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RESUMO

O presente artigo possui como nucleo a abordagem sobre a divergéncia jurisprudencial e a
posicdo da Suprema Corte nacional acerca da configuracdo e natureza juridica da
responsabilidade civil do Estado pelos atos praticados pelos delegatarios dos servicos
extrajudiciais, tabelido de notas e oficiais de registro, ou seja, se ha responsabilidade do
Estado e qual a sua natureza e classificagdo. Pretende, ainda, analisar a necessidade de
comprovagdo dos elementos subjetivos e objetivos, correlacionando com a
responsabilizacdo do Estado pelos atos praticados pelos demais agentes publicos e as
disposicbes e garantias da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, além de
analisar a decisdo prolatada pelo Supremo Tribunal Federal Recurso Extraordinario
842.846-SC e fixacdo do Tema 777.
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ABSTRACT

The core of this article is the approach to jurisprudential divergence and the position of the
National Supreme Court regarding the configuration and legal nature of the civil liability of the
State for acts performed by delegates of extrajudicial services, notary public and registration
officers, that is, whether there is State responsibility and what is its nature and classification.
It also intends to analyze the need to prove the subjective and objective elements, correlating
with the State's responsibility for acts performed by other public agents and the provisions
and guarantees of the Constitution of the Federative Republic of Brazil of 1988, in addition to
analyzing the decision issued by the Federal Supreme Court in the Direct Action of
Unconstitutionality n® and its doctrinal repercussions.

Keywords: Responsibility; State; Notary.

INTRODUCAO

O presente trabalho aborda o estudo da responsabilizacdo civil do Estado decorrente
dos danos provocados em razdo de condutas danosas praticadas pelos delegatarios de
servicos publico extrajudicial, agentes colaboradores do poder publico - Poder Judiciario

estadual- na prestacao do servico publico de notas e registros publicos.

Até meados do ano de 2019, a questdo sobre a existéncia do dever legal de
responsabilizacdo pelos referidos atos, por parte do Estado, e a natureza e regime juridico
da referida responsabilidade, bem como os limites e contornos, sempre foi questdo objeto

de muita controvérsia, na doutrina e na jurisprudéncia nacional.

Neste trabalho, pretende-se, ainda, analisar a necessidade de comprovacdo dos
elementos subjetivos e objetivos, correlacionando com a responsabilizacdo do Estado pelos
atos praticados pelos demais agentes publicos e as disposi¢des e garantias da Constituicdo
da Republica Federativa do Brasil de 1988, além de analisar a tese fixada pelo STF, em
repercusséao geral, Tema 777, julgamento do RE 842.846 - SC, e seus reflexos na doutrina

nacional.

A decisdo supramencionada estd longe de ter esgotado a matéria e 0s temas
satélites, uma vez que a doutrina e jurisprudéncia travam questionamentos quanto as
consequéncias e reflexos da tese fixada pelo STF, em razdo das questdes trazidas em obter
dictum, e ainda, quantos aos aspectos que ficaram a margem da delimitacdo do julgamento,

como a aplicacdo da teoria da dupla garantia e a espécie de responsabilidade pessoal dos
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delegatérios.

O tema apresentado neste artigo possui grande relevancia académica e pratica,
principalmente para os profissionais do direito que atuam o ambito do Direito notarial,
registral e imobiliario, ja que integra diversos ramos do direito, como exemplificativamente,
Direito constitucional, diante da previsdo expressa desses servicos na Carta Magna, e
garantia da indenizacao pelo Estado em suas condutas danosas, artigos 236 e 37, paragrafo
6° da CRFB/1988; Direito administrativo, local onde repousa a maior parte do regramento
referente a responsabilizacdo civil do Estado, pelas condutas praticadas por agentes
publicos, particulares em colaboracdo e a responsabilizacdo do poder concedente; Direito
Civil, ramo do direito matricial da responsabilidade civil, na medida dos artigos 186 e 927 do
Cadigo Civil.

Ha de se avaliar, de forma aprofundada, os argumentos utilizados pelo Supremo
Tribunal Federal, no julgamento do Recurso extraordinario n® 842.846, e da respectiva tese
firmada Tema 777, de relatoria do Ministro Luiz Fux, principalmente, na definicdo da
responsabilidade direta e solidaria do Estado, de forma objetiva, pelos atos praticados pelos

tabelides e registradores, e 0 dever de regresso, sob pena de improbidade administrativa.

1. BREVE EVOLUCAO HISTORICA DA RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO

A responsabilizacdo civil do Estado, como a obrigagédo imposta ao poder publico de
reparar 0os danos causados por seus agentes, quando atuarem nesta qualidade, é tema que
vem sofrendo ao longo dos séculos constante modificacdo e, porque ndo dizermos, ampla
evolucdo histérica. Nesta longa evolucdo, é possivel identificar determinados pontos de
transicdo e intercessdo das teorias explicadoras da responsabilizacdo estatal, sem que haja
pontos claros de rompimento de aplicagdo de uma ou outra teoria justificadora ou

fundamentadora da responsabilidade civil do Estado.

Ponto comum que merece destaque é a necessaria analise do contexto social,
econdmico e filosoéfico, da evolugéo e histérico do préprio Estado soberano, sua autonomia e

sua relacdo com os administrados.

O estudo do tema responsabilidade civil do Estado se inicia, no ambito do direito

administrativo, com a verificacdo, a contrario sensu, na irresponsabilidade estatal como
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regra durante o Estado absolutista. No contexto do absolutismo, marcado pela concentracéo
de poderes nas méaos do soberano, a teoria da irresponsabilidade civil do Estado imperava,
uma vez gue os particulares teriam que se submeter ao soberano, sem direito a qualquer

compensacao por eventuais danos provocados pelo Estado, nas licdes de Oliveira (2022).

A teoria da irresponsabilidade prevaleceu durante todo o periodo absolutista, tendo
como fundamento para auséncia de responsabilidade o principio da soberania, ja que o
monarca dispunha de autoridade absoluta e incontestavel perante os individuos. Neste
contexto, da ideia de intangibilidade do Estado, surgem as celebres expressdes ‘the king do

not wrong” e “le roi ne peut mal faire”, como nos ensina Carvalho Filho (2006).

O soberano, como ente intocavel e intangivel, e por conseguinte o Estado, ndo
poderia ser atingido pela responsabilizacdo por danos a terceiros. Esse primado, em certa
medida, passa a ser substituido, pela ideia de responsabilizacdao, na mesma toada em que o
Estado passa a ser caracterizado como o0 Estado de Direito. com a caracterizacdo desse
Estado de Direito, o ente publico sai na posicdo de inacessibilidade e passa a ser
igualmente aos particulares tocados pela lei e ao direito posto, sendo sujeito de direitos e

deveres.

Nessa linha evolutiva, trazida de forma precisa por Baltar Neto e Torres (2017), a
irresponsabilidade passa a ser relegada, e sob a 6tica do Estado de Direito, passa-se a
imposi¢cdo da responsabilizacdo do Estado, mesmo que, inicialmente, de forma mais
modesta e limitada, reservada a determinada atividade e danos especificos, aplicando-se as

regras da responsabilizacdo da teoria civilista.

A submissdo do Estado ao direito, como ente cumpridor de deveres e sujeito de
direitos, imp&e a necessidade de se fixar responsabilidade ao Estado pelos atos culposos de
seus agentes, desde que o ato decorres de um ato da administracdo regido pelo direito
privado, atos de gestdo, surgindo neste diapasdo a teoria civilista da culpa. Tal teoria,
segundo os autores, assume a necessidade de responsabilizacdo do Estado, mas téo
somente no que se refere aos atos culposos praticados pelos agentes publicos, submetidos

ao regime privado.

Por essa teoria de responsabilizacdo, adotada a teoria civilista da culpa, portanto,
necessaria a distingdo entre os denominados atos de império e 0os atos de gestao estatais,
somente havendo responsabilidade do ente estatal, como supramencionado, pelos atos de

gestdo, havendo irresponsabilidade pelos atos de império, j& que a estes seria aplicado o
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regime préprio de direito publico.

A responsabilidade do Estado seria, portanto, como prépria do direito civil, subjetiva,
sendo necesséaria a comprovacdo da conduta, da culpa, do resultado danoso e do nexo
causal entre a conduta e o dano ocorrido, sendo esta a teoria adotada pelo Cdodigo Civil de
1916.

A responsabilizacdo com culpa gerou, além da necessidade da comprovagédo do
elemento culpa do agente estatal, ampla insatisfacdo pelas vitimas e diversas davidas
conceituais e confusdo na aplicacdo pratica, jA que transfere ao ofendido todo o 6nus
probatorio e a dificil identificacdo dos agentes estatais faltosos, como apontam os autores
Baltar Neto e Torres (2017).

Em uma sucessao de teorias, e diante das criticas e dificuldades impostas pela
responsabilizacdo com culpa, passa-se ao reconhecimento da responsabilidade do Estado
por culpa administrativa, ndo mais da culpa civil, grande causadora de imprecisdes. A
identificacdo do agente estatal deixou de ser um pré-requisito para a imputacdo da
responsabilidade estatal, bastando unicamente a responsabilizacdo da falta do servico ou

culpa anénima.

Para a teoria da culpa andnima, conforme estabelece a nomenclatura, apesar do
anonimato, ou da néo identificacdo do agente provocador do dano, se presente a falta do
servico configurada a responsabilidade estatal. A falta de servigo, caracterizada pela:
inexisténcia do servigo publico, mau funcionamento do servico publico ou retardamento do

servigo, implicaria no reconhecimento de culpa pelo ente estatal.

Nesta teoria, de indole administrativa e ndo mais civilista, apresentava-se necesséria
a comprovacao da falta do servico, caracterizado na culpa administrativa, do dano, do nexo

causal, tornando possivel a exigéncia da respectiva reparacao pelo Estado.

Para Oliveira (2022), a partir da consagracdo da teoria da Faute du service (culpa do
servigco ou culpa anénima ou falta do servico), a responsabilidade civil do Estado dependeria
tdo somente da comprovacédo, por parte da vitima, de que o servi¢co publico ndo funcionou
de maneira adequada. Em vez de identificar o agente publico culpado (culpa individual), a

vitima deveria comprovar a falha do servi¢o (culpa anénima).

Diante dos postulados trazidos pelas denominadas teorias ou fases da

responsabilidade civil do Estado, seja pela culpa civilista, seja pela culpa administrativa,
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apresentou-se, pela doutrina mais moderna, a teoria da responsabilidade objetiva do
Estado, tornando-se irrelevante a necessidade de comprovacdo do elemento culposo,

bastando a comprovacao da conduta estatal, do dano e do nexo causal.

Resta claro que, a superacédo histérica do instituto trouxe inimeros beneficios ao
administrado-lesado, notadamente, no que tange a desnecessidade de comprovacdo da
culpa, de identificacdo do agente publico, da falta do servigo, facilitando sobremaneira o

direito de exigir reparacao pelos danos suportados, como sustenta Carvalho Filho (2006).

A teoria da responsabilidade objetiva passou a lastrear-se em fundamentos politicos,
mas principalmente em aspectos e fundamentos juridicos e sociais, nos quais se destacam
a necessidade de reparticdo dos 6nus sociais e principio da isonomia, nas licbes de Baltar
Neto e Torres (2017).

O Estado ao se posicionar como ente superior, parte em uma relacao vertical com
seus administrados, diante de seus direitos amparados em regras de direito publico, e de
suas prerrogativas, por igualmente representar a soma das vontades individuais, traz
consigo o0 encargo da responsabilizacao civil pelos atos que decorrem do exercicio da

funcao publica.

Esse bindmio superioridade do Estado versus subordinacdo do administrado foi
sempre enfrentado, sendo alvo de constantes medidas de mitigacdo do poderio estatal,
desde a sua sujeicdo ao direito posto, ao balizando por direitos e garantias individuais,
limitacbes constitucionais ao poder estatal, bem como pela diminuicdo das atividades

estatais e a instituicdo do Estado Democratico de Direito.

Nesta linha de raciocinio, o Estado, mesmo considerado ente em posicao de
superioridade, nao é ilimitado, nem pode ser considerado irresponsavel ou todo-poderoso,
ao contrario, deve ser responsabilizado como as demais pessoas causadoras de danos,
assumindo os riscos de sua atividade, eminentemente causadora de possiveis danos, dessa
forma, nasce a teoria pelo risco administrativo. Além do risco administrativo, igualmente
considera-se o principio da distribuicdo dos encargos sociais, sendo 0 pagamento resultante
da contribuicéo feita pelos demais individuos integrantes daquela sociedade, restando nitida
a busca pela justeza social e distribuicdo de 6nus e bbénus. (BALTAR NETO; TORRES,
2017).

A teoria da responsabilidade objetiva, fundada na teoria do risco administrativo, pode

ser afastada, caso verificada a ocorréncia de alguma das seguintes excludentes: a culpa
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exclusiva da vitima, fato de terceiro ou ocorréncia de caso fortuito ou forgca maior, o dever

estatal de reparar o dano nao mais subsistira.

A possibilidade de ser invocada causa excludente da responsabilidade, diferencia a
teoria do risco administrativo da teoria do risco integral, jA que que nesta o Estado é
obrigado a indenizar todo e qualquer dano suportado por terceiros, mesmo que originado de
culpa ou dolo da vitima, ndo admitindo qualquer tipo de excludente. Sustenta a doutrina de
forma majoritaria de que este tipo de responsabilizacdo estaria restrito, no ordenamento

juridico aos danos ambientais e danos nucleares provocados pelo Estado.

Nosso ordenamento juridico nacional, desde 1946, em seu texto constitucional,
adotou a teoria da responsabilidade objetiva do Estado, com base na teoria do risco
administrativo e, atualmente, previu a CRFB/88, em seu artigo 37 8§ 6°, a ado¢do desta teoria
de forma clara, colocando fim aos questionamentos quanto ao tipo de responsabilidade
adotada para as pessoas de direito privado prestadoras de servicos publicos, estabelecendo
expressamente a sujeicdo a responsabilizacdo de forma objetiva, por disposi¢do
constitucional. (BRASIL, 1988)

2. RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO POR CONDUTAS PRATICADAS PELOS
AGENTES PUBLICOS

Como visto, o Estado responde de forma objetiva pelos danos que causar, adotada a
teoria do risco administrativo, cabendo ao Estado, pela sua posi¢do de superioridade arcar
com as consequéncias e riscos decorrente de sua atividade. Importante, destacar que a
reponsabilidade estatal pode decorrer de uma relacdo contratual ou extracontratual, ausente

nesta Ultima hipétese um negdcio juridico entabulado.

O Estado, mesmo em posi¢cdo de supremacia, deve obediéncia as normas legais e
ao direito posto, incumbindo-lhe o dever de responder e indenizar as eventuais vitimas de

sua conduta danosa a terceiros.

A Constituicdo Federal ao previr no artigo 37 86° a responsabilidade estatal fez
referéncia a duas classes de agentes publicos passiveis de responsabilizacdo, de forma
expressa: pessoas de direito publico: Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal, suas

autarquias e fundacbes autarquicas; e as pessoas juridicas de direito privado, prestadoras
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de servigco publico. Destacando-se que a CRFB/88 foi silente no que se refere aos demais
prestadores de servigos publicos. (BRASIL, 1988)

Prevalece na doutrina e jurisprudéncia patria que a Constituicdo ndo fez distingdo
entre os tipos de vitimas da conduta do agente estatal quanto a incidéncia da
responsabilizacdo objetiva, seja contratual ou extracontratual, portanto, o tratamento deve
ser o mesmo. O mesmo entendimento se aplica as pessoas juridicas de direito privado
prestadoras de servico publico, sendo independente que o dano decorra de relagcédo
contratual ou extracontratual, respondendo, igualmente, de forma objetiva, em ambos os
casos (CAVALIERI FILHO, 2007).

Os agentes publicos pertencentes a organizacdo estatal, ou denominados agentes
estatais, na medida do disposto no art. 37 86° supra, destacando-se a expressédo, (...
danos que seus agentes, nessa qualidade, (...)", deixa clara a definicho da

responsabilizacéo estatal de forma direta e objetiva. (BRASIL, 1988)

O Estado, pessoa juridica que é, ndo pode, per si, praticar condutas, ja que se trata
de uma fic¢do juridica, no entanto, seus agentes presentam o Estado e manifestam a
vontade do ente estatal. Portanto, os atos praticados pelo agente estatal integrante da
Administracdo publica direta ou indireta, nessa qualidade, exteriorizam a propria vontade do
Estado, sendo assim, é o Estado quem responde por seus préprios atos (exteriorizados por
seus agentes estatais). (OLIVEIRA, 2022)

Outro ponto que merece destaque é que a expressao “agente publico” possui sentido
lato, e dessa maneira, inclui uma diversidade de espécies de agentes publicos, como o0s
agentes estatais, servidores publicos, empregados publicos, empregados contratados
temporariamente, agentes particulares em colaboracdo, agentes politicos. Os agentes
publicos sao conceituados por Oliveira (2022, p. 770), como: “responsaveis pela
manifestacdo de vontade do Estado e pelo exercicio da fungdo publica, que pode ser
remunerada ou gratuita; definitiva ou temporaria; com ou sem vinculo formal com o Estado.
Esse conceito amplo foi adotado, por exemplo, no art. 2.° da Lei 8.429/1992, art. 73, § 1.°,
da Lei 9.504/1997 e art. 327 do CP”.

Nessas consideracdes, as pessoas juridicas de direito publico, com vontade
exteriorizadas por seus agentes publicos e as de direito privado prestadoras de servigcos
publicos possuem responsabilidade objetiva e primaria, ou direta, pelos danos que seus

agentes causarem a terceiros, na forma do art. 37, § 6.2, da CRFB. Portanto, respondem
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primariamente, e ndo de forma secundaria ou subsidiaria, pelos danos causados por seus

agentes e prepostos a terceiros. (BRASIL, 1988)

3. RESPONSABILIDADE DOS AGENTES PUBLICOS PELOS ATOS PRATICADOS
NESSA QUALIDADE

Como visto, o Estado responde pelos atos que praticar, sendo sua vontade
exteriorizada por meio de seus agentes publicos, de forma direta e objetiva, na forma do
dispositivo constitucional. No entanto, cumpre neste item analisar se o0 agente publico,
atuando nessa qualidade, pode ser responsabilizado pessoalmente, de forma conjunta ou

individualmente, por condutas danosas a terceiros.

O art. 37, § 6.°, da CRFB/88 estabelece dois regimes juridicos de responsabilizacéo,
(i) a objetiva das pessoas juridicas de direito publico e das pessoas juridicas de direito
privado prestadoras de servicos publicos, como demonstrado acima e (i) a pessoal e
subjetiva dos agentes publicos que exterioriza a vontade estatal. Portanto, o disposto
constitucional fixou tratamento duplice na responsabilidade pelas condutas danosas
estatais, respondendo o ente estatal de forma objetiva, sem necessidade de demonstracao
de culpa, e o agente publico subjetivamente, sendo necessaria a verificacdo de conduta

culposa ou dolosa para configuragdo da responsabilidade. (BRASIL, 1988).

Importante destaque merece o previsto no art. 28 da Lei de Introducdo ao Direito
Brasileiro (LINDB), que apesar de inexisténcia de gradacdo do elemento subjetivo na
previsdo constitucional, trouxe como exigéncia a demonstracdo do dolo ou erro grosseiro

para responsabilizacdo dos agentes publicos (OLIVEIRA, 2022).

Resta, portanto, fora de discusséo a adogéo de regime duplice pela CRFB/88, no que
tange a responsabilidade objetiva do ente estatal e pessoas juridicas de direito privado
prestadores de servico publico e a responsabilidade subjetiva dos agentes publicos,
restringindo-se, noutro giro, a controvérsia somente sobre a possibilidade de proposicao de
acao ressarcitoria, diretamente, em face do agente publico, sem que 0 ente publico seja
demandado (OLIVEIRA, 2022).

A doutrina se divide da seguinte forma: uma parte possui entendimento de que a

acdo somente pode ser proposta em face do Estado, ndo sendo licito acionar diretamente o
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agente publico, nesta orientacao, o art. 37, § 6.°, da CRFB teria consagrado a “teoria da
dupla garantia”; outra parcela da doutrina sustenta que a a¢éo pode ser proposta em face do
Estado, do agente publico ou de ambos, em litisconsoércio passivo. (CARVALHO FILHO,
2006, p. 474)

A primeira corrente exposta fixa-se na adoc¢do da teoria da dupla garantia, sendo a
primeira garantia: a vitima deve ser ressarcida pelos danos causados pelo Estado; a
segunda garantia: 0os agentes publicos somente podem ser responsabilizados perante o
préprio Estado, ndo sendo licito admitir que a vitima acione diretamente o0 agente.
(CARVALHO FILHO, 2006, p. 474)

Adotada a dupla garantia, temos que o Estado indenizar4 a vitima; e o agente
estatal, comprovado seu dolo ou culpa grosseira, indeniza, regressivamente, o Estado,

nesse sentido podemos citar precedentes do Supremo Tribunal Federal. (BRASIL, 2008)

Frise-se que, fora a divergéncia doutrinaria apontada, o Supremo tribunal Federal
firmou entendimento, por meio do Tema 940 das Teses de Repercussao Geral do STF, de
gue a acao por danos causados por agente publico deve ser ajuizada contra o Estado ou a
pessoa juridica de direito privado prestadora de servico publico, ndo sendo parte legitima
para a acdo 0 agente publico, assegurado o direito de regresso contra o responsavel nos

casos de dolo ou culpa.

4. RESPONSABILIDADE DO ESTADO PELOS ATOS PRATICADOS PELOS
DELEGATARIOS DE SERVICO PUBLICO EXTRAJUDICIAL

Nos termos do disposto no artigo 236 da CRFB/88, os servicos notariais e de
registros publicos sé@o exercidos em carater privado por delegacdo do Poder Publico, sendo

o referido servigo publico e seu exercicio regulamentado pela Lei 8935/94 (BRASIL, 1988)

A CRFB/88 estabelece, ainda, que o ingresso na atividade notarial e de registro
depende de concurso publico, na forma do art. 236, § 3.°, da CRFB, ficando afastada

relacéo contratual entre o Estado e o titular delegatario (BRASIL, 1988)

A doutrina e a jurisprudéncia sempre travaram acirradas divergéncias acerca da
responsabilidade dos notarios e registradores, bem como quanto a responsabilizacdo do

Estado, pelos danos causados a terceiros pelas condutas desses agentes publicos sui
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generis.

A natureza sui generis e tratamento constitucional expressamente previsto na
CRFB/88 sempre causou desconforto na doutrina, mas principalmente na jurisprudéncia,
sendo o Supremo Tribunal Federal e Superior Tribunal de Justica chamado por diversas
vezes a se pronunciar sobre as mais diversas matérias envolvendo estes profissionais do
direito.

A matéria ora tratada, a titulo de esclarecimento, foi durante diversos anos apreciada
pelo STF e STJ, donde se verificam posicdes absolutamente contrapostas, a depender da
natureza juridica adotada para tais agentes prestadores de servico, de tdo relevante a
funcéo publica. Vejamos texto do acorddo do RE 842.846 (BRASIL, 2019):

A repercussdo geral do tema decorre da necessidade de estabilizacdo de uma Unica
interpretacdo viadvel do alcance dos artigos 37, § 62 e 206, §12, da CRFB/88. Nesse
sentido, nunca é demais rememorar que, no ambito desta Suprema Corte, ha
precedentes no sentido de que o Estado responde objetivamente pelos atos dos
notdrios que causem dano a terceiros, assegurado o direito de regresso contra o
responsdvel, nos casos de dolo ou culpa (RE 788.009 AgR, Rel. Min. Dias Toffoli,
Primeira Turma, julgado em 19/08/2014, DJe 13/10/2014; RE 518.894 AgR, Rel.
Min. Ayres Britto, Segunda Turma, DJe de 22/9/2011 e RE 209.354 AgR, Rel. Min.
Carlos Velloso, Segunda Turma, DJe de 16/4/1999). H3&, todavia, julgado no sentido
de que notarios devem responder objetivamente pelos danos causados a terceiros
(RE 201.595, Rel. Min. Marco Aurélio, Segunda Turma, DJe 20/04/2001). Por seu
turno, a jurisprudéncia atualmente predominante no ambito do Superior Tribunal
de Justica prestigia a tese de que ha responsabilidade direta e objetiva do notario e
apenas subsididria do ente estatal. (RE 842.846 AgR, Rel. Min. Luiz Fux, julgado em
27/02/2019)

Sempre houve relevante controvérsia, haja vista a natureza sui generis dos agentes
delegatarios dos servicos extrajudiciais. A peculiar natureza juridica da prestacdo de tais
servicos publicos gerou grande dificuldade no enquadramento dos delegatérios na previsao
do art. 37, 8 6., da CRFB, mas com a fixagdo do Tema 777, a questdo passa a estar
pacificada. (BRASIL, 1988; BRASIL, 2019)

A classificacdo dos delegatarios como agentes privados, prestadores de fungéo
publica, afastados do regime do funcionalismo publico, conforme entendimento
jurisprudencial, (BRASIL, 2005), gerou repulsa a submissdo do regime de responsabilidade
objetiva prevista no referido art. 37 86°, como agentes estatais, gerando grande inseguranca
no que tange a responsabilizagdo pelas condutas danosas praticadas por esses agentes.
(BRASIL, 1988)
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A discussao doutrindria dividiu-se, basicamente, no enquadramento dos delegatéarios
como agentes estatais, ou como delegatarios de atividades publicas (pessoas de direito
privado prestadoras de servicos pulblicos), surgindo trés posicionamentos acerca da
responsabilidade do Estado e dos delegatéarios. (CAVALIERI FILHO, 2007).

A primeira posi¢cdo sustentava que haveria responsabilidade direta e objetiva do
Estado, uma vez que o0s notarios e registradores exercem funcao publica, mediante
aprovacdo em concurso publico, razdo pela qual se enquadram no conceito de agente
publico, apesar de ndo se tratar de servidor publico ou funcionario publico. E, em relacdo ao
delegatéario, a responsabilidade seria pessoal e subjetiva, na forma do previsto na Lei
8935/94, art. 22 (BRASIL, 1994). Poderia a vitima (i) acionar o Estado, que responde
objetivamente, e este de forma regressiva em face do delegatario, que responde
subjetivamente; (ii) acionar diretamente o delegatéario, que, caso o dano tenha sido causado
por seu preposto, terd acado regressiva em face deste (art. 22 da Lei 8.935/1994; art. 38 da
Lei 9.492/1997 e art. 37, § 6.°, da CRFB) ou (iii) demandar o Estado e o delegatério
conjuntamente. (STOCO, 2004)

A segunda posicédo segue a posicdo da a responsabilidade pessoal e objetiva dos
notarios e registradores, em razdo da prestacdo de servico publico delegado, somente de
forma subsidiaria do Estado, na forma do art. 37, § 6.2, da CRFB e art. 22 da Lei n.°
8.935/1994.100. (CAVALIERI FILHO, 2007).

Apresenta-se, por fim, a terceira posi¢cdo presente na doutrina pétria, cujo
entendimento é no sentido de haver uma verdadeira responsabilidade solidaria e objetiva
dos notérios, registradores e Estado, na forma do art. 37, § 6.°, da CRFB e art. 22 da Lei
8.935/1994. (CAHALI, 2007)

Em 2016, com a alteragédo do artigo 22, da Lei 8935/94, com redacdo dada pela lei
13.286/2016, restou estabelecida no ordenamento juridico de forma infraconstitucional a
responsabilidade civil subjetiva dos notérios e oficiais de registro. Tal inovagdo legislativa
acompanhou o que ja disposto na legislagdo que trata do tabelionato de protesto, Lei
9492/97 e ja previa a responsabilidade subjetiva desses delegatéarios, cuja natureza é mista,

tratando de func&o notarial e registral, conforme doutrina especializada (BRASIL, 1994).

Ocorre que, mesmo apos a disposicao legal e a definicdo da responsabilizacéo de
forma subjetiva dos delegatarios, manteve-se a discussao, questionando-se principalmente

a constitucionalidade do dispositivo, artigo 22 Lei 8935/94, em face da CRFB/88, mais
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precisamente em face do artigo 37 86°, sustentando-se, principalmente, a equiparagéo dos
agentes delegatarios as pessoas juridicas de direito privado prestadoras de servigcos
publicos (BRASIL, 1994).

Os debates permaneceram tanto na doutrina como na jurisprudéncia, dado que o
proprio Superior Tribunal de Justica, possui decisdes conflitantes, ora reconhecendo a
responsabilidade direta e objetiva do Estado (BRASIL, 2009), ora afirmando a
responsabilidade pessoal e objetiva dos notarios e registradores e subsidiaria do Estado
(BRASIL, 2010).

5.0 TEMA 777 E A DECISAO DO STF NO RECURSO EXTRAORDINARIO N° 842.846

Em 2019, o Supremo Tribunal Federal, em decisdo festejada, em sede de
repercussao geral, fixou que: “O Estado responde, objetivamente, pelos atos dos tabelides e
registradores que, no exercicio de suas fungdes, causem danos a terceiros, assentado o
dever de regresso contra o responsavel, nos casos de dolo ou culpa, sob pena de
improbidade administrativa”. (BRASIL, 2019)

O servico notarial e registral € reconhecidamente um servigo publico, conforme
disposicdo constitucional, a atividade, por sua vez, é prestada atualmente, diante do modelo
adotado pela CRFB/88 por pessoas fisicas, particulares, sob o regime de delegacdo do

poder concedente, Poder Judiciério estadual, por sua conta e risco (GENTIL et al, 2022)

A atividade delegada, portanto, ndo obstante ser exercida de forma pessoal pelo
delegatario, com independéncia e autonomia, deve-se destacar que a funcdo €
essencialmente publica, diante do relevante interesse publico decorrente de seus efeitos,
sejam publicitarios, autenticadores, aferidor de seguranca juridica e de eficacia de atos e
negocios juridicos. A titularidade do servico € exclusiva do poder concedente, e ndo se
transfere com a delegacdo, que somente transpassa ao particular a respectiva execu¢cao do
servico (GENTIL et al, 2022).

A responsabilidade do Estado, neste sentido, de forma objetiva, possui intrinseca
relacdo com a natureza dos servi¢os publicos prestados, tratando-se no modelo adotado em
nosso ordenamento juridico- modelo latino, de funcdo publica prestada por particular,

caracterizando-se o0s delegatarios como tipicos agentes publicos, sob a espécie de
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particulares em colaboragdo, na forma do entendimento firmado pelo Supremo Tribunal
Federal (CAVALIERI FILHO, 2007)

O Estado responde de forma objetiva, essa é a regra da responsabilizacédo do Estado
pelo ato de seus agentes publicos lato sensu, os quais se incluem os atos dos tabelides e
registradores que, no exercicio de suas fungfes, causem danos a terceiros, assentado o
dever de regresso contra 0 responsavel, nos casos de dolo ou culpa, sob pena de
improbidade administrativa, neste sentido sdo os precedentes do Supremo Tribunal Federal,
dos quais listam-se 0s seguintes julgados: RE 209.354 AgR, Rel. Min. Carlos Velloso,
Segunda Turma, DJe de 16/4/1999; RE 518.894 AgR, Rel. Min. Ayres Britto, Segunda
Turma, DJe de 22/9/2011; RE 551.156 AgR, Rel. Min. Ellen Gracie, Segunda Turma, DJe de
10/3/2009; Al 846.317 AgR, Rel®. Mind Carmen Lucia, Segunda Turma, DJe de 28/11/13 e
RE 788.009 AgR, Rel. Min. Dias Toffoli, Primeira Turma, julgado em 19/08/2014, DJe
13/10/2014.

Cumpre diferenciar, da forma como sistematizado no item anterior, a
responsabilidade do Estado e a responsabilidade do delegatario, sendo ambos os temas
abordados na decisdo do RE 842.846-SC, no entanto, o Tema 777 se limitou a definir
expressamente somente a responsabilidade estatal, ndo fixando tese acerca da
responsabilidade do notario e do registrador, pelo que persistem algumas discussoes,
notadamente no tangente a aplicacdo da teoria da dupla garantia, apresentada a acima
(BRASIL, 2019).

Todavia, apesar do siléncio e auséncia de previsdo da responsabilidade dos
delegatarios no Tema 777, depreende-se dos fundamentos do julgado do RE 842.846, o
reconhecimento da constitucionalidade da previséo do artigo 22 da Lei 8935/94, que dispde
sobre a responsabilizacdo civil de forma subjetiva dos delegatarios, haja vista que o
dispositivo constitucional artigo 236 81° delegou ao legislador ordinario o tratamento da
matéria, sendo a opc¢ao legislativa pela responsabilidade subjetiva destes profissionais,
diante da relevante funcdo exercida e necessidade de garantia de sua autonomia e
independéncia técnicas (BRASIL, 2019).

A responsabilizacdo objetiva é excecao, e depende de expressa previsao legal, o
gue ndo se observa na opg¢ao legislativa e constitucional em relagdo aos delegatérios, pelo
gue ndo se pode impor por analogia, interpretacdo analdgica, interpretacdo extensiva ou

outro processo de integracdo e interpretacdo normativa, responsabilizacdo independente da
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existéncia de elemento subjetivo, dolo e culpa, nas condutas danosas decorrentes do
exercicio da fungéo notarial e registral (CAVALIERI FILHO, 2007).

Ao contrario da responsabilizacdo objetiva dos delegatarios, que ndo possui previsdo
legal expressa, as leis que regulamentam a atividade notarial, a saber: lei 6015/73 em seu
artigo 28; a lei 8.935/94 que regulamenta o art. 236 da Constituicdo Federal e fixa o estatuto
dos servicos notariais e de registro, no seu art. 22, bem como o artigo 38 da lei 9492/97,
trazem de forma expressa a responsabilidade subjetiva desses profissionais, pelo que deve
prevalecer. (BRASIL, 1973; BRASIL, 1994; BRASIL, 1997)

A prestacdo dos servigos notariais e de registro, em carater privado, por delegacéo
do Poder Publico (art. 236, CF/88), ndo se enquadram a disciplina que rege as pessoas
juridicas de direito privado prestadoras de servigos publicos, na forma da parte final do
artigo 37 86° da CRFB, ja que estamos diante de prestacdo por pessoas fisicas e nao
juridicas. Ja que esta interpretacao, violaria norma expressa da lei 8935/94, que trata como
subjetiva a responsabilidade desses profissionais, além de contrariar a literalidade do texto
da Carta da Republica, conforme a diccdo do art. 37, § 6° que se refere a “pessoas
juridicas” prestadoras de servigcos publicos, ao passo que notarios e tabelides respondem
civilmente enquanto pessoas naturais delegatarias de servigco publico, consoante disposto
no art. 22 da Lei n°® 8.935/94. (BRASIL, 1994)

Importante realce merece a inexisténcia de personalidade juridica das serventias
extrajudiciais, ja que estas sdo apenas o local onde sao prestadas as atividades prestadas
pelo delegatério, pelo que ndo ha que se falar em responsabilidade por condutas danosas
pelas serventias, entes despersonalizados, conforme jurisprudéncia j pacificada no STF.
(BRASIL, 2019)

Outro ponto de relevancia é o entendimento, igualmente firmado pelo STF, que diz
respeito ao ndo enquadramento dos notérios e registradores como servidores publicos, ndo
sendo os delegatarios remunerados pelos cofres publicos e sim por meio de emolumentos
devidos pelos usuarios das serventias, que possuem natureza tributaria, na modalidade
taxa, sujeito a fiscalizacdo do poder concedente, na forma da lei 10.169/2000. (BRASIL,
2000)

Depreende-se das razdes de decidir e do Tema fixado pelo STF, que prevaleceu a
corrente doutrinaria que sustenta interpretacdo no sentido de que o0s notarios e

registradores, apesar de exercerem suas atividades em carater privado, prestam servico
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publico e, portanto, permanecem com status de um agente publico em sentido lato, devendo
o Estado responder diretamente pelos atos dos titulares de serventias extrajudiciais, sendo a
responsabilidade do Estado direta ou primaria (CAVALIERI FILHO, 2007).

Acrescente-se que eles desempenham funcéo publica, em nome do Estado, e nédo
em nome proéprio, e que limitada sua autonomia pela extensa fiscaliza¢do realizada pelo
poder concedente - Poder Judiciario, identificado o Estado como o verdadeiro controlador
das atividades notariais e registrais. (BENUCCI, 2013, p. 244)

Por este raciocinio, a responsabilidade civil dos notarios dependeria da comprovacéo
de culpa ou dolo, a teor do que dispde o vigente art. 22 da Lei n® 8.935/94, apds sucessivas
modificagOes legislativas, e redagéo atual dada pela lei 13.286/2016. Ficaria, portanto, a
critério da vitima do dano, optar por propor a acdo indenizatoria em face do agente publico,
estando, neste caso, obrigado a comprovacao da culpa ou do dolo do titular da serventia, ou
optar pela proposicdo da demanda em face do Estado, bastando que demonstrasse a
existéncia do dano e do nexo causal. O bbnus da dispensa da prova, como contrapartida,
seria a 6nus de se sujeitar ao processo executivo fiscal, sabidamente muito mais dificultoso
quando intentado em face do Poder Publico. (BENUCCI, 2013, p. 244)

Com a pacificacdo da matéria, no tangente a fixacdo da responsabilidade objetiva do
Estado, o entendimento do STF, fixado no Tema 777, passa a direcionar os demais tribunais
passando a prevalecer a responsabilidade objetiva do Estado pelos atos dos tabelides e
registradores oficiais, com o dever de regresso contra o responsavel, nos casos de dolo ou

culpa, sob pena de improbidade administrativa.

CONCLUSAO

O tema da responsabilidade civil do Estado em relagdo aos atos praticados pelos
delegatarios sempre foi muito debatido na doutrina e na jurisprudéncia patria, assim como a

responsabilizacéo pessoal dos titulares das serventias extrajudiciais.

A Constituicdo Federal de 1988, trouxe para o ambito constitucional a previsdo dos
servicos publicos de notas e registro, como igualmente estabeleceu algumas regras

estruturantes sob a forma de prestac@o deste essencial servigo publico.

O poder constituinte originario estabeleceu, de forma clara e precisa, dois regimes
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juridicos diferentes: um regime em se fixa a responsabilidade objetiva do Estado, que é o
regime do art. 37, § 6° da Constituicdo Federal, pelos atos praticados por seus agentes

publicos lato sensu e o regime delegado a lei ordinéaria, do art. 236 da nossa Carta Magna.

Assim sendo, como fixado pelo Tema 777 do Supremo Tribunal Federal, duas
esferas de responsabilizacdo restaram constitucionalmente definidas, a responsabilidade
objetiva do Estado e, num segundo momento, a responsabilidade do delegatario, a ser
definido pelo legislador ordinario, optando este pela responsabilidade subjetiva, ha forma da
legislacdo regulamentadora (artigo 28 da Lei 6015/73, artigo 22 da Lei 8935/94 e artigo 38
da Lei 9492/97).

Os tabelides e registradores oficiais exercem funcdo munida de fé puablica, que se
destina a conferir autenticidade, publicidade, seguranca e eficacia as declaragbes de
vontade, portanto, o servico é publico e de titularidade do poder concedente — Poder

Judiciario, e prestado de forma particular por uma pessoa fisica.

Os servigos notariais e de registro, mercé de exercidos em carater privado, por
delegacao do Poder Publico (art. 236, CF/88), ndo se submetem a disciplina que rege as
pessoas juridicas de direito privado prestadoras de servicos publicos. Descabe a
responsabilizacdo objetiva dos delegatérios por aplicacdo da parte final do art. 37, § 6°, que
se refere apenas as “pessoas juridicas” prestadoras de servigos publicos, ao passo que
notarios e tabelides respondem civilmente enquanto pessoas naturais delegatarias de

servigo publico, consoante disposto no art. 22 da Lei n°® 8.935/94.

Os servicos notariais e de registro sdo exercidos em carater privado, por delegacéo
do Poder Publico, os delegatarios sdo particulares em colaboracdo com o poder publico que
exercem suas atividades in nomine do Estado, com lastro em delegacdo prescrita
expressamente no tecido constitucional, artigo art. 236, CRFB/88, classificados como

agentes publicos em sentido lato, mesmo que néo considerados servidores publicos.

Diante da necessidade de estabilizagdo de uma Unica interpretacao viavel do alcance
dos artigos 37, § 6° e 236, §1°, da CRFB/88, o Supremo Tribunal Federal fixou o Tema 777,
dando interpretacdo uniforme ao tema de Direito Administrativo, referente a

responsabilidade do Estado pelos atos praticados pelos tabelides e registradores.

Os servicos notariais e de registro sdo, reconhecidamente, atividades juridicas
proprias do Estado e, diante das atribuicdes publicas, se submetem a regime juridico de

direito publico. Diante da natureza estatal das funcbes que exercem, a Corte Suprema,
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reconhece que esses profissionais do direito enquadrados a categoria ampla de agentes

publicos.

Por todo o exposto, considerados agentes publicos em sentido lato, conclui-se que o
Estado, por meio do poder concedente- Poder Judiciario estadual- responde, objetivamente,
pelos atos dos tabelides e registradores oficiais que, no exercicio de suas fun¢des, causem
danos a terceiros, assentado o dever de regresso contra o responsavel, nos casos de dolo
ou culpa, sob pena de improbidade administrativa, ndo tendo sido adotada a teoria da dupla
garantia, restando ao ofendido a op¢do de demandar ao delegatario, que respondera
subjetivamente na foram da previséo legislativa, ou demandar ao Estado, que respondera
objetivamente, ou demandar a ambos delegatério e Estado, incumbindo a este o dever de

regresso nos casos de conduta dolosa ou culposa daquele.
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