, e somente depois ajuizar a aglo regres-
siva. Se a dirigir contra o Estado, esperar4 anos para receber a recomposicio do seu
patrimdnio, haja vista a exigéncia do reexame necessirio das agﬁeé; que condenam a
Fazenda Piiblica (art. 475, inc. II, do Cédigo de Processo Civil ), e da regra que

67 SILVA,J. A., 1992. Pdg. 575,

68 CRETELLA JUNIOR, 1992. Pdg. 2356.

69 CODIGO DE PROCESSO CIVIL (Lei n°5.869, de 11 de janeiro de 1973): “Art. 475. Estd sujeita
ao duplo grau de jurisdicdo, nde produzindo efeito sendo depois de confirmada pelo tribunal, a
sentenga: I - (...); Il — proferida contra a Unido, a Estade e o Municipio; ..."”
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estabelece o pagamento dos valores devidos pela Fazenda Publica através de precatérios
(art. 100 da Constituigiio Federal). Sem diivida alguma, n3o é essa a melhor soluggo,
e representa um retorno as remotas épocas em que os agentes pliblicos eram pessoal-
mente responsabilizados pelos atos que praticassem no exercicio de suas atribuictes !

Ressaltamos que tal estrutura acerca da responsabilidade patrimonial do Esta-
do é absolutamente coerente com 0 nosso sistema e, além disso: 1°) ndo prejudica os
direitos do particular lesado, mas, ao contrério, preserva-os, na medida em que exige
apenas a comprova¢ao do dano, da atuagio estatal e do nexo causal para declarar a
obrigagdo do Estado em indenizar; 2°) o agente fica protegido de ter que responder
com seu patrimdnio pessoal por atos que pratique no desempenho de suas fungdes
piiblicas; 3°) a Administragdo sai fortalecida, porque assim preservados seus agentes,
ndo deixardo eles de atuar pelo temor de virem a produzir danos e serem
responsabilizados pessoalmente por tal atuacéo; 4°) a sociedade néo fica prejudicada
pela omiss™ > do Estado, causada pela inagdo de seus agentes, termerosos de produzi-
rem danos quando ausentes as condigdes ideais para o desempenho de suas ativida-
des; 5°) o interesse piiblico fica resguardado, pois havendo culpa ou dolo do agente,
caberé agdo regressiva contra ele.

Assim, pelos mesmos motivos assinalados, também entendemos ser incabivel
o litisconsércio, no pélo passivo da agfo, entre a entidade estatal e o seu agente.
Quanto a este, haver4 caréncia de acéo por ilegitimidade de parte.

Se o particular lesado promover a ag#o de reparago dos danos causados pelo
agente piiblico, poderi este nomear a autoria a entidade estatal em nome da qual
estava agindo, por ocasido do evento lesivo.

Com efeito, apesar do pressuposto tradicional do instituto ser a demanda sobre
coisa, o artigo 63 do Cédigo de Processo Civil alude & acfio de indenizacdo na qual o
demandado, sendo tido como responsével pelo dano, “afirmar que praticou o ato por
ordem, ou em cumprimento de instrugies de terceiro”. No caso do agente piiblico,
ainda que ndo tenha havido ordem direta e expressa para a prética do ato do qual
resultou os danos, ele pode ter sido realizado em cumprimento de dever a cargo da-
quele agente (ou, mesmo, a pretexto de cumpri-1o).

70 CODIGO DE PROCESSO CIVIL (Lei n® 5.869, de 11 de janeiro de 1973): ‘Art. 62, Aquele que
detiver a coisa em nome alheio, sendo-lhe demandada em nome proprio, deverd nomear & autoria
o proprietdrio ou o possuidor.”
“Art. 63. Aplica-se também o disposto no artigo antecedente d agdo de indenizagdo, intentada
pelo proprietdrio ou pelo titular de um direito sobre a coisa, toda vez que @ responsdvel pelos
prejuizos alegar que praticou o ato por ordem, ou em cumprimenito de instrugdes de terceiro.”
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Anota Arruda Alvim que “a finalidade do instituto da nomeagdo a autoria é a
7! A
da corregdo da legitimidade passiva ‘ad causam’”,  motivo pelo qual entendemos
ser perfeitamente aplicivel no caso em foco.

Quanto a denunciagdo da lide, h4 os que a entendem cabivel, com esteio no
inciso III, do artigo 70, do Cédigo de Processo Civil,

Diogenes Gasparini nfo s6 a entende possivel, como escreve que “se dirigida
(2 ago de reparacdo) contra @ Administracdo Publica, deve o agente piblico causa-
dor do dano ser denunciado a lide, nos termos do art, 70, I11, do Cddigo de Processo
civil.”” (o sublinhado ndo € do original).

Em sentido diverso, j4 se pronunciou o extinta Tribunal Federal de Recursos,
entendendo que “a regra do art. 70, IHf, do CPC, é inaplicdvel nas agées de indeniza-
¢do fundadas na responsabilidade civil da Administragdo, uma vez que é afastada
pelo pardgrafo inico do art. 107 da CF.” (TFR - 3°4. éf — Rel. Carlos Madeira
J-15.5.84 - DIU 14.6.84, p. 9.673 — RTInforma 352/20).

O processualista Arruda Alvim entende que se a agio for movida contra o
Estado por dolo ou culpa do funcionério pode haver denunciag@o da lide, nao poden-
do esta ser admxstlda contudo, se o fundamento do pedido for a responsabilidade obje-
tiva do Estado. )

Nio obstante a existéncia de abalizados entendimentos diversos, posicionamo-
nos entre os que negam a possibilidade da denunciagéio da lide, na hip6tese enfocada.

Vale anotar, primeiramente, que a ndo denunciagio da lide ao servidor n3o
impedir4 a posterior agao de regresso movida pelo Estado contra ele, uma vez atendi-
dos os seus pressupostos.

Com efeito, como j4 assinalado anteriormente, a responsabilidade estatal é
objetiva; a responsabilidade regressiva do agente € subjetiva e se baseia na existéncia
de dolo ou culpa: aquela pode existir independentemente desta.

Assim, para o lesado obter sucesso na sua agdo de reparagio de danos, basta
demonstrar o prejuizo, a atuagio estatal e 0 nexo entre um e outro. Em outras palavras:
nosso sistema juridico contenta-se, na hipétese versada, com a comprovagio da falha
do servigo, sendo prescindivel a identificagdo do servidor faltoso.

71 ALVIM, 1994, Pdg. 87.

72 CODIGO DE PROCESSO CIVIL (Lei n°5.869. de 11 de janeiro de 1973); “Art. 70. A denunciagio
da lide é obrigatéria: I - {...); Il - (...); Ili - dquele que estiver obrigado, pela lei ou pelo
contrate, a indenizar, em agdo regressiva, o prejuizo do que perder a demanda.”

73 GASPARINI, 1995. Pdg, 595.

74 Apud STOCO, 1997. Pdg. 428.

75 ALVIM, 1997, Pdg. i83.
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Pois bem: para que a entidade estatal demonstre o interesse juridico na
denunciagfo da lide ao seu agente, deverd demonstrar a presenga de culpa ou dolo
deste, 0 que inviabilizaria a defesa estatal contra a pretensio do lesado, autor da agéo.

Ora, come mencionado por Rui Stoco, € incoerente o Estado, ‘g priori’, negar
sua responsabilidade pela reparacio do dano reclamada pelo terceiro, € a0 mesmo
tempo, visando responsabiliza-lo regressivamente, alegar culpa do seu agente pelo
evento danoso, posto que o reconhecimento desta importar naquela.

Assim, a defesa do Estado, ainda que indiretamente, viria agravar sua situagio
como réu da agdo de reparagdo de danos, pois teria que diligenciar para provar a culpa
do seu agente, e configurada esta, “ainda que por diligéncia do Estdo, ‘ipso facto’,
estard, ‘a fortiori’, provada a agdo principal contra ele préprio”  Tal hipbtese, se
admiu'dgé ainda que indiretamente, violaria o principio da indisponibilidade dos bens
estatais.

A situagdo foi bem enfocada pelo 1° Tribunal de Algada Civil do Estado de Sdo
Paulo, cuja 3* Cimara, através do voto do relator Juiz Ferraz Nogueira:

“..Eis af o dilema da Fazenda: diferentemente do que ocorre com os
particulares denunciantes, compete-lhe, ao denunciar, confessar a culpa
de seu preposto, descrevendo a conduta culposa deste em todos os por-
menores essenciais, para que possa obter €xito no pretendido exercicio
do direito regressivo.””

Além dos 6bices jd apontados, a admissfio da deminciagio da lide implicaria o
alargamento desnecessario do objeto da discussdo-submetida a apreciagio do Poder
Judiciério, pois além do exame dos pressupostos necessérios para o atendimento 4
pretenso do autor (dano, agio ou omissdo do agente estatal e nexo causal), o exame
de outras questdes — irrelevantes para o deslinde da causa principal — passariam a
reclamar ¢ exame jurisdicional, vale dizer: a existéncia de culpa ou dolo do agente
estatal.

Demais disso, o exame dos pressupostos do direito de regresso em favor do
ente estatal contra seu agente — dolo ou culpa — sem diivida prejudicariam o autor da
demanda indenizatéria, retardando o sua tramitagfio pois aquele exame, dispensivel,

76 STOCO, 1997, Pdg. 427.

77 ALVIM, 1997. Pdg. 184,

78 ALVIM, 1997. Pdg. 184.

79 Apelagdo n®390.125 (reexame), 3° Cdmara, julgada em 16.5.88, “apud” Revista dos Tribunais,
Sdo Paulo: RT, volume 631, maio de 1988, p. 160.
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repita-se, para o-deslinde da agdo principal, exigiria a produgfo e exame das provas
pertinentes,
Sem embargo da nossa opini ntriria a denunciagﬁo da lide, acima exposta,

e
agehte, se assim o desejar, intervenha na agﬁo de reparagiio de danos movida pelo
prejudicade contra o ente estatal, desde que o faga através do instituto da assisténcia,
prevista 1o artigo 50 do Cédigo de Processo Civil . Sern dﬁvida alguma, ele tem

também amquﬂana uma suposta acio de regresso.

Ficara ele, contudo, sujeito & condenagiio nas custas, conforme determina ¢
artigo 32 do. mesmo Cédigo sé o assistido ficar vencido, o que, repita-se, poderi ocor-
rer aifida qie nfo se tenha'como comprovada a culpa ou dolo do agente, pois a respon-
sabilidade estatal dela independe.

7. Conclusdes

7.1. A responsabilidade patrimonial dos entes estatais pelos danos decorrentes
da agdo ou omiss#o de seus agentes sofreu formidivel evolugiio, em decorréncia do
desenvolvimento da propria idéia do Estado e do seu relacionamento com seiis sﬁdi-

os inerentes ao Estado Democritico de Direito,

7.2, No Brasil a responsabilidade: cas juridicas de direito piiblico pelos
danos que seus agentes, nessa qualidade, causem a terceiros passou inicialmente a ser
admitida com base na responsabilidade subjetiva, vale dizer, submetida & comprova-
clo de culpa ou dolo do agente

7.4: Enquanto qué ‘a responsabilidade estatal restard conﬁgurada desde que o
lesada comprove o dano, a atividade estatal € 0 nexo causal o direito de régresso

80 CODIGO DE PROCESSO CIVIL (Lei n®5.869, de 11 de janeiro de 1973): “Art, 50. Pendendo
uma causa entre duas ou mais pessoas, o terceiro, gue tiver tnteresse juridico em giie 6 sentenca
seja favordvel a uma delas, poderd mrerwr no processo para assisti-la. Pardgmfo umca A
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traglio de culpa ou dolo na produg#io do evento danoso, diretamente 2 ele atribuida, de
sua direta responsabilidade. Assim, havendo uma causa remota, a ele nfo atribufvel, e
imprescindivel para a produgdo do resultado, nio se lhe podera ser reconhecido o
dever de responder regressivamente.

7.5. Devido a complexidade e multiplicidade das atividades desempenhadas
pelo Estado e 4 organizagfo e divis#o das fungdes exercidas pelos seus agentes, nem
sempre o causador direto da ago ou omiss#o tida como geradora do dano ao particu-
lar poder4 ser considerado responsivel pelo evento, parafins de caracterizar seu dever
de recompor regressivamente o patrim&nio ptblico desfalcado pelo pagamento da
indenizag#o ao particular.

7.6. Para o ajuizamento da agio de regresso contra o agente piiblico, h4 a ne-
cessidade do ente estatal ter pago a indeniza¢do devida ao particular lesado.

7.7. Somente se comprovada culpa ou dolo do agente na produg¢io do dano ao
terceiro seré cabivel a agio regressiva contra ele.

7.8. Téo logo tenha ciéncia do evento danoso deve o administrador apurar as
responsabilidades. Configurada a responsabilidade civil do agente, & dever do admi-
nistrador promover a agio regressiva contra o agente responsédvel. Nenhuma margem
de discricionariedade lhe cabe, em face da indisponibilidade do interesse pdblico, e do
principio da moralidade administrativa.

7.9. A op¢iio adotada pelo nosso sistema constitucional — responsabilidade
objetiva dos entes estatais pelos danos que seus agentes, nessa qualidade, causem a
terceiros, com agdo regressiva daqueles contra o responsével no caso de dolo ou culpa
- exclui a possibilidade do terceiro prejudicado demandar a reparacio dos prejuizos
diretamente contra o agente piblico. A vontade e a agdo do Estado se corporificam
por meio da vontade e da agdo do seu agente, e, portanto, somente dquele devemn ser
imputadas as conseqiiéncias, ainda que haja ilicitude por parte do agente.

7.10. Se a agfo de reparagéo for ajuizada somente contra o agente pablico, este
poderd nomear & autoria a entidade estatal, em nome da qual praticou o ato tido como
causador dos prejufzos ao particular,

7.11. Ajuizada a agdo contra o ente estatal, n4o € cabivel a denunciagio da lide
ao seu agente, posto que o fundamentc da denunciagéo — existéncia de culpa ou dolo
do causador do dano — implicaria contradi¢io do denunciante, que para se defender da
pretenséo do autor da ag#o, tem que negar sua responsabilidade pela reparagéo, a qual
restard configurada se presentes os pressupostos da responsabilidade regressiva contra
o agente estatal. Além disso, implicaria discussdo paralela, desnecesséria ao deslinde
da controvérsia travada na agdo principal: nesta, mesmo que atendida a pretensio do
autor, nio restaria como conseqii€ncia direta e automética o nascimento do direito de
regresso contra o agente.

7.12. Apesar disso, o agente poder4 intervir no processo entre lesado e ente
estatal na qualidade de assistente.
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