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“‘De cada vez que morre, € como se afinal nunca tivesse
existido para aqueles que nela tinham confiado, para aqueles
gue dela esperavam o que da Justica todos temos o direito de
esperar: Justica, simplesmente justica. Ndo a que se envolve
em tunicas de teatro e nos confunde com flores de va retorica
judicialista, ndo a que permitiu que Ihe vendassem os olhos e
viciassem 0s pesos da balanca, ndo a da espada que sempre
corta mais para um lado que para o outro, mas uma justica
pedestre, uma justica companheira quotidiana dos homens,
uma justica para guem o0 justo seria 0 mais exato e rigoroso
sinbnimo do ético, uma justica que chegasse a ser tao
indispensavel a felicidade do espirito como indispensavel a vida
€ o alimento do corpo. Uma justica exercida pelos tribunais,
sem duavida, sempre que a isso 0s determinasse a lei, mas
também, e sobretudo, uma justica que fosse a emanacao
espontanea da propria sociedade em agéo, uma justica em que
se manifestasse, como ineludivel imperativo moral, o respeito
pelo direito a ser que a cada ser humano assiste.”

(José Saramago, 2002)



RESUMO

O presente relatorio apresenta o0s resultados de uma pesquisa sobre
Responsabilidade Civil do Estado e Agcdo Regressiva. Destaca-se a importancia de
uma perspectiva critica sobre o cumprimento do papel do Estado em seus deveres e
obrigagcdes. O objetivo da pesquisa foi demonstrar as bases legais da
responsabilizacdo do Estado e da Acdo Regressiva, identificando os principais
conceitos, fundamentos e caracteristicas dos institutos investigados, além de
examinar a atuacao das Procuradorias no ajuizamento da Acdo Regressiva e analisar
0 papel desempenhado por esses 6rgdos na garantia do direito de regresso. A
metodologia utilizada no estudo foi pesquisa bibliografica e documental. Também foi
realizada uma pesquisa de campo junto as Procuradorias estaduais e federal, tendo
como técnica de coleta de dados o questiondrio, analisado sob uma perspectiva
qualitativa. O texto destaca que o Brasil possui uma base juridica sélida para a
responsabilizacdo de agentes publicos por danos ao erario e que o Estado pode e
deve exercer o direito de regresso quando € condenado a pagar indenizacdo por
danos causados por seus agentes. Nessa direcédo, as Procuradorias tém um papel
fundamental na garantia desse direito/dever por meio da propositura de acodes
regressivas, mas estas nao sao ajuizadas com tanta frequéncia. A pesquisa apontou
como principais desafios enfrentados pela Procuradoria no ajuizamento dessas acdes
as dificuldades na apuracéo das condutas dos agentes publicos que geraram o dano
reparado pelo Estado, o volume excessivo de demandas movidas em face do Estado
e 0 quadro reduzido de Procuradores. Por fim, os resultados da investigagao também
demonstraram que o fortalecimento das Procuradorias, o apoio dos demais 6rgaos
nas investigacdes e a garantia de que as leis sejam aplicadas de forma justa e
imparcial sdo fatores fundamentais para aumentar a efetividade das acdes regressivas
e garantir a devida responsabilizacédo por danos ao patrimonio publico.

Palavras-chave: Responsabilidade Civil do Estado; Direito de Regresso; Agentes
Publicos; Acdo Regressiva; Procuradorias.



ABSTRACT

This report presents the results of a study on State Civil Liability and Regressive Action.
The importance of a critical perspective on the fulfillment of the role of the State in its
duties and obligations is highlighted. The aim of the research was to demonstrate the
legal bases of State liability and the regressive action, identifying the main concepts,
foundations and characteristics of the investigated institutes, as well as examining the
role of public prosecutors in filing regressive actions and analyzing the role played by
these bodies in guaranteeing the right of recourse. The methodology used in the study
was bibliographical and documentary research. Field research was also carried out
with state and federal prosecutors, using a questionnaire as the data collection
technique, analyzed from a qualitative perspective. The text points out that Brazil has
a solid legal basis for holding public officials liable for damages to the treasury and that
the state can and should exercise the right of recourse when it is ordered to pay
compensation for damages caused by its officials. In this regard, the prosecutors'
offices play a fundamental role in guaranteeing this right/duty by filing regressive
actions, but these are not filed very often. Finally, the results of the investigation also
showed that reinforcement the prosecutors' offices, supporting other bodies in
investigations and ensuring that laws are applied fairly and impatrtially are fundamental
factors in increasing the effectiveness of regressive actions and guaranteeing due
accountability for damage to public assets.

Key-words: Civil Liability of the State; Right of Return; Public Agents; Regressive
Action; Public Prosecutors' Offices.
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1 INTRODUCAO

Desenvolver uma pesquisa sobre Responsabilidade Civil do Estado e Acao
Regressiva requer de quem a desenvolve uma perspectiva critica sobre o papel do
Estado, com a compreensdo de que este, proposto no modelo constitucional
brasileiro, possui diversos deveres e obrigacdes para com o povo. Requer, do mesmo
modo, de quem pesquisa sobre a tema, a percepc¢édo de que, no desempenho das
atividades que lhe sdo proprias, seus agentes podem causar danos aos particulares,
muitos deles ferindo gravemente direitos fundamentais.

S&0 muitos os casos brasileiros nos quais se pode observar a Responsabilidade
Civil do Estado em face de situa¢Oes de violagbes de direitos. Muitos deles, bastante
conhecidos, tal qual o caso de Marcos Mariano da Silva, que passou quase um tergo
da sua vida encarcerado em um presidio, no Recife. Preso por engano, nunca passou
por um julgamento, ndo teve acesso a advogados, ficou cego na prisédo, além de ter
contraido tuberculose e ter sido abandonado pela familia. Outro caso bastante
conhecido é de Heberson Lima de Oliveira, preso por estupro de vulneravel, tendo
ficado por dois anos e sete meses na cadeia, periodo no qual foi estuprado por mais
de 60 detentos e contraido o virus HIV, antes de ser inocentado. Em ambos 0s casos,
h& escandalosos vicios formais nos processos, praticados pelos agentes publicos que
atuaram ilicitamente, quando deveriam agir em conformidade com a lei. Esses erros
nao afetam apenas a moral do sistema de justica brasileiro, mas principalmente a
dignidade e a integridade fisica dos cidaddos que, profundamente injusticados, sédo
vitimas de identificacdes equivocadas, falsas acusacdes, confissdes forcadas, provas
enganosas e, inclusive, conduta de ma fé das autoridades brasileiras.

O Estado é responsavel pelos danos causados por seus agentes publicos,
independentemente da esfera de atuacgédo, incluindo autarquias, empresas publicas e
prestadoras de servigcos publicos. Essa responsabilidade j4 estd consolidada no
Direito ha décadas, sendo inclusive prevista na Constituicdo. Além disso, € ponto
pacifico que o Estado tem o direito e o dever de agir regressivamente contra o agente
publico que tenha causado o dano, conforme também estabelece o texto
constitucional, para garantir a valorizacdo dos principios éticos e morais na
administracdo publica e um Estado mais justo, responsavel e comprometido com o

bem-estar da sociedade.
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Com este entendimento, a pesquisa ora apresentada teve como objeto de estudo
o direito de regresso do Estado, materializado através da Acdo Regressiva, posta a
disposicdo do Estado para que este se volte contra o agente publico que tenha
causado danos a terceiros, com a finalidade de ser ressarcido de valores dispendidos
por eventuais indenizacfes pagas pelo ato ilicito praticado.

Como obijetivo geral, buscou-se investigar os principais aspectos do direito de
regresso do Estado em face do agente publico e os desafios no ajuizamento da Agéo
Regressiva. Especificamente, objetivou-se demonstrar as bases legais da
responsabilizacdo do Estado e da Acdo Regressiva, identificando os principais
conceitos, fundamentos e caracteristicas dos institutos investigados, bem como
examinar a atuagdo das Procuradorias no ajuizamento da Acé&o Regressiva,
analisando o papel desempenhado por esses 0rgdos na garantia do direito de
regresso.

Diante da complexidade do objeto investigado, nosso problema de pesquisa
buscou responder quais 0s principais aspectos do direito de regresso do Estado em
face do agente publico e os desafios no ajuizamento da Acdo Regressiva. Nossa
hipétese era que o corporativismo e a auséncia de cultura de responsabilizacéo
seriam 0s maiores entraves para a efetivacdo desse direito do Estado.

A relevancia da investigacdo em apreco € a possibilidade de desvelamento das
contradicbes que se colocam na atuacdo do Estado diante dos agentes publicos que
causam danos aos cidadaos, tendo o direito de Acdo Regressiva em face daqueles,
mas pouco fazendo uso desse direito. Ao investigar a efetividade dessa ferramenta
juridica, o trabalho contribui para uma maior compreensdo sobre como a
responsabilidade e a reparacdo de danos podem influenciar a qualidade dos servicos
prestados pelo Estado e 0 acesso a justica, além de representar uma oportunidade
para contribuir com o conhecimento juridico, explorar suas interfaces, refletir sobre
seus impactos sociais e analisar possiveis desafios e melhorias na aplicacdo desse

importante instituto.

1.1 Metodologia Utilizada na Pesquisa

Conforme Tartuce (2006), captar a realidade cotidiana, um conhecimento
popular ou empirico e aprofunda-la com estudos e determinado rigor metodolégico é

transforméa-la em conhecimento cientifico. O conhecimento cientifico é, desse modo,



14

uma forma de conhecimento ndo-imediata que demanda um objeto de estudo e um
meétodo, para além de simples observacdes e inferéncias que sdo empregadas no
cotidiano. Assim, ao definirmos os elementos conceituais da pesquisa e a descricao
dos procedimentos a serem utilizados para coleta e andlise dos dados, néo
pretendemos engessar o trabalho, enquadrando-o em um modelo especifico, mas
objetivamos delinear os caminhos tedrico-metodoldgicos necessarios a pesquisa.

Em razdo da natureza da investigacao e os objetivos que se pretendiam atingir,
optamos por desenvolver uma pesquisa de enfoque qualitativo, uma vez que a
pesquisa qualitativa volta sua atengao para aspectos da realidade que ndo podem ser
guantificados e busca compreender e explicar a dindmica das relacfes sociais. Sendo
assim, a pesquisa qualitativa considera a realidade de uma relagao entre mundo real
e sujeito e busca ressaltar mais os processos do que os resultados (Trivifios, 2011),
advindos de um contato mais préximo com seu objeto de estudo, motivo pelo qual
converge com a reflexdo de Minayo (2008, p. 21) de que “ela trabalha com o universo
dos significados, dos motivos, das aspira¢cdes, das crencas, dos valores e das
atitudes”. Para a pesquisa qualitativa ndo existem verdades incondicionais, mas uma
necessidade manifesta de objetivarmos o passo-a-passo da investigacao, estando em
jogo a compreensao da complexidade do objeto de pesquisa e a capacidade de situa-
lo no contexto das praticas dos individuos.

Realizamos, inicialmente, um estudo bibliografico, por meio de livros, artigos e
dissertacdes que abordam o tema da pesquisa. Também desenvolvemos uma
pesquisa documental nas legislac6es do ordenamento juridico brasileiro e nos sitios
eletrbnicos das Procuradorias estaduais e da Unido. Por fim, realizamos uma pesquisa
de campo, com o questionario como técnica de coleta de dados. Os questionarios
enviados as 27 (vinte e sete) Procuradorias Estaduais brasileiras, das quais apenas 3
(trés) realizaram a devolutiva do material respondido, e a Procuradoria Regional da
Unido da 5% Regido — Pernambuco, que também o respondeu. O questionario
(Apéndice A) continha um total de 11 (onze) perguntas abertas, todas direcionadas
aos Procuradores e as Procuradoras estaduais e federal. As quatro respostas obtidas
foram enviadas por trés Procuradoras estaduais, da PGE/Roraima, da PGE/Mato
Grosso e da PGE/Paraiba, e uma Procuradora da PRU/52 Regido/PE. Apos a andlise
dos dados coletados, elaboramos o presente Relatorio de Pesquisa, no qual constam

os resultados que a investigacao produziu.
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2 A RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO

A responsabilidade civil € uma area do Direito Civil que se dedica a estudar as
situacdes em que uma pessoa fisica ou juridica deve reparar os danos causados a
outra devido a sua acao ou omissdo. Nessa perspectiva, o prejuizo sofrido pelo lesado
nao deve ser suportado apenas por ele, uma vez que o agente causador do dano
também contribuiu para a ocorréncia da lesdo. A responsabilidade civil pode ser tanto
publica, quando envolve o Estado ou seus agentes, quanto privada, quando se refere
as relacdes entre particulares. Cada uma delas possui suas proprias caracteristicas e
fundamentos legais.

Uma vez que nossa pesquisa se debrucou sobre a Acdo Regressiva, nos
interessou investigar a responsabilidade civil do Estado, que ocorre quando o Estado
Ou seus agentes causam danos a terceiros no exercicio de suas atividades e funcées
publicas, seja por acdo ou omissao. Nessa situacdo, o Estado € responsabilizado
pelos prejuizos causados e a reparacao pode ser feita por meio de ac¢des judiciais ou
por mecanismos administrativos especificos.

E sabido que o principal objetivo de um Estado é atuar em prol do bom
funcionamento da sociedade sob a qual esta erigido, usando, para tanto, das mais
diversas diligéncias que culminem nesse proposito. Nessa empreitada, o Estado esta
constantemente na iminéncia de causar danos as pessoas por ele administradas, seja
por acbes diretas ou por omissfes. Justamente por ndo ser razoavel que o
administrado arque com o prejuizo de um dano causado pelo proprio Estado zelador
de seu bem-estar, decorre o instituto da responsabilidade civil do Estado e, com ele,
a promocdo da reparacdo dos danos causados ao ofendido. Conforme Gasparini
(2003),

pode-se conceituar a responsabilidade civil do Estado como a obrigacéo que
se lhe atribui de recompor os danos causados a terceiros em razdo de
comportamento unilateral comissivo ou omissivo, legitimo ou ilegitimo,
material ou juridico, que Ihe seja imputavel (Gasparini, 2003, p. 939).

Na mesma linha, Celso Antdnio Bandeira de Mello conceitua a responsabilidade
civil ou responsabilidade patrimonial extracontratual do Estado como o dever que lhe
encarrega “de reparar economicamente os danos lesivos a esfera juridicamente

garantida de outrem e que sejam imputaveis em decorréncia de comportamentos
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unilaterais, licitos ou ilicitos, comissivos ou omissivos, materiais ou juridicos” (2007,
p. 967).
Por seu turno, Meirelles (2006, p. 779) ensina que

Preliminarmente, fixa-se que responsabilidade civil € a que se traduz na
obrigacdo de reparar danos patrimoniais e se exaure com a indenizacgao.
Como obrigacdo meramente patrimonial, a responsabilidade civil independe
da criminal e da administrativa, com as quais pode coexistir sem, todavia, se
confundir. Responsabilidade civil da Administracdo é, pois, a que imp&e a
Fazenda Publica a obrigacdo de compor o dano causado a terceiros por

agentes publicos, no desempenho de suas atribuicdes ou a pretexto de
exercé-las. E distinta da responsabilidade contratual e da legal.

Podemos compreender, assim, que a responsabilidade civil do Estado incide
quando agentes publicos ou servicos prestados pelo Estado causam danos a
particulares, sobre os quais as vitimas tém o direito de pleitear uma reparacédo pelos
prejuizos sofridos. A responsabilidade civil do Estado tem por objetivo, desse modo,
compensar os danos causados, restabelecer o equilibrio lesado e garantir a justica na
relacdo entre a Administracédo Publica e os cidadaos.

Neste capitulo, nos debrucaremos sobre a evolugdo do instituto da
responsabilidade civil do Estado, as principais teorias, os fundamentos e pressupostos

que o regem.

2.1 A Evolucéo do Instituto no Ordenamento Patrio

A responsabilidade civil do Estado vem no processo de constante mudanca ao
longo da histéria do direito brasileiro, no qual é possivel observar que, paulatinamente,
a protecdo dos interesses da sociedade vem evoluindo em direcdo a
responsabilizacado da Administracédo Publica em caso de danos ao cidadéao.

Conforme Gasparini (2003), a fase da irresponsabilidade civil do Estado vigorou
de inicio em todos os Estados, mas notabilizou-se nos absolutistas, nos quais se
negava que a Administracdo Publica tivesse a obrigacdo de indenizar os prejuizos
gue seus agentes causavam aos seus administrados, enquanto no desempenho de
sua funcéo publica. Havia a compreenséao de que o Estado, por sua propria natureza,
nao poderia causar danos a quem quer que fosse, proclamada em expressdes como
“Le roi ne peut mal faire” (o Rei ndo pode fazer mal) e “The King can do no wrong” (o

Rei nédo erra).
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Contudo, ndo era total o desamparo aos administrados. Na Franca, por exemplo,
admitia-se a responsabilidade do agente publico quando o ato lesivo pudesse ser
atribuido diretamente a ele, em lugar da responsabilidade do Estado. No caso
brasileiro, essa responsabilidade foi consagrada na Constituicdo de 1824, ressalvado
o Imperador, que ndo estava submetido a qualquer responsabilidade. O texto legal,
em seu artigo 179, XXIX, afirmava que “os empregados publicos sao estritamente
responsaveis pelos abusos e omissdes praticados no exercicio de suas funcdes e por
nao fazerem efetivamente responsaveis aos seus subordinados.” E ainda no inciso 3°
do artigo 133 determinava que os "ministros de Estado serdo responsaveis" por
"abuso de poder"”, enquanto o artigo 156 definia que "todos os juizes de Direito, e 0s
oficiais de Justica sao responséaveis pelos abusos de poder, e prevarica¢gbes, que
cometerem no exercicio de seus empregos".

Ja na Constituicdo do Brasil Republica, de 1891, o tema apareceu no artigo 72,
§ 9° estabelecendo a permissdao “a quem quer que seja, representar, mediante
peticdo, aos Poderes Publicos, denunciar abusos das autoridades e promover a
responsabilidade de culpados”. Por seu turno, o artigo 82 define que "os funcionarios
publicos séo estritamente responsaveis pelos abusos e omissées em que incorrerem
no exercicio de seus cargos".

A Constituicdo de 1934 manteve os preceitos de sua predecessora, mas foi bem
além, dispondo sobre a punicdo dos administradores em seu artigo 175, § 13°.
Conforme o texto, "o presidente da Republica e demais autoridades seréo
responsabilizados, civil ou criminalmente, pelos abusos que cometerem". Entretanto,
com a ditadura instaurada, Vargas outorgou outra Constituicdo para garantir sua
permanéncia no poder. Essa Carta € conhecida como “A Polaca”, por causa da
semelhanca com a Constituicdo da Polonia de 1935. A nova Constituicdo do Estado
Novo de 1937 aboliu as providéncias que haviam sido determinadas anteriormente,
restando apenas o artigo 158, que dispunha: “os funcionarios publicos sao
responsaveis solidariamente com a Fazenda nacional, estadual ou municipal por
quaisquer prejuizos decorrentes de negligéncia, omissdo ou abuso no exercicio dos
seus cargos".

Com a queda de Vargas, em 1945, assumiu o0 governo o entdo presidente do
Supremo Tribunal Federal (STF), José Linhares, que manteve as eleicbes e a
proposta de formacdo de uma Assembleia Constituinte para elaboracdo da nova

Constituicao brasileira, em 1946. Esta reformulou o modelo de responsabilidade civil
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do Estado e abandonou a légica da culpa do agente, adotando a ideia de risco
administrativo como fundamento. A partir desse principio, o Estado, ao exercer suas
diversas atividades administrativas, assume inerentemente 0s riscos decorrentes
dessas a¢fes. Assim, ndo € mais necessario provar a culpa individual do agente. Com
isto, houve uma maior abrangéncia da responsabilidade civil do Estado, abarcando
casos em que o dano ocorreu independentemente da culpa do agente, como em
situacdes de acidentes em obras publicas, prestacdo de servi¢cos publicos e outras
atividades estatais. A Constituicdo de 1967 voltou a garantir a censura aos excessos,
mesmo redigida sob a ditadura militar, dispondo sobre o direito de qualquer pessoa
de representar e peticionar aos poderes publicos em defesa de direitos ou contra
abusos de autoridades.

Ja em 1988, a Constituicdo Cidada garantiu o combate ao abuso de autoridade
com ainda mais energia e estendeu a responsabilidade civil do Estado as pessoas
juridicas de direito privado que prestam servico publico. Desse modo, a novidade
introduzida no texto constitucional expandiu a incidéncia da responsabilidade civil
estatal pelos danos causados aos cidaddos, resolvendo controvérsias acerca da
possibilidade de atribuir responsabilidade objetiva as entidades de direito privado
prestadoras de servicos publicos, ainda que alheias a estrutura organica do Estado.
Assim dispde o texto constitucional:

Art. 37 — A administracdo publica direta ou indireta de qualquer dos poderes
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera os
principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia

e, também, ao seguinte:

(..)

8§ 6° As pessoas juridicas de direito publico e as de direito privado prestadoras
de servicos publicos responderdo pelos danos que seus agentes, nessa
gualidade, causarem a terceiros, assegurado o direito de regresso contra o
responséavel nos casos de dolo ou culpa (Brasil, 1988).

Todavia, foi apenas com o novo Cédigo Civil (2002) que a responsabilidade
objetiva do Estado efetivamente atingiu seu apogeu enquanto responsabilidade
patrimonial do Estado, respaldada pelo art. 43 do Cddigo Civil Brasileiro, que
determina:

Art. 43 — As pessoas juridicas de direito publico interno sdo civilmente
responsaveis por atos dos seus agentes que nessa qualidade causem danos

a terceiros, ressalvado direito regressivo contra os causadores do dano, se
houver por parte destes, culpa ou dolo (Brasil, 2002).
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Isto posto, podemos observar que a evolucéo do instituto da responsabilidade
civil do Estado no ordenamento patrio apresentou continuo avango no curso da
histéria brasileira, caminhando sempre no sentido de proteger o cidadao em face das
complexidades da relagédo entre o Poder Publico e seus administrados.

2.2 As Espécies da Responsabilidade: Subjetiva e Objetiva

Ao observarmos a evolucéo do Direito brasileiro, veremos que este oscilou entre
as doutrinas subjetiva e objetiva no que tange a responsabilidade civil do Estado ao
longo de sua trajetdria. Todavia, a diferenciacdo entre a responsabilidade civil
subjetiva e a objetiva € fundamental no campo do Direito.

Inicialmente, apds o periodo da irresponsabilidade civil do Estado, prevalecia a
responsabilidade civil subjetiva, fundamentada no conceito classico da necessidade
de culpa do agente. Essa abordagem foi suficiente por um periodo da historia para
resolver os conflitos sociais. De acordo com Mazza (2013, p. 319),

Conhecida também como teoria da responsabilidade com culpa, teoria
intermedidria, teoria mista ou teoria civilista a teoria da responsabilidade

subjetiva foi a primeira tentativa de explicar o dever estatal de indenizar
particulares por prejuizos decorrentes da prestacao de servigos publicos.

A teoria subjetiva estava fundamentada na l6gica do Direito Civil, em que a base
da responsabilidade € a no¢éo de culpa adotada no ambito civil. Assim, para que fosse
configurada a responsabilidade civil do Estado, era necessario que a vitima
comprovasse a ocorréncia simultanea de quatro requisitos: o ato, o dano, 0 nexo
causal e a culpa. Em outras palavras, a responsabilizacdo do Estado estava
condicionada & demonstragdo de que o agente publico agiu com culpa, negligéncia
ou imprudéncia na ocorréncia do evento danoso, além de comprovar que o dano foi
consequéncia direta desse comportamento.

Contudo, com a complexificagcdo das relagcdes sociais e econbmicas, 0
desenvolvimento industrial, o crescimento populacional e o surgimento de tecnologias,
novas situacdes que ndo podiam ser solucionadas pela responsabilidade subjetiva
comecaram a surgir. Com isto, passou-se a exigir uma abordagem mais ampla e
universal para garantir a protecdo das vitimas. Nesse contexto, a responsabilidade
civil objetiva surgiu, com o objetivo de assegurar a reparagdo das vitimas sem que

estas precisassem enfrentar o 6nus de provar a culpa dos agentes.
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Surgiu, assim, a necessidade de adotar uma abordagem mais abrangente e
justa, que levasse em consideracao a natureza das atividades estatais e a posicéo
privilegiada que o Estado ocupa na sociedade. Dessa forma, o Estado pode ser
responsabilizado pelos danos causados em decorréncia de suas atividades, mesmo
gue nédo haja culpa comprovada dos seus agentes.

Tal mudanca de paradigma levou ao reconhecimento da responsabilidade civil
objetiva em diversas areas, ndo apena no ambito do Estado. Acidentes de transito,
acidentes de trabalho, danos causados por atividades industriais, entre outros,
passaram a ser orientados por essa teoria. Desse modo, a ascensdo da
responsabilidade civil objetiva representou um importante avanco na busca por
justica, garantindo que as vitimas passassem a ser devidamente ressarcidas.

De acordo com Silva Filho (2020),

A responsabilidade objetiva se caracteriza pela desnecessidade de o
administrado ter de provar dolo ou culpa do Estado como pressuposto da
indenizacéo (o que se da por a¢do ou omisséo propria), bastando para tanto
a demonstracdo do nexo causal. E o caso da teoria do risco administrativo,
de longa data adotada no pais, cujo dever de reparacéo por parte do poder
publico independe da demonstracao de culpa pelo lesado (p. 03).

A teoria da responsabilidade objetiva, portanto, ndo requer a analise de
elementos subjetivos como culpa ou dolo. Também é denominada teoria do risco, pois
parte do pressuposto de que a atuacao estatal envolve um risco intrinseco de causar
danos. Uma vez que o dano é causado, o Estado € responsabilizado de forma similar
a uma empresa de seguros, onde os segurados sao os contribuintes que, ao pagar
tributos, contribuem para a formacdo de um patriménio coletivo. Nesse contexto, o
Estado assume o papel de segurador, arcando com a reparacao dos danos causados
aos cidadaos em decorréncia de suas atividades publicas (Di Pietro, 2017).

De acordo com Mota (2012),

A doutrina € unanime em reconhecer que, se o elemento culpa é previsto
apenas para assegurar a Acao Regressiva das pessoas juridicas contra os
funcionérios causadores do dano, quando tiver havido culpa ou dolo deles,
dai resulta, por exclusao, que, omitindo-se o corpo do artigo quanto a referir-
se ao elemento subjetivo, terd estabelecido que essas entidades devem
reparar o dano mesmo sem culpa, em qualquer caso. Assim, a interpretacao
gue se extrai da auséncia de referéncia ao elemento culpa do funcionério na
disposicédo principal s6 pode ser a de que prescinde desse elemento subjetivo
para a obrigacéo de indenizar nele estabelecida (Mota, 2012, p. 167).

Isto posto, se a lei ndo faz referéncia a culpa do agente estatal na norma

principal, é porque a responsabilidade civil do Estado ndo esta condicionada a
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existéncia de culpa ou dolo por parte dos funcionarios. O elemento culpa sera
relevante para Acdo Regressiva, quando a pessoa juridica busca ressarcir-se do
servidor culpado, mas ndo € essencial para estabelecer a responsabilidade do Estado
em relacdo ao lesado. Essa compreensao reforga a ideia de que a responsabilidade
civil do Estado, especialmente nos casos de atividades administrativas, € objetiva, ou
seja, baseada no risco assumido pelo Estado no exercicio inerente de suas funcdes

e atividades.

2.3 Teorias da Responsabilidade Civil do Estado

Como vimos, a irresponsabilidade civil era um reflexo dos Estados Absolutistas
existente em um periodo no qual se acreditava na impossibilidade do Estado,
personificado no monarca, causar danos aos suditos. Nessa concepc¢ao, 0s agentes
publicos, como representantes do rei, ndo poderiam ser responsabilizados por suas
acdes no exercicio de fungdes inerentes ao monarca. Di Pietro (2017, p. 875) afirma
que “qualquer responsabilidade atribuida ao Estado significaria coloca-lo no mesmo
nivel que o sudito, em desrespeito a sua soberania”. Para a autora, essa teoria
rapidamente foi questionada em face de sua evidente injustica: se o Estado deve
proteger os direitos, ndo pode se eximir de responsabilidade quando, por suas acoes
ou omissdes, causa danos a terceiros. Afinal, sendo uma pessoa juridica, o Estado é
titular de direitos e obrigacGes e, portanto, também deve responder pelos danos que
causar a terceiros.

Meirelles (2015, p. 780) ressalta que

A doutrina civilistica ou da culpa civil comum, por sua vez, vem perdendo
terreno a cada momento, com o predominio das normas de Direito Publico
sobre as regras de Direito Privado na regéncia das relagbes entre a
Administracdo e o0s administrados. Resta, portanto, a teoria da
responsabilidade sem culpa como a Unica compativel com a posigdo do
Poder Publico perante os cidaddos. Realmente, ndo se pode equiparar o
Estado, com seu poder e seus privilégios administrativos, ao particular,
despido de autoridade e de prerrogativas publicas. Tornaram-se, por isso,
inaplicaveis em sua pureza os principios subjetivos da culpa civil para a
responsabilizacdo da Administracdo pelos danos causados aos
administrados. Principios de Direito Publico € que devem nortear a fixacdo
dessa responsabilidade. A doutrina do Direito Publico propbs-se a resolver a
guestao da responsabilidade civil da Administracdo por principios objetivos,
expressos na teoria da responsabilidade sem culpa ou fundados numa culpa
especial do servico publico quando lesivo de terceiros.
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Segundo o doutrinador, a partir dessa busca por uma teoria mais adequada,
surgiram as teses da culpa administrativa, do risco administrativo e do risco integral.
Todas essas teses estao relacionadas a responsabilidade objetiva da Administracédo
Publica, compartilhando um tronco comum, mas com diferencas nos fundamentos e
na aplicacdo. Além disso, cada uma dessas teorias se subdivide em submodalidades
distintas.

Meirelles (2015) assevera que a teoria da culpa administrativa representa uma
transicdo entre a abordagem subjetiva da culpa civil, na qual se fazia necessério
comprovar que o agente publico agiu com culpa, negligéncia ou imprudéncia quando
ocorreu o evento danoso, e a tese objetiva do risco administrativo, que a sucedeu.
Nessa teoria, a responsabilidade da Administracdo é inferida a partir da falta de
prestacdo do servico, estabelecendo-se o bindmio "falta do servico/culpa da
Administracdo”. Nesse contexto, hdo se questiona mais a culpa subjetiva do agente
administrativo, mas a falta objetiva do proprio servico que causou o dano a terceiros.
A teoria requer, também, uma "culpa especial® da Administracdo, conhecida como
culpa administrativa. Contudo, o autor destaca que essa teoria ainda exigia muito da
vitima, pois esta, além de sofrer a lesdo injustamente, ficava responsavel por
comprovar a falta do servico (inexisténcia, mau funcionamento ou retardamento do
servigo) para obter a indenizacdo. Em qualguer uma dessas situacdes, presume-se a
culpa administrativa e a obrigacéo de indenizar surge.

A teoria do risco administrativo, por sua vez, fundamenta a obrigacdo de
indenizar os danos causados pela Administracdo Publica, sem exigir qualquer falta do
servico ou culpa de seus agentes. Nessa abordagem, basta a comprovacéao da lesédo
injusta a vitima por acdo ou omissdo do Poder Publico, ndo sendo necesséario o
concurso de culpa do lesado. Essa teoria se baseia no risco inerente a atividade
publica, que pode gerar danos a certos membros da comunidade, impondo-lhes um
onus que nao é suportado pelos demais. Para compensar essa desigualdade, todos
0s componentes da coletividade contribuem para que o dano seja reparado por meio
do erario, representado pela Fazenda Publica (Meirelles, 2015). O autor salienta ainda
que

O risco e a solidariedade social sdo, pois, os suportes desta doutrina, que,
por sua objetividade e partilha dos encargos, conduz a mais perfeita justica
distributiva, razdo pela qual tem merecido o acolhimento dos Estados

modernos, inclusive o Brasil, que a consagrou pela primeira vez no art. 194
da CF/46 (Meirelles, 2015, p. 781).
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E importante destacar que a teoria do risco administrativo ndo implica que a
Administracdo deva indenizar sem qualquer critério o dano suportado pelo particular.
A Administracao pode, em algumas situacdes, demonstrar a culpa total ou parcial da
vitima no evento danoso, o que permitird a exclusdo ou atenuacédo da indenizagao por
parte da Fazenda Publica. Dessa forma, a teoria do risco administrativo ndo se
confunde com o risco integral, sobre a qual falaremos a seguir, pois ainda possibilita
a andlise da culpa da vitima para efeitos de indenizacao.

A Ultima teoria da responsabilidade civil do Estado é a do risco integral. Trata-se
de uma forma extrema da doutrina do risco administrativo, porém, abandonada na
pratica, devido ao seu potencial de conduzir a abusos. Segundo essa abordagem, a
Administragéo seria obrigada a indenizar todo e qualquer dano causado a terceiros,
mesmo que a vitima tenha agido com culpa ou dolo, com potencial de gerar graves
consequéncias se aplicada integralmente. Para Meirelles (2015), mesmo que alguns
defendam sua admissibilidade com base em textos constitucionais, essa teoria nunca
foi aceita no ordenamento juridico brasileiro por seu radicalismo.

Em sua tese de Doutorado, o professor Flavio Tartuce, acerca da Teoria do Risco

Integral, afirmou:

Pela teoria do risco integral, hd uma responsabilidade objetiva que ndo admite
qualquer excludente de responsabilidade, mesmo os fatores obstativos do
nexo de causalidade. Para parte consideravel da doutrina, tal teoria incidiria
nos casos de danos ao meio ambiente, ao Bem Ambiental. De toda sorte, a
jurisprudéncia majoritaria admite algumas excludentes em casos tais, como,
por exemplo, as relativas a fendbmenos e eventos totalmente exteriores a
atividade desenvolvida pelo suposto agente causador do dano (caso fortuito
externo e forga maior externa). Este autor esta filiado ao entendimento de
admissdo dessas excludentes, ndo havendo no sistema nacional a adocao
ao risco integral (Tartuce, 2010, p. 337).

Nessa toada, Di Pietro (2017, p. 878) chama atencao para o fato de que, diante
de normas que foram sendo introduzidas no direito brasileiro, em razdo da
complexidade social, acabaram surgindo hipéteses em que se aplica a teoria do risco
integral, uma vez que a responsabilidade do Estado incide independentemente de
circunstancias consideradas excludentes de responsabilidade. A autora cita 0s casos
de danos causados por acidentes nucleares (art. 21, XXIll, d, da Constituicdo Federal),
disciplinados pela Lei n°® 6.453, de 1977, além dos danos causados por atos
terroristas, atos de guerra ou eventos correlatos contra aeronaves de empresas

aéreas brasileiras. Essa previsdo encontra-se nas Leis n° 10.309, de 2001, e 10.744,
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de 2003. Chama atencao, ainda, para o fato de o Cdédigo Civil ter previsto, em seus

artigos 246, 393 e 399, algumas hipoteses de risco integral nas relacdes obrigacionais.

No ambito do ordenamento juridico brasileiro, a responsabilidade civil € pautada

pelo principio da causalidade adequada, também conhecido como principio do dano

direto e imediato. Esse principio estabelece que, para que a responsabilidade civil

seja configurada, € indispensavel a existéncia de um nexo de causalidade entre a

conduta do agente e o dano causado. Em outras palavras, o principio da causalidade

adequada exige que haja uma ligagcéo direta e efetiva entre a acdo ou omissdo do

responsavel e o prejuizo sofrido pela vitima, sem intermediacbes ou fatores
independentes que possam afastar a responsabilidade.

E preciso considerar, ainda, conforme Helena Elias Pinto (2015), que

Arigor, os fundamentos da responsabilidade civil do Estado, do ponto de vista

do direito positivo, residem na Constituicdo da Republica. A esse proposito é

importante ressaltar que, no ordenamento constitucional atual, o fundamento

ndo se encontra apenas na norma matriz do art. 37, § 6° que prevé a

responsabilidade das pessoas juridicas de direito publico e de direito privado

prestadoras de servigos publicos pelos danos causados a terceiros por seus

agentes. E importante ressaltar que os fundamentos da responsabilidade civil

do Estado decorrem do conjunto de todo o sistema de direitos fundamentais

previsto no ordenamento constitucional. Tanto é assim que é possivel

reconhecer que, ainda se ndo existisse a norma matriz (art. 37, 86°), a s6

previsdo dos direitos fundamentais ja seria suficiente para se atribuir ao

Estado o dever de indenizar nos casos em que seus agentes causem danos
a terceiros (Pinto, 2015, p. 95).

Desse modo, na concepg¢ao da autora, os fundamentos da responsabilidade civil
do Estado derivam do conjunto de todo o sistema de direitos fundamentais previsto
na Constituicdo e a mera previsao dos direitos fundamentais ja seria suficiente para
impor ao Estado o dever de indenizar nos casos em que seus agentes causam danos
a terceiros. Isso significa que a responsabilidade do Estado decorre diretamente da
protecdo aos direitos fundamentais dos cidaddos, que sao garantidos pela
Constituicao, o pilar central que estabelece a obrigacéo do Estado de reparar os danos
causados por seus agentes, independentemente da existéncia de normas especificas.

O ordenamento juridico brasileiro acolheu expressamente a teoria ligada a ideia
de risco, como podemos observar no Codigo Civil, em seu artigo 927, paragrafo anico,
no qual afirma que havera obrigacdo de reparar o dano, independentemente de culpa,
nos casos especificados em lei, ou quando a atividade normalmente desenvolvida
pelo autor do dano implicar, por sua natureza, risco para os direitos de outrem. O ja

mencionado artigo 37 da Carta Magna fundamenta tal compreenséao,
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responsabilizando os agentes pelos danos que, nessa qualidade, causarem a
terceiros, e resguardando contra agente responsavel nos casos de dolo ou culpa o

direito de regresso.

2.4 Responsabilidade por Atos e Omissfes de Agentes Publicos

Os atos praticados pelos agentes publicos, sejam eles comissivos (a¢des) ou
omissivos (omissfes), podem gerar a responsabilidade civil do Estado, desde que
figue comprovado o dano sofrido pela vitima. De acordo com Carvalho Filho,

O Estado causa danos a particulares por acéo ou por omissdo. Quando o fato
administrativo é comissivo, podem os danos ser gerados por conduta culposa
ou ndo. A responsabilidade objetiva do Estado se dara pela presenca dos

seus pressupostos — o fato administrativo, o dano e o nexo causal (Carvalho
Filho, 2005, p. 454).

A Administracdo Publica, em sua funcdo, assume o compromisso de zelar pela
integridade dos cidaddos e quando estes sofrem danos em razdo da omissdo do
agente publico nessa cautela, configura-se a responsabilidade. Assim, de acordo com
Meirelles (2015, p. 786) “alunos da rede oficial de ensino, pessoas internadas em
hospitais publicos ou detentos, caso sofram algum dano quando estejam sob a guarda
imediata do Poder Publico, tém direito a indenizagdo”, exceto quando ficar
comprovada a ocorréncia de alguma causa excludente daquela responsabilidade

estatal, as quais veremos adiante.

A doutrina anterior fazia distin¢éo entre atos de império e atos de gestéo, para
admitir a responsabilidade da Administracdo somente quando o dano
resultasse destes Ultimos. Pela atual teoria da responsabilidade objetiva, ndo
h& mais fundamento para esta sibilina distincdo. Todo ato ou omissao de
agente administrativo, desde que lesivo e injusto, é reparavel pela Fazenda
Publica, sem se indagar se provém do jus imperii ou do jus gestionis, uma
vez que ambos séo formas da atuacé@o administrativa (Meirelles, 2015, p. 787,
grifos do autor).

Dessa forma, o autor adverte que a legislacdo s atribuiu responsabilidade
objetiva a Administracéo pelos danos causados por seus agentes no exercicio de suas
fungbes. Isso significa que o legislador constituinte apenas cobriu o0s riscos
administrativos relacionados a atuacdo ou omissdo dos servidores publicos, nédo
responsabilizando objetivamente a Administracao por atos de terceiros ou por eventos
naturais que causem danos aos particulares. Nestes casos, aplica-se o principio geral

da culpa civil. Essa culpa pode ser genérica, ou seja, refere-se a qualquer ato ou
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omissao negligente que tenha gerado prejuizo. Portanto, a responsabilidade objetiva
da Administracdo Publica € limitada aos danos causados diretamente por seus
agentes no desempenho de suas atribuicées. Vejamos o ensinamento de Celso de
Mello acerca da questéo:

Os elementos que compdem a estrutura e delineiam o perfil da
responsabilidade objetiva do Poder PUblico compreendem (a) a alteridade do
dano, (b) a causalidade material entre 0 eventus damni e 0 comportamento
positivo (a¢do) ou negativo (omissao) do agente publico, (c) a oficialidade da
atividade causal e lesiva imputavel a agente do Poder Publico que tenha,
nessa condi¢do funcional, incidido em conduta comissiva ou omissiva,
independentemente da licitude, ou ndo, do comportamento funcional (RTJ
140/636), e (d) a auséncia de causa excludente da responsabilidade estatal
(RT J 551503, RTJ 71/99, RTJ 91/377, RTJ99/I .155, RTJ 131/417)" (RE
109.615).

Sobre a responsabilidade do Estado por omissado, Di Pietro ainda adverte que
existe controvérsia a respeito da aplicacdo ou nao do artigo 37, 8 6° da Constituicdo
Federal as hipGteses de omissdo do Poder Publico, assim como a respeito da
aplicabilidade da teoria da responsabilidade objetiva nesta situagcéo. Para a autora,
nao ha consenso na doutrina ou jurisprudéncia sobre a norma ser a mesma para
ambas as situacdes, ou seja, tanto para os atos praticados quanto para as omissdes
do Poder Publico. Conforme a autora,

Segundo alguns, a norma é a mesma para a conduta e a omissao do Poder
Publico; segundo outros, aplica-se, em caso de omissdo, a teoria da
responsabilidade subjetiva, na modalidade da teoria da culpa do servi¢co
publico. Na realidade, a diferenca entre as duas teorias € tdo pequena que a

discussdao perde um pouco do interesse, até porque ambas geram para o ente
publico o dever de indenizar (Di Pietro, 2017, p. 885).

Desse modo, alguns tedricos vao sustentar que, no caso de omissdes, deve ser
aplicada a teoria da responsabilidade subjetiva, mais especificamente a teoria da
culpa do servico publico, implicando dizer que o Estado sé sera responsabilizado por
omissdes se ficar comprovada a existéncia de culpa por parte do agente ou 6rgao
responsavel pela prestacéo do servigo. Nesse caso, a analise se volta para a conduta
negligente, imprudente ou imperita no exercicio da atividade estatal e a
responsabilizacdo ocorre apenas quando houver falha nesse dever de cuidado.
Noutra banda, alguns autores vao defender que a responsabilidade objetiva deve ser
aplicada tanto a atos quanto a omissoes, dispensa a comprovacéao de culpa e baseia-

se no risco inerente a atividade estatal.
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Aqui, cabe ainda uma reflexdo acerca da responsabilizacdo do agente publico.

Em regra, conforme o artigo 8° da Lei n® 13.869/2019, que disp&e sobre os crimes de
abuso de autoridade,

Faz coisa julgada em ambito civel, assim como no administrativo-disciplinar,

a sentenca penal que reconhecer ter sido o ato praticado em estado de

necessidade, em legitima defesa, em estrito cumprimento de dever legal ou
no exercicio regular de direito (Brasil, 2019).

Ocorre que a legislacao brasileira permite que o agente seja responsabilizado
civil, administrativa e penalmente por um Unico ato prejudicial que ele tenha praticado,
implicando processos de responsabilizacdo nessas trés esferas ao mesmo tempo e
de forma independente. Diante de situacfes em que 0 agente é absolvido no ambito
criminal, a esfera mais gravosa, esclarecem Alexandrino e Paulo (2021):

A absolvigdo criminal por mera insuficiéncia de provas, ou por auséncia de
tipicidade ou de culpabilidade penal, ou por qualquer outro motivo (que néo
seja inexisténcia do fato, negativa de autoria ou presenca de uma excludente
de ilicitude), néo interfere nas demais esferas. A logica é sempre a mesma
(salvo no caso das excludentes de ilicitude penal): por ser mais grave o ilicito
penal - exigindo mais elementos para sua caracteriza¢do -, ndo é suficiente
para afastar a condenagédo nas outras esferas a simples circunstancia de néo
ficar conclusivamente demonstrada a responsabilidade criminal do agente,

ou de sua culpabilidade ndo chegar ao ponto de acarretar a condenagéo
penal (Alexandrino; Paulo, 2021, p. 933).

Assim, mesmo que alguém seja absolvido em um julgamento criminal, a menos
gue a absolvicdo seja baseada na inexisténcia do fato, irresponsabilidade do réu ou
presenca de uma excludente de ilicitude, essa absolvicdo ndo evitar4 que a pessoa
possa ser responsabilizada administrativa e civimente E o que se reconhece como
"falta residual”, um fato que nao é suficiente para levar a uma condenacéao criminal,
mas ainda pode ser considerado um ilicito diante das regras administrativas ou civis.
Nesses casos, 0 agente pode ser responsabilizado nessas esferas legais alternativas,
conforme a Sumula 18 do STF: “Pela falta residual, ndo compreendida na absolvicao
pelo juizo criminal, € admissivel a punicdo administrativa do servidor publico”
(Alexandrino; Paulo, 2021).

A questéo do abuso de poder também merece ser mencionada, ainda que de
forma breve. Ha pouco mais de 50 (cinquenta) anos, a Lei que regulou o direito de
representacdo e o processo de Responsabilidade Administrativa Civil e Penal, nos
casos de abuso de autoridade, instaurou um sistema de responsabilizacdo para os

agentes publicos. A Lei estabeleceu para a vitima o direito de iniciar o processo judicial
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civil mesmo antes da condenacéo do 6rgao estatal pela leséo infligida por seu agente.

De acordo com Meirelles (2015),
A Lei federal 4.898, de 9.12.65, passou a regular o direito de representacéo
e 0 processo de responsabilidade administrativa, civil e penal, nos casos de
abuso de autoridade. Esse diploma legal criou, assim, um sistema especial
de responsabilizacdo dos servidores, facultando a vitima promover a acao
civil antes mesmo da condenacdo da Fazenda Publica pelo dano causado
por seu agente (art. 92). N&o se trata, pois, de A¢do Regressiva, mas de agéo

direta do ofendido contra a autoridade que o lesou, por abuso de poder
(Meirelles, 2015, p. 793).

O art. 4° da nova Lei de Abuso de Autoridade (Lei n. 13.869/19), que revogou a
Lei 4.898/65, por seu turno, estabeleceu que, entre os efeitos da condenacao, esta a
obrigacao de indenizar o dano causado pelo crime, devendo o juiz, a requerimento do
ofendido, fixar na sentenca o valor minimo para reparacéo dos danos causados pela
infracdo, considerando os prejuizos por ele sofridos. Neste caso, o dano indenizavel
podera ser de natureza material, moral, dentre outros, pois a Lei hdo mencionou a
espécie, devendo haver requerimento do ofendido para a fixagdo pelo juiz de valor
minimo.

Ha um ponto bastante controvertido na doutrina, que € a questdo da reparacao
de danos causados a um individuo devido a atos no a&mbito do Poder Judiciario e do
Poder Legislativo. Sobre isso, Senhoras e Souza Cruz (2016, p. 14) apontam a

existéncia de um dilema de blindagem institucional nos casos de
responsabilidade civil do Estado, o qual emerge, pois, se o Poder Executivo
tem ampla fundamentacgé&o subjetiva e objetiva para a responsabilizacéo civil
do Estado; no caso dos Poderes Legislativo e Judiciario, existe uma clara
limitacdo aos casos de responsabilidade objetiva, com base na teoria do risco

social, ja que busca resguardar a independéncia destes poderes por meio de
prerrogativas funcionais de parlamentares e juizes.

Senhoras e Souza Cruz (2016) assinalam a distingdo entre duas perspectivas
doutrinarias relacionadas a essa situagdo. Conforme os autores, a doutrina majoritaria
defende a total irresponsabilidade. De acordo com essa perspectiva, o Estado néo
seria responsavel por ressarcir danos causados por decisfes judiciais, mesmo que
esses danos tenham surgido a partir delas. Por outro lado, ha uma perspectiva
minoritaria, porém em ascensao, que sustenta que o Estado pode ser considerado
responsavel e, portanto, deve compensar danos causados a particulares em

decorréncia de suas decisdes e acoes.
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No que diz respeito ao Poder Legislativo, sua atuacdo ndo acarreta
responsabilidade civil, porque, conforme doutrina majoritaria e jurisprudéncia, a
propria existéncia do Estado implica o exercicio da fungéo legislativa com a criacao
de direitos e obrigacdes. Uma vez que as normas costumam ser gerais e abstratas, o
que exclui, pelo menos de forma direta, qualquer lesédo individual, se reconhece a
responsabilidade do legislador em situacdes extraordinarias, tais como leis de efeitos
concretos e danos desproporcionais, leis inconstitucionais ou omisséo legislativa.

Contudo, Di Pietro (2017) chama atengao para um ponto importante:

Quando se fala em responsabilidade do Estado, esti-se cogitando dos trés
tipos de fungbes pelas quais se reparte 0 poder estatal: a administrativa, a
jurisdicional e a legislativa (...) Trate-se de dano resultante de
comportamentos do Executivo, do Legislativo ou do Judiciario, a
responsabilidade é do Estado, pessoa juridica; por isso é errado falar em
responsabilidade da Administracdo Publica, j& que esta ndo tem
personalidade juridica, ndo é titular de direitos e obriga¢bes na ordem civil. A
capacidade é do Estado e das pessoas juridicas publicas ou privadas que o
representam no exercicio de parcela de atribuicbes estatais. E a

responsabilidade é sempre civil, ou seja, de ordem pecuniaria (Di Pietro,
2017, p. 642).

Vele lembrar, por fim, que embora alguns autores busquem diferenciar os termos
agente publico e agente politico para fins de responsabilizacdo, a Lei n® 8.429/92, que
dispde sobre a improbidade administrativa, apresenta, em seu artigo 2°, todos aqueles
que compdem esse rol: “consideram-se agente publico o agente politico, o servidor
publico e todo aquele que exerce, ainda que transitoriamente ou sem remuneracéo,
por eleicdo, nomeacdo, designagdo, contratacdo ou qualquer outra forma de
investidura ou vinculo, mandato, cargo, emprego ou funcdo nas entidades referidas
no art. 1° desta Lei”. A definicdo desse rol contribui para preservar os interesses dos
cidadaos, uma vez que colabora para afastar a criacdo de subterflgios para escusar

certas categorias da responsabilizacéo.

2.5 Pressupostos da Responsabilidade Civil do Estado

Para que se configure a responsabilidade civil do Estado, seja por ato comissivo
ou por ato omissivo, € fundamental a comprovacao de trés pressupostos, a saber: o
evento danoso, o nexo de causalidade e a qualidade de agente publico de quem

pratica o ato.
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Quando falamos do dano, ou evento danoso, é preciso observar o que leciona
Cavalieri Filho (2005), que o define como

A subtracdo ou diminuicdo de um bem juridico, qualquer que seja sua

natureza, quer se trate de um bem patrimonial, quer se trate de um bem

integrante da propria personalidade da vitima, como sua honra, a sua

imagem, a liberdade etc. Em suma, dano € lesdo de um bem juridico, tanto
patrimonial como moral (Cavalieri Filho, 2005, p. 96).

Na responsabilidade objetiva do direito brasileiro, o dano indenizavel pode
decorrer de um ato doloso ou culposo praticado pelo agente publico. Contudo,
também pode advir de um ato que, mesmo ndo sendo culposo ou demonstrando
falhas na maquina administrativa, resulte em uma injustica para o particular, afetando
seu direito subjetivo. E importante ressaltar que no basta uma lesdo de interesse
econdmico simples: é preciso que o dano seja de natureza juridica, que pode ocorrer
de atividades licitas ou ilicitas (Araudjo, 2018).

O nexo de causalidade, por sua vez, é amplamente reconhecido como um
elemento de extrema importancia na responsabilidade civil. Ele estabelece a conexao
essencial entre a conduta do agente e o dano sofrido pela vitima. E fundamental que
o dano tenha sido efetivamente causado pela conduta do agente e que exista uma
relagdo necesséria de causa e efeito entre ambos. Em outras palavras, o nexo de
causalidade é o elo que demonstra que a conduta do agente foi a causa direta do
prejuizo experimentado pela vitima. Ele é um dos principais critérios utilizados para
atribuir a responsabilidade pelas consequéncias dos atos ou omissdes de um agente,
assegurando que somente 0s danos que possam ser comprovadamente vinculados a
conduta sejam objeto de responsabilizacao.

Conforme Capelotti (2012, p. 91), o nexo de causalidade “conecta a
consequéncia danosa a conduta de alguém. S&o duas as principais func¢des atribuidas
a relacdo de causalidade: determinar quem deve se responsabilizar pelo dano e
traduzir a extensao do que se deve indenizar’.

O terceiro pressuposto da responsabilidade civil do Estado é a qualidade de
agente de quem praticou o ato danoso. A responsabilidade civil do Estado é
estabelecida quando o funcionario ou agente publico esta exercendo uma atividade
ou funcao publica, ainda que irregularmente, quando causa o dano.

Para a incidéncia da responsabilidade civil do Estado, importa encontrar-se o

funcionario ou agente no exercicio de uma atividade ou funcdo publica
guando causar 0 dano, mesmo que de forma irregular. Assim, por exemplo,
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no caso de um policial fardado, ainda que nao esteja em servico, matar
alguém, o Estado responde (Araujo, 2018, p. 112).

Ou seja, sempre que a condicdo de funcionario ou agente publico tenha
contribuido, de alguma forma, para a ocorréncia do ato danoso, mesmo que apenas
proporcionando a oportunidade para a conduta, o Estado sera obrigado a reparar.
Assim, o Estado assume a responsabilidade por eventuais atos ilegais ou negligentes
de seus servidores quando esses atos ocorrem no contexto de suas atribuicdes
publicas. Importante ressaltar que, estando ausente qualquer um dos elementos
mencionados, obsta a obrigacéo de reparagéao do dano.

Por fim, vale salientar que o elemento culpa ainda € defendido como pressuposto
por alguns autores. Contudo, conforme Pereira (2013), se a origem do risco esta
relacionada ao desempenho das atividades publicas, e ndo o dolo ou culpa dos
agentes envolvidos, ndo é necessério avaliar o aspecto subjetivo para determinar a
responsabilidade. Basta estabelecer o vinculo causal entre a acdo estatal e o dano
causado. De tal modo, uma vez que o principio fundamental é assegurar a qualidade
e continuidade dos servicos publicos, evitando qualquer dano injusto ao patrimoénio
dos particulares, se o servico publico apresentar falhas, n&o funcionar
adequadamente ou sofrer atrasos que resultem em prejuizos para os cidadaos, o

Estado sera responsabilizado, simplificando assim a andlise da culpa.

2.6 Excludentes de Responsabilidade Estatal

Nesse contexto, € importante esclarecer que existem hipoteses ndo abrangidas
pelo reconhecimento do dever indenizatério do Estado e situacdes que podem estar
excluidas dessa responsabilidade. Casos de culpa exclusiva da vitima, forca maior,
caso fortuito e atos de terceiros sao exemplos de situacbes que podem afastar a
obrigacao de indenizacéo por parte do Estado. Assim, embora o Estado tenha o dever
de reparar os danos causados por sua atividade, nessas situacdes, ficando
comprovada a ocorréncia de alguma causa excludente daquela responsabilidade
estatal, ndo ha que se reparar o dano.

De acordo com Araujo (2018), a maior parte da doutrina considera Obices a
responsabilidade civil do Estado a ocorréncia dos seguintes elementos: culpa

exclusiva da vitima, fato de terceiro, caso fortuito e forgca maior.
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A culpa exclusiva da vitima é uma das situagcdes que podem excluir a
responsabilidade civil do Estado, porquanto o dano sofrido pelo individuo decorre
inteiramente de sua prépria conduta negligente, imprudente ou dolosa, sem qualquer
participagdo ou responsabilidade do Estado ou de seus agentes. Uma vez
comprovada a culpa exclusiva da vitima, o Estado fica isento de responsabilidade pelo
dano, pois entende-se que ndo houve falha na prestacdo do servigco publico ou
atuacao inadequada de seus agentes. E importante destacar que a culpa exclusiva da
vitima precisa ser claramente demonstrada, ndo podendo ser presumida ou atribuida
de forma injusta. Segundo Araujo, “quando o evento danoso acontece por culpa ou
fato exclusivo da vitima, afasta a responsabilidade do Estado indenizar, porque deixa
de existir a relacdo de causa e efeito entre seu ato e o prejuizo sofrido pelo lesado”
(2018, p. 112).

Silva Filho (2020, p. 09), por seu turno, adverte:

De anotar, por importante, uma situa¢éo que podera ocorrer quando em foco
tais discussdes no ambito dos tribunais: o julgador de um lado nédo reconhece
a culpa exclusiva da vitima, mas de outro lado reconhece sua culpa
concorrente como causa do resultado danoso. Nesse caso, podemos ter ora
o abrandamento ora a exclusdo da responsabilidade civil imputada, a
depender da situacdo concreta. O abrandamento da indenizacdo ocorrera se
restar comprovado que houve a culpa tanto da vitima quanto do Estado. A

exclusdo total da responsabilidade por quebra do nexo causal dar-se-a se
restar comprovado que a culpa foi apenas da vitima ou de terceiro.

Destarte, quando ocorre a culpa concorrente da vitima, significa que tanto a
vitima quanto o agente do Estado tém responsabilidade na ocorréncia do dano. Nesse
cenario, o Estado responde de forma proporcional ao grau de culpa de seu agente, ou
seja, a sua responsabilidade é reduzida de acordo com a contribuicdo da vitima para
o dano.

O fato de terceiro, por sua vez, ocorre quando um evento danoso € causado por
alguém que n&o possui vinculo com a administracdo publica, ou seja, por alguém que
nao é agente ou servidor publico e atua de forma independente. Nesse caso, o Estado
nao pode ser responsabilizado pelos danos causados pelo terceiro, pois ndo ha
relacdo de subordinacdo ou controle entre o Estado e o agente causador do dano,
tornando aquele alheio a responsabilidade pelos danos causados por este. Araujo
(2018) afirma que

Quando o dano acontece por ato ou fato de alguém que ndo ostenta a
condicdo de agente do Estado, mesmo que no transcorrer de uma atividade
administrativa, o Estado n&o pode ser responsabilizado, porque desaparece
a relacdo de causalidade entre a acdo ou a omisséo do agente e o dano. No
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entanto, o ato de terceiro sé é capaz de excluir a responsabilidade estatal se
estiver revestido das caracteristicas de imprevisibilidade e inevitabilidade
(Aradjo, 2018, p. 113).

Vale ressaltar, ainda, que, para o fato de terceiro ser considerado uma
excludente de responsabilidade do Estado, € necessario que ndo haja qualquer tipo
de participacdo, conivéncia ou concurso de acédo do Estado na ocorréncia do evento
danoso. Se houver qualquer envolvimento ou contribuicdo para o evento, a
responsabilidade ainda podera ser atribuida, total ou parcialmente, ao Estado.

As excludentes caso fortuito e forca maior se referem a eventos que séo
considerados inevitaveis e que fogem ao controle do Estado ou de seus agentes. O
caso fortuito se caracteriza por um evento imprevisto, que nao poderia ser previsto
nem evitado, mesmo que todas as precaucdes razoaveis tivessem sido tomadas.
Trata-se de uma situacdo extraordinaria e excepcional que leva a um resultado
danoso, mas ndo pode ser atribuida a qualquer conduta inadequada do Estado. No
caso da forca maior, refere-se, principalmente, a eventos naturais que estdo além do
controle humano e que ndo podem ser evitados, mesmo com a adocédo de todas as
medidas razoaveis. Assim, o Estado ndo pode ser responsabilizado pelos danos
causados, pois ndo houve negligéncia ou atuagédo inadequada por parte do ente
publico. Na definicdo de Araudjo (2018, p. 113),

Caso fortuito é a expressao usada, na linguagem juridica, para indicar todo
evento que acontece imprevisivelmente por uma forga que néo se pode evitar.
Fortuito, do latim fortuitus, de fors, quer dizer casual, acidental, ao azar. E, no
sentido exato de sua derivacao, o caso que ndo se poderia prever e se mostra
superior as forgcas ou vontade do homem para que pudesse evita-lo. Ja a
forca maior € o fato que se prevé ou é previsivel, mas ndo se pode,
igualmente, evitar, haja vista ser mais forte do que a vontade ou acgéo do

homem. Ambos séo irresistiveis, mas se distinguem pela previsibilidade ou
imprevisibilidade.

Ambos os casos constituem excludentes de responsabilidade porque rompem a
relacdo de causalidade entre o ato do agente e o dano sofrido pela vitima. Vale
salientar que o 6nus de comprovar a ocorréncia de caso fortuito ou forga maior cabe
ao Estado, que deve demonstrar que o0 evento foi a causa exclusiva do dano, sem

qualquer acao ou omissao estatal que pudesse ter evitado ou mitigado os danos.
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3 A ACAO REGRESSIVA

O direito de regresso é um mecanismo legal que permite ao Estado buscar ser
reembolsado junto ao agente publico pelos valores que foram pagos a titulo de
indenizacdo a um cidadao que tenha sofrido dano causado pela acdo ou omissédo do
agente publico no exercicio de suas func¢des. Quando este, atuando em nome do
Estado, provoca prejuizos a um administrado ou a terceiros por negligéncia,
imprudéncia ou qualquer outra forma de conduta inadequada, o Estado €
responsabilizado pela lesdo causada e se vé obrigado a reparar a vitima.

Ocorre que o direito de regresso estabelece que o agente publico, responséavel
direto pela acdo ou omissao que levou ao dano, pode ser chamado a ressarcir o
Estado, uma forma de responsabilizar o agente pelo seu comportamento inadequado
e evitar 6nus ao Estado. Desse modo, o administrado que sofreu o dano néo é afetado
pela Acdo Regressiva, uma vez que ele ja recebeu a devida reparacédo. Esse dano,
segundo Rosa (1996),

O dano se configura porque o agente, mediante dolo (inten¢&o) ou culpa
(negligéncia, imprudéncia ou impericia), ndo exerceu com presteza sua

funcéo, ndo foi 0 meio que o Estado esperava. Muito acertadamente entéo
que se cobre do servidor conduta dispare daquela que deveria ter (p. 89).

O proposito da Acdo Regressiva € garantir que 0 prejuizo decorrente da
indenizacao recaia sobre o agente responsavel pelo dano, promovendo, assim, uma
maior consciéncia da responsabilidade dos servidores publicos em suas acdes e a

protecdo do erario publico.

3.1 Conceitos, Fundamentos e Natureza Juridica da A¢cao Regressiva

No ordenamento juridico brasileiro, a A¢do Regressiva esta largamente
amparada, tendo sido introduzida jA& no Cddigo Civil de 1916. Assim dispunha o
referido diploma em seu artigo 15:

As pessoas juridicas de direito publico séo civilmente responsaveis por atos
dos seus representantes que, nessa qualidade, causem danos a terceiros,

procedendo de modo contrdrio ao direito ou faltando a dever prescrito por lei,
salvo o direito regressivo contra os causadores do dano (Brasil, 1916).
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A Lei de Improbidade Administrativa n® 8.429/1992, alterada pela Lei n°
14.230/2021, estabelece as regras e procedimentos para a responsabilizacdo de
agentes publicos que pratiqguem atos de improbidade administrativa. A Acao
Regressiva, € prevista no texto normativo, permite que o Estado busque o
ressarcimento dos danos causados ao erario por parte do agente que praticou a
conduta improba.

O Cadigo Civil Brasileiro de 2002, em seus artigos 186 e 927, também previu a
responsabilidade civil de quem causar dano a outrem, inclusive o dever de reparacéo,
guando o dano é resultado de ato ilicito. No caso dos agentes publicos, o Estado pode
se utilizar desse dispositivo para buscar o ressarcimento de prejuizos causados ao
erario.

Ndo podemos esquecer da préopria Constituicdo Federal de 1988, que ao
estabelecer os principios e fundamentos da Administracdo Publica, entre os quais a
eficiéncia, moralidade, legalidade e responsabilidade dos agentes publicos no trato
com o patrimdnio publico, dispbs, em seu Art. 37 § 6°, sobre direito de regresso contra
0 agente publico que tenha agido com dolo ou culpa e causado prejuizo ao erario.

No campo doutrinario, muitos autores se debrucaram para elaborar definicdes
para a Acdo Regressiva proveniente do direito do regresso do Estado. O jurista Clévis
Bevilaqua, autor do Codigo Civil de 1916, ja ensinava que “o direito regressivo, de
quem teve de ressarcir o dano causado por outrem, € de justica manifesta, € uma
consequéncia natural da responsabilidade indireta” (1940, p. 672), buscando
reestabelecer o patrimdnio do autor que pagou pelos danos causados pelo réu.

Mazza (2022, p. 785) esclarece que a Acao Regressiva € proposta pelo Estado
contra 0 agente publico causador do dano, nos casos de culpa ou dolo, e sua
finalidade € a apuracédo da responsabilidade pessoal do agente publico, tomando
como pressuposto ja ter sido o Estado condenado na agéo indenizatéria proposta pela
vitima. Por seu turno, Cirlene Luiza Zimmermann assim instrui sobre a Acédo

Regressiva:

E o instrumento juridico disponibilizado a aquele que suporta os 6nus
decorrentes de um dano causado ao direito de outrem, sem que tenha sido o
seu causador, para reaver 0s prejuizos com 0s quais injustamente arcou, de
guem efetivamente ocasionou o agravo (2012, p. 195).

Rossi (2020, p. 554), ao tratar do direito de regresso, aponta que a Acao

Regressiva “é medida judicial de rito ordinario, que possibilita ao Estado reaver o que
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desembolsou a custa do patriménio do agente causador direto do dano, que tenha
agido com dolo ou culpa no desempenho de suas fungdes”.

Uma questdo importante é trazida por Meirelles no que diz respeito a
subjetividade da Acao Regressiva, ainda que a responsabilidade civil do Estado no

Brasil, como vimos, seja de natureza objetiva (2015, p. 792).

A Acgdo Regressiva da Administracéo contra o causador direto do dano esta
instituida pelo § 62 do art. 3 7 da CF como mandamento a todas as entidades
publicas e particulares prestadoras de servicos publicos. Para o éxito desta
acao exigem-se dois requisitos: primeiro, que a Administracao ja tenha sido
condenada a indenizar a vitima do dano sofrido; segundo, que se comprove
a culpa do funcionéario no evento danoso. Enquanto para a Administracdo a
responsabilidade independe da culpa, para o servidor a responsabilidade
depende da culpa: aquela é objetiva, esta é subjetiva e se apura pelos
critérios gerais do Cédigo Civil.

De tal modo, a Acdo Regressiva é, geralmente, tratada sob a ética subjetiva. Isso
porque, quando o Estado busca responsabilizar seu préprio agente por um dano
causado a terceiros, preocupa-se em comprovar a culpa ou dolo do agente publico
para que a acao seja procedente. Ou seja, o Estado busca reaver do seu agente o
valor que teve que indenizar a terceiro em virtude de uma conduta ilicita desse agente.
Nesse sentido, Celso Antonio Bandeira de Mello observa:

E, sendo responsabilidade por ilicito, € necessariamente responsabilidade
subjetiva, pois ndo ha conduta ilicita do Estado (embora do particular possa
haver) que ndo seja proveniente de negligéncia, imprudéncia ou impericia
(culpa), ou, entdo, deliberado propoésito de violar a norma que o constituia em

dada obrigagdo (dolo). Culpa e dolo sdo exatamente modalidades de
responsabilidade subjetiva (Mello, 2007, p. 943).

Podemos observar, assim, que existem duas categorias distintas de relacdes
juridicas envolvendo o Estado: aquelas entre o Estado e o administrado e aquelas
entre o Estado e seu agente. Na relacao entre o Estado e o administrado, a natureza
€ objetiva, ndo sendo necessario que o cidadao prejudicado prove a culpa do Estado.
Contudo, na relagéo entre o Estado e seu agente, a natureza é subjetiva, ou seja, a
responsabilidade é vinculada a culpa ou dolo do agente publico, sendo necessario
que o Estado comprove a conduta culposa ou dolosa do seu agente para exercer a
Acado Regressiva.

Em raz&o de suas especificidades, a A¢do Regressiva por parte do Estado tem
natureza juridica civel. Embora envolva o Estado como parte, buscando ressarcir
prejuizos ao erario ou ao patriménio publico, a Acdo Regressiva ndo se refere as

acOes propostas pelo Ministério Publico ou outros Orgéos estatais para defender
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interesses coletivos, destina-se apenas atender a demanda do Estado na busca do
ressarcimento pelos danos que sofreu. Dessa forma, ela segue os principios e regras
do direito civil, que regula as relagcbes entre particulares e, em alguns casos, entre
particulares e o Estado.
Vale anotar que a Acdo Regressiva pode ser ajuizada mesmo depois de ter
sido alterado ou extinto o vinculo entre o agente e a administragdo publica
(ou a delegataria de servigos publicos). Nada impede a responsabilizacéo do

agente que ja tenha pedido exoneragéo, esteja aposentado, encontre-se em
disponibilidade etc. (Alexandrino; Paulo, 2021, p. 927).

Assim, a acdo podera ser ajuizada mesmo depois de ser alterado ou extinto o
vinculo entre o servidor e a Administracdo, podendo ser instaurada mesmo apoés

aposentadoria, exoneracao ou demissao, em face de sua natureza.

3.2 O Dever do Estado em Face do Direito de Regresso

Um dos pontos mais controversos quando estamos falando do ajuizamento da
Acdo Regressiva é justamente o fato de o instituto figurar como direito do Estado.
Assim, a principio, parece se tratar apenas de uma prerrogativa do ente
federado/federativo, que sera usufruida por este se lhe aprouver.

E bem verdade que a Constituicdo Federal de 1988 n&do deixou clara a
obrigatoriedade da acéo de regresso para exigir do agente publico a devolucdo da
guantia paga pelo Estado ao particular em decorréncia da culpa ou dolo daquele. O
texto “assegurado o direito de regresso contra o responsavel nos casos de dolo ou
culpa” (Brasil, 1988, art. 37, §6°) ndo beneficiou o entendimento de que existe o dever
de agir, deixando a impressao de que se trata de uma escolha de exercicio do direito
pelo Estado.

Senhoras e Souza Cruz (2016) sustentam, embora criticando essa condi¢éo, que
a existéncia da Acdo Regressiva na responsabilidade civil do Estado brasileiro ndo
constitui um dever estatal, mas um direito potencial. Contudo, nos alinhamos a
corrente que defende o direito de regresso como um poder-dever. Um dos
fundamentos € a propria Lei n. 4.619/1965, que dispde sobre a Acdo Regressiva da
Unido contra seus agentes, que traz, em seu artigo 1°, a seguinte redacao:

Os Procuradores da Republica sdo obrigados a propor as competentes acfes
regressivas contra os funcionarios de qualquer categoria declarados

culpados por haverem causado a terceiros lesdes de direito que a Fazenda
Nacional seja condenada judicialmente a reparar (Brasil, 1965 — grifo nosso).
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A mencionada Lei ainda adverte, em seu artigo 3°, que a ndo propositura da
Acdo Regressiva pelos Procuradores constitui falta de exa¢cdo no cumprimento do
dever (Brasil, 1965). Nesse sentido, defende Oliveira:

O “direito de regresso”, em verdade, revela uma competéncia publica: uma
atividade imposta ao sujeito administrativo, como situacao juridica passiva
(dever juridico) e ativa (prerrogativa estatal de judicializar, na érbita civil, a
pretensdo de ressarcimento dos prejuizos, frente a resisténcia do
responsavel), justificada para tutela de interesse publico especifico (a
recomposicéo patrimonial). E um dever (Oliveira, 2010, p. 02).

Sobre essa competéncia publica, segue afirmando o autor:

Esta competéncia publica é de exercicio obrigatério. Como feixe de
atribuicbes do sujeito administrativo lesado, € atividade intransferivel,
irrenunciavel, imodificavel e imprescritivel. Nao héa liberdade de agdo, mas
obrigatoriedade da a¢&o vocacionada ao exercicio do direito de regresso. O
sujeito titular deste direito — e 0 érgao indicado a atuar dentro da sua estrutura
desconcentrada - ndo pode deslocar o seu exercicio para outro 6rgdo ou ente
administrativo. Nem podera desloca-lo em favor de particulares, através de
terceirizacéo. O seu perfil normativo — tal como insculpido no artigo 37, 86°,
in fine da Constituicdo, é inalteravel pela vontade de quem titulariza a
competéncia de regresso (Oliveira, 2010, p. 05).

A Constituicdo Federal estabelece, entre seus principios, a indisponibilidade do
interesse publico. Significa dizer que o Estado/Governo deve realizar suas condutas
sempre prezando pelos interesses da sociedade, sem dispor deles, porquanto a
titularidade desses bens € do povo, ndo do administrador. Assim, a Administracao
Publica ndo compete o desfazimento da coisa publica, nem renunciar a guarda e da
conservacdo dos bens publicos. Quando hd um dano financeiro, o individuo
administrativo — se nao for o proprietario do patriménio afetado — € obrigado a buscar
a reparacao patrimonial.

A indisponibilidade dos interesses publicos significa que, sendo interesses
qualificados como proprios da coletividade — internos ao setor publico -, ndo
se encontram a livre disposicao de quem quer que seja, por inapropriaveis. O
proprio 6rgéo administrativo que os representa ndo tem disponibilidade sobre
eles, no sentido de que lhe incumbe apenas cura-los — o que é também um

dever — na estrita conformidade do que predispuser a intentio legis (Mello,
2014, p. 76).

A Constituicdo lista como responsabilidade conjunta da Unido, Estados,
Municipios e Distrito Federal a preservac¢do do patrimdnio publico (artigo 23, item I).

A adocdao e o cumprimento integral do direito de regresso representam uma maneira



39

avancada de preservar o patriménio publico por parte da Administracdo Publica
(Oliveira, 2010).

Nesse sentido, Rocha (1991) critica a ideia de que o direito de regresso do
Estado, como um mecanismo de protecdo dos interesses da sociedade, seja algo
opcional para os agentes publicos. Ela argumenta que, em um sistema que valoriza a
moralidade publica, esse direito ndo deve ser visto como uma mera escolha, mas sim
como um dever que esta alinhado com o compromisso da administracdo publica de
agir em prol do bem comum.

Note-se que, neste trabalho, nos atemos a questdo da Acdo Regressiva, fruto
do direito de regresso, uma vez que nao € objeto desse estudo os atos tipificados
como de improbidade administrativa. Isso porque, embora ilicitos, os atos de
improbidade administrativa ja possuem procedimento proprio para recuperacdo do
patrimdnio, tais como o0 ressarcimento ao erario, perda de bens, perda da funcao
publica e até suspensado dos direitos politicos por até 14 (catorze) anos, conforme
disposto na Lei n°® 8.429/1992.

Barchet (2011) se refere ao conceito de "poder-dever" da Administragéo Publica,
gue é uma noc¢ao importante no campo do direito administrativo. Segundo o autor,
guando a Administracéo Publica é conferida com uma competéncia ou poder por meio
do ordenamento juridico, essa atribuicdo ndo é uma op¢ao ou uma faculdade que a
Administracdo pode escolher exercer ou ndo. Em vez disso, € uma obrigacdo que
necessita ser cumprida em nome do interesse publico. Isso porque o poder concedido
a Administracdo ndo é apenas uma capacidade de agir, mas também uma
responsabilidade imposta pela lei para agir de acordo com os melhores interesses da
sociedade. Assim, a Administracdo ndo tem a liberdade de decidir se quer ou nao
exercer esse poder; ela é obrigada a fazé-lo para garantir o bem-estar geral e atender
as necessidades da populacéo. Tal obrigacdo de agir € derivada do fato de que a
Administracdo Publica existe para servir o interesse publico e, portanto, qualquer
poder ou competéncia concedido a ela € uma manifestacdo desse compromisso com
a coletividade. Portanto, o "poder-dever" alude que o poder conferido a Administracao
é inseparavel de sua obrigacdo de usa-lo.

Aqui, vale relembrar uma diferengca fundamental entre Direito Administrativo e
Direito Civil e destaca uma diferenca fundamental entre eles. No Direito Civil, que trata
das relacdes entre particulares, os cidadaos tém liberdade para fazer tudo o que a lei

nao proibe explicitamente. Isso significa que eles podem agir de forma geralmente
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nao regulamentada, exceto quando ha proibicdes especificas. Por outro lado, no
Direito Administrativo, que lida com as relacdes entre o Estado e os cidadaos, os
poderes conferidos a Administracdo Publica tém um carater diferente. A énfase nao
esta na liberdade de agcdo, mas na obrigacdo de agir em prol do interesse publico e
em estrita conformidade com a lei. Barchet (2011) afirma que os poderes
administrativos tém um "carater duplice”, pois, em vez de serem simplesmente
poderes discricionarios, nos quais a Administracdo pode ou ndo agir conforme
desejar, eles sdo, na verdade, deveres que a Administracdo deve cumprir. Esses
deveres sdo expressos na ideia de "poder-dever" apresentada anteriormente.
Senhoras e Souza Cruz (2016), numa severa critica acerca do baixo grau de
materialidade de acdes regressivas do Estado, defendem que
Em um contexto de administracdo burocrdtica com forte pressdes
corporativistas, o eventual ndo uso deste instituto juridico como direito
acontece em funcdo da necessidade de se apurarem devidamente os fatos
em processos nas esferas administrativa, penal e civil. [...] Esta preocupante
averiguacao repercute em uma assimeétrica percep¢ao sobre o 6nus existente
na responsabilidade civil para o Estado brasileiro em termos de perdas, as
guais acabam incidindo de maneira minoritaria sobre os agentes publicos e

de modo majoritario sobre a Administracdo Publica segundo uma logica
tipicamente patrimonialista (Senhoras; Souza Cruz, 2016, p. 10).

Na perspectiva dos autores, as acdes legais ou processos em gue o Estado esta
tentando recuperar custos, danos ou prejuizos de terceiros ndo tém um valor
substancial ou impacto significativo. Isso pode indicar que os custos, danos ou
prejuizos envolvidos sdo relativamente pequenos em comparacdo com outras
situacdes ou que ndo ha uma base sélida para o Estado prosseguir com sucesso nha
recuperacao desses recursos. Desse modo, as acdes regressivas ainda ndo tém uma
importancia material consideravel em termos de valores envolvidos ou impacto

resultante no Brasil.

3.3 Aspectos Processuais da Acdo Regressiva

No que tange as questdes processuais que devem ser seguidas para ingressar
com a Acdo Regressiva e buscar o ressarcimento dos danos causados ao erario ou
ao patrimonio publico, a acdo é medida judicial de rito ordinario (Rodrigues, 2005).

Nos interessa compreender, neste topico, aspectos relacionados a legitimidade
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passiva e ativa na propositura da acao, a competéncia para julgamento da acdo, assim

como os procedimentos e prazos da acao.

3.3.1 Legitimidade Passiva e Ativa na Propositura da Acéo

Na Acdo Regressiva, 0 objetivo é responsabilizar o agente publico ou terceiro
que deu causa ao prejuizo, buscando reaver os recursos gastos de forma indevida ou
em virtude de atos ilegais ou improéprios. O sujeito passivo, portanto, € aquele contra
guem o Estado propbe a Acao Regressiva, visando recuperar os valores que foram
desviados ou causaram prejuizos ao erario. Em muitos casos, o agente publico pode
ser um servidor publico, um gestor, um fornecedor ou qualquer pessoa que, por meio
de atos ilicitos, cause danos ao patrimoénio publico. Agente publico, neste caso, tem

um sentido amplo. Meirelles (2015) assim o define:

A Constituicdo atual usou acertadamente o vocédbulo agente, no sentido
genérico de servidor publico, abrangendo, para fins de responsabilidade civil,
todas as pessoas incumbidas da realizagdo de algum servigco publico, em
carater permanente ou transitério. O essencial € que 0 agente da
Administracé@o haja praticado o ato ou a omissdo administrativa na qualidade
de agente publico. Ndo se exige, pois, que tenha agido no exercicio de suas
fungBes, mas simplesmente na qualidade de agente publico, e ndo como
pessoa comum. Para a vitima é indiferente o titulo pelo qual o causador direto
do dano esteja vinculado a Administracdo; 0 necessario é que se encontre a
servigco do Poder Pudblico, embora atue fora ou além de sua competéncia
administrativa (p. 785).

Na acepcao de Santos (2012), os agentes publicos sédo definidos como

Todas as pessoas que de qualquer forma ou sob qualquer pretexto exercem
funcdo de natureza publica sdo enquadradas no amplo conceito de agente
publico. Entdo, a primeira ideia que ndo se pode perder de vista é que a
expressdo agente publico é género, do qual sdo espécies 0s agentes
politicos, os servidores publicos, os militares e o0s particulares em
colaboragdo com o Poder Publico, que serdo examinados adiante. E
importante perceber que a expressdo agente publico ndo € sindnima de
outras como servidor publico, empregado publico ou agente politico, por
exemplo (Santos, 2012, p. 137).

Os servidores publicos sdo o0s responsaveis diretos por executarem as
atividades publicas, atuando por meio de uma relagéo juridica peculiar com o Estado.
Desse modo, eles personificam a atuacdo dos 6rgdos publicos ao exercerem as
fungcbes que lhes foram constitucionalmente atribuidas pelo Estado. Nessa

perspectiva, no estudo da responsabilidade civil é exigida uma analise cuidadosa
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sobre o papel desses agentes na responsabilizacdo do Estado e de outras pessoas
juridicas que realizam atividades de interesse publico.

Nesse contexto, € importante observar como o0s agentes publicos participam do
processo de responsabilizacdo do Estado, analisando a participacado dos servidores
publicos na responsabilizacdo do Estado para garantir uma distribuicdo justa e
equilibrada dos 6nus decorrentes de danos causados no exercicio das atividades
publicas. A observagéo dessas peculiaridades € fundamental para que a legislacao e
a jurisprudéncia relacionadas a responsabilidade civil do Estado sejam aprimoradas,
visando assegurar a devida protecéo aos direitos dos cidadaos e a responsabilizacéo
adequada em caso de prejuizos causados pelo Estado e seus agentes.

E amplamente reconhecido que a atuacio dos agentes publicos exige a
observancia de deveres especificos, 0s quais séo regidos por principios implicitos que
norteiam a Administracdo Publica. O atendimento a esses principios tem como
objetivo fundamental proporcionar a sociedade a prestacdo de um servico eficaz e em
conformidade com o bem-estar coletivo.

Dessa forma, os agentes publicos devem agir de acordo com os propositos da
Administracdo, priorizando o beneficio coletivo em suas atividades e decisdes e
garantindo que suas ac¢fes estejam sempre voltadas para o atendimento do interesse
geral da sociedade. Para Meirelles (2015), a Administracdo devera atentar sempre
para o interesse coletivo na obtencdo dos servicos publicos, que, como indica o
préprio nome, “sdo servigos para o publico e de que seus agentes sdo servidores
publicos, vale dizer, servidores do publico, public servants, na expressao inglesa
consagrada por Brandeis”.

Os deveres funcionais dos agentes publicos, delineados na legislacéo brasileira,
compreendem uma série de atribuicbes essenciais que devem ser observadas no
exercicio de suas funcdes e esses deveres também tém relacdo direta com a
responsabilizagdo administrativa e civil. Em casos de prejuizo causado pelo servidor,
o Estado possui o dever de buscar reparacdo por meio da responsabilizacao civil,
assegurando a devida protecao ao erario publico.

Na propositura da a¢do contra o agente publico, Rossi (2020, p. 554) refere que
a Acéo Regressiva “deve ser proposta diretamente contra o agente causador do dano,
e, em sua falta, contra seus herdeiros ou sucessores”. Alexandrino e Paulo, na mesma

direcéo, esclarecem:
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Ademais, a obrigacéo de ressarcir a administracdo publica (ou a delegataria
de servigos publicos), em A¢do Regressiva, transmite-se aos sucessores do
agente que tenha atuado com dolo ou culpa - pois se trata de acdo de
natureza civel. Assim, mesmo apés a morte do agente, podem 0s seus
sucessores ser chamados a responder pelo valor que a administragédo (ou a
delegataria) foi condenada a pagar na agdo de indenizacdo (sempre
respeitado o limite do valor do patrimdnio transferido na sucesséo, por forga
do disposto no inciso XLV do art. 5° da Carta Politica) (Alexandrino; Paulo,
2021, p. 927).

Assim, uma vez que a Acdo Regressiva possui natureza civel, ela podera ser
transmitida aos sucessores do agente, até o limite do patriménio transferido, nos
termos do art. 5°, XLV da CRFB e do § 3°, art. 122, da Lei n°® 8.112.

Ja no polo ativo, encontra-se o Estado, que foi obrigado a reparar o dano. Ele é
representado pela Procuradoria, 6rgdo que busca defender seus interesses, sendo
fundamental em sistemas legais e juridicos, responsavel por representar, defender e
promover os interesses do Estado, do governo ou de érgaos publicos. De modo geral,
suas principais funcdes incluem: a) a advocacia e representacéo legal do Estado ou
governo, representando seus interesses em processos judiciais, administrativos e
outras questdes legais, especialmente na defesa da legalidade de acGes do governo;
b) consultoria juridica, oferecendo orientacao para os 6rgaos do governo, fornecendo
pareceres legais sobre questdes diversas, como interpretacdes de leis, regulamentos,
politicas publicas e acdes governamentais para auxiliar na tomada de decisdes
informadas e na prevencdo de litigios; c) controle da legalidade, com a
responsabilidade de assegurar que a atuacdo do governo ou dos 6rgaos publicos
esteja em conformidade com a lei e a Constituicdo; d) defesa do interesse publico, a
partir da qual, envolvendo acfes para combater a corrup¢do, garantir o cumprimento
das leis e proteger os direitos dos cidaddos; e e) defesa do patrimdnio publico,
trabalhando pela recuperacdo de recursos desviados, de danos ao erario e
combatendo a fraude e 0 mau uso de recursos governamentais.

A atuacéo da Procuradoria é regulamentada pela Constituicdo Federal de 1988,
pela Lei Organica Nacional do Ministério Publico (Lei n® 8.625/1993) e pela Lei
Complementar n° 73/1993. Além disso, ha outras leis especificas, como a Lei de Agao
Civil Publica (Lei n® 7.347/1985), a Lei da Improbidade Administrativa (Lei n°
8.429/1992), que tratam de areas especificas de atuacdo das Procuradorias, e as
préprias normativas estaduais, para tratar das Procuradoria Estaduais.

No que concerne a A¢ao Regressiva, de acordo com a analise de Schwalb (2022,

p. 81), “logo apds o ajuizamento da agao contra o Estado, os Procuradores do Estado
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tomem as providéncias a fim de buscar, junto ao 6rgdo de origem ao qual o servidor
esta vinculado, subsidios para elaborar a defesa do ente publico”. Oliveira (2010), por

sua vez, esclarece que

No ambito federal, o exercicio do direito de regresso pela Unido esta entre as
atribuicbes da Advocacia Geral da Unido (art. 131 CF), que devera exercé-lo
conforme os termos de sua Lei Organica (Lei complementar n. 73, de
10.02.1993). No caso de regresso em favor de autarquias e fundacdes
publicas federais, a competéncia é dos 6rgaos vinculados a AGU (artigo 17
da LC n. 73/1993), e também sera exercido sob a orientacdo da AGU, através
da Procuradoria-Geral Federal, nos termos da Lei n. 10.480, de 02.06.2002.
No ambito Estadual, Distrital e Municipal, a competéncia regressiva aloca-se
no plano das atribuicdes das respectivas Procuradorias Estaduais, Distrital e
Municipais, tendo em vista o artigo 132 da Constituicdo. Enquanto ente
federativo sujeito ao mesmo dever inscrito no artigo 23, inciso |, o Municipio
encontra-se sujeito aos principios inscritos no artigo 37, caput, dispondo de
autonomia administrativa na forma preconizada no Texto Constitucional
conforme o artigo 18. Considerando que a representacdo judicial de ente
estatal é irremissivelmente atividade exclusiva de Estado a ser atribuida a
carreira regularmente estrutura da lei e fundada na existéncia de cargos
publicos de provimento efetivo, quanto aos entes municipais, tem-se que a
ordenagdo constitucional impde a mesma diretiva, ou seja, imposicdo de
exercicio do direito de regresso através de sua Procuradoria Municipal (2010,
p 12).

No contexto federal, a Acdo Regressiva da Unido em face de seus proprios
agentes € estabelecida pela Lei n. 4.619, datada de 28 de abril de 1965. Essa norma
aborda principalmente aspectos relacionados ao direito administrativo, sendo
relevante ressaltar que ela ndo se insere no ambito do direito processual civil, embora
suas diretrizes possam ser aplicadas a todos os entes federativos. Inicialmente
conferida aos Procuradores da Republica, a atribuicdo para conduzir a Acao
Regressiva foi posteriormente transferida para os Advogados da Unido, que séo
membros da Advocacia Geral da Unido. A mudanca se alinha com a nova
configuragdo constitucional delineada para as instituicdes cruciais para a
administracao da justica, conforme consagrado na Constituicéo vigente.

Oliveira (2010, p 82), acerca da norma administrativa em tela, pontua que esta
regulou

(1) os pressupostos legais para o exercicio do direito de regresso (artigo 1°);
(2) o conceito de agente publico para efeitos da A¢do Regressiva (artigo 1°,
paragrafo Unico); (3) a fixagdo de prazo administrativo para propositura da
acéo de regresso (artigo 2°); (4) a qualificacdo do descumprimento do prazo
como ilicito administrativo (artigo 3°); (5) a delimitagcdo, dentro do quadro do
orgao de representacdo, do membro da instituicdo com o dever legal de
propositura da acdo (artigo 4); (6) a atribuicdo do 6rgdo de direcdo da
instituicdo para designacdo de membro para propositura imediata da acéo,

no caso de omisséo; (7) os efeitos da cessacdo da funcéo publica exercida
pelos agentes responsaveis quanto ao direito de regresso (artigo 5); (8) a
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possibilidade de desconto em folha de pagamento dos valores objeto de
ressarcimento, admitindo parcelamento de valores, desde que a quantia
mensal ndo ultrapasse um quinto da remuneracgdo ou vencimento (artigo 6°).

Destarte, a Lein. 4.619/1965 proporciona uma base normativa para que a Uniéo,
no ambito federal, possa buscar ressarcimento junto a seus préoprios agentes nos
casos em que exista comprovacdo de culpa ou dolo. Isso reforca o carater
administrativo da legislacdo e destaca a importancia de uma analise judicial adequada
para desencadear a Acdo Regressiva, contribuindo assim para a protecdo dos
interesses e recursos da Unido. Hodiernamente, a Lei n. 8.112/1990, que constitui 0
regime juridico Unico dos servidores publicos federais, aplicavel a Unido, Autarquias
e Fundac0fes Publicas, também dispde sobre o direito de regresso em suas regras.

Assim, no ambito federal, compete aos membros da Advocacia Geral da Uniéo,
da Procuradoria Geral Federal e aos 6rgaos de representacao judicial dos demais
sujeitos administrativos, providenciar os atos para o cumprimento da atividade estatal
regressiva. Ja a responsabilidade pela Acdo Regressiva no ambito estadual e
municipal recai sobre as Procuradorias Gerais dos Estados e dos Municipios,
respectivamente, a Procuradoria Geral do Estado (PGE) ou 6rgdo equivalente e a
Procuradoria Municipal.

3.3.2 Procedimentos para Propositura da Agao

Uma vez que se encontra na esfera do érgéo de representacao judicial do sujeito
administrativo condenado ao ressarcimento, ha necessidade de procedimentalizar o
exercicio da competéncia regressiva para que nao seja afastado o controle de
legitimidade. Desta feita, € preciso que se instaure um processo administrativo
especifico para reconhecimento dos elementos conformadores do direito de regresso,
porquanto o direito de regresso sO se efetiva apds o transito em julgado da
condenacéo civil e ap0s o pagamento de valores indenizatdrios devidos (Oliveira,
2010).

Alexandrino e Paulo (2021, p. 926) salientam que, sobre a Agéo Regressiva,

Ha dois aspectos que devem ser destacados:
1) como condicdo para intentar a agdo contra 0 seu agente, a pessoa

juridica devera comprovar que ja foi condenada judicialmente a indenizar
o terceiro que suportou a lesdo, pois o direito de regresso dela nasce com
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o trénsito em julgado da decisdo condenatoéria, prolatada na acédo de
indenizacgéo;

2) enquanto a responsabilidade civil da administragcao (ou da delegatéaria de
servigos publicos) perante o terceiro que sofreu o dano € objetiva, na
modalidade “risco administrativo” (independe de culpa ou dolo), a
responsabilidade extracontratual do agente perante a administracéo (ou
a delegatéria) s6 se configura se restar comprovado dolo ou culpa desse
agente (responsabilidade subjetiva, na modalidade “culpa comum”).

Segundo Oliveira (2010), no curso do processo administrativo que antecede o
litigio judicial competira & Administracdo Publica emitir deciséo acerca do cabimento
da propositura da Acdo Regressiva e seus respectivos termos. Conforme leciona o
autor, “esta decisdo ganha o contorno de especifico ato administrativo, com elementos
[conteldo e forma] e pressupostos de validade préprios [subjetivo, obijetivo,
procedimental, teleoldgico, légico e formalistico]” (p. 14).

Para Rossi (2020),

A Administracdo Publica, ao recompor os prejuizos causados a vitima por
meio de indenizacdo, convocara o agente publico causador do dano a
ressarcir os cofres publicos em razéo de sua conduta dolosa ou culposa. E
possivel, nesse caso, que o agente causador do dano efetue o pagamento
em parcela unica ou ainda de forma fracionada por meio de descontos em

sua folha de pagamento. Ha, todavia, certos limites estabelecidos para o
desconto que ndo podem ser extrapolados (Rossi, 2020, p. 554).

Interessante observacéo ainda apresenta Oliveira (2010): proferida a deciséo
administrativa e delimitados os contornos do exercicio do direito de regresso, o ato
ndo gozara de autoexecutoriedade, por obrigacdo do devido processo legal (artigo 5°,
inciso LIV). Assim, o ressarcimento dos valores despendidos na reparacédo do dano
SO é possivel de ocorrer no @mbito administrativo se houver concordancia do agente

responsavel.

Vale insistir no atributo do ato administrativo que autoriza o exercicio do
direito de regresso. E dotado de presuncéo de legitimidade e de veracidade,
de imperatividade, mas néo ha exigibilidade nem autoexecutoriedade. Frente
a resisténcia do agente responsavel, s6 restara ao sujeito administrativo o
ingresso no Poder Judiciario da Acao Regressiva cabivel (Oliveira, 2010, p.
17).

Outra importante questao levantada pelo autor € a inexisténcia do direito do
agente responsavel de responder somente perante o ente administrativo lesado. Para
ele, isso implicaria no “amesquinhamento do regramento constitucional”. Isso porque
conflitaria com a garantia fundamental do artigo 5°, inciso XXXV, relativamente a

pessoa lesada pela atuagao do agente, visto que nao existe na Constituicao “excluséo
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do Poder Judiciario da apreciacdo da lesdo provocada a terceiro por agente publico,
em agao propria e direcionada contra o(s) autor(es) do dano”. Além disso, existiria
uma possivel interpretacédo errbnea de uma regra que estabelece a responsabilidade
civil, contraria ao proposito ou objetivo da regra. Essa interpretacéo incorreta resultaria
em diminuir os recursos disponiveis para a pessoa prejudicada buscar a reparacéo
pelos danos sofridos e violaria o principio da isonomia, favorecendo os agentes
publicos de maneira injusta e ndo aceitdvel em um sistema republicano, como se fosse
uma concessao de vantagem ndo apenas nao prevista, como rejeitada pelo sistema
constitucional.
Nem mesmo agentes publicos que atuam no regime de independéncia
funcional podem rogar pela existéncia da combatida prerrogativa. Isto vale
para todos os agentes nesta situacdo estatutéria, politicos ou ndo. Isto
estende-se, por conseguinte, para membros do Poder Judicidrio, membros
do Ministério Publico e membros dos Tribunais de Contas. [...] Todo agente
publico que causar dano a outrem, nesta condi¢é@o funcional, por ato doloso
ou culposo, esta sujeito ao direito de regresso. E, nesta linha, podera ser
demandado diretamente pelo lesado. O raciocinio também se estende aos

agentes politicos que integram o Poder Executivo de cada 6rbita federativa
(Oliveira, 2010, p. 19).

Portanto, as prerrogativas funcionais nao podem ser estabelecidas de acordo
com a vontade arbitraria de individuos ou grupos, mas sim de acordo com o sistema
constitucional e, em um Estado de Direito, 0 aumento de imunidades ou privilégios
para agentes que exercem fungdes publicas ndo € aceitavel. Desse modo, se 0 agente
publico respondesse apenas na esfera administrativa, enfraqueceria a
responsabilidade civil dos agentes publicos em situacdes de danos causados por suas
acoes, sendo essa interpretacdo contraria aos principios de igualdade, a Constituicéo
e ao conceito de Estado de Direito.

Convém destacarmos, ainda, um ponto importante. Trata-se do momento em
que o Estado deve propor a acdo autbnoma de regresso em face do agente que
causou danos a terceiros. De acordo com Faleiros Junior e Miranda (2019),

Para muitos, a Acdo Regressiva autbnoma deve ser proposta no momento
em que transitar em julgado a acéo que incumbiu o Estado do pagamento da
devida indenizacdo ao terceiro. Assim, o Estado devera propor a Acao
Regressiva de forma autbnoma, em face do causador do dano, somente apds
ter a certeza de sua prépria condenacéo. Todavia, tal posicionamento nédo é
visto como o mais correto pela doutrina, uma vez que, em geral, é necessario
o efetivo pagamento da indenizacdo ao terceiro, para que seja possivel a
Acéo Regressiva em face do agente causador do dano. [...] Caso se admitisse
a acdo de regresso antes do efetivo pagamento da indenizag&o ao terceiro,

ter-se-ia uma incongruéncia fatica convolada em enriquecimento sem causa,
o que é vedado pela legislacao patria (p. 108).
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Dessa forma, concordamos com o autor quando argumenta que 0 pagamento
da indenizacao ao terceiro prejudicado é um passo fundamental antes de o Estado
poder mover uma Acdo Regressiva. Isso porque o particular cujo dano deve ser
reparado pode ndo executar a condenacdo ou mesmo o Estado pode ndo pagar a
indenizacao ao terceiro que sofreu o prejuizo. Se a indenizagao nédo for paga, o agente
causador do dano n&o deve ser responsabilizado a reembolsar o Estado, evitando o

enriquecimento sem causa.

3.3.3 Competéncia para Julgamento da Acao

Ao falarmos de competéncia, dentro do ambito do processo civil, o artigo 44 do
Caddigo de Processo Civil (CPC) engloba o fundamento principal para determinar a
jurisdicdo, a qual é delineada pela Constituicdo, pelo proprio CPC e por leis
especificas, assim como por outras regulamentacdes, incluindo os regulamentos
internos dos tribunais. A abordagem e a descricdo da competéncia derivam de varias
fontes, uma vez que englobam acordos internacionais, leis locais, a Constitui¢ao, leis
federais e estaduais.

De acordo com Cardoso (2021), a classificacdo da competéncia interna foi
elaborada por Giuseppe Chiovenda, que a categorizou em trés critérios, a saber:
objetivo (Qque compreende a matéria ou a natureza da causa e o valor da causa),
funcional (que se fundamenta na natureza especial das fun¢cdes que o magistrado
exerce no processo) e territorial (que define o territério de atuacédo de cada 6rgdo
jurisdicional).

Na esfera estadual e municipal, a Acdo Regressiva pode ser processada e
julgada nas Varas da Fazenda Publica, que sdo especializadas em lidar com questdes
relacionadas ao Estado, seus 0rgaos e agentes publicos. Aqui, vale atentar para uma
distingdo, uma vez que o termo “Fazenda Publica” € polissémico. Ele pode se referir,
por exemplo, a prépria designagdo da administracao publica quando ela é parte nas
guestdes de erario, como também as varas especializadas em lidar com questdes
legais relacionadas a litigios envolvendo o Estado, suas autarquias, fundacdes e

agentes publicos, tanto em ac¢des de cobranca como em processos de indenizacgao,
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desapropriacao, licitacdo, entre outros. Na primeira acep¢ao do termo, convém trazer
a definicdo de Carvalho Filho (2005, p. 1044):

Em algumas espécies de demanda, as pessoas de direito publico tém sido
nominadas de Fazenda Pulblica, e dai expressbes decorrentes, como
Fazenda Federal, Fazenda Estadual e Fazenda Municipal. Trata-se de mera
praxe forense, usualmente explicada pelo fato de que o dispéndio com a
demanda é debitado ao Erario da respectiva pessoa. Entretanto, Fazenda
Publica igualmente ndo é pessoa juridica, de modo que, encontrando-se tal
referéncia no processo, devera ela ser interpretada como indicativa de que a
parte € a Unido, o Estado, o Municipio e, enfim, a pessoa juridica a que se
referir a Fazenda.

~

A segunda acepcao do termo refere-se, efetivamente, a unidade judiciaria
especializada que faz parte do Poder Judiciario e tem competéncia para julgar casos
e litigios envolvendo matérias relacionadas as financas publicas, ao patriménio do
Estado e a questdes administrativas que envolvam o poder publico. Sobre a
competéncia da Vara da Fazenda Publica, de acordo com Canedo (2015, p. 76),
“reveste-se da natureza juridica de competéncia absoluta, porquanto o legislador, ao
cria-las, ndo buscou a mera comodidade das partes, mas, visou ao atendimento do
interesse publico de bem distribuir a prestacao jurisdicional”.

No entanto, a Lei n® 12.153, de 22 de dezembro de 2009, que dispde sobre os
Juizados Especiais da Fazenda Publica no ambito dos Estados, do Distrito Federal,
dos Territérios e dos Municipios, disciplina, que “é de competéncia dos Juizados
Especiais da Fazenda Publica processar, conciliar e julgar causas civeis de interesse
dos Estados, do Distrito Federal, dos Territérios e dos Municipios, até o valor de 60
(sessenta) salarios-minimos” (Brasil, 2009, artigo 2°). A excecao a essa competéncia
sdo: | — as acdes de mandado de seguranca, de desapropriacdo, de divisdo e
demarcacdo, populares, por improbidade administrativa, execucdes fiscais e as
demandas sobre direitos ou interesses difusos e coletivos; Il — as causas sobre bens
imoveis dos Estados, Distrito Federal, Territorios e Municipios, autarquias e fundacdes
publicas a eles vinculadas; e Ill — as causas que tenham como objeto a impugnacgéo
da pena de demissdo imposta a servidores publicos civis ou sanc¢des disciplinares
aplicadas a militares.

No que tange a esfera federal, a A¢do Regressiva pode ser processada e julgada
em varas da Justica Federal, que tém competéncia para julgar casos envolvendo a
Unido, suas autarquias e fundacbes. Vejamos, por exemplo, a Acdo Regressiva

ajuizada pela Unido Federal contra magistrado trabalhista objetivando o



50

ressarcimento do valor de R$ 12.445,48 a que foi condenada a titulo de reparagéo de
danos morais causados pelo réu, ja reconhecidos por decisao transitada em julgado.
O ato, de natureza administrativa, configurou-se como culpa grave do juiz, ensejando
a obrigacdo de ressarcimento dos valores adiantados pela Uni&do, nos termos do art.
37, § 6°, da CF/88.

ADMINISTRATIVO. ANTERIOR CONDENAGCAO DA UNIAO AO
PAGAMENTO DE DANOS MORAIS DECORRENTES DE ADIAMENTO DE
AUDIENCIA NA JUSTICA LABORAL. MOTIVO INJUSTIFICADO.
PROCEDENCIA DA ACAO REGRESSIVA CONTRA O AGENTE
CAUSADOR DO DANO.- Colhe-se dos autos ser previsivel que a conduta do
réu (juiz do trabalho) fosse gerar abalo moral ao autor da anterior demanda
(trabalhador rural, com escassos recursos financeiros). Era natural que o
depoente viesse a se sentir moralmente ofendido com o adiamento da
audiéncia pelo simples fato de ndo vestir sapato fechado, em regido com
grande quantidade de trabalhadores rurais de escassos recursos financeiros.
- Assim, tendo em mente a natureza administrativa do ato praticado pelo réu
(adiamento de audiéncia por motivo banal), e presente conduta culposa do
magistrado, impde-se a obrigacdo de ressarcimento a Unido, em carater
regressivo, nos termos do art. 37, § 6° da CF/88. - Apelag&o improvida.
(TRF4, AC 5000622-16.2013.4.04.7008, TERCEIRA TURMA, Relatora
MARIA ISABEL PEZZI KLEIN, juntado aos autos em 08/06/2017).

Isto posto, cumpre ainda esclarecer que, no ingresso no Poder Judiciario da
Acdo Regressiva cabivel, esta sera direcionada ao juizo prevento cuja competéncia
jurisdicional foi firmada no processo e julgamento da acdo principal de
responsabilidade civil, ou seja, aquela cujo Estado reparou o dano.

3.3.4 Prazos para a Acao Regressiva: Prescritivel ou Imprescritivel?

No ambito do Direito brasileiro, a regra dominante é a prescricdo, o que significa
que, em geral, as pretensfes podem ser objeto de prescricdo. Isso encontra
justificagcdo nos principios da seguranca juridica e do devido processo legal. O
principio do devido processo legal, em sua dimensao material, assegura uma protecéo
efetiva e concreta contra o exercicio arbitrario do poder, estabelecendo limitacdes
substanciais a autoridade do Estado em relacdo as liberdades individuais e ao direito
de propriedade. Isso inclui a restricdo a possibilidade de um poder persecutorio estatal
indefinido e permanente.

A condigéo de prescritibilidade da Acao Regressiva, no entanto, tem sido palco
de debates das mais variadas vertentes doutrinérias. Trata-se de questdo muito

complexa, que esteve em debate por longo tempo, também, na esfera jurisprudencial.
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A questao deriva do artigo 37 da Carta Magna, que dispdes em seu § 5° “A lei
estabelecera os prazos de prescricdo para ilicitos praticados por qualquer agente,
servidor ou ndo, que causem prejuizos ao erario, ressalvadas as respectivas acoes
de ressarcimento” (grifo nosso). Assim, o mandamento constitucional, em um primeiro
momento, ndo pareceu ter intencdo de deixar duvidas a esse respeito: a acdo de
ressarcimento por danos ao erario é imprescritivel, sendo, dessa forma, constituiu
uma excecao a regra geral de decomposicao de direitos em razdo da passagem do
tempo.

A doutrina administrativista costumava prelecionar que, por for¢ca da parte
final desse dispositivo constitucional, todas as ag¢fes judiciais de
ressarcimento ao erario seriam imprescritiveis (o ilicito em si, fosse qual
fosse, estaria sujeito a prescricdo, mas a acdo de ressarcimento ao erario,
apenas ela, seria imprescritivel). Havia algumas decisdes do Supremo
Tribunal Federal que pareciam confirmar esse entendimento (Alexandrino;
Paulo, 2021, p 984).

Ramos et al (2011) explana que a tese da imprescritibilidade da acéo de
ressarcimento de danos causados ao erario é defendida, ainda que a contragosto, por
grande parte dos doutrinadores que se debrucam sobre as questdes constitucionais.
Conforme os autores, “a excegao constitucional ao principio da seguranca juridica e
da acdo do tempo no direito é tida como opcédo do poder constituinte originario que,
como tal, deve ser respeitada” (p. 29).

Entre os doutrinadores administrativistas, muitos deles sairam em defesa da
imprescritibilidade, normalmente, sempre fazendo referéncia a escolha politica do
poder constituinte originario, entre os quais José Afonso da Silva e Maria Sylvia
Zanella Di Pietro. Para José Afonso da Silva, por exemplo,

A prescritibilidade, como forma de perda da exigibilidade de direito, pela
inércia de seu titular, € um principio geral do direito. Nao sera, pois, de
estranhar que ocorram prescricbes administrativas sob varios aspectos, quer
guanto as pretensbes de interessados em face da Administracdo, quer
guanto as desta em face de administrados. Assim € especialmente em
relacdo aos ilicitos administrativos. Se a Administragdo ndo toma
providéncias a sua apuragdo e a responsabilidade do agente, a sua inércia
gera a perda de o seu ius persequendi. E o principio que consta do art. 37, §
5°, que dispbe: “A lei estabelecera os prazos de prescricdo para ilicitos
praticados por qualquer agente, servidor ou nao, que causem prejuizo ao
erario, ressalvadas as respectivas agbes de ressarcimento”. Vé-se, porém,
gue ha umaressalva ao principio. Nem tudo prescrevera. Apenas a apuragao
e punicao do ilicito, ndo, porém, o direito da Administracdo ao ressarcimento,
a indenizag&o, do prejuizo causado ao erario. E uma ressalva constitucional
e, pois, inafastavel, mas, por certo, destoante dos principios juridicos, que
nao socorrem quem fica inerte (dormientibus no sucurrit ius). Deu-se assim a
Administracao inerte o prémio da imprescritibilidade na hipétese considerada.
(Silva, 2009, p. 673).
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Dessa forma, embora contrario ao posicionamento do constituinte, Silva (2009)
interpreta a lei maior como sendo irremediavel a condi¢cdo de imprescritibilidade no
que diz respeito ao ressarcimento ao erario. No mesmo sentido, defendeu Di Pietro
(2017, p. 1099):

A prescricdo da acao de improbidade esta disciplinada no artigo 23, que
distingue duas hipéteses: pelo inciso I, a prescricdo ocorre cinco anos apos
o término do exercicio de mandato, de cargo em comisséo ou de funcdo de
confianca; para 0s que exercem cargo efetivo ou emprego, o inciso I
estabelece que a prescricdo ocorre no mesmo prazo prescricional previsto
em lei especifica para faltas disciplinares puniveis com demissdo a bem do
servico publico. Sao, contudo, imprescritiveis, as agdes de ressarcimento por
danos causados por agente publico, seja ele servidor publico ou néo,
conforme o estabelece o artigo 37, § 5° da Constituicdo. Assim, ainda que
para outros fins a agdo de improbidade esteja prescrita, 0 mesmo nao
ocorrera quanto ao ressarcimento dos danos.

Por outro lado, ha doutrinadores que expuseram em suas obras argumentos de
defensa da tese da prescritibilidade da acdo de ressarcimento de danos ao erario,
dentre os quais podemos destacar Ada Pellegrini Grinover e Clito Fornaciari Junior.

Grinover (2005) afirma ser

licito concluir que a regra inserta no § 5° do art. 37 da Constituicdo Federal
ndo estabelece uma taxativa imprescritibilidade em relacéo a pretenséo de
ressarcimento do erario, estando também tal pretensdo sujeita aos prazos
prescricionais estatuidos no plano infraconstitucional (Grinover, 2005, p. 92).

Fornaciari Janior, por seu turno, defende que para que houvesse a

imprescritibilidade, esta deveria estar

expressamente prevista na Constituicdo, exatamente porque da prescrigdo
tratou a Lei Maior, delegando a sua disciplina, quanto a alguns aspectos, as
menores. Se ndo procedeu do mesmo modo com rela¢do ao ressarcimento,
isso sozinho ndo autoriza concluir ter adotado a tese da nédo prescricao. Tanto
€ assim que, quando a Constituicdo previu demandas ou sanc¢des nao
sujeitas a prescricao, fé-lo de modo expresso, como se verifica relativamente
aos crimes de racismo (art. 5°, inciso XLIl) e quanto as a¢bes de grupos
armados contra a ordem constitucional e o Estado democratico (art. 5°, inciso
XLIV). N&o houve, relativamente a esses temas, um siléncio ou a simples
proibicdo de norma inferior tratar do assunto, mas claramente se retirou a
incidéncia do tempo sobre os fatos, proclamando-se a imprescritibilidade
(Fornaciari Janior, 2005, p. 34-35).

Ha outra questdo, também, relativo ao prazo para propositura da agéo. O prazo
prescricional sustentado majoritariamente pelos defensores da tese da
prescritibilidade das acdes regressivas € o de 5 (cinco) anos. Toma-se como

fundamento, neste caso, o Decreto 20.910/32, que dispbe sobre o prazo prescricional
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para acdes propostas contra a Fazenda Publical. Contudo, também existem decisdes
que se fundamentam no artigo 206, 83°, CC/02, que estabelece o prazo de 3 (trés)
anos no que diz respeito a reparacao civil?.

Em 2016, no julgamento do RE 929506, o STF estabeleceu a prescritibilidade
das acoes de ressarcimento ao erario decorrentes de ilicitos civis. Essa decisdo se
aplicava a situacdes como acidentes de transito envolvendo veiculos publicos. A corte
considerou que, em casos de ilicitos civis, quando ndo h& intencdo direta de
prejudicar, a prescricao era admissivel.

Ja em 2018, no julgamento do Recurso Extraordinario (RE) 852475, 0s ministros
chegaram a concluséo de que as ac¢fes de ressarcimento originadas de improbidade
dolosa sdo imprescritiveis. Assim, enquanto antes havia prescricdo para algumas
acOes de ressarcimento, agora, nos casos de improbidade dolosa, a acdo de
ressarcimento ndo tem prazo para ser exercida. Essa mudanca traz uma perspectiva
mais complexa para a situacdo. Segundo a Constituicido Federal, a lei deve
estabelecer os prazos de prescri¢cdo para ilicitos cometidos contra a administracéo,
incluindo danos ao erario, mas com a ressalva das acdes de ressarcimento.
Inicialmente, havia discussdes sobre a imprescritibilidade de todas as acbes de
ressarcimento. No entanto, ao longo do tempo, o Poder Judiciario considerou o
principio da seguranca juridica, reconhecendo que a Constituicdo ndo previa
necessariamente a imprescritibilidade para todos os casos. Vale lembrar que o RE
852475 tratou especificamente das a¢clOes de ressarcimento decorrentes de atos de
improbidade dolosa. Isso significa que, quando o agente publico age de forma
intencionalmente desonesta, a acdo de ressarcimento pode ser buscada a qualquer
momento, sem limite temporal.

Em 2020, com repercusséo geral, o STF reafirmou que as a¢des legais buscando
compensacdes a Fazenda Publica, fundamentadas em determinacdes dos tribunais
de contas (as quais possuem a for¢a de um titulo executivo extrajudicial), podem de
fato ser sujeitas a prescricdo®. A tese estabeleceu que é passivel de prescrigéo o
direito de buscar compensacdo ao erario, fundamentado em determinacdes

provenientes dos Tribunais de Contas. Na mesma decisdo, também ficaram

1 STJ. 22 Turma. AREsp 1.441.458/RS, Rel. Min. Mauro Campbell Marques, julgado em 20/10/2020.

2 STF - RE: 669069/MG, Relator: TEORI ZAVASCKI, Data de Julgamento: 03/02/2016, Tribunal Pleno,
Data de Publicacdo: 28/04/2016.

8 STF. Plenéario. RE 636886, Rel. Alexandre de Moraes, julgado em 20/04/2020 (Repercussao Geral —
Tema 899) (Info 983 — clipping).
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estabelecidos o0s seguintes pontos referentes a acfes de compensacao
fundamentadas em decisdes dos tribunais de contas: (a) o intervalo de tempo para
prescricdo € o estipulado no artigo 174 do Codigo Tributario Nacional, ou seja, cinco
anos a partir do momento em que o crédito em favor do erario foi estabelecido; (b) a
prescricdo pode ser determinada de oficio, sem requerimento da parte interessada; e
(c) é possivel a ocorréncia de prescri¢ao intercorrente, seguindo os termos delineados
pelo artigo 40 da Lei de Execug0Oes Fiscais (Lei 6.830/1980).

Diante desses pontos, podemos observar que a condicao de prescritibilidade ou
nao da Acdo Regressiva ainda encontra revezes gue vao se revelando na analise dos
casos concretos pelos tribunais, sé encontrando alguma solucdo para as questdes
especificas nas decisdes da Suprema Corte e do STJ. Entretanto, as divergéncias em
face do tema parecem que estdo longe de ter fim. Albuquerque (2004) afirma:

ousando um pouco, pode-se, de forma abstrata, concluir-se que a
imprescritibilidade de que trata a parte final do dispositivo constitucional em
tela somente pode ocorrer nas hipéteses em que o agente publico, lato senso,

agir com culpa ou dolo, pois possibilidade de punir-se administrativa ou
criminalmente sua conduta (2004, p. 48).

Neste entendimento, a ndo sujeicdo ao prazo de prescricdo mencionado na
dltima parte do artigo constitucional em questéo é aplicavel somente nos casos em
que o funcionario publico, em sentido amplo, atua com negligéncia ou intencéo
maliciosa, uma vez que existe a viabilidade de responsabilizacédo por meio de medidas

administrativas ou processos criminais em relacdo a sua conduta.
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4 ATUACAO DAS PROCURADORIAS NO DIREITO DE REGRESSO

Como visto anteriormente, o 6érgéo responsavel por ajuizar a A¢do Regressiva
em face do agente publico que causou dano a terceiro e cuja acao ensejou
indenizacao por parte do Estado, provocando prejuizo ao erario, € a Procuradoria. Na
busca de compreender a atuacdo das Procuradorias no ajuizamento da Acdao
Regressiva, examinando o papel desempenhado por esses 6rgdos na garantia do
direito de regresso, realizamos uma pesquisa junto as Procuradorias estaduais e da

Unido, conforme descrito a seguir.

4.1 Critérios e Fundamentos da Acéao

Inicialmente, buscamos compreender quais o0s critérios utilizados pela
Procuradoria para avaliar a viabilidade de ingressar com uma Acéo Regressiva, assim
como a existéncia de alguma andlise de custo-beneficio ou priorizacdo de casos em
funcdo dos recursos disponiveis, considerando as excessivas demandas da
Procuradoria. Partimos do entendimento de Rodrigues (2005), quando afirma que

O direito de regresso do Estado estd condicionado a afericdo de alguns
pressupostos, dentre eles: a) efetiva reparagdo do dano a vitima; b)
individualizacdo do agente que causou o dano; e ¢) comprovacao de dolo ou
culpa do agente publico. Se o Estado nada despendeu para o pagamento de
indenizacdo, ndo ha porque acionar o agente em A¢do Regressiva. Por isso
alguns autores alegam ser indispensavel o transito em julgado da sentenca

gue condenou a Administragdo Publica a reparacéo, além do efetivo prejuizo
aos cofres publicos com o pagamento (Rodrigues, 2005, p. 47).

A Procuradora da Unido informou que os critérios que buscam atender sao o
dano efetivo (que se caracteriza pelo pagamento pela Unido de dano material ou
imaterial causado pelo servidor em acéo judicial de responsabilidade civil objetiva) e
elemento subjetivo (culpa ou dolo). Podemos inferir, desse modo, que nao basta o
transito em julgado. E preciso que efetivamente a Unifo tenha realizado a reparacéo
do dano.

As respostas obtidas por duas das Procuradorias estaduais indicaram que nao
existem critérios estabelecidos, além daqueles que a prépria legislacao federal ja

determina. Entretanto, no caso da Procuradoria do Estado da Roraima, a Procuradora
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respondente afirmou que o 6rgao esta desenvolvendo um estudo para elaboracéo de

uma normativa.

Atualmente, quando verificado conduta dolosa ou culposa do agente publico,
consideramos a viabilidade de sucesso na demanda por parte do estado,
verificando se houve apuracdo do fato que levou a condenacao do ente
publico e se ha provas suficientes para embasar a acdo. Sim, existe andlise
guanto ao custo-beneficio, inclusive temos uma orientacdo normativa que
dispensa o ajuizamento de demandas até certo valor, hoje por volta de R$
10.000,00 (dez mil reais).

Neste contexto, demandas que néo ultrapassem o limite de R$ 10.000,00 (dez

mil reais) ndo sdo consideradas para fins de ajuizamento, em razdo do custo-

beneficio. No caso da Procuradoria do Estado do Mato Grosso, a Procuradora nos

trouxe a informacéo de que também existe um critério que avalia o valor pecuniario:

O Estado de Mato Grosso utiliza-se do parametro legal estabelecido no art.
2° da Lei Estadual n° 10.496/2017, que versa sobre "a racionalizacéo da
cobranca judicial de créditos inscritos em divida ativa do Estado de Mato
Grosso". Em seu art. 2° consta o seguinte: "Fica a Procuradoria-Geral do
Estado autorizada a ndo ajuizar acdo de cobranca de créditos inscritos em
Divida Ativa quando seu valor for inferior a 160 (cento e sessenta) UPF/MT?4,
observados os critérios da eficiéncia administrativa e dos custos da
administragcdo e cobranca previstos em regulamento”. Desse modo, hd um
critério objetivo com relagdo ao valor do dano, em prestigio ao Principio da
eficiéncia.

No que tange ao fundamentos juridicos da Acdo Regressiva, a Procuradoria

Estadual da Paraiba afirmou que ndo ha uma legislacao estadual especifica acerca

do tema. A Procuradoria Estadual de Roraima, por seu turno, afirmou que se

fundamentam no disposto do artigo 37, 86° da Constituicdo Federal, “além da

observancia de principios como os da legalidade, indisponibilidade do interesse

publico, economicidade, eficiéncia, entre outros”.

Respondendo o mesmo questionamento, a Procuradora da Unido retomou o ja

mencionado artigo da Constituicdo Federal e apontou, ainda, o Recurso Extraordinario
1.027.633 (Tema 940) que, em 14/08/2019, fixou a seguinte Tese de Repercusséo

Geral:

A teor do disposto no artigo 37, paragrafo 6°, da Constituicao Federal, a acédo
por danos causados por agente publico deve ser ajuizada contra o Estado ou
a pessoa juridica de direito privado, prestadora de servico publico, sendo
parte ilegitima o autor do ato, assegurado o direito de regresso contra o
responséavel nos casos de dolo ou culpa. Especificamente no que tange aos
servidores publicos civis da Unido, a Lei n® 8.112/90, neste particular, assim

4 A Unidade de Padrao Fiscal (UPF) a qual se refere o Procuradora do MT serve como indexador para
corrigir taxas e tributos cobrados pelo Estado, tendo seu valor atualizado anualmente pela Receita
Estadual. Para o ano de 2023, tinha o valor de R$ 224,35.
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prescreve, in verbis: Art. 121. O servidor responde civil, penal e
administrativamente pelo exercicio irregular de suas atribuicGes.

Art. 122. A responsabilidade civil decorre de ato omissivo ou comissivo,
doloso ou culposo, que resulte em prejuizo ao erario ou a terceiros.

8§ 1lo. A indenizacéao de prejuizo dolosamente causado ao erario somente sera
liquidada na forma prevista no art. 46, na falta de outros bens que assegurem
a execucdo do débito pela via judicial.

§ 20. Tratando-se de dano causado a terceiros, respondera o servidor perante
a Fazenda Publica, em Acdo Regressiva.

§ 30 A obrigacéo de reparar o dano estende-se aos sucessores e contra eles
sera executada, até o limite do valor da heranca recebida.

A respeito de alguma especificidade no tramite da Acdo Regressiva, as quatro
Procuradoras afirmaram ndo haver nenhuma, seguindo a a¢ao o rito ordinério. Sobre
isso, recordamos Gasparini (2003, p. 836), que ja indicava que a Acdo Regressiva “é
medida judicial de rito ordinario, prevista na parte final do §6° do art. 37 da Constituicéo
da Republica, para a Administracdo Publica reaver o que desembolsou a custa do

patrimonio do agente causador do dano que tenha agido com dolo ou culpa”.

4.2 Setores Especificos para Ajuizamento da A¢cédo

Questionadas se a Acao Regressiva € aplicada apenas em casos especificos
ou abrange diversas areas de atuacdo do estado e, ainda, se existem setores
prioritarios em que a Procuradoria busca mais frequentemente ajuizar acdes
regressivas, as Procuradoras estaduais afirmaram que nao existem setores
prioritarios nesse sentido. A Procuradora do Estado da Paraiba ainda afirmou que

N&o hé& setor especifico no ambito da PGE/PB para o ajuizamento de Acéo
Regressiva. Caso se constate a viabilidade, em certos tipos de indenizatdrias,

os Procuradores lotados na coordenacéo da Procuradoria judicial comum que
ficam incumbidos de ajuizar a demanda.

Quando realizamos as pesquisas nos sitios eletronicos das Procuradorias
estaduais, na busca de identificar se existiam direitorias ou coordenadorias
especificas para tratar do tema de recomposi¢cdo ao erario ou direito de regresso,
observamos que poucas delas possuem algo nesse sentido. Por 6bvio, ndo era um
objetivo desse estudo, motivo pelo qual apenas realizamos rapida consulta e ndo nos
aprofundaremos aqui. Todavia, salta aos olhos o fato de ndo haver organizacao
interna no sentido de garantir que, em casos como estes, haja, na Procuradoria, um
servidor especializado para demandar nessas acoes.

A0 nosso ver, essa situagao indica que néo ha, realmente, uma preocupacao
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estatal no sentido de perseguir os meios de recomposi¢ao do erario. Os servidores
acumulam, assim, uma gama de areas para realizarem 0s ajuizamentos de acdes,
além das demais demandas inerentes do 6rgdo, sem oferecer a prioridade que tédo
importante instituto demandaria. Afinal, estamos falando aqui da Fazenda Publica.
Isso pode implicar, justamente, na reconhecida pequena quantidade de acdes
regressivas impetradas pelo Estado em face de seus agentes. Inclusive, ndo € demais
lembrar que, por se configurar como um dever do Estado, como visto anteriormente,
€ imperiosa a garantia de condi¢des efetivas para que estas acdes sejam ajuizadas.
A Procuradoria da Unido participante desta pesquisa, por sua vez, apresenta
em seu organgrama um setor especifico, a Coordenadoria-Regional de Recuperacao
de Ativos. A Procuradora ressaltou, entretanto, que “quando a AGU atua na acéo de
responsabilidade civil com acordo entre as partes, isso é feito por atuacdo das

coordenacdes de negociacdo”, tratando-se de uma organizacao interna.

4.3 Parcerias da Procuradoria com outros Org&os

Em face das limitagBes que identificamos em nossas leituras iniciais acerca da
acdo da Procuradoria no direito de regresso, buscamos respostas acerca de possiveis
colaboracfes de outros 6rgédos e instituicbes para com as Procuradorias, no sentido
de identificar possiveis casos de Acdo Regressiva e contribuir na conducdo dessas
acoes, tais como o Ministério Publico.

A Procuradora da Unido afirmou que tal parceria ndo tem ocorrido no ambito
da PRU da 52 Regiado e que

E a AGU, como 6rgéo de representacéo judicial e extrajudicial, que recebe
os expedientes dos 6rgdos representados e analisa o expediente. Se
encontrar os elementos, ajuiza; ou, se entender necessario, solicita novos
elementos para tanto. Contudo, especificamente nesses casos de regressiva,

em regra, 0 que ocorre é que o advogado da Unido que atuou na acgédo
originaria j& suscita o proativa da AGU para ajuizamento da agéo.

Vale lembrar que a Atuagdo Proativa da Procuradoria-Geral da Unido foi
regulamentada pela Portaria Normativa PGU/AGU n° 3, de 1° de junho de 2022. A
referida Portaria estabelece, por exemplo, os principios norteadores da Atuacdo
Proativa, como a uniformidade de procedimentos, 0 compromisso com a causa

publica, a transparéncia processual, a busca por eficiéncia e a efetividade das acdes
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empreendidas, entre outros aspectos relevantes, além de oferece orientacdes sobre
a conducdo das atividades dos Advogados da Unido que integram os oOrgaos de
Atuacédo Proativa da Procuradoria-Geral da Uniao (PGU). O enfrentamento vigoroso
a corrupgao, a salvaguarda do patriménio publico e ambiental, a proposi¢do e o
acompanhamento de acdes civis publicas, de improbidade administrativa e de
ressarcimento aos cofres publicos sdo exemplos de responsabilidades atribuidas a
AGU por meio da Portaria.

Relativo as Procuradorias estaduais, as respostas obtidas nos ofereceram
panoramas diferentes. Enquanto a Procuradoria do Estado da Paraiba afirmou que
nao conta com a colaboracéo de outros 6rgaos nessas demandas, a Procuradoria do
Estado de Roraima nos informou que dispde de boas parcerias com outros 6rgaos e
também com o Ministério Publico e com o Tribunal de Contas. De acordo com a
Procuradora de Roraima, as parceiras servem, principalmente, “para recebimento de
informacgBes/documentos para andlise da viabilidade de acbes para recomposicéo do
erario”. Ja a Procuradora do Mato Grosso nos informou que

O Estado possui contato direto e continuo com as Secretarias vinculadas e
também é acionado, em algumas demandas, pelo Ministério Publico, Tribunal
de Contas Estadual etc., por meio de oficio. Assim, as informacgdes sdo

autuadas internamente no ambito da Procuradoria, avaliadas e, se for o caso,
a acao é proposta pelo setor competente.

E importante ressaltar que a colaboracg&o de outros 6rgdos e instituicbes, como
o Ministério Publico, é crucial para as Procuradorias no contexto da identificacédo e
conducdo de possiveis casos de Acdo Regressiva por diversas razbes. Podemos
mencionar, por exemplo, que a Acdo Regressiva contra o agente publico envolve a
comprovagédo de culpa ou dolo. Neste caso, a colabora¢do com o Ministério Publico e
outros 6rgdos pode permitir uma coleta mais ampla e eficaz de evidéncias e troca de
informacgdes, incluindo documentos, testemunhos e informagfes relevantes para
fortalecer a base de sustentacéo da acao.

Outra grande vantagem do desenvolvimento dessas parcerias é a integracao
de recursos, visto que a conducdo de acdes regressivas exige recursos financeiros,
humanos e tecnologicos. A colaboracdo com outros 6rgaos pode permitir uma melhor
alocacao de recursos, reduzindo custos e otimizando os esforgos em prol da agéo.
Por fim, vale salientar que a colaboracdo com outras instituicbes pode conferir mais
legitimidade e credibilidade as a¢fes regressivas, uma vez que demonstra um esforgo
conjunto de varias entidades para garantir a justica e a responsabilizagdo por atos
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ilicitos. Desse modo, essa colaboracao entre as Procuradorias e outros 6rgaos pode
significar uma estratégia eficaz para fortalecer a atuacdo das acdes regressivas,

compartilhando recursos e otimizando os resultados.

4.4 Consequéncias da Acdo Regressiva para o Agente Publico

Uma das questbes apresentadas as respondentes foi a respeito das
consequéncias para 0 agente publico quando o Estado move uma Acdo Regressiva.
Como visto anteriormente, nesse cenario as consequéncias podem ser diversas e
podem variar dependendo das circunstancias especificas do caso.

A Procuradora da Uni&o, acerca dessa questao, lembrou que

Em regra, o agente publico responde civil, penal e administrativamente. Sao
esferas independentes. No caso das acdes regressivas, ainda que o agente
ndo sofra penas de demisséo, ou seja, condenacdo em agéo criminal, ele
pode responder regressivamente nos casos de ter atuado com culpa ou dolo
€ a unido ter que ressarcir alguém em acao anterior.

Sobre isso, podemos recordar o ensinamento de Alexandrino e Paulo (2021),
gue lecionam, como vimos:
Nosso ordenamento juridico admite a cumulacéo das responsabilidades civil,
administrativa e penal do agente publico em razdo de ato danoso por ele
praticado. Significa dizer, um mesmo ato lesivo de um agente publico que
infrinja, simultaneamente, normas pertinentes aos direitos civil, administrativo
e penal poderd acarretar a sua responsabilizacdo cumulativa nas trés
esferas. [...] Em suma, as responsabilidades administrativa, civil e penal do
agente sdo cumulativas e, em principio, independentes. Para os servidores

estatutarios federais, isso esta explicito no art. 125 da Lei 8.112/1990
(Alexandrino; Paulo, 2021, p. 931).

Na esfera estadual, a Procuradora de Roraima esclareceu que as principais
consequéncias sao “o desgaste emocional e também o0s gastos financeiros com
contratacdo de advogado, pois nem todos conseguem atendimento por meio da
Defensoria Publica em razdo da remuneragcdo que ultrapassa 0 teto para o
atendimento”. Este € um aspecto relevante na analise do problema.

Em 2017, o Conselho Superior da Defensoria Publica da Unido definiu os
critérios de hipossuficiéncia para que os cidaddos pudessem fazer uso dos servicos
do orgao, estabelecendo o valor da faixa de renda com um dos principais parametros

definidores de condicdo de necessidade de assisténcia juridica gratuita. O valor ficou
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estabelecido em R$ 2 mil por familia, segundo a Resolugdo n° 133, a ser corrigido
periodicamente pela inflacdo anual acumulada. No caso das DPESs, os critérios podem
variar de acordo com o Estado.

Desse modo, entre as principais consequéncias apontadas pelas respondentes
estédo a obrigatoriedade de ressarcimento financeiro, que pode envolver o pagamento
de indenizacdes, multas ou outras quantias financeiras, e seu consequente impacto
financeiro pessoal, pois, dependendo da extensédo do dano causado e do montante a
ser ressarcido, o agente pode precisar lidar com 06nus financeiros significativos.
Considerando, entdo, que o servidor publico é assalariado, o agente publico pode
enfrentar muitas dificuldades em razdo da necessidade de pagar as quantias
determinadas pela Agao Regressiva.

N&o se pode olvidar, também, que a Acdo Regressiva é um processo judicial
gue pode resultar em consequéncias profissionais severas. A depender das politicas
internas da instituicAo em que o agente publico trabalha, uma condenacgéo por Agéao
Regressiva pode ter grande impacto profissional, incluindo restricbes em futuras
oportunidades de sua carreira. Isso associado, € claro, ao desgaste na imagem e

credibilidade do servidor perante seus colegas, a comunidade e a sociedade em geral.

4.5 Acao Regressiva como Mecanismo de Respaldo Financeiro para o Estado

Nosso questionario também buscou respostas sobre a forma como a Acao
Regressiva tem contribuido para a protecéo do patrimdnio publico e para a promocéo
da responsabilidade na gestao dos recursos estatais e se a A¢do Regressiva tem sido
eficaz na recuperacédo dos valores gastos pelo Estado em decorréncia de danos
causados pelo agente, buscando verificar informagdes sobre a Ultima vez que a
respectiva Procuradoria havia ajuizado uma acéo dessa natureza.

Conforme a Procuradora estadual de Roraima, que teve sua Ultima Acéo
Regressiva ajuizada no inicio de 2023, a PGE/RR tem observado que as acdes
regressivas apresentam eficicia na recomposic¢ao do erario, uma vez que

O ajuizamento de Acdo Regressiva, além de servir como meio para
recuperacao do erdrio, serve também como elemento de prevencao, pois o

agente estatal percebe que pode vir a ser demandado no futuro caso atue de
forma culposa ou dolosa e cause danos. Sim, temos observado eficécia.

Um ponto que merce destague na resposta da Procuradora € que o
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ajuizamento da acdo também possui carater preventivo, pois as consequéncias das
acOes sao austeras para 0s agente publicos. Klais (2008), acerca desse carater

preventivo, salienta:

Quando se trata da esfera do direito civil a san¢gdo normalmente representa
diminuicdo no patrimdnio do apenado. Assim, ao ver-se desfalcado de seu
patriménio, visa-se que o sancionado ndo cometa novos atos ilicitos de modo
a gerar danos a terceiros. Objetiva-se que o causador de dano passe a
respeitar os direitos alheios, tendo a indenizagao o carater preventivo como
forma de educéa-lo a viver em sociedade, tornando uma pessoa responsavel
na producao de seus atos (Klais, 2008, p. 28).

Ainda podemos inferir que a Acdo Regressiva possui um carater pedagogico
para os demais servidores publicos, uma vez que a responsabilizacdo que ela provoca
por atos indevidos ou negligentes cometidos no exercicio de suas fun¢des acaba por
promover a conscientizacdo sobre a importancia da conduta ética, da diligéncia e da
responsabilidade no servigo publico. E nesse sentido, também, que a Procuradora do
Estado de Mato Grosso compreende o instituto pois, segundo ela “a Acdo Regressiva,
além do objetivo de reaver o patrimbnio aos cofres publicos, possui carater
pedagdgico, desestimulando préticas ilicitas que conduzam a lesao ao erario”.

A Procuradora estadual da Paraiba, por sua vez, aponta a dificuldade de
avancar no ajuizamento de acdes dessa natureza, em face das iniUmeras demandas
da Procuradoria. Ela afirma que

a PGEPB precisa avancar em relacdo ao ajuizamento de regressivas. Nao
temos visto em nossa Procuradoria, na pratica, em virtude do volume
excessivo de demandas movidas em face do Estado e do quadro reduzido de

Procuradores, que acaba n&o dando margem de atuacdo eficaz (com o
ajuizamento de regressivas, por exemplo).

A Procuradora da PGE/PB ainda informou que, em razdo de sua recente
admissao no servi¢co publico, ha cerca de 01 (um) ano, ndo recorda de ter visto Acao
Regressiva especificamente. Contudo, a Procuradora ajuizou, neste periodo, cerca de
100 (cem) acbes de ressarcimento ao erario, em virtude de erro operacional no
pagamento de verbas a titulo de auxilio emergencial da Lei Aldir Blanc. Ela esclareceu
que, embora n&o se confundam os tipos de demanda, citou essas a¢des como as que,
no ambito da PGE/PB, tem trazido recuperacdo do patriménio ao Estado atualmente.

A Procuradora da Unido afirmou que a Acdo Regressiva tem sido eficaz,
inteiramente, na recuperacao dos valores gastos pelo Estado em decorréncia de
danos causados pelo agente. Isso porque a Unido € diretamente ressarcida pelo
agente que atua de forma culposa ou dolosa no exercicio de suas atribuicdes. E a
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eficacia da Acdo Regressiva para a recuperacdo do erario publico no Brasil &
influenciada por diversos fatores que incluem a complexidade dos casos, a qualidade
das investigacOes, a atuacéo das instituicoes e o prazo do ajuizamento da agéo. Sobre
a Ultima Acdo Regressiva da qual se recorda, lembrou de um caso recente em que a
Unido foi condenada a indenizar por dano moral uma ex-estagiaria que teria sofrido
abuso moral e sexual de um agente publico superior. Nao tivemos acesso a decisao
desse caso, mas é um exemplo interessante apresentado pela respondente.

O envolvimento ativo e zeloso das Procuradorias e do Ministério Publico, é
crucial para a recuperacéo eficaz do erario. A atuacdo competente dessas instituicoes
abrange a investigacao profunda, a preparacdo de documentos juridicos soélidos e a
habilidade de formular argumentos convincentes em juizo. Além disso, a celeridade
na tomada de medidas legais é importante para garantir que as evidéncias estejam
recentes e também evitar a prescricdo das possiveis condutas iliticas praticadas pelos
agentes, contribuindo para uma maior probabilidade de sucesso na recuperacao do

erario publico.

4.6 Prestacdo de Contas a Sociedade e Prevencao de Danos

Sobre os aspectos de transparéncia e prestacao de contas a sociedade em
relacdo as acles regressivas, as Procuradoras estaduais da Paraiba e de Roraima
responderam que ndo ha divulgacdo de dados, no geral, a esse respeito. A
Procuradora da Uni&o, por outro lado, informou que as a¢fes da unido, quando nao
estdo sob sigilo de dados, sé@o publicizadas de forma geral, dando-se destaque a
atuacao proativa da AGU na recuperacédo do patrimdnio publico.

Também nos interessou saber se outras medidas eram adotadas pelas
Procuradorias para atuar de forma preventiva na reducdo de danos e
responsabilidades dos servidores.

De acordo com a Procuradora estadual de Roraima, nesses itens, a PGE/RR
ainda atua de forma muito incipiente. “Eventualmente orientamos, mas ndo existe
ainda um procedimento padronizado para a prevencgdo”, afirmou. No mesmo sentido
foi a resposta da Procuradora estadual da Paraiba, que declarou ndo haver acdes
nesse sentido. Enquanto isso, a Procuradora do Estado do Mato Grosso declarou que
‘o Estado encontra-se em constante evolucdo no que diz respeito a

transparéncia”’, mas que nao saberia informar se ha previsdo especifica sobre
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acOes de regresso.

A Procuradoria da Unido, por seu turno, tem acfes preventivas, promovidas
pela Consultoria Juridica da Unido, 6rgdo da AGU responsével por orientar os 6rgaos.
A Procuradora citou, ainda, o desenvolvimento, dentro do Poder Executivo Federal,
do programa de integridade e de anticorrup¢do com o acompanhamento da CGU e do
TCU.

Destacou-se a Procuradoria do Estado de Mato Grosso, porquanto, de forma
diversa possui agdes em nivel local. Segundo a Procuradora,

Os servidores sdo constantemente incentivados a participarem de cursos
fornecidos pelo proprio ente publico ou por outras instituicdes. O Estado
promove cursos de boas praticas e outros assuntos para evitar
condutas passiveis de gerarem ac¢des de regresso. Acreditamos que a melhor

forma de se evitar eventual acdo de carater regressivo é ndo permitindo que
o dano oriundo do ato de responsabilizag&o ocorra.

Portanto, é mais eficaz evitar o dano original do que tentar corrigi-lo depois que
ja ocorreu, especialmente se esse dano tiver o potencial de causar retrocessos ou

efeitos regressivos na situagédo em questao.

4.7 Desafios e Limites na Atuacdo da Procuradoria nas A¢cdes Regressivas

O Brasil possui uma base juridica sélida para a responsabilizacdo de agentes
publicos por danos ao erario. Em termos legais, ndo faltam normas — ainda que
carecam de mudancas — em nosso pais que oferecam fundamento para garantir o
direito de regresso do Estado. Leis como a Lei de Improbidade Administrativa e a Leli
de Responsabilidade Fiscal estabelecem principios e normas que permitem acdes
regressivas em casos de prejuizo ao patriménio publico.

No entanto, como vimos, as a¢fes regressivas ndo sdo ajuizadas com tanta
frequéncia, 0 que nos levou a questionar quais os principais desafios e limites
enfrentados pela Procuradoria na busca por éxito nessas acoes.

A Procuradora do estado da Paraiba, ao falar sobre a questéo, repetiu que o
volume excessivo de demandas movidas em face do Estado e do quadro reduzido de
Procuradores ndo encontra espaco para uma atuacdo mais eficaz nas acgbes
regressivas.

Por seu turno, a Procuradora do Estado de Mato Grosso apontou os desafios

sao justamente as informacdes e provas bem estruturadas para propositura de tal
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tipo de acdo. Além disso, salientou que, em alguns casos, a morosidade do tramite do
processo administrativo acarreta a prescricao do direito.

Sobre esse aspecto, a Procuradora do Estado de Roraima afirmou que

O principal desafio é conscientizar o administrador/gestor/ responsavel, da
necessidade de apuracdo das condutas que poderdo ocasionar o
ajuizamento de acdo contra o estado e sua condenacdo, para no futuro
podermos ter elementos para ajuizar a acdo. Ficamos limitados quanto as
informacgdes da chefia dos servidores, um vez que, ao contrario do Ministério
Publico, ndo fazemos investigacdes e nas demandas contra o Estado nao se
discute a culpa ou dolo do servidor, apenas o0s requisitos para a
responsabilizacao do ente publico. Ou seja, em regra, a demanda é analisada
com enfoque na responsabilidade objetiva.

A preocupacado da Procuradora apresenta bastante sentido. Uma vez que, no
curso do processo inicial, o Estado ndo se preocupa em aferir o dolo ou culpa do
agente, quando a condenacéo estatal ocorre e € efetivada a reparagéo, ensejando o
direito de regresso, se torna dificil encontrar elementos probatorios que configurem a
responsabilidade subjetiva deste. Vale lembrar o ensinamento de Gasparini a respeito

da responsabilidade subjetiva do agente, quando afirma que

Essa a¢do ndo cabe se o agente publico ndo agiu com dolo ou culpa. Tal
medida deve ser interposta, uma vez que transitada em julgado a sentenca
gue condenou a Administragdo Publica a satisfazer o prejuizo, apos o
pagamento da indenizagéo, pois somente depois desse ato consuma-se 0
prejuizo da Administracdo Publica, ou apds esse pagamento, nos casos de
acordo (...) S&o requisitos dessa acdo: a) a condenacgdo da Administracdo
Publica a indenizar, por ato lesivo de seu agente; b) o pagamento do valor da
indenizagdo; c) a conduta lesiva, dolosa ou culposa do agente causador do
dano (Gasparini, 2003, p. 837).

Acerca da necessidade de comprovacao do elemento subjetivo, vejamos o que

decidiu, em julgamento de Recurso Especial, a Terceira Turma do STJ, em 2021

RECURSO ESPECIAL. ACAO DE INDENIZACAO. DANOS MORAIS.
PENSIONAMENTO. RESPONSABILIDADE CIVIL. PROFISSIONAL
MEDICO. TEORIA DA RESPONSABILIDADE CIVIL SUBJETIVA. CULPA
CONFIGURADA. NEGLIGENCIA. OBRIGACAO DE INDENIZAR.,
CABIMENTO. NEXO DE CAUSALIDADE. PRONTUARIO MEDICO.
PREENCHIMENTO. OMISSAO. PRESSUPOSTO ATENDIDO. DEVER DE
CUIDADO E DE ACOMPANHAMENTO. VIOLACAO DEMONSTRADA.
TEORIA DA CAUSALIDADE ADEQUADA. APLICACAO. 1. Recurso especial
interposto contra acorddo publicado na vigéncia do Cddigo de Processo Civil
de 1973 (Enunciados Administrativos n°s 2 e 3/STJ). 2. Cinge-se a
controvérsia a definir: (i) qual a natureza da responsabilidade civil do
profissional liberal (médico), se objetiva ou subjetiva, no caso dos autos, e (ii)
se ha nexo de causalidade entre o resultado (sequelas neuroldgicas graves
no recém-nascido decorrentes de asfixia perinatal) e a conduta do médico
obstetra que assistiu o parto. 3. A jurisprudéncia do Superior Tribunal de
Justica encontra-se consolidada no sentido de que a responsabilidade civil
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dos profissionais médicos depende da verificacdo de culpa (art. 14, § 4°, do
CDC). Aplicagéo da teoria da responsabilidade subjetiva. Precedentes. 3. O
nexo de causalidade como pressuposto da responsabilidade civil € mais bem
aferido, no plano juridico-normativo, segundo a teoria da causalidade
adequada, em que a ocorréncia de determinado fato torna provavel a
ocorréncia do resultado. 4. No caso em apreco, a conduta deliberada do
médico em omitir o preenchimento adequado do prontuario revela,
juridicamente, falta de cuidado e de acompanhamento adequado para com a
paciente, descurando-se de deveres que lhe competiam e que, se
observados, poderiam conduzir a resultado diverso ou, ainda que o evento
danoso tivesse que acontecer de qualquer maneira, pelo menos demonstrar
gue toda a diligéncia esperada e possivel foi empregada, podendo o
profissional inclusive valer-se desses mesmos registros para subsidiar a sua
defesa. 5. Recurso especial ndo provido (STJ - REsp: 1698726 RJ
2017/0046633-7, Relator: Ministro RICARDO VILLAS BOAS CUEVA, Data
de Julgamento: 01/06/2021, T3 - TERCEIRA TURMA, Data de Publicac&o:
DJe 08/06/2021).

Na mesma direcdo da dificuldade apresentada pela Procuradora do estado de
Roraima, a Procuradora da Unido expfe a dificuldade de instru¢do dos expedientes
extrajudiciais. Nesse caso, 0s obstaculos podem surgir ao tentar coletar informacdes,
provas ou documentos necessarios para a conducdo da sustentacdo e dos
procedimentos legais. Tais dificuldades podem surgir por diversos motivos, como falta
de colaboracédo das partes envolvidas, falta de acesso a documentos relevantes, falta
de testemunhas dispostas a depor, por coorporativismo ou medo de perseguicdo no
ambiente de trabalho, ou até mesmo complexidade da situacdo em questao.

Mello (2014) entende que existem alguns motivos principais pelos quais o
direito de regresso do Estado €, muitas vezes, evitado. Um deles é o sentimento de
corporativismo ou solidariedade com o subalterno, uma vez que 0S superiores
hierarquicos tendem a apoiar ou proteger seus subordinados, mesmo quando eles
cometem acgdes prejudiciais. Assim, quando um subalterno comete um ato danoso,
ele pode estar sendo apoiado por seu superior, tornando dificil para o Estado
processar o subalterno sem expor a responsabilidade de ambos. Na visao do autor,
outra razao para renunciar o exercicio do direito de regresso € a propria defesa do
Estado nas ac¢des de indenizacéo, pois, quando terceiros processam o Estado para
receber compensacdo por danos causados por seus funcionérios, o Estado
normalmente defende sua inocéncia alegando falta de causalidade ou licitude da
conduta, buscando evitar responsabilidade e ndo admitir culpa. Entretanto, ao decidir
mover uma Acao Regressiva contra seus proprios agentes, precisaria contradizer sua
defesa habitual nas acbes de indenizacdo. Isso poderia criar uma situacao

constrangedora, visto que o Estado teria que admitir que sua propria defesa néo é
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valida. Além disso, a imagem do Estado poderia ser prejudicada, em razdo de sua
acao contraditéria pela falta de coeréncia e responsabilidade.

Outro ponto que merece € o fato de os proprios agentes publicos condenados
nao possuirem recursos financeiros para arcar com o ressarcimento. Isso pode levar
a dificuldades na recuperacdo dos valores devido a falta de bens ou ativos que
possam ser penhorados. O cenario politico e as interferéncias externas também séo
fatores que podem afetar a condugéo das acgdes regressivas, seja por interferéncia
nas investigacoes, por pressdes ou morosidade na prestacdo de informacdes para o
andamento do processo.

De fato, ndo obstante as acdes regressivas serem uma ferramenta importante
para a recuperacdo do erario publico no Brasil, ha desafios que podem afetar sua
efichcia. O fortalecimento da Procuradorias, o apoio dos demais 06rgdo nas
investigacdes e a garantia de que as leis sejam aplicadas de forma justa e imparcial
sdo fatores fundamentais para aumentar a efetividade dessas acdes e garantir a

devida responsabilizacdo por danos ao patriménio publico.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Ao delinear o presente estudo, ndo poderiamos conceber as dificuldades de
realizar uma investigagdo que abordasse o tema da Acao Regressiva do Estado em
face do agente publico, ainda que pudéssemos deduzir, ja a partir das pesquisas
iniciais, quao espinhoso e delicado esse assunto pode ser. As leituras iniciais dos
referenciais teoricos utilizados no texto ja indicavam a complexidade do nosso objeto
de estudo.

O trabalho buscou investigar os principais aspectos do direito de regresso do
Estado em face do agente publico e os desafios no ajuizamento da Acado Regressiva.
Especificamente, buscou demonstrar as bases legais da responsabilizacdo do Estado
e da Acdo Regressiva, identificando os principais conceitos, fundamentos e
caracteristicas dos institutos investigados e examinar a atuacdo das Procuradorias no
ajuizamento da Acdo Regressiva, analisando o papel desempenhado por esses
orgados na garantia do direito de regresso. Consideramos, portanto, que a pesquisa
alcancgou os objetivos propostos, ainda que tenhamos enfrentado dificuldades para a
coleta de dados.

Ao longo do texto, apresentamos uma discussdo sobre a relacdo entre a
responsabilidade civil do Estado e o direito de regresso, como eles se aplicam em
diferentes nas areas do direito administrativo, constitucional e civil e a importancia
desses institutos para a administragdo publica.

Discutimos que, na relacdo entre o Estado e o administrado, a natureza é
objetiva, ou seja, ndo € necessario que o cidaddo prejudicado prove a culpa do
Estado. Ja na relacdo entre o Estado e seu agente, a natureza € subjetiva, ou seja, €
necessario que se prove a culpa do agente para que o Estado possa ser
responsabilizado pelos danos causados. Além disso, o texto destaca que a
responsabilidade civil subjetiva foi a primeira a prevalecer no Brasil, fundamentada no
conceito classico da necessidade de culpa do agente. Posteriormente, a
responsabilidade objetiva passou a ser adotada em algumas situacfes, como nos
casos de danos causados por atividades perigosas ou de risco.

Na discussdao do tema, ainda destacamos as diferentes interpretacdes e
entendimentos sobre a questdo da imprescritibilidade da Acdo Regressiva e 0s

desafios que o Estado encontra para efetivar esse direito.
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O texto também discutiu se o direito de regresso é um direito ou um dever,
apresentando duas correntes de pensamento: uma que defende que o direito de
regresso é um direito potencial, ou seja, ndo constitui um dever estatal e outra que
defende o direito de regresso como um poder-dever, esta Ultima, a qual nos filiamos.

Em conclusao, foram trazidos os dados coletados junto as Procuradorias, que
apontaram os principais desafios enfrentados para ajuizar a Acdo Regressiva, quais
sejam, as dificuldades na apuracao das condutas dos agentes publicos que geraram
o dano reparado pelo Estado, o volume excessivo de demandas movidas em face do
Estado e o quadro reduzido de Procuradores. Os resultados da investigacao também
demonstraram que o fortalecimento das Procuradorias, o apoio dos demais 6rgaos
nas investigacdes e a garantia de que as leis sejam aplicadas de forma justa e
imparcial sdo fatores fundamentais para aumentar a efetividade das acdes regressivas
e garantir a devida responsabilizacédo por danos ao patriménio publico.

Nossa hipétese de que o corporativismo e a auséncia de cultura de
responsabilizacdo seriam os maiores entraves para a efetivagéo do direito de regresso
do Estado se confirmou apenas parcialmente, haja vista que outros fatores, como 0s
demonstrados acima, parecem ser tdo ou mais importantes.

Por ébvio, o presente estudo apresenta limitagdes, tais como a falta de dados
mais abrangentes sobre Acdo Regressiva em nivel de Brasil, com a participacdo de
uma gama maior de sujeitos, e 0 acesso a mais julgados sobre essas ac¢bes, nao
alcancado em razao de sua precariedade numérica.

Contudo, consideramos que a pesquisa foi bem-sucedida e os limites que se
colocaram sao, inclusive, motivadores para futuras investigacbes sobre o tema.
Questbes que envolvem a comparacao entre diferentes sistemas juridicos sobre o
direito de regresso, a investigacado sobre as implicacdes da responsabilidade civil do
Estado para a gestdo publica e a analise de casos concretos de responsabilidade civil

do Estado poderao ser futuramente desenvolvidas, em pesquisas posteriores.
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APENDICE A

Questionario Aplicado com as Procuradorias

1- Quais séo os critérios utilizados pela Procuradoria para avaliar a viabilidade de
ingressar com uma Ac¢do Regressiva? Existe alguma andlise de custo-beneficio ou
priorizacao de casos em fungéo dos recursos disponiveis?

2- Quais sao os fundamentos juridicos que embasam a Acdo Regressiva na esfera do
estado/Uniao?

3- Existe alguma especificidade no tramite da A¢do Regressiva?

4- A Acdo Regressiva é aplicada apenas em casos especificos ou abrange diversas
areas de atuacdo do Estado? Existem setores prioritarios em que a Procuradoria
busca mais frequentemente ajuizar a¢des regressivas?

5- Como €é a colaboracdo da Procuradoria do Estado/Procuradoria da Unido com
outros 6rgaos e instituicbes para identificar possiveis casos de Acdo Regressiva? Ha
alguma parceria com o Ministério Publico ou outros 6rgdos na conducdo dessas
acoes?

6- Fale um pouco sobre as consequéncias para o agente publico quando o Estado
move uma Acao Regressiva.

7- De que forma a Acdo Regressiva tem contribuido para a protecao do patriménio
publico e para a promocao da responsabilidade na gestdo dos recursos estatais? A
Acado Regressiva tem sido eficaz na recuperacéo dos valores gastos pelo Estado em
decorréncia de danos causados pelo agente publico?

8- Recorda da ultima ocasido da propositura de uma Acdo Regressiva, ho ambito da
PGE/PRU?

9- Como sédo tratados os aspectos de transparéncia e prestacdo de contas a
sociedade em relacdo as agles regressivas?

10- Indique os principais desafios e limites enfrentados pela Procuradoria na busca
por éxito nas agdes regressivas.

11- Além das acOes regressivas, existem outras medidas que a Procuradoria do
Estado/Unido adota para atuar de forma preventiva na redugdo de danos e
responsabilidades? Ha alguma iniciativa de capacitacédo ou orientacao aos servidores
publicos para evitar situagdes que possam gerar agdes regressivas?



