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1. Introdugdo

O estudo das condutas estatais categorizadas como omissivas tem despertado
grande interesse, especialmente no pertinente a indenizacio pelos danos delas ad-
vindos. De fato, ou o Estado age ou ndo age. Agindo, o fard sempre na esteira do
principio da legalidade, devendo reparar, ao menos em principio, os maleficios que
causar aos administrados, em homenagem até ao principio da equanime distribuigao
das cargas publicas.

O contetido das condutas comissivas estard sempre de antemao tragado no texto
legal. Quanto as omissivas, também para que ganhem relevincia juridica, impres-
cindivel a causalidade normativa — seu requisito essencial. A administragdo € a
atividade daquele que ndo é senhor (Cirne Lima), e qualquer conduta de conteido
negativo terd na lei, necessariamente, sua delimitagdo formal.

A mais autorizada doutrina — na esteira do pensamento francés — resolve a
responsabilidade decorrente de conduta estatal omissiva por meio da teoria da culpa
de servigo. Nestas hipéteses afastar-se-ia a teoria do risco integral (responsabilidade
objetiva) para entender como subjetiva a responsabilidade extracontratual da admi-
nistragao.

1 Sob o pseudénimo *Fadel Alberici’ o trabalho foi laureado com o PREMIO PROFESSOR CAIO
TACITO — Melhor Monografia, no XII Congresso Brasileiro e 1 Congresso Sul-Americano de Direito
Administrativo, que se realizou na Cidade de Foz do Iguagu, em 06 de agosto de 1998.
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Assim esteve pacificado até que veio a lume o Cédigo de Defesa do Consumidor
(CDC), momento em que toda a sorte de vantagens foi conferida aos consumidores,
com vistas a suprimir suas vulnerabilidades. Tratados presumidamentc como hipos-
suficientes. se lhes conferiu a possibilidade de argiiir a responsabilidade objetiva dos
prestadores de servigos, sejam publicos ou privados (CDC, art. 14 c.c. art. 22).

Mas o Estado ndo pode ser erigido 2 categoria de segurador universal®, mesmo
porque “nio é dado ao intérprete inculcar imbecilidade a norma juridica”?. Neste
momento, deve ser revisto o elastério que se tem atribuido a teoria objetiva, para s
entdo definir quais os casos em que estard o Estado obrigado a reparar o dano
decorrente de sua inagdo, pela simples prova da linha de causag¢do entre a conduta
genericamente descrita no texto da lei e o dano experimentado pelo particular.

H4 que se definir se os interesses difusos dos consumidores configuram “di-
mensdo obvia dos simples direitos subjetivos”, como pretende o professor Celso
Antonio Bandeira de Mello?, ou se estamos realmente diante da superacao da summa
divisio entre o piiblico e o privado propugnada por Mauro Cappelletti’

A questdo ¢ relevantissima e terd inlimeras conseqii€éncias na pratica cotidiana
dos administradores. Estard o Estado em todos os seus atos jungido aos preceitos do
CDC? Equiparar o conceito de cidaddo ao de consumidor configura maior ou menor
garantia para os administrados?

Tais indagacOes merecem respostas aprofundadas e somente um estudo que
parta da principiologia constitucional terd folego para respondé-las. Despretencio-
samente segue um esbogo.

2. Dignidade da pessoa humana e estado de direito

Coexistir implica sempre em coarctar desilusdes®. Instigados pela busca do ente
que obviaria a tdo sonhada pax perpetua, os cultores da filosofia contratualista
desenvolveram toda uma justificagio para a cria¢do do Estado, por meio do contrato
social.

Nessa toada, a Carta que da nascedouro juridico ao Estado brasileiro eleva a
categoria de sobreprincipio a dignidade da pessoa humana. A um s6 tempo cria o

2 A locugio € de Celso Antonio Bandeira de Mello, in Curso de Direito Administrativo, Malheiros
Editores, 9 edigio, p. 616 (XVII/59).

3 A frase lapidar estd inserida na peticdo de impugnagdo a Candidatura do Sr. Fernando Henrique
Cardoso 2 Presidéncia da Repdblica, protocolada no Tribunal Superior Eleitoral, em 14 de julho de 1998,
pelo Advogado Celso Anténio Bandeira de Mello. Um excelente resumo da argumentagio utilizada pelo
referido mestre ¢ o artigo publicado no Jornal Folha de Sdo Paulo, em 7 de julho de 1998 (1.3 —
Tendéncias/Debates).

4 Em artigo publicado na Rev. Trimestral de Direito Piblico n2 15: A Democracia e suas dificuldades
contempordneas, p.107.

5 Ver a respeito o artigo Formagées sociais e interesses coletivos diante da Justica Civil, RP-05,
jan.-mar. 77, p.128/159.

6 Para um maior aprofundamento desta idéia consulte-se a obra magistral: Funcdo Social da Dogmadtica
Juridica, do professor Tercio Sampaio Ferraz, Editora Max Limonad, 1998, reedigao (no prelo).
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ente supraindividual e lhe irroga a competéncia para curar, de maneira isondmica,
as inevitdveis seqiielas advindas da coexisténcia em sociedade.

Os homens possuem expectativas, que ora recaem sobre suas préprias existén-
cias e ora recaem sobre a pletora multitudinéria que os cerca. Inevitivel a conflituo-
sidade: communio est mater rixarum.

Na mesma medida em que todos véem na conjuragdo das desilusdes individuais
o caminho para a felicidade, é inexordvel que acreditem num plexo minimo de
direitos coletivos, imprescindivel a uma coexisténcia digna e pacifica. A definig¢do
destes, por acordo de vontades, gera o Estado Democratico de Direito, cuja princi-
piologia, insculpida no predmbulo do Texto Maior, ilumina todo o conjunto de
garantias constitucionais ali elencadas, visando 4 homogeneizagdo procedimental
dos relacionamentos intersubjetivos e a conseqiiente protegio da pessoa humana.

3. O estado democrdtico de direito e a responsabilizag¢io

Partimos do homem e de sua realidade fitica. Ex facto ius oritur. Nesse contexto,
qual o papel do Estado? O que justificaria sua existéncia enquanto érgao superindi-
vidual?

Toda a tessitura do 6rgdo estatal se volta para a fungdo precipua de dar vazio
ao somatério de expectativas humanas que subjazem ao inconsciente coletivo. A
coisa puiblica deve entdo estar sinergicamente imantada por este somatério de ex-
pectativas. Na impossibilidade de atender a vontade de todos, atenderd a da maioria,
por meio dos seus representantes, sempre em nome da vontade geral’. Todo o poder
emana do povo e em seu nome serd exercido.

Para tanto, impde-se a administragdo aplicar a lei de oficio (Seabra Fagundes).
O que ndo implica seja a competéncia a ela outorgada um cheque em branco (Caio
Técito). Deve-se sempre buscar a finalidade 6tima insculpida no texto da lei (Celso
Antdnio), como vetor ao cumprimento de toda a principiologia insculpida no texto
da Lei Maior (CF, art. 19, incs., art. 37, caput, art. 170, incs., etc.). Ademais, ao
Estado se atribui o monopélio do exercicio da violéncia dita legitima, que no direito
administrativo pode muito bem ser representada pelo poder de policia e pela auto-
executoriedade dos atos administrativos®.

Neste sentido, € de se perquirir, em cada momento historico (Foncault), qual o
ontos epistemico® da fungio que se inculcard ao ente supraindividual. E o modus

7 Alocugio vontade geral celebrizou-se na obra Do Contrato Social, do filésofo Jean-Jacques Rousseau,
grande defensor da democracia direta. Logo, é de se ressaltar sua posi¢ao sempre avessa 2 democracia
representativa (Montesquieu) exaltada no mesmo paragrafo.

8 “Para Balladore Pallieri, o Estado tem a ‘competéncia das competéncias’. ja que fixa sua prdpria
competéncia, sem depender de outras entidades.” (Roque Antonio Carrazza. Curso de Direito Tributdrio
Constitucional. Malheiros Editores, 108 edi¢do, 1997, p. 85).

9 O mestre Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, com seu arraigado aristotelismo, brilhantemente leciona
que: “O estudo do Estado como filosofia, isto é, dos seus primeiros principios, envolve a pcsquisa das
suas razdes explicativas. Pressupde o exame das suas causas essenciais. Assim, a filosofia do Estado se
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operandi de sua estrutura que vai garantir um funcionamento afinado com a prefalada
vontadc geral.

“Ele [o Estado] é ‘questionado’ pela proposta de tratar a metédica juridica
como a totalidade de todas as indagagées segundo: fungées — estruturas — modos
de trabalho, i. é., pela proposta de simultaneamente questionar como também
praticar o Estado de Direito, porque ele é mediado pela realidade social e histérica,
e de fazer isso segundo a pretensdao do proprio Estado de Direito a racionalidade.
ao controle, a modificagcd@o por meio da comunicagdo e do consenso ao invés da
violéncia destituida de linguagem.”'°

De toda esta sistemdtica exsurge como sobranceiros os principios da repre-
sentatividade e da responsabilidade, imanentes ao principio republicano, todos sem-
pre tao caros ao inolviddvel Geraldo Ataliba. Tem a palavra final o publicista maior:

“Se a coisa é puiblica pertence ao povo, perante este todos os seus gestores
devem responder.” !

4. Fundamento da responsabilizagcdo e dever de indenizar

Fundamenta-se a responsabilidade estatal por atos lesivos ao patrimdnio de
alguns na idéia geral de que o sobrevalor social ndo pode assentar-se sobre o desvalor
de alguns. Em razio da natureza do ato praticado, o fundamento da responsabilizagio
se biparte, conforme a licitude da conduta, na licido magistral do professor Celso
Antonio Bandeira de Mello, cujas palavras sdo insubstituiveis:

“a) No caso de comportamentos ilicitos comissivos ou omissivos, juridicos ou
materiais? o dever de reparar o dano é a contrapartida do principio da legalidade.
Porém, no caso de comportamentos ilicitos comissivos, o dever de reparar ja é, além
disso. imposto também pelo principio da igualdade.

“b) No caso de comportamentos licitos, assim como na hipitese de danos
ligados a situagdo criada pelo Poder Piblico — mesmo que ndo seja o Estado o
préprio autor do ato danoso —, entendemos que o fundamento da responsabilidade
estatal é garantir uma equanime reparticio dos 6nus provenientes de atos ou efeitos
lesivos, evitando que alguns suportem prejuizos ocorridos por ocasido ou por causa
de atividades desempenhadas no interesse de todos. De conseguinte, seu fundamento
¢ o principio da igualdade, nogio bésica do Estado de Direito.”!?

No direito brasileiro, todavia, ndo se abragou irrestritamente a teoria do risco
integral persistindo a necessidade de provar a culpa ou o dolo nas hipéteses em que

preocupa em indagar das suas préprias causas. Por conseguinte, da sua origem. ou causa eficiente, do
seu objetivo, ou causa final, dos elementos determindveis para a sua formagio, ou causa material, e dos
principios que o determinam e o especificam, ou causa formal.” In Principios Gerais de Direito Admi-
nistrativo. Forense. Rio de Janeiro, vol. 1, 24 edi¢do. 1979, p. 83.

10 Miiller, Friedrich. Direito — Linguagem — Violéncia: Elementos de uma teoria constitucional, 1.
Sergio Antonio Fabris Editor, Porto Alegre, 1995, p. 32.

11 Ataliba, Geraldo. Republica e Constitui¢do. Malheiros Editores. 22 edigdo. 1998, p. 66.

12 Ob. cit.. p. 608/909 (XVI1/36) (os grifos estdo no original).
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0 servigo ndo funcionou, funcionou mal ou tardiamente, podendo ter funcionado.
Nestes casos a responsabilidade serd subjetiva. A mera comprovagao do nexo causal
entre o dano experimentado e a ina¢do do Estado nio sdo suficientes a ensanchar a
sua responsabilizacdo. Necessdrio se faz provar a culpa do servigo.

Com efeito, nosso direito segue a dualidade do direito francés:

“La responsabilité de la puissance publique, de méme, est normalement liée a
la faute; exceptionnellement, elle pent exister en [’absence de faute. Mais la faute
administrative, ou faute de service, présente, par rapport a la faute civile, des
caracteres originaux; quand a la responsabilité sans faute, tout demeurant subsidiaire,
elle est beancoup plus developpée qu’en droit privé, et ne se fonde pas exclusivement
sur le risque crée.” '’

Certeira a li¢io do mestre RIVERO: o poder publico, se age em descompasso
com o mandamento legal, é presumivelmente faltoso, havendo ainda responsabili-
dade independentemente do risco criado; e adicionamos, sempre que se lesam alguns
para beneficio da coletividade .

Ensina o mestre dos mestres, Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, in vertis:

*“ A responsabilidade fundada na teoria do risco-proveito pressupde sempre a¢ao
positiva do Estado, que coloca terceiro em risco, pertinente a sua pessoa ou ao seu
patriménio, de ordem material, econdmico ou social, em beneficio da instituicdo
governamental ou da coletividade em geral, que o atinge individualmente, e atentam
contra a igualdade de todos diante dos encargos publicos, em lhe atribuindo danos
anormais, acima dos comuns inerentes a vida em sociedade.”'*

Nesta sede, trataremos especificamente das condutas omissivas, restando, des-
tarte, afastada a teoria objetiva. Isto pelo fato de que nas lesdes decorrentes de
condutas comissivas o problema do confronto com o CDC nao se pde, pois nestes
casos o mero descumprimento da lei administrativa inculcara responsabilidade ob-
jetiva ao poder piiblico, esbanjando proteg¢do ao administrado, pois os direitos ad-
ministrativo € consumerista se complementam.

O problema surge quando o dano decorre da ndo prestagio por parte de agente
publico de servigo que deveria ter prestado a tempo e modo a populagdo. Figurem-se
a titulo de exemplo os servigos prestados gratuitamente em hospital da rede piblica
e os servigos rodoviarios prestados por empresa concessiondria do Estado, remune-
rada por meio de pedigio.

Trabalharemos, em homenagem a clareza, com estas duas hipéteses.

5. A responsabilidade por atos omissivos

Em linha de principio, é aplicdvel as duas hipéteses aventadas o regime de
direito administrativo, pois tanto o servidor do hospital quanto o administrador da

13 Jean Rivero et Marcel Waline. Droir Administratif. Dalloz, Paris? 1994, p. 238.
14 Oswalho Aranha Bandeira de Mello. Principios Gerais de Direito Administrativo. Forense, Rio de
Janeiro, vol. Il, 12 edi¢do. 1974, p. 487.
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concessiondria estdo jungidos ao plexo de normas publicisticas que imanta o atuar
de todos os que laboram em nome do interesse piblico. Ademais. o cardter intuitus
personae esti presente em ambas as situagbes: o servidor prestou concurso, € a
concessio'® operou-se por meio de procedimento licitatério. Esta é a regra.

Logo, se o hospital ndo promoveu o procedimento cirirgico sé responderd se
for provado que o servi¢o nio funcionou, funcionou mal ou tardiamente — quando
estivesse em condi¢des de funcionar. O mesmo se di com a hipétese da concessio-
néria’®.

Diferentemente se concluira, entretanto, se entendermos que o CDC incluiu no
conceito de fornecedor de servico qualquer pessoa piiblica. E o que se dessume de
uma leitura rdpida dos arts. 3%, 14 e 22 da Lei n® 8.078/90. Se assim for, aplicam-se
as duas hipdteses toda sorte de presungdes legais inseridas no Cédigo, e tanto a
concessionaria quanto o hospital responderio objetivamente. Assim tem entendido
grande parte da doutrina consumerista, como se depreende da li¢do do jurista Zelmo
Denari, in verbis:

... parece razoavel concluir que, a partir do advento do Coédigo de Defesa do
Consumidor, a responsabilidade do Estado pelo funcionamento dos servigos ptiblicos
ndo decorre da falta mas do fato do servico publico, ficando evidente que o legislador
pdtrio acolheu, ineludivelmente, a teoria do risco administrativo (...)” 17

Seria desastroso. Todas as vitimas do precirio atendimento da rede hospitalar
publica brasileira mereceriam indenizagfo. Fética e juridicamente esta nfio € a melhor
solucdo, ainda que axiologicamente seja extremamente desejavel.

Vejamos.

O que singulariza a espécie de relagdo de consumo tutelada pelo CDC ¢€ o fato
de ser grafada pela contraprestacionalidade direta, imediata, representada pela re-
muneragdo do servi¢o'®. E pressuposto 16gico para o CDC que o consumidor do
servico sempre haja versado os recursos que financiaram o conjunto dos procedi-
mentos efetuados. Logo, o C6digo quer banir das relagdes de consumo a baliza que
o clemento financeiro inculca aos servigos prestados.

Nesse diapasdo e na busca do equilibrio, imputa responsabilidade objetiva ao
prestador em caso de falha, como meio de compensar o consumidor por eventuais
prejuizos decorrentes do apetite capitalista ou da mera exploragdo da atividade

15 “L’importance de son objet fait de la concession de service public un acte dominé par !’intuitus
personal.” (André de Laubadére. Traité de Droit Administratif. L.G.D.]., Tome I, 142 édition, 1996, p.
829/830).

16 Verdade é que os contratos de concessdo costumam ser minudentes. podendo ainda ser alterados
unilateralmente pela administragdo, motivo pelo qual se garante ao concessiondrio o equilibrio economico-
financeiro. A administragdo assim o faz para a garantia dos administrados. Este fato, entretanto, nio
impede a existéncia de situagdes reais de responsabilizagiio por omissio fundada na teoria da “faute de
service” .

17 In Cédigo Brasileiro de Defesa do Consumidor — Comentado pelos Autores do Anteprojeto. Forense
Universitdria, 52 edigao. 1998. p. 179 (grifamos).

18 Assim esta redigido o pardgrafo 22 do art. 32 do CDC: “Servigo é qualquer atividade fornecida no
mercado de consumo, mediante remuneragdo. inclusive as de natureza bancdria. financeira. de crédito e
securitdria. salvo as decorrentes das relagdes de cardter trabalhista.”
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econdmica. Tudo permeado pela idéia aprioristica de que a perfectibilidade do
servigo prestado deve ser o correlato 16gico do lucro percebido. Perfeicdo e lucro
restariam equiparados, respectivamente, aos funtores necessdrio € contingente estu-
dados pela 16gica alética®.

Por 6bvio, ““a conjugacdo ‘organica’ da técnica com o lucro precede a sua jungio
com a ciéncia”, alerta o filésofo Jean-Frangois Lyotard?. Ressalve-se, contudo, que
aos servigos prestados pelo ente estatal se inculca performatividade mdxima, repre-
sentada pela finalidade 6tima inserida no texto da lei, a ser buscada por aqueles que
manuseiam poderes piblicos. O mesmo ndo se pode exigir do mercado, jungido a
leis de indole privatistica. Na esfera privada se pode fazer tudo o que a lei ndo proibe.

Temos, destarte, dois regimes que se entremeiam quando da prestagio, em nome
do Estado, de servigos aos particulares. Qual regime aplicar para o ressarcimento
dos danos eventualmente advindos das escaramucas entre o atos estatais e a esfera
de direitos dos particulares?

Se estivermos diante da mais-valia, inquestionavelmente serd aplicdvel o Cédigo
do Consumidor, e teremos responsabilidade objetiva, independentemente da natureza
do ato.

Sempre que estivermos diante de um servico prestado diretamente pelo Estado
em obediéncia a lei, independentemente de prestagio pecunidria direta, serd aplicavel
o direito administrativo e teremos a possibilidade de responsabilidade subjetiva
(“faute de service’ ), fazendo-se necessdria a prova da culpa do servigo.

Ao que tudo indica para o Hospital da rede piiblica se aplica a responsabilidade
subjetiva, fazendose necesséaria a prova da culpa, quando inquinado de omisso. J4
para a concessiondria de servigos rodovidrios, remunerada por meio de pedigio —
contraprestacio direta — se imputa responsabilidade objetiva, bastando a prova da
ocorréncia do dano e o nexo causal.

6. Conclusdo

A promulgagido do Cédigo do Consumidor constituiu um grande avango e um
instrumento a mais na protecdo dos administrados. Nao tem este, contudo, o condao
de derrogar o regramento de direito administrativo validamente expedido e afinado
com o Texto Bésico de 1988.

Erigir o Estado a categoria de segurador universal em nada contribuiria para o
desenvolvimento € melhoria da qualidade de vida como um todo. As solugdes reais
para os problemas que afligem a parcela da populagdo menos afortunada virdo com
a atualiza¢do da técnica, pelo investimento e pela pesquisa.

19 Na légica alética existemn ainda os funtores possivel e impossivel. Ja na l6gica dedntica temos os
modais obrigatdrio e facultativo, permitido ¢ proibido? sempre em relagio de contrariedade. Na ldgica
juridica se resumem aos funtores permitido, proibido e obrigatdrio.

20 Em A Condigdo Pos-Moderna, Gradiva Publicagdes Ltda., 1989, Lisboa.
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A relagdo de hipossuficiéncia de que fala o CDC nio se aplica as relagOes diretas
entre administrado e Estado. Frente ao Estado nunca seremos vulnerdveis ou hipos-
suficientes pois ele nos pertence. O Estado € a prépria sociedade civil juridica e
politicamente organizada®'.

De revés, frente aos concessiondrios — aos quais a administracdo delega a
execugdo de servigo ptblico em nome préprio — persiste a relagdo de hipossufi-
ciéncia, sendo assegurado ao usudrio lesado pela desidia do fornecedor a responsa-
bilizagdo objetiva deste, mesmo nos casos de conduta omissiva.

Outra ndo poderia ser a conclusdo. Admitir como plausivel que o Estado res-
ponda sempre objetivamente, em todas as hipiteses, equivaleria a dizer que as
prioridades estatais, apds a publicagdo do Cédigo de Defesa do Consumidor, sdo
passiveis de inversdo em face das contingéncias inerentes a vida humana. Uma
simples epidemia que assolasse a populacio teria o conddo de paralisar o Estado por
falta de recursos, pelas infinitas indenizagdes que passariam a ser devidas. Ao que
tudo indica ndo € esta a mens legis que se quis atribuir ao CDC.
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