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Guillermo Mufioz, ao escrever sobre as transformagdes no servigo publico,
reproduz uma pergunta que Ihe foi formulada pelo jurista francés Maurice Blanchot:

“Guillermo, o que significa servigos publicos privatizados e o Direito Administrativo
pés-privatizagio? Até agora eu pensava que se um servigo publico se privatiza, simples-
mente deixa de sé-lo. Daf minha confus@o”. (apud Sundfeld & Vieira, 1998. p.169-70).

Esta confusdo de Maurice Blanchot nos deixa a vontade para falarmos sobre
o tema, ainda t&o novo e tdo controvertido e sobre o qual, certamente, muito se
deverd debater e aprofundar.

A nocéo singela de servi¢o publico como atividade prestacional da Adminis-
tragéo, diretamente ou por intermédio de seus delegados, para a obtengéo de fina-
lidades publicas, ndo mais se coaduna com a realidade atual.

De fato, as atividades que s&o hoje qualificadas como de interesse geral séo
espantosamente numerosas. Os servigos, extremamente sofisticados, dependem
de alta e avangada tecnologia. Ademais, atividades tipicamente empresariais po-
dem ser consideradas servigos publicos. Nao se nega, igualmente, a identificagéo
de servigos publicos a servigos como telefonia mével, a prestag¢éo de servigos via
rede (Internet), dentre outros, que passaram, em menos de uma década, a fazer
parte de nossas vidas e necessidades didrias, € que ndo podem ser prestadas, por
suas préprias caracteristicas e exigéncias de pesquisa e custos, pelo Poder Piblico.

A esta verdadeira revolugéo na qualificagao/quantificagao de servigos pabli-
cos — palavra, alids, que jamais teve uma identidade ontolégica —, alia-se o fato de
o Estado estar voltando a ser um Estado minimo, reduzido a fun¢des essenciais
{entenda-se por essenciais a regulagao e a fiscalizagéo), sobretudo para liberar-se
do imenso “déficit” atribuido, com ou sem razéo, as quantidades prestacionais imen-
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sas tipicas do Estado de Bem-Estar, &s quais néo correspondeu a qualidade exigida
pelo Cédigo de Defesa do Consumidor.

O Estado Minime do século XXI tem uma fung8o/atividade preponderante-
mente reguladora e fiscalizadora. Passa o Estado a ser um verdadeiro prestador de
servigos, mas de servigos de regulagéo e de fiscalizagdo.

Esta situagéo conduz a uma primeira indagagéo: o que se entende, hoje, por
servigo publico? Quem detém ou deve deter a titularidade deste servigo?

Parte dos doutrinadores entende que a nogéo de servigo publico deve ter em
conta sua fitularidade. Servigo titularizado pelo Estado é servigo publico. Servigo
titularizado por particular ndo deve ser entendido como servigo publico.

Na Argentina, por exemplo, ainda segundo Guilhermo Mufioz (ibidem, p.172-3),
parte da doutrina concluiu que o servigo piblico telefénico do Estado perdeu sua
titularidade, passando &s méos privadas, porque foram outorgadas pelo instituto
juridico da licenga, considerado como outorga naquele pais, que transfere a
titularidade, néo sendo como delegagéo.

Indaga o jurista argentino se a simples transferéncia de um servigo publico
por ouiro instrumento que nédo a concessdo poderia retirar do Poder Publico a
titularidade sobre estes servigos, chegando a uma resposta negativa.

Debrugou-se igualmente nesta andlise a jurista espanhola Margarita Beladiez
Rojo (1897, p.45 et seq.), para quem a nogéo de servigo plblico ha que ser amplia-
da, o que traz reflexos no 4mbito da responsabilidade, que tem que ser estudada a
luz da realidade de que a prestagéo de servicos de interesse geral néo se realiza
mais exclusivamente por intermédio do Estado. Cita como exemplos de atividades
de titularidade privada, que t8m a qualificagio de servigo publico os servigos de
taxis, farmécias, colégios e hospitais privados.

Assim, a tradicional definicdo francesa de servigo publico ndo se coaduna
com a realidade atual. Hoje, a nogéo de servigo pubiico também comporta e inclui a
atividade desempenhada peios particulares e qualificada como de interesse geral,
como ocorre entre nds, por exemplo, com as chamadas “Organizagbes Sociais”,
tratadas pela Lei n® 9.637, de 15 de maio de 1988, com os servigos qualificados
como “voluntariado®, com as atividades desenvolvidas pelas Organizagbes Nao-
Governamentais — ONGs, com as préprias empresas publicas ou concessionarias
que tiveram suas ag¢oes vendidas a particulares e, nada obstante, executam ativida-
des que podem ser enquadradas como servigo publico.

Parece-nos, ainda, que a questéo da titularidade desses servicos néo &, nos
dias atuais, uma questdo fundamental. O que mais importa é a definigio de uma
atividade como de interesse geral e o controle e fiscalizagéio que o Estado deva
exercer sobre tal atividade, o que independe de sua titularidade ser estatal ou priva-
da, a prestagéo ser feita direta ou indiretamente pelo Estado, ou exclusivamente
pelo particular.

A qualificagio da essencialidade como atividade tipica da prestagéo estatal
resta bastante esmaecida. Primeiramente, porque o Estado deixa de ser apenas
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um tipico prestador de servigos, passando a exercer miltiplas e facetarias ativida-
des, com destaque para a atividade arbitral, a atividade de parceria com os adminis-
trados, a atividade reguladora e fiscalizadora. Depois, porque mesmo os servigos
antigamente considerados como essenciais — como ocorria com a seguranga, a
salde, a educagéo, o transporte, as comunica¢des — sao, hoje, perfeitaments reali-
zadas por entidades privadas, sendo até mesmo salutar que o Estado estimule a
concorréncia entre elas visando a um servigco que atinja cada vez mais exceléncia
na qualidade e modicidade nos pregos.

O monopdlio estatal sobre a prestagio de servigos publicos cede 2 iniciativa
privada e & concorréncia.

Por certo que esta ampliagdo e a nova perspectiva pela qual se insere a
prestagdo de servigos considerados de interesse geral dos cidadéos tem reflexos
profundos na area da responsabilidade.

A histéria da responsabilidade do Estado teve um percurso bastante érido,
que vai de total irresponsabilidade & sua responsabilidade integral e absoluta, que
independe de nexo de causalidade, ou seja, a responsabilidade decorrente de da-
nos nucleares, cujo fundamento, para os que a admitem, é a alinea ¢ do inciso XXII,
do artigo 22 da Constituicdo Federal, que afirma independer de existéncia de culpa
a responsabilidade civil por referidos danos.

Quando, porém, a responsabilidade do Estado tornou-se um instituto juridico
bem delineado, a ponto da manutencgdo do qualificativo civil tornar-se inadequada,
a nova situagao de ampliagioe dos servigos, a imposicio de qualidade, sofisticacéo
e a necessidade de uma tecnologia altamente avangada — aliada & notdria faléncia
do Estado — determinou a parceria do Poder Pdblico com os particulares em sua
execugdo. Entramos na era das privatizagdes, da desestatizagao. Todos estes fatos
conduzem & necessidade de repensar-se o tema responsabilidade publica.

Ao tratar desta questfio néo se pode deixar de destacar que, dentre os fato-
res que levaram & privatizacéo do servigo, o “déficit” publico ocupa lugar de desta-
gue. Se o intuito que se pretendeu alcangar com a privatizacic ou a desestatizagéo
foi o de transferir para o setor privado a execu¢do ou a propria titularidade do servi-
¢o publico, a responsabilidade do Estado, nestas hipéteses, a nosso ver, nao pode
ser qualificada como solidaria ou subsididria pura ou simplesmente, como se o Es-
tado fosse um segurador universal, que garanta todas as vicissitudes técnicas ou
comerciais. Se assim ocorresse, tal situagéo implicaria ofensa ao principio da
isonomia, visto que os particulares sob regime de concessao, permissao ou autori-
zagdo, bem como aqueles que executam servigos qualificados como de interesse
geral, estariam acobertados por um segurador, um fiador de qualidade, o que nao
ocorre com outras empresas € atividades.

Esta posiga@o por nds adotada néo significa que o Estado pura e simplesmen-
te esteja imune de toda e qualquer responsabilidade. Entendemos que, nestas si-
tuagbes, a responsabilidade estatal tem um novo contelido, um novo nicleo, cons-
tituido pelo controle do Estado sobre os servigos prestados pelos particulares qua-
lificados como de interesse geral.
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O controle ha que ser exercido de forma eficiente e eficaz, @ a omisséo ou a
falha na fiscalizagdo enseja a responsabilidade do Estado. E uma responsabilidade
sobretudo in vigilando sobre tais particulares, que devem prestar o servigo com a
mesma qualidade e eficiéncia exigida do servigo publico.

Referimo-nos a um verdadeiro poder de policia fiscalizador e sua falha ou
auséncia enseja a responsabilidade do Estado. A causa da responsabilidade esta-
tal, pois, nestas hipéteses, esta na demonsiragao de que a falha ou omissao do
Estado na fiscalizagéo ensejaram o dano. Se a fiscalizagio tivesse ocortido ou se
tivesse ocorrido da forma adequada, o dano ndo se teria produzido.

impende, pois, analisar duas questdes: a prova do atuar diligente e o tipo de
responsabilidade que a falha no dever (ou no servigo) de inspegéo acarreta para a
Administragdo. Trata-se de responsabilidade direta ou subsidiaria?

Nesta analise, socorrer-nos-emos do estudo elaborado por Margarita Beladiez
Rojo, que se apdia, também, no entendimento de Rebollo (ibidem, p.202 et seq.).

Passemos a andlise do que se entende como a diligéncia exigida do Poder
Publico para que ocorra a responsabilidade.

Por ébvio nao se exige que o Poder Plblico seja onisciente e onipresente.
Imp&e-se, sim, que a Administracdo demonstre ter agido de modo diligente, que
exerceu da forma devida e esperada seu poder/dever de fiscalizagao.

Segundo Margarita Beladiez Rojo, uma das formas de provar que ocorreu a
negligéneia ou culpa, por parte da Administragéo, é a demonstragédo de que, se
tivesse atuado diligentemente, o dano néo teria ocorrido. Cita a autora, como exem-
plo, que a inspeg¢éo pode garantir que os servicos tenham sido prestados nas con-
dicdes devidas, mas ndo pode garantir uma imprudéncia ou uma falha humana.
Nesta hipdtese, o Estado ndo pode ser responsabilizado por falha na prestagéo do
servigo de fiscalizar.

Contrariamente, se o particular costuma contratar, com habitualidade, méo-
de-obra desqualificada para a prestagéo do tipo do servigo prestado, ocorrendo
dano esta caracterizada falha na atividade de inspegéo, a cargo do Poder Plblico,
que respondera por tal falha cu omisséo.

Outro modo de comprovar a diligéncia consiste na demonstragdo da
habitualidade de fiscalizagdo em relagdo ao tipo de servigo prestado. Em outras
palavras, o intervalo na realizagéo da inspegdo deve ser satisfatério aquela ativida-
de. Inspegbes esporadicas e desvinculadas de continuidade que o servigo requer
de nada adiantam, podendo, na ocorréncia desta hipétese, haver responsabilidade
do Estado.

E importante que se estabelegcam regras de servigo plblico, regulamentos de
inspegao. Essas regras reguladoras deverdo ser simples, claras, acessiveis, razoa-
veis e proporcionais. Inadmissivel que gerem como resultado prejudicar a continui-
dade e 0 andamento do servigo.

Segundo Rebollo, ao delimitar o que seja o funcionamento normal da fiscali-
zagao: “para que exista responsabilidade é preciso que surja a possibilidade de
prever e evitar o dano que o outro causa” (ibidem, p.203). Quanto ao fato de respon-
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der o Estado direta ou subsidiariamente, ha divergéncia na doutrina a respeito. Para
alguns, a responsabilidade da Administracéio no exercicio de sua fungéo fiscalizadora,
em qualquer modalidade de gestio, é sempre subsididria e toma-se devida toda a vez
que restar demonstrada negligéncia das autoridades encarregadas da fiscalizagao.

No entanto, hd entendimento de que esta responsabilidade deve ser direta,

justamente porque n#o se trata do tipo de responsabilidade subsididria ou solidaria,
mas de um tipo novo, oriundo da falha da fiscalizacéo, que & autbnoma e indepen-
dente em relagéo ao particular executor do servico, que detenha ou né&o esta
titularidade.

A responsabilidade da Administragdo decorre da ma e deficiente prestagao

do servigo de inspegéo.

De todo o exposto, podemos afirmar, em concluséo que:

1. A nova realidade do Estado imp&e n&o apenas sua minimizacdo, como a
execucio de outras tarefas, diversas daquelas de prestagéo de servigos.
Falamos do chamado Estado pluriclasse, que é arbitro, parceiro, regula-
dor e inspetor da atividade privada qualificada como de interesse geral.

2. Propde-se nova compreenséo da expresséo servigo publico ou geral. Nesta
nova identidade: a) o servico de interesse geral independe de sua
essencialidade e da pessoa que o executa. Os servigos publicos qualifica-
dos como de interesse geral podem ser prestados pelo particular como
executor ou titular; b) o Estado & prestador de servigo essencial de fiscali-
zac#o dos servigos de interesse geral operados pelos particulares e pelo
préprio Estado.

3. O Estado regulador ndo pode agir de forma que impeg¢a ou dificulte a pres-
tagdo dos servigos de interesse geral pelos particulares, perturbando sua
continuidade.

4. O Estado fiscalizador é responsdvel pela prestacdo eficiente e eficaz do
servigo de fiscalizagdo. Comprovada que a falha ou falta na fiscalizagao
foi determinante para a ocorréncia do dano, surge a responsabilidade do
Estado pela falha ou falta de fiscalizagéo.

5. Afalha ou falta de fiscalizagéo é modalidade autdnoma de responsabilida-
de do Estado; decorre da culpa in vigilando e é, a nosso ver, responsabili-
dade direta do Estado perante a vitima do dano.
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