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O direito soube superar infundadas resisténeias & admissiio da res-
ponsabilidade estaial, passando os organismos moderncs a admiti-la. As
dltimas barricadas da irresponsabilidade, Estados Unidos ¢ Inglaterra, as
removeram, respectivamente, pelo “Federal Tort Claims Act”, de 1946 e
pelo “Crown Proceeding Act” de 1947. Inteiramente superada, restou,
assim, a doutrina da irresponsabilidade do Estado.

Ultrapassada a posigdo inicial, desembocou-se na responsabilidade do
Estado em termos privativistas, istc &, da responsabilidade com culpa.!

1 Néo se olvide que hoje o préprio Direito Privade tem mostrado tendéncia
para admitir e ampiliar as hipéteses de responsabilidade objetiva, CFR, entre nds,
JOS# DE AGUIAR DIAS. Da responsibilidade civil, 1° vol, pp. 16 e ss., Forense,
7 ed. 1983, e WILSON MELC DA SILVA, Responsabilidade sem culpa, Saraiva,
2% ed., 1984,
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Em dltimo estdgio da evolugdo, passou-se a admitir a responsabilidade sem
culpa “como a inica compativel com a posigio do Poder Piblico perante
os cidadaos”.®

A responsabilidade do Estado afastou-sc de termos privatistas, inade-
quados para & sua solugdo, para moldes publicistas, podendo ser iden-
tificado como marco da evolugao a decisdo do Tribunal de Conflitos da
Franga no caso “Blanco”, remetendo a controvérsia para o tribunal admi-
nistrativo, vale dizer, aceitando-a em termos de direito piblico. ®

A titulo de curiosidade, nota-se, neste ponto, a diferenca evoluiiva
entre o direito anglo-americano e o direito francés. A decisdo do “caso
Blanco"” data de 1873, isto &, mais de meio século antes daqueles paifses
sequer admitirem a ocorréncia de responsabilidade do Estado. O destaque
ap contraste serve para demonstrar que a evolugio em degraus, como
muitas vezes transparece do estudo da evolugdo, € forma idealizada.

A posicdo francesa de responsabilidade do Estado em termos publi-
cistas fez fortuna, sendo a tendéncia dominante no mundo moderno. Acei-
ta a responsabilidade estatal direta ¢ objetiva, subdivide-se a doutrina em
trés posi¢bes: a) culpa administrativa, b) risco administrativo, e ¢) risco
integral, que sdo variantes, ainda que com distingBes importantes, do
tronco maior.

Fixemo-nos na adotada entre nds, na posi¢do dominante de HELY
LLOPES MEIRELLES* e MIGUEL REALE,® entre outros, ou seja, na
tese da responsabilidade direta e objetiva do Estado, na modalidade do
risco administrativo, acolhida no art. 37, § 6.° da Constituicdo Federal.
Nesta tese “nao se¢ cogita da culpa do agente, ou da culpa do prdprio
servico, ndo se indaga se houve um mau funcionamento do servi¢o pi-
blico” ® para que surja a responsabilidade estatal, bastando a prova do
dano ¢ o estabelecimento do nexo de causalidade entre aquele e uma
agao ou omissdo da administragio. Anote-se, porém, que nio tendo sido
acolhida entre nés a modalidade extremada do risco integral, é possivel
a0 ente pablico demonstrar o fato da vitima, exclusivo ou concorrente,
para, respectivamente, excluir ou mitigar a responsabilidade do Poder Pd-
blico.

2 MEIRELLES, Hely Lopes. Direilo Adminisirativo Brasileiro, p. 599, 14% ed.
RT.

3 CRETELLA JUNIOR, José. Manual de Direito Adminisirativo, p. 337, Fo-
rense, 5% ed., 1989,
4 -~ Ob. cit, p. 553.

§ ——————. “Responsabilidade Civil do Estado”, in Revista de Direilo Pii-
blico n? 87, jul/set, de 1988, Ed. RT.

6 PEREIRA DA SILVA, Calo Maria. Responsabilidede Civil, p. 141, 2* cd.,
Forense, 1590.
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Estas breves anotagbes sobre a evolugio me parecem suficientes para
demonstrar a tendéncia ampliativa da responsabilidade estatal, bem como
a atual situago do direito brasileiro.

1. Fungdo jurisdicional

O Estado moderno, a partir de Montesquieu estrutura-se na divisdo
de poderes, ou mais propriamente, na divisdo de fungdes (o poder € uno)
exercidas por diferentes 6rgdos. E o principio consagrado, entre nés, no
art. 2.° da Constituicdo Federal.

Ao Judiciario cabera a funcéio de fazer justiga, ou, em termos menos
idealisticos, trazer certeza as relagdes intersubjetivas estabelecidas. Em um
Estado de direito, fazer justica confunde-se com aplicar a lei, “dai a con-
ceituagdo tradicional, segundo a qual o Judicidrio” tem por missdo aplicar

contenciosamente a lei a casos particulares “(PEDRO LESSA)™.°

Reveste-se de certa dificuldade, ainda que quase intuitiva, a distin-
¢o entre a atividade jurisdicional e a executiva, cuja fungdo, de igual
forma, é a aplicagdo da lei, ndo faltando autores que pretendessem igua-
lar a2 natureza das func¢des, louvando-se para tanto em LOCKE.

Distingue-se porém, com maior clareza, em face da atividade do Judicia-
rio ser “como uma’” atividade de substitui¢do, “estando af o ponto de dis-
tingiio entre jurisdigdo e administragio”. ®

Por ouiro lado o modo realiza-sc diferentemente, sendo a atividade
jurisdicional caracterizada pelo debate entre as partes, do que, inclusive,
decorrem diversos principios processuais, diferentemente da funcdo exe-
cutiva.

2. Caracterizacido da atividade jurisdicional

O érgio que por fungio precipua desempenha a atividade judicante
¢ o Poder Judicidrio. Entre nés vigora o sistema de jurisdigdo una, dife-
rente, v.g. do sistema francés onde o Conselho de Estado desempenha
a funcio de julgamento do “contencioso administrativo”.

3. Natureza da fun¢do judicial

A doutrina, nossa e estrangeira, diverge ao considerar a fungéio judicial
como servico piblico (ou ndo). A divergéncia decorre, principalmente, da
dificuldade de conceituar servigo pdblico. Em sentido lato o “servigo

r

piblico é toda atividade exercida pelo Estado, direta ou indiretamente,

7 FERREIRA FILHO, Manuel Gongalves. Curso de Direito Constituclonal,
p. 212, 17* ed. S&o Paulo, 1989,

8 FERREIRA FILHQ, Manuel Gongalves, ob. cit., p. 213.
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para a consecugiio de seus fins™. Neste sentido amplo, o servigo piiblico
confundir-se-ia com as fungbes desempenhadas pelo Estado, podendo ser
administrativo, legislativo e judicidrio. Dentro desta concepgio a atividade
judicial é servigo publico.

Outra corrente, porém, de larga aceitagdo considera ‘“‘que el ejercicio
de la funcién judicial no resulta, en principio, asimilable a prestacién de
un servicio publico en el sentido restringido que se lo entiende en la
actualidad™ *,

A questdo, enltre nds, escapa ao plane simplesmente tedrico. A acei-
tagio da atividade judicial como servigo piiblico levard a uma simplificagéo
da questdo suscitada.

Posicdo divergente, porém, nio implica afastar de inopino a respon-
sabilidade do Estado em relagdio ao “servigo” da justica.

4. A prestacdo Jurisdicional como requisito do Estado de Dircito

Compreendido que no Estado de Direito “‘se submetam ao Judicidrio
quaisquer questdes que sua natureza abranja e que a letra da Constituigéo
lhe deva atribuir” !, fécil fica entender que a prestagdo jurisdicional ¢
requisito para um verdadeiro Estado de Direito.

A submiss@o ds normas exige que possam ser estas eficazes e corre-
tamente aplicadas. Ndo ¢ necessario esforgo intelectual para aprender
que a lei que ndo passe de letra morta ndo pode ser compreendida como
ordenamento juridico mantenedor do organismo social, quer nas relagdes
entre particulares, quer onde ocorra intetvengdo estatal. Para utilizar
exemplo recente, a intervencio na propriedade alheia pelo Estado (Plano
Collor) nio teria limites sem um aparelhamento juridico eficaz que lhe
pudesse reprimir.

GIMENQ SENDRA afirma em palavras precisas: “la eficacia de la
justicia se encuentra en la actualidad intimamente ligada a la de un modelo
de proceso que, sin olvidar sus principios consubstanciales (contradiccidn,
igualdad de armas, dispositivo en las democracias occidentales), posibilite
una rdpida solucién del conflito, mediante el descubrimiento de la relacién
juridico-material debatida y la aplicacién a ella del derecho objetivo, y
todo ello con los minimos costes para las partes. Celeridad, economia y
justicia material conforman los nuevos postulados del modelo procesal del

9 CRETELLA JUNIOR, ob. cit, p. 207.

10 TAWIL, Guide Santiago. La Responsabilided del! Estado y de los Magis-
trados y Funcionarios Judiciales por el Mal Funcionamento de la Administracion
de la Justicia, p. 49, Depalma, Buenos Alres, 1988.

11 SALDANHA, Nelson. “Estado de Direlte € Ordem Politica” — Enciclopédia
Saratva do Direito, vol. 33, p. 486, Saraiva, 1979.
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Estado social de derecho. que se han venido a superponer a los ya clasicos
del liberalismo™. 1 Sem isto a garantia constitucional ndo passaria de mera
utopia ou palco dos mais persistentes.

5. Mau funcionamento da justica: generalidades e delimitacdo

O Estado reservou para si ndo s6 a composi¢io do conflito, como a
condugdo do processo e seu impulsionamento. Por si ¢ seus auxiliares
cabe ao juiz preservar a dignidade da justica e velar pela boa e util presta-
¢do jurisdicional.

Se & verdade que ndo pode o julgador fugir a tais obrigagdes, ndo
¢ menos verdade que incumbe ao Estado prover os meios materiais e huma-
nos para a execugdo das obrigagbes que sdo determinadas, pela norma, a
seu drgdo executor.

Quando por culpa ou dolo do julgador ou de seus auxiliares, ou por
deficiéncia da mdquina judicidria, incluida a faute anonyme, isto €, do
aparelhamento do Estado colocado & disposigo para execugdo da ativi-
dade judicante, ocorre falha do “‘servico™ judicidrio, encontra-se a hipdtese
de mau funcionamento da justica. Quando da fatha ou falta do servigo
decorre dano a terceiro, exsurge a obrigagio do Estado de reparar o mal
causado.

O Tribunal de Alcada do Rio Grande do Sul cristalizou:

“...Em dois casos ¢ admissivel a responsabilidade do Es-
tado, por atos judiciais: @) quando ocorre culpa grave ou dolo
do juiz, que pode ser responsabilizado, € b) quando ocorre culpa
objetiva do servigo judicidrio, ndo imputéveis aos magistrados,
mas & inércia, negligéncia, desordem na manutengdo dos servigos
ptiblicos da justiga.” Ac. undm. da 2.* Cdm. do TA-RS, de 16-7-74,
na apel. 8.716, Rel. Juiz Alfredo Zimmer, Julgs. do TA-RS, vol.
17, p. 168).

O acérdiio é digno de elogio, ao menos na sua fundamentagdo, nao
s6 por contemplar as duas distintas hipSteses, como por delas extrair suas
conseqiiéncias distintas: na hipétese de culpa ou dolo do magistrado (c
também de seus auxiliares) cabe o direito de regresso; na hipétese de falha
do servico (ndo imputével aos individuos) descabe a agdio de regresso. Con-
signa, igualmente, a responsabilidade objetiva sobre a qual nos deteremos
a seguir.

Observe-se, igualmente, que o conceito do mau funcionamento ndo
restringe-se 4 atuagdo do julgador, ampliando-se para abarcar os serventud-
rios da justica e auxiliares outros.

12 SENDRA, Gimeno — “Causas Histéricas de la ineficdcia de la Justicia,
Revista de Derecho Procesal, ano 1987, n® 2, Madri, p. 265, Transcrito por Tawil,
op. cit., p. 73.
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6. Morosidade ¢ man Juncionamento da justica

A celeridade processual é principio consagrado entre nds. £ bem ver-
dade que a mesma nao deve ser confundida com atropelo. Os passos da
justica devem ser bem medidos a fim de evitar tropegos. Nio equivale,
porém, & inércia,

Nossos cédigos processuais estipulam, ao lado dos prazos para as
partes, dos quais decorrem conseqiiéncias, prazo para os juizes e seus auxi-
liares, cujo descumprimento, via de regra, ndo se traduz em nenhum efeito.
Nenhum cultor do direito acreditard que tais determinagdes estejam no
ordenamento como letra morta ¢ inerme. Por um lado servem como
imposi¢do ao agente piblico (normalmente desconsiderada) e, por outro,
devem ser norteadoras do ente provedor das condiges para a realizagfo
do servigo.

A norma existe ¢ deve ser cumprida. Se nédo foi, das duas, uma: a)
ou houve falta do preposto piiblico na realizagio do seu mister; b) ou ndo
houve o adequado aparelhamento da miquina estatal destinada a realizagdo
da justica. A excessiva procrastinagdo de medidas necessdrias e devidas
caracteriza mau funcionamento da justiga.

Freqiientes sdo os casos em que a lenta administragio da justiga torna
indtil a prestagdo jurisdicional, muitas vezes redundando em graves prejuizos

3 parte.

Nio socorre a defesa do Judicidrio alegar simplisticamente existir culpa
do outro litigante que, freqlientemente, cria desnecessdrios incidentes. Ao
julgador, no sistema de nosso Cédigo. foi conferide um amplo poder diretor
do processo, sendo-lhe permitido afastar os incidentes procrastinatdrios,
ordenar diligéncias, etc. Quando ndo pode o julgador exercer seu poder
de impulso, notadamente por excesso de processos, ¢ inegdvel que o Es-
tado nfio propiciou as necessdrias condi¢les para a realizagio do dever
que a norma lhe atribuiu, sendo, portanto, responsdvel.'® Existindo as
condigBes necessdrias e o julgador ndo realizando com correigdo seu mister,
ainda assim persiste a responsabilidade estatal, sendo a diversidade da
solugdo encontrada unicamente no exercicio (ou nao) do direito de regresso,
¢ nao em relagdo ao prejudicado. 4

Por outro lado, serd irrelevanie que a parte, geralmente, ao utilizar-se
do aparelho judicidrio, além de arcar com as custas processuais, recolhe

13 SOUZA, José Guilherme de. "A Responsabilidade Civil do Estado pelo
Exercicio da Atividade Judiciaria” — RT-652, pp. 29 e ss., fev. de 1990.

14 LAZZARINI, Alvaro. “Responsabilldade do Estado por Atos Omissivos de
seus Agentes”, in Revista de Jurisprudéncia do Tribunal de Justiga do Estado de
Sdo Paulo, vol, 117, pp. & e s5, Lex Editora.
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nas justicas cstaduais taxas de utilizagdo do servico publico? Por certo
que néo.

A excessiva morosidade da justiga deve ser entendida como mau fun-
cionamento, ao Jado de outras hipéteses em que a miquina judicidria de-
monstra deficiéncia ou omissdo, das quais, exemplificativamente, sfo
prodigamente encontradas: constrangimentos na execu¢do das diligéncias
pelos meirinhos, deterioramento ou destruigdo dos bens recolhidos a depé-
sitos, certiddes que ndo espelham a realidade, fraude em leilGes.

E de se notar que consttu¢do jurisprudencial neste sentido, prenun-
ciada por JOSE AUGUSTO DELGADQ, !® ja iniciou-se, v.g.: RDA 53-183,
citada por CRETELLA JUNIOR.

7. O mau funcionamento da justica ¢ o direito positivo

No titulo dos direitos e garantias fundamentais (art. 5.°, LXXV) a
Constituigdo Federal expressa a indenizagio por erro judicial, bem como
ao preso além do tempo fixado na sentenga. Celso Ribeiro Bastos entende
limitar-se a responsabilidade do Estado por ato jurisdicional, unicamente
a estes previstos na Constituico, ressalvando, contudo, as hip6teses do
Cédigo de Processo Civil em relagiio & responsabilidade do julgador.®

NZo me parece a interpretagio correta, quer em razdo do inciso ndo
possibilitar uma compreenséio de elenco exaustivo, quer em razdo do paré-
grafo segundo do mesmo artigo constitucional consagrar que “os direitos
¢ garantias expressos nesta Constituigdo ndo excluem outros decorrentes
do regime ¢ dos principios por ela adotados...”. Adotou-se, portanto, o
principio do numerus aperius.

D’outro turno, como ja observamos, o conceito de mau funcionamento
da justica ¢ mais amplo do que o de erro judicial, este podendo ser com-
preendido como englobado naquele.

O Cédigo de Processo Civil, no seu art. 133, nos traz hip&tese de mau
funcionamento da justiga, por ato do julgador. WNesta, ac meu ver, a res-
ponsabilidade do Estado afigura-se de forma hastante clara na medida em

que o julgador é Orgdo estatal que, causando dano 3 esfera juridica do
administrado, fardé despontar a obriga¢do daquele. 7

i DELGADO, José Augusto. “Responsabilidede do Estado pela Demora ds
Prestagfio Jurisdicional”, in Revista da Associagdo dos Magistrados Mineiros —
Amagis, vol, II, ano I, 1983, pp. 162 e ss.

16 ————-—. Comentdrios & Constituic@o do Brasil, 2° vol., p. 385, Saraiva,
1989.

17 ALESSI, Renato. L'illecito e la Responsabilita Civile Degli Enti Pubblici,
28 od., Giuffré Editore, Milano, 1972,
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Necessirio examinar com maior rigor se¢ o Estado teria responsa-
bilidade em relacdc a atos dos auxiliures da justica e das falhas da m4-
quina burocritica do Judicidrio, a chamada falta anénima pela doutrina
alienfgena, na auséncia, entre nés, de norma especifica, diferentemente de
paises como a Itélia e a Espanha,

Nossa Constitui¢iio Federal prevé a responsabilidade objetiva das pes-
soas de direito piablico pelos atos praticados por seus agentes. Agenie
como termo téenico, deve ser compreendido com “‘todas as pessoas fisicas
incumbidas, definitiva ou transitoriamente, do exercicio de alguma funcdo
estatal”. '® Nesta categoria incluem-se os membros do Poder Judicidrio como
agentes politicos. S&o também agentes, os serventuérios e auxiliares da
justica em geral, v.g. peritos, vez que desempenham fungdes estatais.

A responsabilidade do Estado, de forma objetiva, ji era aceita doutri-
nariamente e assim permanece. Nio hé justificativa para afasti-la em rela-
¢do a atos tipicos emanados do Poder Judicidrio. Nao vistlumbro qual regra
técnica deixaria ao desamparo a vitima do mau funcionamento da justica,
0 que, no minimo representaria grave disparidade com a sistemética de
socializagdio dos riscos, acolhida através da responsabilidade objetiva na
sua modalidade do risco administrativo.

Sequer socorre a tese da irresponsabilidade do Estado o argumento de
certeza necessdria s decisdes da justica. N&o sé em razio da simplicidade
redutora do problema a termos inaceitdveis, (afastando inclusive em relagdo
a sentencas penais) como também, em razio do conceito de m4 adminis-
tragdo ser mais amplo do que o de erro judicial. O mau funcionamento
da justica manifesta-se, em conseqiiéncia, em hipéteses em que nao aparece
o erro judicial stricto sensu e, portanto, onde néo sgja necessdrio questionar
a imutabilidade das decisGes.

Longe se vai 0 tempo em que a responsabilidade do Estado por atos
judiciais era simplista e injustificadamente afastada, como fazia o Crown

Proceedings Act.®

Parece-me, a vista do brevemente exposto, que a responsabilidade do
Estado por m4 administragio da justica deve ser acolhida, entre nés, inde-
pendentemente de regra especifica exsurgindo da sistematica da responsa-
bilidade do Estado pelos atos ou pela deficiéneia ou falta dos servigos.
Via de conseqiiéncia ingressard na regra geral, sendo responsabilidade obije-
tiva da modalidade do risco administrativo.

18 MEIRELLES, Hely Lopes. Ob. cit.,, pp. 58 e ss.

19 GIGENA, Julio I. Altamira, Responsabilidad del Estado, p. 138, Astrea,
Buenos Alres, 1973.
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