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RESUMO

A relacdo juridica administrativa de concessdo de um servico publico a um particular o
constitui no status antes ocupado e ainda titularizado pelo Estado, assumindo além de
sua posicao hierarquica no sistema social, em relacdo a nova funcao, direitos, deveres,
prerrogativas e 6nus publicos, conjuntamente com a possibilidade de lucro. Neste
contexto, pode-se observar, que 0s bens vinculados a concessdo de servico publico
formam um conjunto hibrido de bens, cujos regimes juridicos se determinam conforme
sua posicao na escala de dominialidade, examinada e descrita oportunamente. Trata-se,
portanto, de uma formacdo patrimonial constituida por uma relacdo juridica contratual
entre Administracdo Publica e pessoa pertencente da Iniciativa privada. Todo esse acervo
constituido ou translatado inclui os bens, parte do seu suporte material. Sobre esses bens
recai, além do regime geral dos bens, o regime especifico da concessdo de servico
publico.

Palavras-chave: Servico publico, concesséao, contrato administrativo, bens publicos;



RESUME

La relation juridique administrative de délégation d'un service public @ un membre de
linitiative privé le constitue chez le status avant et encore titrisées par I'Etat, en plus
d'assumer as position hiérachique dans le systeme social, en ce qui concerne le nouveau
réle, les droits, devoirs, privileges et charges publics, avec la possibilité d'un profit. Dans
ce contexte, on peut observer que les biens liés a la concession de service public sont un
ensemble hybride de biens, dont les régimes juridiques sont déterminées par leur position
dans I'échelle de domaine, examiné et décrit au cours de cette monographie. Il est, donc,
une formation patrimonial constituée d'une relation juridigue contractuelle entre
I'Administration Publique et la personne appartenant de [Ilnitiative privée. Tout cette
ensemble comprend les biens comme une partie de ce soutien matériel. Sur ces biens
appliquent, ainsi que le régime général de la propriété, le régime spécifique de la
concession de service public.

Mots-clés: Service public, délégation, contrat administratif, biens publics;
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1. INTRODUCAO

O que motiva a escolha do objeto deste trabalho é o desafio de enveredar no
recando tortuoso do Direito Administrativo, que é o estudo da disciplina de seus
bens, que por sua fertilidade para aprofundamento académico e laconismo juridico
geram inumeras dificuldades praticas.

O presente trabalho buscara examinar outros temas ndo menos polémicos
do Direito Administrativo como o servico publico e sua concessdo. Sendo que o
contrato administrativo de concessdo de um servico publico a um particular sera
objeto chave do presente estudo, uma vez que disciplina especificamente o regime
de bens da concessao, conjuntamente com o regime do estatuto juridico pertinente.

Dentro desse cenario, 0os bens vinculados a concessao de servico publico
poderdo fazer parte do dominio publico ou dominio privado, ser de propriedade do
Estado ou do particular concessionario, ter a ele aplicado regime juridico de direito
publico ou de direito privado. Além disso, podem ser enquadrados em classificaces
como: vinculados, afetados a prestacdo do servigo publico, desafetados a prestacéo
de servico publico, reversiveis, sendo indenizaveis ou ndao a depender do momento
de extingdo da concessao.

Portanto, € preciso que esteja bem definido o titular da propriedade desses
bens e a afetacdo de suas fun¢des ao servico publico, colocando-o dentro de uma
escala de dominialidade identificadora dos diversos regimes a eles aplicaveis. A
pretensdo deste trabalho é, portanto, examinar esse complexo regime juridico
especifico dos bens vinculados a concesséao de servigo publico.

Ainda, sua humilde e pretensa contribuicdo é a de adensar a nitidez dos
contornos deste regime juridico especifico, considerado fator fundamental para
garantir a seguranca e estabilidade do projeto concessionario, uma vez que seus
bens lhe servem de suporte material e viabiliza sua operacionalizacdo. Sera
realizada, portanto, uma atividade de estudo da legislacdo sob lentes da mais
autorizada doutrina, afunilando-se em uma construcdo dedutiva, partindo-se da
concepcao mais ampla, os servigcos publicos, passando-se pelo instrumento de sua
concessao, para, finalmente, atingir-se um ponto especifico de sua estrutura, o

regime juridico dos bens vinculados a ela.



2. SERVICO PUBLICO

2.1. NOCAO CLASSICA

A doutrina costuma conceber o aparecimento embrionario do termo servico
publico no aresto do caso Blanco (1873), consolidando-se nas contribuicbes
jurisprudenciais dos casos Terrier (1903), Feutry (1908) e Thérond (1910). Os
julgamentos desses arestos resultaram na pacificacdo de que os danos decorrentes
das atividades prestadas pelo poder publico, chamadas entdo genericamente de
servicos publicos, concernem & jurisdicdo administrativa.® Em seguida a Ecole du
Service Publique passa a tratd-lo como fundamento do Estado e do Direito
Administrativo.?

A também conhecida como Escola de Bordeaux construiu um novo
paradigma para a Teoria do Estado e para o Direito Administrativo: o servi¢o publico.
Forjada no seio do Estado francés do entre o final do século XIX e inicio do século
XX, historicamente a terceira republica; a nocdo classica se constitui
fundamentalmente do amalgama das teorias de DUGUIT e JEZE fundindo o anterior
emprego jurisprudencial da terminologia servigo publico.

Observa-se que naquele contexto ainda fortemente liberal havia a
necessidade de se justificar o poder publico face aos governados, sendo insuficiente

apenas o dogma da soberania do poder publico.® Este, por sua vez, é refutado por

! CHEVALLIER, Jacques. Droit du service public. 9e édicion. Paris: Presses Universitaires de
France, 2012, p. 17-18.

2 Afirma DUGUIT que: “La notion de service publique remplace le concept de souveraineté comme
fondement du droit public’. E ainda: “(...)certaines obligations s'imposaient aux gouvernants envers
les gouvernés et que 'accomplissement de ces devoirs étair a la fois la conséquence et la justification
de leur plus grande force. Cela est essentiellement la notion de service public.” (DUGUIT, Léon. Les
transformations du droit public. Paris: Librairie Armand Colin, 1913, p. 33)

® CHEVALLIER, op. cit. p. 12. Original: “Cet Etat interventioniste et garant de la solidarité sociale se
demarque profondément de I'Etat liberal classique: quittant as position d’exteriorité et de supériorité,
I'Etat n’héte plus & se jeter dans I'aréne et & entervenir activement dans le jeu social; son intervention
est percu aussi bien comme um facteur de développement que comme um moyen de préserver la



esta escola dado o asco pelos abusos de periodos anteriores de intensa ingeréncia
estatal nas liberdades privadas.* Por esta razdo, DUGUIT propde fazé-la por meio
da necessidade de observancia pelos governantes® da obrigacdo imposta pelos
governados, de que oferecam prestacdes positivas que mantenham o liame social e

satisfagam necessidades coletivas.

“E preciso para Duguit garantir a subordinacéo juridica do Estado afim de
legitimar sua ag¢do. Os atos dos governantes ndo se impdem aos
governados pela forca estatal, caso contrario tratar-se-ia de um direito
subjetivo ordenado, mas pelo motivo da conformidade com o direito objetivo.
Também ndo sdo impostas regulamentagfes econbémicas ou morais,
provenientes de uma norma juridica, uma vez que ela faz parte da
consciéncia do grupo social e que a repressdo a sua violagdo €
regulamentada. Esse poder de constrangimento do Estado ndo se legitima
sendo na mesma medida donde é fundado, no direito objetivo. Estes sdo os
fundamentos do positivismo socioldgico de Duguit"6

Dado o contexto histérico-social francés do inicio do século passado, de
desenvolvimento industrial e tecnoldgico, tornaram-se insuficientes os direitos de
primeira dimensao, negativos a intervencao na liberdade privada como legitimadores
da atuacao estatal, fazendo com que os de segunda dimenséo, prestacdes positivas

dos Estado, justificassem a presenca magnanima do poder publico. Desta forma, a

paix civile. La théorie traditionnelle de I'Etat, fondée sur I'idée de “pussiance”, de “souveraineté”, est
évidemment icapable de rendre compte de cette évolution: 'Etat se présente em effet, désormais,
mois sous la forme de manifestationss d’autorité que comme um prestataire de services, dont I'objectif
est de satisfaire le mieux possible les bosoins du public; la doctrine du service public va venir colmater
ces bréches, em reconstruisant la théorie de I'Etat sur des bases nouvelles, qui répondent
parallelement au besoin de fondation du droit public.”

* Ressalvas ao pensamento de MAURICE HAURIOU que refuta a colocacdo da nocdo de servico
publico como pedra angular do Estado e do Direito Administrativo. Considera o autor que o poder
publico, se é que se pode traduzir puissance public dessa forma, o poder da Administracdo de
garantir a seguranca interna e externa do territério e dos cidaddos, bem como garantir o cumprimento
da lei é, este sim, o fundamento do Estado. Os servigos publicos sédo prestados em decorréncia do
poder do Estado. Sem com isso nega-los como sistema de legitimacédo do Estado e de sua atuagéo.
Sobre o posicionamento de HAURIOU, JACQUES CHEVALLIER: “ Il ne s’agit pas d’éliminer la
puissance publique, qui est le signe distinctif et le véritavle fondement du pouvoir administratif; mais il
faut tenir compte du fait que cette puissance a été canalisée vers le service public.” (CHEVALLIER,
Jacques. Droit du service public. 9e édicion. Paris: Presses Universitaires de France, 2012, p. 37)

® A dualidade governantes/governados € trazida e emprestada da obra de DUGUIT.

® VALETTE, Jean-Paul. Le service public a la francaise. Paris: Ellipses, 2000. p. 33. Traduc&o livre.
Original: “Il faut pour Duguit assurer la subordination juridique de I'Etat afin de légitimer son action.
Les actes des gouvernements ne s'imposent pas aux gouvernés par la force de |'Etat, sinon ce s’etait
um droit subjectif de commandement, mais parce qu’ils sont conformes au droit objectif. Aussi une
réglementation économique ou morale devient une norme juridique dés lors qu’elle appartient a la
conscience du group social et que la répression de sa violation est organisée. Ce pouvoir de
contrainte de I'Etat n’est legitime que dans la mesure ou il est fondé sur le droit objectif. Tels sont les
fondements du positivisme sociologique de Duguit.”



nocéo formulada para os servicos prestados pelos governantes, direitos subjetivos
dos governados, surge como novo fundamento paradigmético. O contrato social
ganha, portanto, um novo objeto, o dever prestacional’.

Para DUGUIT o servico publico é a propria atuacdo do Estado de Direito,
uma vez que o concebe como fundamento e limite®. Explica-se: o Estado possuidor
da funcd@o de coesdo social tem o dever de prestar servigcos publicos para manter
higido o liame, sendo que esta funcdo prestacional lhe da razdo de ser; a
regulamentacdo da atividade estatal, por sua vez, é a limitacdo do seu poder de
Império. Trata-se portanto, conforme o doutrinador, da generalidade de fun¢des do
Estado.

DUGUIT coloca a nocéo de servico publico como sendo:

“(...) toda atividade cuja realizagdo deve ser regulamentada, garantida e
controlada pelos governantes, por que indispensavel a realizacdo e
desenvolvimento da interdependéncia social e que é de tal natureza que
ndo pode ser garantido completamente a ndo ser pela intervencao da forca
governante.”

Destarte, DUGUIT constréi a nocao de servigo publico como fundamento do
Estado, dando grande enfoque em seu aspecto funcional: a persecucao do interesse
publico por meio da atuacdo positiva prestacional. Respalda sua teoria na
necessidade publica e na funcdo quase paternalista de que cabe ao poder publico

satisfazé-la, mantendo a sociedade agregada. Este viés sociologico de DUGUIT

" DUGUIT, Léon. Les transformations du droit public. Paris: Librairie Armand Colin, 1913, p. 46.
Originalmente: “Il existe donc une correspondance intime entre la possession de la puissance et
I'obligation d’accoplir certaines activités, de rendre certais services. Cette correspondance toujours
sentie est comprise calirement et voulue fortemente par 'lhomme moderne. Cela suffit pour fonder
I'obligation juridique des gouvernants. Il n'y a pas aujourd’hui, dans le monde civilisé, um seul esprit
que ne soit profondément pénétré de cette idée que tous ceux qui détiennent le pouvour a um titre
quelconque, empereurs, rois, présidents de la republique, ministres, palements, |é détiennent non
pour leur profit, mais pour celui des gouvernés; et I'idée a tellement de force que tous les détenteurs
du pouvoir le repetente a I'envi, alors méme qu’em fait ils tachent a retirer le plus de bénéfice possible
de leur situation.”

® CHEVALLIER, Jacques. Droit du service public. 9e édicion. Paris: Presses Universitaires de
France, 2012, p. 22-23. Explicando o pensamento de DUGUIT: “Le service public constitue donc a la
fois le fondement et la limite du pouvoir des gouvernants; la puissance des gouvernants est justifiée
par la necessite de satisfaire les besoins collectifs du public; mais ele ne saurait aller au-dela de ce
qu’admet et exige la conscience sociale”

% Ibid., p. 51. Tradugao livre. Orginal: “(...) C’est tout activité dont I"accomplissement doit é&tre réglé,
assuré et contrélé par les gouvernants, parce qu’il est indispensable a la réalisation et au
développement de l'interdépendence sociale et qu’il est de telle nature qu’il ne peut étre assuré
complétement que par l'intervention de la force gouvernante.”



ensejou a critica de GASTON JEZE, dando a nogdo de servico publico uma
configuracdo mais juridica.

JEZE propde, adicionalmente, a noc¢do de servico publico como pedra
angular do direito administrativo, colocando-o como fundamento deste regime.’® A
aplicacdo de um regime normativo derrogatorio do direito comum ou privado se
justificava pelos fins sociais da acdo da administracdo publica. Sendo assim, a
nocao de servico publico se constituiu como elemento basico para construcdo de
todo o sistema juridico-administrativo, construindo-se, desta forma, as grandes
nocdes do direito publico: como “agentes publicos” as pessoas incumbidas a
prestacdo do servigo publico, como “obra publica” aquela realizada visando a um
servico publico, quanto a “responsabilidade da administragdo” aquela que repara os
danos causados no cumprimento do servigo publico.*

Complementarmente, JEZE estabelece que servico publico é aquele
prestado pelo Estado em regime juridico publicistico. Portanto, concebe os servicos
publicos como aqueles assumidos pelo Estado, positivamente, negando ser a
essencialidade do servico que o define como pertencente a esta categoria. O que
confere a ele a classificacdo é o conjunto de normas que a ele se aplicam. Nesse
sentido, a prestacao pelo Estado de determinada atividade atrai regras derrogatorias
do regime privado e constitui uma nova espécie de servigos.*?

Sendo assim, a noc¢ao classica de servico publico se constitui de elementos

subjetivos ou organicos (titularidade estatal), materiais (regime de Direito Publico) e

19 JEZE, Gaston. Les Principes Généreaux du Droit Administratif. Apud. CHEVALLIER, Jacques.
Droit du service public. 9e édicion. Paris: Presses Universitaires de France, 2012, p. 18.

' CHEVALLIER, Jacques. Droit du service public. 9e édicion. Paris: Presses Universitaires de
France, 2012, p. 18-19.

2 JEZE, Gaston. Les Principes Généreaux du Droit Administratif. Paris: M. Girard & E. Briére
Libraires-Editeurs, 1914. p. 241-243 e 247. Apud. ARAGAO, Alexandre Santos de. Direito dos
servigcos publicos. Rio de Janeiro: Forense, 2007. p. 87. “Ao exercer suas fungbes, seja com
exclusividade, seja concomitantemente com particulares, o Estado pode valer-se de mecanismos de
Direito Privado, utilizados pelos particulares em geral, quando eles atenderem ao interesse publico;
ou adotar mecanismos de direito pablico. Para GASTON JEZE, apenas <<nessa hipdtese ha servico
publico, ou seja, para satisfazer regular e continuamente determinada categoria de necessidades de
interesse publico, hd um regime juridico especial, que sempre pode ser modificado pelas leis e pelos
regulamentos. Todas as vezes que se estad diante de um servico publico propriamente dito, se
constata a existéncia de regras juridicas especiais, que tém por objeto facilitar o funcionamento
regular e continuo do servico publico, de dar a mais rapida e completa possivel satisfacdo as
necessidades de interesse publico; e essas regras, justamente por essas razfes, sdo modificaveis a
qualquer instante (...). Em suma, o servico publico € um mecanismo — e ndo apenas 0 Unico
mecanismo — para satisfacdo de necessidades de interesse publico, o que significa que teorias e
regras especiais sao aplicaveis, que ha um regime juridico especial, regime juridico esse que é legal
e regulamentar>>.”



funcionais (atendimento ao interesse publico). Como bem sintetiza JACQUES
CHEVALLIER:

“O servigo publico é portanto uma nogdo complexa, na qual se misturam de
maneira indiscernivel, indissociavel e indissolavel o real e o mito, soldados
pelo cimento do direito. A nogdo de servico publico aparece assim na
Franca, como viga mestra, a verdadeira pedra angular da construcdo
estatal: é ela que permite a demarcacdo do campo estatal por ele proprio,
fazendo uma linha diviséria entre publico e privado, mas também integrar os
diferentes elementos da teoria do Estado, os fundindo em um amalgama de
estranha alquimia, em um conjunto conceitual unificado e coerente.” 3

Destarte, a nocéo classica de servico publico pode ser apresentada como:
uma atividade de interesse geral, cuja titularidade da prestacdo, organizacdo e
controle sdo tomadas pela administracdo. Sob o prisma filosofico-politico-sociolégico
de DUGUIT, servico publico é o fundamento e o limite do poder publico dos
governantes, justificando-se pela necessidade de satisfacdo de necessidades
coletivas para manutencdo do liame social. Os servicos publicos ndo seriam criados,
mas apreendidos pela administragéo, identificando a necessidade publica meio ao
interesse geral, para manutencdo da coeséo social.

Sob a 6tica de cunho juridico de JEZE, servico publico é a explicacéo geral
do regime juridico administrativo. Para este doutrinador, a prestacdo de servico
publico é aquela que se d4 em regime especial derrogatério do direito comum. Sao
servicos publicos aqueles provenientes do interesse geral, que os governantes de
um determinado pais, em um determinado momento, decidirem por satisfazé-los por
meio do aparelho estatal. Desta forma, a nocao de servi¢o publico origina da criacéao

legislativa.’*

¥ CHEVALLIER, Jacques. Droit du service public. 9e édicion. Paris: Presses Universitaires de
France, 2012, p. 5. Traducgao livre, Originalmente: “Le service public est donc une notion complexe,
dans laquelle se mélangent de maniere indiscernable, indissociable et indissoluble le réel et le mythe,
soudés par le ciment du droit. La notion de service public apparait ainsi, en France, comme la piece
maitresse, la veritable clef de voite de la construction étatique: c’est elle qui permet de clbturer
I'espace étatique sur lui-méme, em tracant une ligne ferme de démarcation entre public et privé, mais
aussi d’intégrer les différents éléments de la théorie de I'Etat, en les amalgamant, par une étrange
alchimie, dans un ensemble conceptuel unifié et cohérent”

1 VALETTE, Jean-Paul. Le service public a la francaise. Paris: Ellipses, 2000. p. 35. Tradugao
livre: “Os servigos publicos ndo existem, segundo Jeéze, sendo que pela vontade dos poderes
publicos, particularmente do legislativo. Original: “Les services publics n’existent selon Jéze que pal la
volonté des pouvoirs publics, et tout particulierment du legislateur.”



A nocdo classica aflorou no contexto de momentanea incapacidade da
iniciativa privada de suprir as demandas de interesse publico daquele periodo, que
por sua dimensao e complexidade ndo eram exequiveis a ndo ser que por meio do
aparelho administrativo, restando entdo ao Estado a possibilidade de tomar para si a
responsabilidade por sua satisfagdo. Por esse motivo, as atividades de cunho
essencial, cuja medida é restrita ao seu contexto historico, foram paulatinamente
absorvidas pela maquina publica, ganhando contornos juridicos especiais que
concretizam sua apropriacdo (entre eles os servicos de transporte publico e
caminhos de ferro, gas, eletricidade, mas também muni¢do, motores e mesmo a

producédo de fumo).

“Destarte, Jéze e seus discipulos ligaram indissoluvelmente trés elementos
do servico publico: a presenca de uma pessoa publica que gere a missao
diretamente ou a concede (critério organico), o objetivo perseguido deve ser
o do interesse geral (critério funcional), e, finalmente, o servi¢co publico como
critério de competéncia da jurisdicdo administrativa (critério material). A
definicdo do servico publico pela Escola se torna por vezes uma nog&o
doutrinaria e um critério Jurisprudencial de reconhecimento da competéncia
do Conselho de Estado.”™

Desta forma, VALETTE bem sintetiza o que se trata por nocao juridica
classica, em exposicdo da nocdo de servico publico de GASTON JEZE. Vé-se,
todavia, que o mais marcante desta construcdo € a centralidade que a nocéao
ganhou na estrutura do direito publico e do préprio Estado, devido ao aumento da
complexidade e dimensdo das necessidades coletivas e a impossibilidade de sua

satisfacdo (naquele momento histérico) senédo pela via estatal.

2.2. ENFRAQUECIMENTO DA NOCAO CLASSICA NO ESTADO FRANCES

> VALETTE, Jean-Paul. Le service public & la francaise. Paris: Ellipses, 2000. p. 36. Traducéo
Livre. Original: “En effet, Jéze et ses disciples ont indissolublement lié trois éléments du service
public: la présence d’'une personne publique qui gére la mission en régie ou la concéde (critere
organique), le bur poursuivi qui doit étre celui de I'intérét general (critére fonctionnel), et, enfin, le
service public comme critére de compétence du juge administratif (critere matériel). La définicion du
service public par I'Ecole devint & la fois une notion doctrinale et um critére jurisprudentiel de
reconnaissance de la compétence du Conseil d’Etat.”



O mito deste Estado de suficiéncia onipresente, infalibilidade na prestacao e
superioridade face a iniciativa privada gerou o aumento na demanda por sua
intervencao, o que, por sua vez, alimentava a Administracdo publica a expandir sua
atuacdo, criando novos servicos publicos.'® Trata-se de uma légica sistémica
autopoiética, segundo a qual a intensa absor¢do de servicos demonstrava uma
capacidade ilimitada para a satisfacdo de necessidades sociais, 0 que, por sua vez,
impulsionava a demanda por maior atuacao positiva da maquina publica.

A condicdo de elemento central dada ao servico publico, aliada a
apropriacéo pelo Estado de um sem numero de atividades, estendendo sua atuagéo
sobre diversos setores da economia, incluindo setores industriais e comerciais,
contribuiu para a edificacdo do mito. Emergiu um novo modelo de sociedade, cuja
atuacao positiva da Administracdo na prestacdo de servicos publicos solidificava as
fundacdes de um Estado forte, capaz de gerir, controlar e regulamentar todas a
necessidades e vicissitudes sociais.

A consolidacdo deste modelo de Administracdo de conotacdo mitica se deu
com a sobreposicdo da atuacdo publica sobre a iniciativa privada. Esse panorama
propiciou ao Estado (apreciado até este momento o Estado Francés) difundir sua
participagcdo na economia de modo a construir um instavel castelo de cartas da
maquina publica, cujo enfraquecimento estava fadado. Foi a hipertrofia daquele
estado social e o continuo aumento da complexidade das necessidades coletivas
gue comecaram a abalar a configuracdo do modelo de estado-providéncia. As cartas
comecaram a sucumbir em sucessivas crises da noc¢ao classica do servigco publico

meio aos sopros dos ventos neoliberais.

® CHEVALLIER, Jacques. Droit du service public. 9e édicion. Paris: Presses Universitaires de
France, 2012, p. 5-6. Originalmente: “Cette place centrale occupée par le service public dans
I'imaginaire collectif a été progressivement conquise. Jusqu’a la fin du XIX siécle, si la notion n’est pas
inconue, elle n’a qu’une importance limitée, dans les analyses juridigues comme dans les discours
politiques. Ce sont les juristes comme dans les discours politiques. Ce sont les juristes qui lui
donneront, a l'aube du XX siécle, tout son importance, en l'utilisant pour répondre au besoin de
fondation du droit publique. La notion s’enrichira par la suite d’autres significations, en devenant
emblématique d’un veritable modele de société. Une fois mise en place, cette <<machinerie
conceptuelle>> constituera un puissant moteur d’expansion étatique: I'extension de la gestion
publique, imposée par la défaillance des mécanismes de régulation économique et sociale, a
contribué & dorger le mythe d’un Etat capable d’avoir réponse a tout; et la propagation de ce mythe a
alimenté em retour une demande croissante d’interventionnisme, justifiant la création de nouveaux
services publics. Sur le socre de croyances ainsi constitué s’est édifié um Etat fort, dote d’'une
indentité nettement affirmée et érigé em moteur d’intégration sociale.”



“Os sinais da influéncia do servico publico sobre a sociedade do século XX
sdo numerosos. Desde a Primeira Guerra mundial as intervencgdes
econdmicas e sociais dos poderes publicos progrediram. O Conselho de
Estado se aproveita do fato para formular a distincdo dos servicos publicos
administrativos e dos servi¢os publicos industriais e comerciais. Portanto, a
jurisprudéncia do Conselho de Estado opera sob a 52 Republica uma
distincdo entre os servigcos publicos constitucionais e os servicos publicos
nao constitucionais.

Da Primeira Guerra mundial até as vésperas das elei¢cdes legislativas de
margco de 1986, o progresso do servico publico francés é evidente. Em
seguida, um vasto movimento de privatizagdo reduziu parcela do setor
publico, embora as técnicas de associacdo das pessoas privadas ao servigo
publico e a agdo econémica e social dos poderes publicos nao regridem."l

Pode-se citar a crise do critério material do servico publico que é, para
RENAN LE MESTRE, proporcionada pela “gestdo direta dos servicos publicos
industriais e comerciais pelas pessoas juridicas de direito publico”.'® Esta seara de
atuacao colocava em xeque o elemento distintivo do servi¢o publico, a atuacdo sob
regime de direito publico. Naqueles casos o Estado se coloca na condi¢cdo de
particular, abdicando das prerrogativas do regime exorbitante de direito publico. A
diversificacdo das atividades da Administracdo enfraqueceu a nocao classica ao
relativizar o seu elemento material, a atuacdo sob regime derrogatério do direito
privado, praticando entdo uma “gestdo privada de servigco publico”, pratica
incoerente com a nocao classica.

Aponta-se ainda, a crise do critério organico, identificada por MESTRE como
a “execucao dos servicos publicos da administracdo por pessoas juridicas de direito
privado”. *° Mais uma vez, a nocao classica resta fragilizada pela superacéo préatica e
jurisprudencial de elementos cristalizados na doutrina, como por exemplo a
prestacdo do servico por pessoas juridicas de direito publico sob regime exclusivo

de direito publico.

" VALETTE, Jean-Paul. Le service public a la francaise. Paris: Ellipses, 2000. p. 37. Tradugao
livre. Original: “Les signes de I'emprise du service public sur la société du XX siécle sont nombreux.
Des la Premiére Guerre mondiale les intervention économiques et sociales des pouvoirs publics
progressent. Le Conseil d’Etat en profite pour poser le principe d’une distinction des services publics
administratifs et des services publics industriels et comerciaux. Puis la jurisprudance du Conseil
constitutionnel opére sous la V République une distinction entre les services publics constitutionnels
et les services publics non constitutionnels.
De la Premiere Guerre mondiale a la veille de la cohabitation au sein du pouvoir exécutif apres les
élection lefislatives de mars de 1986 I'essor du service public frangais est manifeste. Par la suite un
large mouvement de privatisation réduit la part du secteur public, quoique les techniques d’association
des personnes privées au service public et I'ction économique et sociale des pouvoirs publics ne
régressent pas.”
1: MESTRE, Renan Le. Droit du service public. Paris: Gualino éditeur, 2003. p. 34.

Ibid. p. 35.
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JACQUES CHEVALLIER, por sua vez, unifica essa dupla crise apontada por
MESTRE como a perda de “substancia juridica”®® da nocao cléssica e elenca outros
fatores de enfraquecimento do considerado mito. Entre eles a “ineficacia da gestéao
publica” que repercutiu em diversificadas criticas construtivas e destrutivas,
objetivando seja a melhora das técnicas da prestacdo administrativa e o
desenvolvimento da capacidade de renovacdo, seja a macula da nogcdo por
apontamentos de inferioridade intrinseca da gestdo publica pela rigidez de seu
regime, que evidencia a “incapacidade de reformulagdo”.

Essencialmente a segunda esteira de criticas, que ressoam ainda nos dias
de hoje, denunciaram a crise de performance, postulando que os baixos rendimento
e produtividade resultam do “n&o conhecimento do lucro e da concorréncia’®?. Nesse

sentido CHEVALLIER conclui:

“O dogma da superioridade da gestdo publica é sucedido assim pela
exaltagcdo sem reservas das virtudes da iniciativa privada. Mas, sobretudo,
ndo somente as performances técnicas e econdmicas dos servigos publicos
gue sao julgados insuficientes, mas sua propria eficacia social que é posta
em questdo: longe de atingir os objetivos que lhes sdo atribuidos, os
servicos publicos engendram, contrariamente, uma série de efeitos
contrarios as finalidades de sua instituicdo.”*

Esse processo de enfraquecimento da nocao classica de servigco publico lhe
imp6s uma reformulagéo, buscando um contorno melhor definido, visando a delimitar

a atuacao prestacional do Estado e dar-lhe uma defini¢éo juridica estavel.

“Ap0s esta dupla crise, a imagem do servigo publico e seu alcance restaram
consideravelmente embaralhados. Ndo mais, de fato, sendo possivel defini-
lo validamente ao referir-se somente ao regime exorbitante que lhe é
aplicado (partindo do fato de repasse de servicos publicos a gestédo
privada), também ndo pela exclusividade da identidade publica do
organismo responsavel por sua execucdo (dada a existéncia de pessoas

% CHEVALLIER, Jacques. Droit du service public. 9e édicion. Paris: Presses Universitaires de
France, 2012, p. 46.

?L CHEVALLIER, Jacques. Droit du service public. 9e édicion. Paris: Presses Universitaires de
France, 2012, p. 43.

*2 |bid., loc. cit.

% |bid., p. 43-44. Tradugao livre. Original: “Au dogme de la supériorité de la gestion publique succéde
ainsi I'exaltation sans réserve des vertus de linitiative privée. Mais, sourtout, ce ne sont plus
seulement les performances techniques et économiques des services publics qui sont jugées
insuffisantes mais leur efficacité sociale méme qui est mise em doute: loin d’atteindre les objectifs qui
leur sont assignes, les services publics engendreraient au contraire une série d’effets pervers par
rapport aux finalités de leur institution.”
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privadas, titulares de servigo plblico e capazes de editarem atos
administrativos). Devemos entdo, na tentativa de delimitar a nogéo,
integrarmos, de maneira cumulativa, trés indices: uma pessoa publica (a
origem da criacdo e da organizacdo da atividade, ndo exercendo,
necessariamente, ela mesma), um regime exorbitante (mais ou menos
pronunciado conforme o objeto, se administrativo ou industrial e comercial
envolvido e conforme a natureza juridica, se publica ou privada, do
gestionario, sabendo-se que todos os servicos publicos devem respeitar um
nicleo duro de regras exorbitantes de funcionamento que garantam a
populacdo, em nome do interesse pulblico, a satisfacdo de suas
necessidades essenciais) **.

2.3. RENOVACAO DA NOCAO SERVICO PUBLICO

Sendo assim, resultante das diversas crises da nocdo classica do servico
publico, caminhou-se para uma reformulacdo nédo s6 da nocédo, mas também do
préprio Estado. O Estado-providéncia, pretendente promotor da satisfacao direta de
todas as necessidades coletivas, revelou-se insuficiente, incapaz de fazé-lo sem a
participacdo da iniciativa privada. Desenvolveu-se, para tanto, técnicas associativas
entre Administracao e particulares, ao exemplo das delega¢des de servico publico,

para persecucao eficiente do interesse publico:

“Os sinais da influéncia do servigo publico sobre a sociedade do século XX
sdo numerosos. Desde a Primeira Guerra mundial até as vésperas das
eleicbes legislativas de marco de 1986, o progresso do servigo publico €
manifesto. Em seguida, um intenso movimento de privatizacdo enxugou o
setor pulblico; todavia ndo tomaram o mesmo caminho as técnicas de

** MESTRE, Renan Le. Droit du service public. Paris: Gualino éditeur, 2003. p 36. Tradug&o livre.
Original: “A I'issue de cette double crise, 'image du service public et sa portée sont considérablement
brouillées. On ne peut plus, em effet, valablement le definir em se référant seulement au régime
exorbitant qui lui est applicable (du fait de la reconnaissance de services publics a gestion privée), pas
plus qu’a la seule identité publique de I'organisme charge de son execution (en raison de I'existence
de personnes privées, titulaires d’'un service public, capables d’édicter des actes administratifs). On
doit alors, pour essayer de cerner la notion, intégrer, de facon cumulative, trois indices: une personne
publique (a l'origine de la création et de l'organisation de [lactivité, mais ne I'exergant pas
nécessairement ele-méme), un régime exorbitant (plus ou moin prononcé selon I'objet administratif ou
industriel et comercial em cause et selon la nature juridique publique ou privée du gestionnaire,
sachant que tous les services publics doivent respécter um noyau dur de régles exorbitantes de
fonctionnement, garantissant a la population, au nom de l'intérét general, la satisfation de ses besoins
essentiels).”
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associacdo das pessoas privadas ao servico publico, ndo te2r51do regredido
também a atuacado econdmica e social dos poderes publicos.”

Ainda, a iniciativa privada passou a demonstrar-se capaz de atuar no lugar
da Administragdo em atividades de satisfagdo de necessidades coletivas, reduzindo
a imprescindibilidade da intervengéao estatal. Desta forma, o contexto econdmico-
social e a hipertrofia da maquina publica alarmaram a necessidade de reducédo da
participacdo do Estado na economia. Substituiu-se, portanto, parte da prestacao
direta de servicos publicos por sua delegacéo aos particulares ou prestacao conjunta
e procedeu-se a retirada do poder publico do ambito de outras atividades como as
industriais e comerciais. Esse processo se concretizou por meio de privatizacoes,
priorizando-se a sua execuc¢do pela iniciativa privada.?

Desta forma, a prestacdo de servico publico diretamente pelo Estado se
restringiu a atividades essenciais, atividades que exigem investimentos de grande
vulto ou outras que somente podem ser prestadas se monopolizadas. A retirada da
Administracdo de grande parte das atividades deu a iniciativa privada uma nova
posicdo de protagonista na economia, restando ao poder publico um papel de fundo,
ndo menos importante, de gerenciador dos servicos pubicos, regulador das
atividades privadas e interventor pontual na ordem econbmica, como modo mais

eficiente para garantir a consecucao do interesse publico.?’

*® VALETTE, Jean-Paul. Le service public a la francaise. Paris: Ellipses, 2000. p. 36. Traduc¢éo
Livre. Original: “Les signes de I'emprise du service public sur la société du XX siécle sont hombreux.
Des la Premiere Guerre mondiale a la veille de la cohabitation au sein du pouvoir exécutif aprés les
élection lefislatives de mars de 1986 I'essor du service public frangais est manifeste. Par la suite un
large mouvement de privatisation réduit la part du secteur public, quoique les techniques d’association
des personnes privées au service public et I'ction économique et sociale des pouvoirs publics ne
régressent pas.” (p. 37)

%% bid. p. 40. Jean-Paul VALETTE apresenta uma sitese histérica do processo de reformulacdo do
modelo estatal na Franga: “Depuis 1986 (loi n° 86-912 du 6 ao(t 1986 relative aux modalités
d’application des privatisations) aucun programme de nationalisation n'a été envisagé. Les
alternances politiques de 1988, 1993, 1997, ont limite le débat soit au status quo sur I'étendue du
secteur public (1988), soit a la represe du programme de privatisation avec vigueur (1993) (Loi n°® 93-
923 du 19 juillet 1993) ou de maniéere plus atténuée (1997). On pourrait em conclure au recul de
linterventionnisme des pouvoirs publics. La réalité est plus nuancée. Depuis 1986 la mission de
service public des organismes publics industriels et commerciaux s’est réduite, 'Etat a commencé A
recentrer ses priorités, notamment sous l'influence des choix européens, mais l'interventionisme des
collectivités Icales n’a pas été remis em cause.”

?" CARVALHO, Juliane Erthal de. A nocdo contemporanea de Servigo Publico. Revista de Direito
Administrativo Contemporaneo — ReDAC. v.1, n. 0, p. 121-138, maio/jun., 2013. S&o Paulo: Revista
dos Tribunais. p. 126-127. Citando MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito
administrativo. 15 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2009. p. 82. Diz a autora: “Em geral porque essa
interacdocontribui para uma satisfacdo mais adequada das mais diversas necessidades coletivas, o
que, nos dizeres de Diogo de Figueiredo Moreira Neto, seria “um aprimoramento da governabilidade
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JEAN-PAUL VALEETTE comenta o seguinte a respeito:

“Enfim, deve-se ser prudente na andlise do intervencionismo econdmico e
social praticado atualmente pelos poderes publicos. O direito publico
conserva um campo de atuagdo consideravel, talvez mais ativo do que
nunca. O planejamento regional, a incitagdo aos investimentos privados, a
regulacdo da concorréncia, o controle monetario, de crédito, do mercado de
acles, a politica de organizacéo territorial, se tornaram prioridades que os
Estados e instituicBes europeias ndo puderam evitar. Na Franca, os poderes
publicos dispdem de meios para apoiar a progressédo da acdo corporativa.
As pessoas privadas estdo cada vez mais associadas ao poder publico. Em
outras palavras, a intervencdo do Estado e das coletividades locais
mudaram de forma; ela privilegia o controle dos 6rgdos publicos ou Erivados
administrando os servigos publicos em detrimento da gestao direta”.”®

O Estado deixa de ser predominantemente prestador para exercer outras
atividades como o fomento e regulacdo. Portanto, a atuacdo positiva na forma da
prestacdo de servicos publicos passa a ser restrita a um seleto nimero de
atividades. Esta restricdo como forma de contencdo da atuacéo e intervencao estatal
foi configurada, para além do processo de privatizacdo, por meio do tratamento

constitucional de quais atividades seriam consideradas servi¢os publicos:

“O progresso do Estado-providéncia diversificou a intervencéo do Estado, se
tornando tdo econdmica ou social quanto administrativa. Coube ao
Conselho de Estado e ao Conselho Constitucional apenas perceber esta
evolug&o e a acompanhar.”®

dos Estados contempordneos”, com vistas a uma prestacdo mais eficiente de suas atividades.
Ademais, os recursos exigidos para a prestacdo de atividades pelo Estado sdo maiores do que este
gsode suportar.” p. 127.

VALETTE, Jean-Paul. Le service public a la francaise. Paris: Ellipses, 2000. p. 41. Tradugao

Livre. Original: “Enfin, il faut étre prudant dans I'analyse de l'interventionnisme économique et social
mené aujourd’hui par les pouvoirs publics. Le droit public économique conserve un champ d’action
considérable, peut-étre méme plus étendu que jamais. La planification régionale, l'incitation aux
investissements privés, la régulation de la concurrence, le contrle de la monnaie, du credit, du
marché boursier, la politique d’'aménagement du territoire, sont devenus des priorités que les Etats et
les institutions européennes ne peuvent éviter. En France, les pouvoirs publics disposent de moyens
en progression pour soutenir I'action des entreprises. Les personnes privées sont de plus em plus
associées au service public. Autrement dit, I'intervention de I'Etat et des collectivités locales change
de forme; ele privilegie le contdle d’organes publics ou privés gérant des sevices publics au détriment
de la gestion directe.”
? VALETTE, Jean-Paul. Le service public a la francaise. Paris: Ellipses, 2000. p. 41. Tradugao
Livre. Original: “L'essor de I'Etat-providence a diversifié Iintervention de I'Etat, devenue autant
économique ou sociale qu’administrative. Le Conseil d’Etat et le Conseil constitutionnel ne pouvaient
que prendre em compte cette évolution et 'accompagner.”
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Ainda, ha que se dizer que a reformulacdo da nocdo de servico publico no
Estado Francés, em razdo da adesao e ratificagdo do Tratado de Roma (1957),
proporcionou algumas alteragBes drasticas. Os servicos publicos de interesse geral
vieram a sobrepujar a concepcao francesa, trazendo os servicos de satisfacdo de
necessidades coletivas ao regime concorrencial.

A andlise das peculiaridades desse novo regime comunitario excede as
pretensdes deste trabalho monografico, uma vez que o Brasil contempla em seu
ordenamento a nocdo anterior, mesmo que relativizada e adaptada a nossa
realidade, segundo a mesma concepc¢do logico-juridica como afirma MARCAL
JUSTEN FILHO:

“Em face dessas circunstancias politicas e histéricas, € impossivel formular
um conceito genérico de servigco publico com aspiracdo a uma validade
universal. Cada conceito reflete as caracteristicas de um ordenamento
juridico, num determinado momento histérico. Apenas para exemplificar, a
conceituacdo de servico publico adotada na Franca ndo é aplicavel no
Brasil, ainda que se possa reputar, sob certo &ngulo, que as concepc¢des
vigentes na Italia sejam muito proximas as adotadas entre noés.

Isso ndo afasta, no entanto, uma similitude da conceituagdo sob o prisma
I6gico-juridico. Para ser mais preciso, a estrutura conceitual é semelhante
nos diversos paises, mas o conteldo concreto varia em cada um deles.
Portanto, algumas atividades séo consideradas como servigo publico em um
pais e ndo em outro. Mas isso ndo impede que a estrutura formal do
instituto seja trabalhada em termos comuns em diversos ordenamentos.”*°

Pode-se, portanto concluir que a concepc¢do contemporanea de Servigco
Publico é atrelada a nocéo classica no que tange aos critérios: organico (titularidade
estatal, cuja prestacao pode ser direta ou delegada), material (prestacao sob regime
de direito publico, mesmo néo integral, exigindo-se a observancia de determinados
principios e limitacfes) e funcional (toda a atuacdo nos servicos publicos é voltada a
uma satisfacdo de necessidade coletiva de interesse publico). Soma-se a esta no¢ao
caracteristicas das sucessivas reformulacdes, da restricdo da prestacdo direta em
atividades para as quais os particulares tém melhores condicbes de desempenho, a
gestédo pelo Estado por meio de regulacao, execugédo conjunta com os particulares,

delegacgdo, sempre visando garantir a existéncia e continuidade do servico.

% JUSTEN FILHO, Marcal. Teoria geral das concessdes de servigo publico. Sao Paulo: Dialética,
2003. p. 17.
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Desta forma, face a nova realidade de répidas transformacdes sociais e
revolugdes tecnologicas encaminhou-se para “um modelo de aproximagdo dos
setores publico e privado, tornando cada vez mais imprescindivel uma atuacao

compartilhada de ambos os setores”.®*

2.4. CARACTERISTICA CONTEMPORANEA E ESPECIFICA DO SERVICO
PUBLICO BRASILEIRO

Observa-se que a trajetoria do desenvolvimento da nocéo de servigco publico
e modelos de Estado anteriormente tratados se refletiram no panorama brasileiro. A
fase liberal do surgimento embrionario das primeiras prestacfes estatais,
independentes de previsdo legal ou conceituacdo doutrindria, marcada pelo
patrimonialismo e caréncia de universalidade: no Brasil, os primeiros servicos
tiveram como marco inicial a vinda da familia real portuguesa no século XIX.

A posterior fase de publicatio, ou nacionalizacdo dos servicos sé veio a
ocorrer com o advento do Estado Novo (1930), ao se superar o liberalismo do século
anterior, passou-se a prestar servicos de transporte, distribuicdo e geracdo de
energia, por exemplo. Posteriormente nacionaliza-se a siderurgia, a extracéo e refino
de petroleo, entre outros, prestados direta ou indiretamente.

Segue a fase de grande absorcdo de servicos pelo Estado, a gradual
retirada do Administracdo publica da prestacdo direta, por meio da desestatizacédo
de alguns setores. Afirma ALEXANDRE DOS SANTOS ARAGAO:

“A partir da Década de Oitenta, dentro da onda mundial de desestatizagoes,
privatizacdes e liberalizacdes, fortalecida pelo elevado déficit publico e pela

% CARVALHO, Juliane Erthal de. A noc&o contemporanea de Servico Publico. Revista de Direito
Administrativo Contemporaneo — ReDAC. v.1, n. 0, p. 121-138, maio/jun., 2013. S&o Paulo: Revista
dos Tribunais. p. 126-127.

%2 ARAGAO, Alexandre Santos de. Direito dos servi¢os publicos. Rio de Janeiro: Forense, 2007. p.
59. — “Foi com a vinda da Corte de Dom Jo&o VI para o Brasil que se comecgou a pensar sobre 0s
servicos publicos de infra-estrutura. A nobreza portugués, ndo suportando o odor e a insalubridade do
Rio de Janeiro, pressionou 0 Rei pra que tomasse providéncias. O Rei, sem recursos para financiar
as infra-estruturas, apelou para os traficantes de escravos, que possuiam recursos, mas nenhum
status, o que o Rei tinha de sobra para conceder-lhes(...).”
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ideia de o setor publico ser menos eficiente, o Estado brasileiro vendeu a
iniciativa privada grande parte de suas empresas que exploravam atividades
econdmicas stricto sensu e delegou ainda muitos dos servigos publicos que
eram prestados por sua Administragao Direta ou Indireta.”*®

Com o advento da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, a
definicdo brasileira de servi¢co publico ganha contornos melhores definidos e amolda-
se as opcodes do legislador constituinte. Apesar de ndo haver descricdo precisa no
texto, sdo apresentados na forma de competéncias no artigo 21. Atribui-se a
prestacdo de servicos publicos ao Poder Publico, admitindo-se que se preste
“diretamente ou sob regime de concessdo ou permisséo’.

Ainda, ha de se apontar que as atividades do Estado podem ser
divididas em duas modalidades, quais sejam as atividades econdmicas e 0S Sservigos
publicos. A distingdo € importante para se determinar o regime juridico aplicavel a
cada uma delas. Se o Estado presta atividade econémica (sentido estrito), aplica-se
o regime predominante de direito privado sob o prisma dos principios de direito
publico. Se presta servico publico, aplica-se regime predominante de direito publico.

Afirma JUSTEN FILHO que “o conceito de atividade econdmica em sentido
estrito delineia-se, portanto, sobre os principios da exploracdo empresarial, da livre
iniciativa e da livre concorréncia”, mesmo quando praticada pelo poder publico. Por
outro lado, os servicos publicos sdo gravados com um regime juridico particular,
determinado pelo seu aspecto funcional®* indissociavel®, a satisfacdo de uma
necessidade essencial, seja ela considerada em funcdo do interesse publico ou da

dignidade da pessoa humana, como assinala o doutrinador.

* Ibid. p. 71.

% A doutrina brasileira, diferentemente da francesa, nomeia o critério funcional de critério material.
Destarte, tratar-se-a adiante deste trabalho conforme os autores nacionais, diferentemente do inicio
quando os marcos utilizados eram franceses. Todavia, trata-se do mesmo critério, a funcionalidade
inerente ao servi¢o publico, que é a persecucdo do interesse publico e a satisfacdo de necessidades
coletivas essenciais.

** MARCAL JUSTEN FILHO afirma que: “Deve reputar-se gue o ponto nuclear da distincdo entre
servigo publico e atividade econdmica propriamente dita reside na relagdo entre a necessidade a ser
satisfeita e a dignidade da pessoa humana. Quando se alude A satisfacdo de uma necessidade
essencial, esta a se indicar um vinculo de instrumentalidade direta e imediata entre a atividade e a
dignidade da pessoa humana. Sempre que uma certa necessidade humana for qualificavel como
manifestacdo direta e imediata da dignidade inerente ao ser humano, sua satisfacdo tendera a
produzir um servico publico. Nesses casos, configura-se a obrigatoriedade de satisfacdo de certa
necessidade. Portanto, as atividades materiais necessarias ao suprimento dessa necessidade e a
titularidade da competéncia para desempenho serdo atribuidas ao Estado.” JUSTEN FILHO, Margal.
Teoria geral das concessdes de servigo publico. Sao Paulo: Dialética, 2003. p. 30.
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Destarte, para melhor anélise do tema de estudo proposto aprofundar-se-a
apenas no regime juridico dos servicos publicos que, para CELSO ANTONIO
BANDEIRA DE MELLO séo:

“Servico publico é toda atividade de oferecimento de utilidade ou
comodidade material destinada a satisfacdo da coletividade em geral, mas
fruivel singularmente pelos administrados, que o Estado assume como
pertinente a seus deveres e presta por si mesmo ou por quem lhe faca as
vezes, sob um regime de Direito Publico — portanto -, instituido em favor dos
interesses definidos como publicos no sistema normativo.”*®

O mesmo caminho apontado por BANDEIRA DE MELLO trilham outros
doutrinadores. Veja-se a construcao feita por LUCIA VALLE FIGUEIREDO, na qual
sdo apontados os critérios que caracterizam o servico publico, acrescentando-se a
eles a vinculacdo a sua previsao legal, uma vez que 0s servicos para que sejam

considerados publicos devem ser assim apontados pelo legislador:

“Servigo publico é toda atividade material fornecida pelo Estado, ou por
guem esteja a agir no exercicio da funcdo administrativa ser houver
permissdo constitucional e legal para isso, com o fim de implementacdo de
deveres consagrados constitucionalmente relacionados a utilidade publica,
gue deve ser concretizada, sob regime prevalente do Direito Publico.

Em nosso conceito de servico publico agregam-se o critério organico — o
Estado ou quem esteja no exercicio da fungdo administrativa -, critério
material — atividade intitulada como publica — e, também, o do regime
juridico (sob regime prevalecente de Direito Publico, caso a atividade possa
ser executada por pessoas privadas, quer sejam empresas estatais, que
concessionarios, permissionarios ou prestadores de servico publico
mediante autorizacdo, quando isso for possivel).”.*’

Ainda, MARCAL JUSTEN FILHO acrescenta que o legislador ndo pode,
como bem entender, estabelecer servicos publicos ou determinar a aplicagdo do
regime juridico de Direito Publico a qualquer atividade, “fabricacdo de cachimbos e

perucas” por exemplo, pois ndo preenche os demais requisitos.*

% MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 29° ed. rev. e atualizada até
a Emenda Constitucional 68, de 21.12.2011. S&o Paulo: Malheiros. 2012. p. 687.

¥ FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de direito administrativo. 62 ed. atual. e ampl. Sao Paulo:
Malheiros, 2003. p. 79.

% «Adota-se entendimento de que é limitada a margem de autonomia para configurar uma certa
atividade como servico publico. Nao existe liberdade irrestrita do legislador para determinar a
aplicacdo do regime de direito publico, préprio do servico publico, para uma atividade qualquer.
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Portanto, os servigos publicos brasileiros sdo aqueles previstos no artigo 21
da CF/88, havendo tratamento constitucional e legal para isso®, que atendam a
requisito de “satisfacéo de necessidades direta e imediatamente relacionadas com a

9 ou “o fim de

dignidade da pessoa humana ou com finalidades politicas essenciais
implementacdo de deveres consagrados constitucionalmente relacionados a
utilidade publica™. Em suma, sdo requisitos para configuracdo de um servico
publico: a essencialidade da necessidade a ser satisfeita por ele e a vontade
constitucional (fundamentalmente) e legal dos legisladores para sua configuracdo.*?

Podem ser prestados com algumas especificidades em relacdo aos
particulares. Podem ser prestados de forma direta, exclusiva e indelegavel e indireta.
Podem também ser exclusivos, mas de delegacdo obrigatéria ou exclusivos
delegaveis. Finalmente, tém-se os servicos publicos ndo exclusivos, passiveis de
serem prestados diretamente pelo Estado, mas concorrentemente com a iniciativa
privada independentemente de delegagéao.

Passar-se-a, entdo, ao estudo da prestacdo de servi¢co publico por meio do
instrumento da concessao da prestacdo ao particular e, especificamente, o regime a

que se sujeitam o0s bens vinculados a esta forma de delegacao.

Somente é valido transformar em servigo publico uma atividade que preencha certos requisitos”
JUSTEN FILHO, Marcal. Teoria geral das concessdes de servigo publico. Sdo Paulo: Dialética,
2003. p. 21.

% Ha controvérsias guanto ao enquadramento como servi¢o publico para algumas atividades dentro
das telecomunicacdes e servico postal, por exemplo. Nesse passo, avalia-se importante apenas a
definicdo genérica dos servigos publicos no Brasil para que se conceitua o regime de concesséo.

0 JUSTEN FILHO, Marcal. Teoria geral das concess@es de servigco publico. Sdo Paulo: Dialética,
2003. p. 45.

I FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de direito administrativo. 62 ed. atual. e ampl. Sdo Paulo:
Malheiros, 2003. p. 79.

%2 Faz-se necessario registrar a feliz consideracdo de MARCAL JUSTEN FILHO acerca da
conceituacdo especifica dos servigcos publicos, condizente com as caracteristicas histéricas e
estruturais de cada Estado: “E imperioso, por isso, aditar outro aspecto ao conceito de servico
publico. Poderia aludir-se a instrumentalidade do servico para realizacdo dos fins que uma
comunidade elegeu para si prépria. Sob este angulo, definir servico publico pressupde definir e
dimensionar o Estado e os valores juridicos fundamentais por ele consagrados. O conceito de servigo
publico € um conceito reflexo. Deriva do modelo constitucional assumido pela comunidade, inclusive
no tocante a fungédo e ao papel que a propria comunidade reserva para si prépria. Por isso, é
impossivel formular conceito ndo historico de servico publico. Cada comunidade, nas diversas
circunstancias de sua trajetdria, constréi seu conceito de servico publico. O fundamental é o
reconhecimento de tarefas e encargos que transcendem o individuo e o interesse particular. A
comunidade, quando define os objetivos fundamentais da existéncia estatal, estabelece fins a serem
realizados. Como instrumento de consecucédo desses fins, organiza-se o poder politico e se atribuem
poderes juridicos. A partir dai, configuram-se os servigos publicos, meios de realizacdo de alguns fins
ultimos do Estado.” JUSTEN FILHO, Margal. Teoria geral das concessdes de servigo publico. Séo
Paulo: Dialética, 2003. p. 35.
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3. CONCESSAO DE SERVICO PUBLICO: A RELACAO JURIDICA
ADMINISTRATIVA CONTRATUAL ENTRE PODER CONCEDENTE E
CONCESSIONARIA

Concessdo comum, para grande parte da doutrina brasileira, de modo geral,
€ uma delegacdo por meio de contrato administrativo da prestacéo e exploracéo de
um servico publico ou execucdo de obra publica a uma pessoa juridica de direito
privado ou a um grupo delas consorciadas, para que atue(m) em nome do Estado,
assumindo-o por “sua conta e risco™?, em troca da cobranca de tarifa do usuario em
um determinado espaco de tempo, geralmente de longa duracdo.*

Em uma analise mais especifica e detalhada das definicbes de concesséo
de servico publico quanto sua natureza juridica, ndo se encontra pacificacdo na
doutrina. Existem diversas proposi¢cdes, das quais extrair-se-a o fundamento da
continuagao do presente trabalho.

CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO afirma ser a concessdo um
instituto utilizado pela Administracdo para atribuicdo ao particular do exercicio do
servico publico.*® Apresenta, portanto, uma concepcdo do carater finalistico e

instrumental da delegacéo, com énfase nas prerrogativas estatais.

43 Marcal Justen Filho enxerga uma contradicdo interna na disciplina das concessfes de servigco
publico da Lei 8987/1995 no que se refere ao concessionario assumir a prestacéo do servigo publico
por sua conta e risco. Concomitantemente a transferéncia de responsabilidade na “conta e risco” do
concessionario, o regime da concessdo restringe a liberalidade privada de gestdo do
empreendimento, o que pode gerar desequilibrio da equacdo econdmico-financeira do contrato em
desfavor do concessionario. Neste caso, a reponsabilidade pelo reequilibrio recairia sobre o poder
concedente, compartilhando a “conta e risco” em funcéo da restricdo de autonomia da administragéo
empresarial. (JUSTEN FILHO, Marcal. Teoria geral das concessfes de servico publico. Sao
Paulo: Dialética, 2003. p. 95.).

* Ressalva as concessdes de obras publicas que podem ter duragdo reduzida em comparagdo com
as concessoes de prestagdo de servigco publico.

5 “Concess&o de servigo publico é o instituto através do qual o Estado atribui o exercicio de um
servico publico a alguém que aceita presta-lo em nome préprio, por sua conta e risco, nas condi¢des
fixadas e alteraveis unilateralmente pelo Poder Publico, mas sob garantia contratual de um equilibrio
econdmico-financeiro, remunerando-se pela prépria exploracdo do servico, em geral e basicamente
mediante tarifas cobradas diretamente dos usuarios.” (MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de
direito administrativo. 29° ed. rev. e atualizada até a Emenda Constitucional 68, de 21.12.2011. S&o
Paulo: Malheiros. 2012. p. 717-718.).
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MARIA SYLVIA ZANELLA DI PIETRO trilha o mesmo caminho de
BANDEIRA DE MELLO, afinando a definicdo ao dar-lhe a natureza contratual®.
Releva os aspectos contraditorios do instituto de ter-se um servi¢o publico prestado
por uma empresa capitalista, como determinantes das caracteristicas de seu regime
juridico.

Decorrem do aspecto do servico publico as “clausulas exorbitantes” do
contrato; a outorga de “prerrogativas publicas ao concessionario”; a sujeicdo do
concessionario aos “principios inerentes a prestacdo de servicos publicos:
continuidade, mutabilidade, igualdade dos usuérios”; os poderes de intervencao da
Administracdo; a reversdo dos bens da concessionaria; a “natureza publica dos bens
da concessionaria afetados ao servico publico”; a responsabilidade extracontratual
em regime publicistico e os “efeitos trilaterais sobre o poder concedente, o
concessionario e os usuarios”.*’

Cotejando o0 segundo aspecto, do objetivo Ilucrativo da empresa
concessionaria decorrem, para a autora, a “natureza contratual” e o direito de
‘manutengédo da equagdo econdmico-financeira”. Desse ponto extrai-se 0 aspecto
regulamentar que seria a “forma de gestdo do servico, consta das chamadas
clausulas regulamentares do contrato de concess&o.”.*®

ROGER BONNARD apresenta a concessdo como um ato complexo
composto por um ato regulamentar, um ato-condi¢cdo e um contrato. Juntos formam
um todo unitario.*® Desta forma, a concessdo é a soma da legislacdo regulamentar

ao ato de outorga do status de prestador substitutivo do Poder Publico e um

 Define Maria Sylvia: “a concessdo de servigo publico como o contrato administrativo pelo qual a
Administracao Publica delega a outrem a execu¢do de um servigo publico, para que o execute em
seu préprio nome, por sua conta e risco, mediante tarifa paga pelo usuario ou outra forma de
remuneracdo decorrente da exploracdo do servico” DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na
administracdo publica: concessdo, permissdo, franquia, terceirizacdo, parcerias publico-
privadas e outras formas. 5 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2005. p. 93

“" DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Op. cit. p. 94.

“® |bid. p. 95.

9 Explica EGON BOCKMANN MOREIRA citando BONNARD: “O objeto do ato regulamentar é o de
<<fixar as regras de organiza¢@o e funcionamento do servico>>. Ele cria unilateralmente o regime
estatutario do servico, que sera imposto ao concessionario e aos usuarios. Ja o ato-condicdo é a
consequéncia necesséria e forcada do ato regulamentar, que estabelece um status a ser atribuido
aquele que aceite ser concessionario do servico. Porém, se a concessao se limitasse a esses dois
elementos, 0 concessionario estaria na mesma situacdo que o funcionario publico. Dai a necessidade
de acrescer um terceiro item: <<um contrato propriamente dito, um ato convencional criador de
situagdo juridica individual>>.” (BOCKMANN MOREIRA, Egon. Direito das concessges:
inteligéncia da Lei 8.987/1995 (PARTE GERAL). Séao Paulo: Malheiros. 2010. p. 87. Citando: Roger
Bonnard, Précis de droit administratif, Paris, Sirey, 1935, pp. 550-552.)
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contrato, que sela a relacao juridica entre concedente e concessionario. Assim, a
concessdo de servico publico seria parte ato e parte contrato sob a batuta da
regulamentacao especifica.

VERA MONTEIRO reconhece, em relacéo ao regime particular e especial da
concessdo e do contrato, sua origem classica, por sua vez retratada por DI
PIETRO*® em relagdo as clausulas exorbitantes, ressalva feita ao apontar como
contrapartida a ela o direito ao equilibrio econdmico-financeiro.®* Entretanto, traz a
analise sua relativa superacdo através da insercdo da consensualidade em
detrimento da autoridade dos contratos publicos. Cite-se DIOGO DE FIGUEIREDO
MOREIRA NETO acerca da consensualidade:

“(...) uma formacdo privilegiada de administrar interesses publicos entre
Administrac@o e administrados, como marca de muitos novos institutos, em
gue a flexibilidade, a negociacdo, o uso criterioso da discricionariedade, o
exercicio da ponderagdo entre interesses, valores e direitos e, sobretudo a
motivagdo dao a tdnica pragmética e democratica do P6s-Modernismo.”?

A andlise da natureza juridica do instituto se aprofunda com a visdo de
MARCAL JUSTEN FILHO ao apontar-lhe uma natureza associativa®® e
organizacional entre o Estado, o0 concessionario e o0 usuario. Afirma,

conseguintemente, que concessdo de servico publico é um contrato plurilateral®

0 “Assim, o direito especial, peculiar do regime do contrato administrativo, giraria em torno da
supremacia de uma das partes (o Estado), que representaria a prevaléncia do interesse publico sobre
os particulares. Como consequéncia, estaria legitimada a possibilidade de instabilizacdo da relagéo
por meio do exercicio de um poder de autoridade, o qual se manifestaria pela presuncéo de
legitimidade de seus atos, pelo amplo controle e fiscalizacdo na execucdo do contrato, pela
possibilidade de alteracdo unilateral da extensdo e caracteristicas do objeto do contrato, pela
possibilidade de rescisdo unilateral do contrato, pela possibilidade de ocupagéo proviséria de bens e
servicos, pela vedacao a invocacao excecao do contrato ndo cumprido pelo contratado (a ndo ser em
alguns casos expressamente autorizados) e, finalmente, pela possibilidade de impor sancfes ao
Elrivado.” (MONTEIRO, Vera. Concessao. Sdo Paulo: Malheiros. 2010. p. 40.)

Ibid. p. 43.
5 Agregando-se uma caracteristica aos contratos publicos. MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo,
“O futuro das clausulas exorbitantes nos contratos administrativos”, in Diogo de Figueiredo
Moreira Neto (org.), MutacBes do direito administrativo, 3% ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2007. p.
418-420.
%3 “Existe uma comunh3o de interesses entre Estado, Sociedade e concessionario. Todos tém uma
finalidade comum, consistente na obtencdo do melhor servigco publico possivel, com a tarifa mais
reduzida. A frustacdo do empreendimento sob o prisma do concessionario representa a inviabilidade
da satisfacdo do interesse coletivo. Prejudicara o Estado e a Sociedade.” (JUSTEN FILHO, Marcal.
Teoria geral das concessdes de servigo publico. Sao Paulo: Dialética, 2003. p. 62).
> MARCAL JUSTEN FILHO define concess&o de servigo publico como “um contrato plurilateral, por
meio do qual a prestacdo de um servico publico é temporariamente delegada pelo Estado a um
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constituido de uma relagéo trilateral, dando ao instituto um carater societario cujo
objeto é a prestacdo do servigo. Delimitam o objeto da prestacdo trés vértices de
interesses: 0 Estado objetiva a prestacdo mais eficiente e de melhor qualidade; os
usuarios, coletivamente, a satisfacdo de sua necessidade; e 0 concessionario
conjuga um interesse mediato e outro imediato. O mediato é, ao assumir o status
estatal, prestar um servico de qualidade para satisfazer as necessidades do usuério
e, imediatamente, auferir lucro.

A finalidade lucrativa da concessdo é igualmente uma caracteristica
fundamental, dado que é ela quem permite o desencadeamento de interesse da
iniciativa privada em assumir aquele status estatal. A concessao €, portanto, “um
meio de obter a colaboracdo dos particulares no desempenho de servicos
publicos.”.>

FERNANDO VERNALHA GUIMARAES®™ e VERA MONTEIRO®" citam
PEDRO COSTA GONCALVES®® ao afirmarem as naturezas translativa e
constitutivo-derivativa aplicAveis a concessao de servico publico. Tem-se o efeito
translativo do instituto como a transferéncia da titularidade de bens e de direitos a
esfera juridica do particular. Por outro lado, a natureza constitutivo-derivativa gera
novos direitos derivados do contrato, “mas sem veicular um deslocamento de um
direito ou de um poder da Administracéo ao concessionario.”.>®

Por sua vez, EGON BOCKMANN MOREIRA, trilhando os caminhos de
ROGER BONNARD, substitui a consideracédo do autor francés de ser a concesséao
um ato complexo, pela nocdo de relacdo juridica complexa. Utilizando-se da
concepcao de ato complexo de BONARD (ato regulamentar, ato condicdo e
contrato), EGON, portanto, pretende integra-los como elementos necessarios para
que se possa compreender a concessdo de servico publico como uma relacdo

juridica bilateral, por meio da qual concessionaria e concedente estabelecem uma

sujeito privado que assume seu desempenho diretamente em face dos usuarios, mas sob controle
estatal e da sociedade civil, mediante remuneracao extraida do empreendimento, ainda que custeada
E)sarcialmente por recursos publicos.” (Ibid. p. 96.)

JUSTEN FILHO, Margal. Op.cit. p. 62.
*® GUIMARAES, Fernando Vernalha. Concesséo de servigco publico. 22 ed. revista, atualizada e
ampliada. Sdo Paulo: Saraiva, 2014. p. 23.
>’ MONTEIRO, Vera. Concessao. Sdo Paulo: Malheiros. 2010. p. 154.
%8 GONCALVES, Pedro. A concesséo de servigos publicos. Coimbra: Almedina, 1999. p. 50-61.
¥ GUIMARAES, Fernando Vernalha. Op. cit. p. 23.
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gama mutua de direitos e deveres sob a égide de um contrato publico. Define o
doutrinador:

“A concessao comum de servigo publico é a relagéo juridica administrativa
tipica, unitaria e complexa, por meio da qual o Poder Publico transfere a
execucdo de determinado servico publico ao particular selecionado em
prévia licitagdo, que assumira, por prazo certo e por sua conta e risco, a
gestao de projeto concessionario.”.*

E explica ser uma relacdo juridica tipica, pois gerada pelo contrato
administrativo tipificado em lei, com previsdo dos “requisitos juridicos, as partes, o
procedimento de instalacdo, a autossustentabilidade, a forma etc”. E unitaria pois
depende incindivelmente da conjugacdo de trés elementos formativos: estatuto
regulamentar, ato de outorga e contrato e, por esse mesmo motivo € complexa, uma
vez que os elementos ndo produzem autonomamente a eficacia desejada da
concess&o do servico publico.®

Por sua vez, a outorga € um ato administrativo de transferéncia da gestéao e
prestacdo do servico publico, constituindo 0 concessionario na posi¢ao
anteriormente ocupada pelo Estado, titular dos direitos e deveres intrinsecos ao
servigo publico, atribuindo-lhe legitimidade, sem, para tanto, transferir a titularidade
gue é publica. Observa-se portanto, que os direitos e deveres derivam do contrato e
sao por ele constituidos. Transfere-se o status de prestador, mas nédo a titularidade
da atividade.

E pergunta-se, e o usuario? O usuario ndo participa diretamente da
concessao, mas apenas indiretamente, jA que seus interesses estdo envolvidos.
Todavia, posteriormente a outorga, 0 usudrio constituira relagdo juridica com o
concessionario, bem como este terd relacdo com outros terceiros em diversas
relacfes contratuais. Além disso, o Estado sera pressionado, como titular do servigo,
para garantia da qualidade do servi¢co prestado, pela modicidade da tarifa, ou seja,

para que gerencie o concessionario.®?

% BOCKMANN MOREIRA, Egon. Direito das concessfes: inteligéncia da Lei 8.987/1995 (PARTE
GERAL). S&o Paulo: Malheiros. 2010. p. 89.

®% bid. p. 91.

®2 EGON BOCKMANN MOREIRA esclarece as demais relacdes que orbitam em torno do ntcleo da
concessdo, o contrato entre Poder concedente e concessionario: “Esta pluralidade derivada da
outorga publica da execucao do projeto concessionario ajusta-se as teses das relacdes multilaterais
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E relacdo juridica administrativa que estabelece o vinculo intersubjetivo
bilateral disciplinado pelo direito administrativo, entre concedente e concessionario,
e cujos efeitos se projetam nos usuarios. Ou seja, sdo as consequéncias da relacao
gue se projetam nos usuarios, que, por sua vez, celebram outros contratos. Nessa
relacdo juridica administrativa ha um conjunto de direitos, deveres, obrigacdes e
relagcdes administrativas especiais.

O contrato administrativo da concretude a essa relacdo juridica
administrativa. Traz consigo todas as peculiaridades especificas desses contratos,
cujos principios sdo mandamentais, injuntivos, ndo podendo ser alterados. E unitaria
porque ela existe em decorréncia da juncdo de inumeros fatores. Os direitos séo
previstos em sede contratual e estatutaria, que estabelecem determinadas
prerrogativas ao concessionario e ao concedente, e, reflexamente, aos usuarios.

Destarte, para os fins de desenvolvimento do objeto desta monografia tratar-
se-a da concessdao de servi¢co publico como relacao juridica administrativa contratual

estabelecida entre o poder concedente e concessionaria.

de administragdo. <<Pois — escreve Vasco Pereira da Silva — se trata de relacdes em que existem
vérias partes, em que a Administracdo e os diferentes particulares se envolvem numa rede de
ligagBes juridicas, de que resultam direitos e deveres reciprocos>>[1]. Em raz@o da concessédo do
servigo — e com base suficiente nela — instalam-se séries de novas relacdes juridicas. S&o relagbes
entre concedente, concessionario e outras pessoas (publicas ou privadas — usuarios, associacdes
e/ou terceiros) -, independentemente de serem (ou ndo) diretamente beneficiados pelo contrato de
concessdo, mas que sofrem os seus efeitos (positivos ou negativos). Nao se esta diante de contrato
multilateral, mas da possibilidade de surgirem relag8es juridicas multipolares, todas com lastro
(imediato ou mediato) no mesmo contrato de concessao de servigo publico (ou em seus efeitos). A
outorga da gestao do servico ao concessionario instala novas relagdes — tanto entre a Administracéo
e 0 concessionario como entre cada um destes (de forma coligada) com 0s usuérios e terceiros (e
destes entre si). Enfim, a probleméatica configura <<constelacdes de interesses heterogéneos e até
mesmo contrapostos entre os cidaddos frente a Administragcao Publica, e a ela o direito administrativo
deve dar uma resposta adequada, com o processamento e ponderacdo de todos os interesses em
jogo>>[2]. A relacdo juridica ente concedente e concessionario resulta ndo sé nas relagdes
concessionario e usuarios (e destes com o concedente), mas também em relagdes com aqueles que
sdo indiretamente afetados por tais relagdes primarias (terceiros) — gerando ampla interconexao entre
direitos e deveres (com eventual colisédo de direitos fundamentais). O contrato (bilateral) e o ato de
outorga (unilateral) sdo reciprocamente complementares e dao origem a sem-ndmero de potenciais
relagdes juridicas, que se consolidardo no exercicio do projeto concessionario.” Citados [1] VASCO
PEREIRA DA SILVA, Em busca do acto administrativo perdido,Coimbra: Almedina, 1998, pp. 149-
297. e Idem. Verde cor de direito: Licbes de direito do ambiente. Coimbra: Almedina, 2002, pp. 103-
119. [2] EBERHARD SCHMIDT-ASSMANN. La teoria general del derecho administrativo como
sistema. Trad. de Mariano Bacigalupo et al. Madri, Marcial Pons, 2003. p. 25. (BOCKMANN
MOREIRA, Egon. Direito das concessdes: inteligéncia da Lei 8.987/1995 (PARTE GERAL). S&o
Paulo: Malheiros. 2010. p. 99-101.)
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3.1. PRINCIPIOS NORTEADORES DAS CONCESSOES DE SERVICO PUBLICO

O concessionario ao assumir o status do Estado de prestador de um servi¢co
publico, assume também obrigacdes e orientacdes normativas antes impostas ao
titular da prestacao. Trata-se dos principios que orientam o0s servicos publicos que
sdo repassados ao concessionario, moldando esta nova situacdo juridica. Esses
deveres e obrigacfes repassados visam a assegurar e preservar o funcionamento
do servico publico.

A constituicio da nova relacdo juridica entre Poder Concedente e
concessionario, bem como as relacfes juridicas entre concessionario e usuarios e
terceiros estardo submetidas ao regime juridico administrativo. Isso quer dizer que
toda a nova situacdo juridica estard sujeita aos balizamentos dos principios
administrativos. Inobstante a primazia das regras na construcdo de um estatuto
juridico, aos principios cabera torna-las melhor inteligiveis e aplicaveis a
complexidade do caso concreto.

Sendo assim, levar-se-4 em consideracdo a continuidade da construcao
doutrinaria da escola do servigo publico francesa, as “Leis de Rolland” para o
Servico Publico, quais sejam: continuidade, igualdade e mutabilidade.®® Destes
principios arranjados por ROLLAND como comuns a todos os servicos publicos
derivardo os atuais principios aplicaveis ao estatuto brasileiro, condicionantes da

caracterizacao do servico como adequado.

® JACQUES CHEVALLIER traz as consideracdes do L. ROLLAND acerca dos principios regentes
dos Servigos Publicos, também chamados de leis de Rolland como sendo: “O nucleo duro do regime
dos servigos publicos, comum ao conjunto de atividades geradas pela administracéo, sera cristalizado
em tordo de trés grandes principios de <<continuidade>>, <<igualdade>> e <<mutabilidade>> que
serdo sistematizados posteriormente por L. Rolland (1934): por serem predispostos a satisfacdo das
necessidades do publico, os servigos publicos devem funcionar de modo continuo e regular - <<sem
choques, sem cortes, sem paradas>>- em condi¢des iguais a todos e suas regras de funcionamento
devem poder ser modificadas a qualquer momento pela autoridade competente;” Tradugéao livre de:
“Le noyau dur de ce régime de service public, commun a I'ensemble des activités gérés par
'administration, sera cristallisé autor des trois grands principes de <<continuité>>, <<égalité>>,
<<mutabilité>> qui seront systpematisés ultérieurement par L. Rolland (1934): parce qu'ils sont
préposés A la satisfaction des besoins du public, les services publics sont tenus de fonctionner de
maniére réguliére et continue - << sans heurts, sans a-coup, sans arréts>> -, dans des conditions
égales pour tous, et leurs regles de fonctionnement doivent pouvoir étre modifiées a tout moment par
l'autorité competente;” (CHEVALLIER, Jacques. Droit du service public. 9e édicion. Paris: Presses
Universitaires de France, 2012, p. 20.)



26

Desta forma, faz-se mister elencé-los no corpo desta obra monogréafica,
enfatizando-se os pertinentes a concesséo de servicos publicos. Pode ser elencado
como fundamental o da continuidade do servigo, pois trata-se de servigo essencial a
populacdo, constituindo um interesse publico primario, atrelando-se a ele a
regularidade e a seguranca.®® Desta forma, o principio da continuidade atrela-se a
exigéncia de perpetuidade, permanéncia no tempo sem interrupgdes ordinérias,
permitindo-se a estabilidade da prestacao e fruicao.

Regularidade pressupde o atendimento as condi¢cdes minimas da prestacao
e seguranca a decorréncia da primeira, postos contratualmente como indices
técnicos a serem atingidos. Garantir a seguranca do usuario, por sua vez, significa
reduzir os riscos decorrentes da atividade publica. Neste mesmo feixe é agregado o
principio da atualidade, que orienta o0 servico publico a buscar a atualizacdo das
formas de prestacédo e tecnologias para o fim de melhorar a qualidade do servico. A
estagnacdo técnica da prestacdo leva a precarizacdo do servico, atentando
frontalmente contra a essencialidade da necessidade publica.®®

Relacionando-se estreitamente com o principio da atualidade a modicidade
tarifaria impde um equilibrio produtor de uma “constante busca de resultados
6timos”.%® Desta forma, ao mesmo tempo em que é cobrado o concessionario a
oferecer um servico de qualidade e técnica e tecnologicamente atual, dever-se-a
fazer atencao a tarifa para que haja uma devida proporcdo entre a remuneracéo do

concessionario e o beneficio do usuario.

® para MARCAL JUSTEN FILHO “As caracteristicas da regularidade, continuidade e seguranca sdo
emanagfes direitas do conceito de eficiéncia. Alude-se, a propésito, ao desenvolvimento de
atividades permanecentes e continuas. Regularidade significa manutengdo da prestacdo do servigo
segundo padrdes qualitativos e quantitativos uniformes. Continuidade é a auséncia de interrupcéo,
segundo a natureza da atividade desenvolvida e do interesse a ser atendido. Em termos préticos, é
claro que a continuidade se avalia diferentemente conforme se trate de fornecimento de dgua ou de
transporte de passageiros. Observe-se que regularidade, sob um certo ponto de vista, pressupde
continuidade. Aquela é um plus relativamente a esta. Os servicos podem ser continuos, sem que
sejam regulares. Mas é impossivel o servigo ser regular, se também n&o for continuo.” (JUSTEN
FILHO, Marcal. Teoria geral das concessfes de servico publico. Sdo Paulo: Dialética, 2003. p.
306)

85 «A atualidade importa conduta ativa quanto a pesquisa e supervisdo (técnica e de satisfacdo dos
USUArios), que vise a manter vivo 0 servico — e ndo uma postura passiva de esperar reclamacgdes
demonstradoras de que a prestacdo estd defasada, para depois arcar com os custos de sua
atualizacdo. O servico precisa acompanhar pari passu a respectiva evolugdo tecnolégica. Exigéncia
cuja fiscalizacdo deve ser incrementada nos Ultimos anos do contrato: afinal de contas, nesse
momento 0 concessionario nao tera mais o estimulo de efetuar desembolsos para a atualizacédo de
um servico que em breve ndo lhe gerara lucros.” (BOCKMANN MOREIRA, Egon. Direito das
gﬁoncessﬁes: inteligéncia da Lei 8.987/1995 (PARTE GERAL). Sao Paulo: Malheiros. 2010. p. 258)

Ibid. p. 263.
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O principio da igualdade no quadro dos servicos publicos manifesta-se sob a
forma da generalidade. Em uma analise superficial do principio, verifica-se que ele
devera ser prestado em favor de todo e qualquer usuério de modo isonémico.®’
Entretanto, trata-se apenas da garantia de igualdade formal, sendo também objetivo
de um servigco publico promover a igualdade material de seus usuarios. Nesse
sentido EGON BOCKMANN MOREIRA aponta:

“Isso significa que ndo apenas se exige postura passiva do concedente e do
concessionario (o tratamento isonémico dos usuarios), mas, sim, o0
cumprimento de complementa¢cfes derivadas da certeza da desigualdade:
aqui esta o calcanhar de Aquiles das concessdes de servigos publicos
(qualquer que seja a “discriminagédo positiva”, ela gera custos que, num
projeto autossustentavel, devem ser arcados com receitas enddgenas). Isto
aos poucos se revela nas preocupagdes contemporaneas com os deveres
de universalizagdo; com as categorias de usuarios e respectivos custos
proporcionais ndo s6 ao consumo, mas também a capacidade financeira;
com os deveres dos usuarios; com as revisdes periddicas e com o
compartiihamento de ganhos. O conhecimento e a contextualizacdo do
projeto, guiados pela méao forte do concedente, sdo as chaves-mestras para
a igualdade material do usuario.”®®

Ainda, em decorréncia do principio da igualdade, apresenta-se o principio da
universalidade como uma necessidade de o servi¢o ser prestado a todos os setores
da populacdo, setores de baixa renda e espacialmente excluidos da abrangéncia
dos servicos e equipamentos publicos. Poder-se-ia, ainda, estender a universalidade
a necessaria abrangéncia territorial do servi¢co publico de qualidade, tendo em vista
a imensidao territorial do Brasil e as discrepantes desigualdades regionais.

Desta forma, garantir a universalidade do servico publico implica
estritamente garantir o acesso isondmico dos diversos setores econdmicos da
sociedade, prisma concernente as concessionarias de servigo publico. E promover a
disseminacgéo e dispersdo por todo o territdrio de equipamentos publicos e servigos

de qualidade em uma amplitude macro, concernente a entidade politica federal.

®7 “E obvio gue as dimensdes materiais do instrumental necessario a prestacao do servico podem
acarretar limites insuprimiveis. Haverd um ndmero maximo de passageiros transportaveis por meio de
certo veiculo, por exemplo. O que se pretende indicar, porém, € que o servico publco consiste em
prestacdo de utilidade a todos os potenciais interessados, ainda que razdes materiais de seguranca
possam acarretar a limitagdo quantitativa.” (JUSTEN FILHO, Marcal. Teoria geral das concessdes
de servigo publico. Sdo Paulo: Dialética, 2003. p. 306) — Nesse casso impor-se-a a expansdo do
servigo.

8 BOCKMANN MOREIRA, Egon. Direito das concessdes: inteligéncia da Lei 8.987/1995 (PARTE
GERAL). S&o Paulo: Malheiros. 2010. p. 256-257.
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3.2. CONTORNOS JURIDICOS DO CONTRATO DE CONCESSAO:
CARACTERIZACAO

Diz a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil em seu artigo 175
que a prestacdo dos servigcos publicos incumbe ao Poder Publico, diretamente ou
sob regime de concessdo ou permissdo. Ressalta-se a inexisténcia no texto
constitucional a conceituacdo determinada dos institutos da concessao e da
permissao.

Depreende-se da continuidade do supracitado artigo que vird sob a forma de
lei, dentre outras atribuicbes do paragrafo Unico, a definicdo do regime das
empresas concessionarias e permissionarias de servi¢o publico e o carater especial
de seu contrato. Pode-se perceber que a ConstituicAo Federar reconhece a
individualizac&o deste especifico tipo contratual.

Adotar-se-a, portanto, a natureza juridica da concessao de servigo publico
como de relagdo juridica complexa, estabelecida na forma de contrato administrativo
tipico. N&o se trata apenas de contrato, pois possui “a peculiaridade de nem todas

0 em consonancia com a

as suas condi¢cbes constarem do instrumento de contrato
proposicdo de EGON BOCKMAN MOREIRA de a concessdo ser constituida para
além ato de outorga e do contrato, de um ato regulamentar, que pode ser

compreendido como todo o estatuto juridico pertinente (leis e regulamentos ja

% “Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concess&o ou
permissdo, sempre através de licitacdo, a prestacao de servigos publicos.

Paragrafo Gnico. A lei disporéa sobre:

| - 0 regime das empresas concessionarias e permissiondrias de servigos publicos, o carater especial
de seu contrato e de sua prorrogacdo, bem como as condi¢cdes de caducidade, fiscalizacdo e
resciséo da concessdo ou permissao;

Il - os direitos dos usuarios;

Il - politica tarifaria;

IV - a obrigagdo de manter servigo adequado.”

(BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado
Federal: www.planalto.gov.br, 1988.)

" ARAGAO, Alexandre Santos de. Direito dos servi¢os publicos. Rio de Janeiro: Forense, 2007. p.
567.
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editados ou editaveis a posteriori), bem como a autorizacéo legislativa para a propria
concess&o.”

Devido a submissdo ao ato regulamentar como forma de garantia dos
interesses publicos’?, garante-se constitucionalmente o direito a intangibilidade da
clausula econdémico-financeira do contrato que sera melhor tratada adiante.”

Destarte, afirma ALEXANDRE SANTOS DE ARAGAO:

" MARCAL JUSTEN FILHO fundamenta essa afirmacdo: “A analise do art. 175, caput, propicia fortes
indicios da impossibilidade de outorga de concessdes e permissdes sem autorizagdo legislativa.
Numa etapa interpretativa prévia, pode-se observar que a ordem inversa da oracdo produz efeitos
semanticos. O sujeito da oracdo é “a prestagdo de servigcos publicos” e foi colocado no final da
oracdo. A frase inicia-se com o verbo “incumbe”, o que acentua a carga impositiva do vocabulo. A
redagdo conduz o leitor ao entendimento de que o Poder Publico tem um poder e um dever. Cabe-lhe
presta os servigcos publicos, o que exclui que terceiros o facam sob regime de livre iniciativa.
Simultaneamente, tem o dever de presta-los. Esse dever-poder sera desenvolvido na forma da lei,
diretamente o sob o regime de concessdo ou permissao. A proximidade entre a clausula “na forma da
lei” e as expressdes “diretamente ou sob regime de concessao ou permissao” leva ao entendimento
de que a lei dispord também acerca dessa alternativa. Portanto, cabera a lei estabelecer se o regime
de concessdo ou permissao sera adotado. Sem lei prevendo a outorga da gestdo ao particular, a
prestacdo do servico far-se-a diretamente pelo Estado.” (JUSTEN FILHO, Margal. Teoria geral das
concessdes de servigo publico. Sdo Paulo: Dialética, 2003. p. 175.)

2 Considerados no plural para fazer lembranca aos interesses publicos primario e secundario.
Conforme disciplina CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO: “Uma vez reconhecido que os
interesses publicos correspondem a dimensdo publica dos interesses individuais, ou seja, que
consistem no plexo dos interesses dos individuos enquanto participes da Sociedade (entificada
juridicamente no Estado), nisto incluido o depésito intertemporal destes mesmos interesses, pde-se a
nu a circunstancia de que ndo existe coincidéncia necessaria entre interesse publico e interesse do
Estado e demais pessoas de Direito Publico.

E que, além de subjetivar estes interesses, o Estado, tal como os demais particulares, €, também ele,
uma pessoa juridica, que, pois, existe e convive no universo juridico em concorréncia com todos os
demais sujeitos de direito. Assim, independentemente do fato de ser, por definicdo, encarregado dos
interesses publicos, o Estado pode ter, tanto quanto as demais pessoas, interesses que lhe sao
particulares, individuais, e que, tal como os interesses delas. Concebida em suas meras
individualidades, se encarnam no Estado enquanto pessoa. Estes Ultimos ndo sdo interesses
publicos, mas interesses individuais do Estado, similares, pois (sob prisma extrajuridico), aos
interesses de qualquer outro sujeito. Similares, mas nao iguais. Isto porque a generalidade de tais
sujeitos pode defender estes interesses individuais, ao passo que o Estado, concebido que é para a
realizacéo de interesses publicos (situagéo, pois, inteiramente diversa da dos particulares), s6 podera
defender seus proprios interesses privados quando, sobre ndo se chocarem com o0s interesses
publicos propriamente ditos, coincidam com a realizacdo deles. Tal situagdo ocorrera sempre que a
norma donde defluem os qualifique como instrumentais ao interesse publico e na medida em que o
sejam. Caso em que sua defesa serd, ipso facto, simultaneamente a defesa de interesses publicos,
por concorrerem indissociavelmente para a satisfacdo deles.” (MELLO, Celso Antbnio Bandeira de.
Curso de direito administrativo. 29° ed. rev. e atualizada até a Emenda Constitucional 68, de
21.12.2011. S&o Paulo: Malheiros. 2012. p. 66.).

"0 artigo 37, inciso XXI assim prevé: “ressalvados os casos especificados na legislagcéo, as obras,
servicos, compras e alienacdes serdo contratados mediante processo de licitacdo publica que
assegure igualdade de condicdes a todos os concorrentes, com clausulas que estabelecam
obrigacdes de pagamento, mantidas as condi¢cdes efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual
somente permitird as exigéncias de qualificacdo técnica e econdmica indispensaveis a garantia do
cumprimento das obrigagdes” (BRASIL. Constituicao (1988). Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil. Brasilia, DF: Senado Federal: www.planalto.gov.br, 1988.).
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“Esta combinagdo entre a garantia dos interesses do contratado e a
modificabilidade exigida pelos interesses do servico € m dos principais
fatores que da a concessdo a natureza de um contrato administrativo, no
sentido de ser um contrato no qual uma das partes possui poderes
exorbitantes e unilaterais que ndo seriam admissiveis em um contrato de
Direito Privado.””

A Lei n° 8.987 de 13 de fevereiro de 1995’° vem, portanto, a regulamentar a
artigo 175 da CF/88 e determina, basicamente, o regime licitatorio, tipifica o seu
contrato, estabelece as partes, os encargos das partes, os direitos e deveres dos
usuarios, as possibilidades de intervencées do Poder Publico, a politica tarifaria, as
formas de extingédo e todas as particularidades constitutiva dos direitos e deveres do
poder concedente e do concessionario, inclusive o regime dos bens vinculados a

relacdo juridica concessoéria.”®

3.2.1. Formacéao

Avaliada a conveniéncia e oportunidade’” do Poder Publico em privatizar
formalmente’® a prestacéo de determinado servico publico, obra publica ou servico

" ARAGAO, Alexandre Santos de. Op. cit. p. 567.

> BRASIL. Lei n° 8.9874, de 13 de fevereiro de 1996. Dispde sobre o regime de concessdo e
permissdo da prestacao de servigcos publicos previsto no art. 175 da Constituicdo Federal, e da outras
rovidéncias.

® VERA MONTEIRO faz interessante consideragcéo sobre a relevancia da compreensdo do regime
aplicavel: “A teorizac&o pura e simples acerca da natureza juridica da concesséo (se ato unilateral, se
misto de ato unilateral e contra privado, se contrato publico) ndo encontra uma razdo de ser senao
para, a partir dela, afirmar a existéncia de um regime juridico especial nas concessdes — tipico de
direito publico -, o qual Ihe é aplicado tendo em vista seu objeto e finalidade: a prestagéo de servigos
publicos. Nota-se essa mesma consequéncia a partir do reconhecimento de um objeto especial em
contratos desse tipo” (MONTEIRO, Vera. Concesséo. Sdo Paulo: Malheiros. 2010. p. 36.).

" BOCKMANN MOREIRA, Egon. Direito das concessfes: inteligéncia da Lei 8.987/1995 (PARTE
GERAL). S&o Paulo: Malheiros. 2010. p. 237-238. Tratando-se do ato justificador da oportunidade e
conveniéncia. “O art. 5° da Lei 8.987/1995 preceitua que o ato justificador deve somente caracterizar
determinadas informacdes relativas ao projeto. Isso significa evidenciar do que se trata aquela futura
concessdo e quais sdo as particularidades que a distinguem”. Ainda, continua o doutrinador: “O ato
justificador deve ser colocado a disposicdo do publico para assegurar conhecimento e debate
democratico tanto no que respeita ao seu impacto social como no que tange a sua especificacdo
técnica. E o primeiro momento de participacdo popular na configuracdo de um futuro contrato de
concessdo, que gerara vantagens imediatas aos usuarios e toda uma rede de externalidades
ositivas.”

% EGON BOCKMANN MOREIRA diferencia a forma de privatizagdo atinente as concessées: “A
privatizacdo ndo se confunde com as concessdes e permissdes. Nestas espécies de privatizacao
formal (ou organizatdria, ou de gestdo) persiste integra a titularidade publica dos servicos. A
desestatizacdo se da na superficie do servico a ser prestado, ndo na sua esséncia. A depender do
servico e/ou obra, a maioria dos bens permanece no setor publico dos meios de producédo (v.g,
rodovias, ferrovias e usinas hidrelétricas). Apenas a gestdo e o dominio imediato dos bens a ela
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precedido de obra, sera formulada um convite aos particulares de modo geral™.
Publicar-se-4 edital contendo o “perfil basico das condicbes sob as quais
contratard™®. O momento de formacdo contratual passa, entdo, aos proponente-
licitantes que formulardo suas propostas dentro da margem deixada pela lei e pelo
instrumento convocatério.?* Desta forma, a Unica livre manifestacdo de vontade por
parte do proponente-licitante vencedor serd a de participar ou ndo do certame,
havendo outras manifestacdes de vontade atreladas as regras da lei e do edital, ou
seja, “ndo regulado vinculativamente™?.

Conseguintemente o Poder Publico dever4 escolher um dos proponentes-

licitantes por meio de um processo licitatério na modalidade concorréncia,

essenciais séo transferidos ao empreendedor privado, por prazo certo. Tudo isso com a publicizacdo
de algumas facetas das atividades do empresério privado (por exemplo, a responsabilidade objetiva
do art. 37 86°, da CF) — o que autoriza o alerta de que, muito embora o concessionario ndo faca parte
da estrutura organica da Administracdo Publica, fato é que ele passa a exercer atividade
materialmente publica. A privatizacdo formal, portanto, implica a outorga de afazeres publicos ao
empreendedor privado (com todos os aspectos ativos e passivos que disso decorrem).” (BOCKMANN
MOREIRA, Egon. Direito das concessdes: inteligéncia da Lei 8.987/1995 (PARTE GERAL). Séo
Paulo: Malheiros. 2010. p. 23-24.)

® Ressalvados o0s casos de contratacao direta.

8 JUSTEN FILHO, Marcal. Teoria geral das concessdes de servigo publico. Sao Paulo: Dialética,
2003. p. 163.

8 Neste sentido aponta MARCAL JUSTEN FILHO: “O contetido do contrato deriva, entdo, de
imposicOes predeterminadas pela Lei e pela Administracéo Publica. As condi¢fes basicas do contrato
sdo impostas ao particular, cuja vontade se manifesta muito restritamente. Resta para o particular o
preenchimento de certos “espagos em branco”, produzidos intencionalmente pelo Estado. Quando
define as condi¢cdes da futura contratacdo, a Administracdo delimita os tOpicos acerca dos quais
podera haver manifestacédo dos particulares interessados em contratar. A proposta de cada licitante
consiste em formular uma das vias possiveis de preenchimento desses espacdes vazios. Desse
modo, elimina-se a possibilidades de variacbes que tornariam complexa a tarefa de selecionar a
proposta mais vantajosa. Também por isso, o julgamento da licitacdo ndo pode considerar como
vantagem qualquer oferta sobre itens ndo previstos expressamente no edital. Enfim, devem ser
desclassificadas as propostas que ndo sejam aptas a preencher os espacos em branco construidos
Ezelo edital” (Ibid. p. 163)

GUIMARAES, Fernando Vernalha. Concesséo de servigco publico. 22 ed. revista, atualizada e
ampliada. Sdo Paulo: Saraiva, 2014. p. 296. Afirma o doutrinador: O conteido do contrato de
concessdo € orientado por regras injuntivas e dispositivas. Parcela relevante do contetdo do contrato
€ regulado injuntivamente pelo direito, o que significa que poder concedente e concessionario ndo
poderdo dispor livremente sobre ela. Mas ha evidentemente um conteddo que se poderia dizer
discricionario do contrato de concessédo. Para além das matérias e condi¢bes a que o direito impds
observancia obrigatoria, o poder concedente dispord de uma ampla margem de apreciacdo ou
liberdade de estipulacdo para conformar o contetdo do contrato de concessdao. Mesmo na esfera
desse espaco nao regulado (ou melhor: ndo regulado vinculativamente), o poder concedente havera
de guiar-se pelas diretrizes e principios aplicaveis a atividade administrativa. Logo, o contetdo do
contrato de concessdo orienta-se por regras injuntivas, estabelecendo, em certos casos, limites e
condicdes para sua disposicdo no plano do contrato, e por regras dispositivas, as quais permitem as
partes dispor livremente sobre elas no contrato (e aqui, aplica-se, em boa medida, a disciplina do
direito privado).
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obrigatoriamente®. Identifica-se, ent&o, as partes integrantes desta relacéo juridica
que, ao manifestarem suas vontades nos termos do ato regulamentar, constituem
contrato. Sdo, portanto, partes do contrato de concesséao de servi¢o publico o Poder
Concedente®*, entidade politica titular do servico e Concessionério ®.

O concessionario sera pessoa juridica ou seu coletivo, participando em
consércio. Uma vez conjugadas as vontades das partes, formar-se-4 um contrato
administrativo de concessao do servico publico, inaugurando uma nova relacao

juridica entre as partes.

3.2.2. Contelido

Esta espécie de contrato é, para ALEXANDRE SANTOS DE ARAGAO:

% bid. p 284 - “O art. 18 da Lei 8987/95 enumera ainda informagbes diversas que, alusivas a
disciplina da licitagdo propriamente dita, devem obrigatoriamente constar do edital de licitacdo. S&o
elas: a) os prazos para recebimento das propostas, julgamento da licitacdo e assinatura do contrato;
b) o prazo, local e horario em que serdo fornecidos, aos interessados, os dados, estudos e projetos
necessérios a elaboracdo dos orcamentos e apresentacdo de propostas; ¢) os critérios e a relacdo
dos documentos exigidos para a afericdo da capacidade técnica, da idoneidade financeira e da
regularidade juridica e fiscal; d) as condi¢cdes de lideranca da empresa em consércio. Além disso, a
disciplina sobre a suficiéncia da informacédo aos licitantes, assim como aquela alus