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1. INTRODUCAO

Reformar o Estado pressupde identificar com clareza as formas de
atuacdo do Estado. Trata-se de uma tarefa técnica, mas com ampla repercussao
politica e pratica.

Nada obstante, parece inevitavel reconhecer que a doutrina brasileira de
direito publico ndo tem conseguido oferecer um quadro explicativo
suficientemente abrangente e atualizado para os distintos modos de prestacao

* Dedicado ao ilustre Prof. Diogo Figueiredo Moreira Neto, jurista inquieto, querido amigo,
por se manter sensivel aos temas da Reforma do Estado, censurando os modismos, mas
perquirindo sempre renovadas formas de ac&o juridica publica, insatisfeito com a mondétona
sinfonia da tradicdo, sobretudo numa sociedade injusta e desigual como a sociedade brasileira de
nossos dias.
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pelo Estado de servigcos ao cidadao. Em geral, nessa como em outras matérias,
a doutrina dominante tem manifestado preferéncia por classificagdes binéarias.
De fato, € usual que conceitos técnicos relevantes do direito publico brasileiro
sejam enunciados em duplas. Dicotomias como servico publico/atividade de
exploracdo econdmica, ato vinculado/ato discricionario, cargo efetivo/cargo de
confianga, entre muitas outras, sdo apresentadas como adequadas e suficientes
para a traducao do direito vigente. A observacéo da ordem juridica positiva revela,
no entanto, que algumas dicotomias tradicionais mostram-se hoje
excessivamente simplificadoras. Mais: a adocdo de dicotomias rigidas,
associada a auséncia de uma classificacdo adequada das atividades do Estado,
tem contraditado normas constitucionais expressas e produzido frequentemente
incompreensdes e bloqueios a novas experiéncias de reforma da atividade
publica, tornando ardua e insegura a implantacdo de novos modelos de
gestdo e a propria aplicacdo do direito vigente.

Este trabalho pretende problematizar, de forma simples e direta, a mais
relevante dentre as dicotomias tradicionais, a dicotomia servigo
publico/atividade de exploracdo econdmica, a partir dos marcos da
Constituicdo Federal do Brasil, com vistas a determinar as possibilidades de
estabelecimento de parcerias publico-privadas em atividades distintas dos
servigcos publicos e dos servigos de exploracdo econdmica. Esse corte temético
em favor das atividades de prestacdo administrativa afastar4, num primeiro
momento, o texto da analise de alguns setores da atividade do Estado, em
especial a atividade de fomento publico e de policia (ou limitacéo
administrativa), mas oferece como vantagem um detalhamento maior do setor
onde a atividade do Estado tem sofrido transformacgdes mais radicais: 0s servigos
publicos, as atividades de relevancia publica e as atividades de exploracédo
econdmica. Esses trés conceitos denotam atividades de prestacéo de servicos
ao cidadao, relevantes para qualquer programa de reforma do Estado a ser
implantado no Brasil nos proximos anos.

2. REPARTICAO DAS ESFERAS DE ACAO DO ESTADO E DA
SOCIEDADE: QUEBRA DO MODELO DE SOMA ZERO

A dicotomia servi¢co publico/atividade de exploracdo econdémica tem base
na classica dicotomia entre Estado/Sociedade e entre interesse publico/interesse
privado. De fato, como em outros paises, € tradicional no direito administrativo
brasileiro a identificacdo entre os 6rgdos do Estado e as tarefas publicas.
Segundo este paradigma, a administracdo publica de todos os Poderes, nas
diversas unidades da Federacdo, monopoliza a prestacdo de servicos de natureza
publica. Por outro lado, os particulares sdo detentores do dominio sobre a
atividade econémica em sentido estrito, cumprindo ao Estado tarefas de agente
normativo e regulador da atividade econdmica, com func¢des de fiscalizacao,
incentivo e planejamento. Ao Estado € vedado substituir os particulares na
atuacdo direta na economia, salvo em casos excepcionais envolvendo a
seguranca nacional ou a relevante interesse coletivo, definido em lei. Os
particulares podem exercitar atividades publicas apenas como delegados do
Estado.
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Trata-se de modelo de soma zero: as atividades sdo qualificadas como
atividades publicas ou privadas, por um lado, e de interesse publico ou de
interesse privado, por outro. Tertium non datur. E possivel a modificacido de
fronteiras, a ampliacéo da esfera de atividade privada ou a assuncédo pelo Estado
de novas esferas de acdo na area econdmica. Mas nédo ha zona hibrida, zona
cinzenta ou zona de convergéncia entre o que compete como proprio ao Estado e
0 que compete ordinariamente aos particulares. As fronteiras sao consideradas
nitidas, com clara repercussdo sobre o regime juridico da atividade em cada
caso, sem maiores ressalvas.

VITAL MOREIRA, em trabalho de mérito!, explicitou didaticamente os
termos desta “metafora espacial” de cariz nitidamente liberal:

“Na representacédo liberal o Estado detinha o monopdlio do publico e a
administracdo publica era a administracédo estadual. Estabelecer a fronteira
entre o Estado e a sociedade era 0 mesmo que estabelecer a diviséria
entre a administracdo publica e os particulares. A administracdo publica
relevava do Estado. Os particulares eram administrados, ndo podiam ser
administracdo nem compartilhar dela. A relacdo entre as esferas do Estado
e da sociedade, do publico e do privado, da Administracdo e dos
particulares era claramente representada mediante uma <<metéafora
espacial>> (Birkinshaw, Harden & Lewis, 1990: 281), representando duas
areas separadas por uma fronteira. O crescimento da actividade do Estado,
a ampliacdo da administracdo publica fizeram deslocar a fronteira; mas nao
levaram a alterar o paradigma. Podia variar a proporcao relativa de cada
area, ndo a idéia de dicotomia e da fronteira. Na versao liberal teriamos o
Estado minimo e a sociedade civil maxima; na versédo do Estado totalitario,
teriamos o Estado maximo e a sociedade civil minima. Trata-se somente
de dois extremos de um continuum, que no “Estado social” do capitalismo
avancado fez aumentar substancialmente a esfera do Estado e da
administracdo, sem com isso se aproximar da versdo dos Estados
totalitarios protagonizada pelos fascismos e pelos socialismos de Estado.
As mudancas na fronteira eram por principio de soma zero: o que era
apropriado pelo Estado deixava de pertencer a sociedade.”

No trabalho citado, VITAL MOREIRA oferece um esquema grafico da
“metéfora espacial”, que isola as atividades em publicas e privadas. No Estado
Social, no entanto, o esquema ja admite a existéncia de uma “zona hibrida”, isto
€, a ruptura com o modelo dicotébmico de reparticdo entre atividades publicas e
privadas inerente a representacdo liberal. O esquema grafico do ilustre professor
€ reproduzido aqui por seu evidente carater didatico, com emprego da linguagem
original em que foram produzidos:

! MOREIRA, Vital. Administracdo Auténoma e Associacdes Publicas, Coimbra, Coimbra
Editora, 1997, p. 24.
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MODELDS DE REPARTICAO DA ESFERA DE ACCAO
DO ESTADO E DA SOCIEDADE
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Sem embargo do que vem de ser dito, no Brasil, segundo o saber
convencional, a Constituicdo da Republica parece reforcar o carater explicativo do
modelo classico de separacdo entre atividades publicas e privadas (modelo de
“soma zero”) ao separar, com enunciados expressos, no interior do Titulo VII,
dedicado a disciplina da ordem econ6mica e financeira, as atividades de “servico
publico” (art. 175) e de “exploracéo direta de atividade econémica” (art. 173).

Segundo o teor do art. 175, da Constituicdo Federal, a prestacdo de
servicos publicos incumbe ao Poder Puablico, na forma da lei, diretamente ou
sob regime de concessdo ou permissdo, sempre através de licitacdo. As
empresas privadas somente podem atuar na esfera dos servicos publicos como
delegadas do Estado, sujeitas as clausulas de contratos de concessao e
permissdo de servico, a observancia dos direitos dos usuarios, a politica tarifaria
e a obrigacdo de manter servico adequado. O Estado atua nesta esfera em
carater ordinéario, sem autorizacdo especial, implementando direito proprio e
encargo original do Poder Publico. Os particulares atuam em carater
excepcional, como delegados do Poder Publico, sem direito proprio, sob a
tutela constante do Estado. O regime juridico da atividade é legal, estatutario
ou de direito publico, cabendo a lei disciplinar as condicionantes fundamentais
da prestacdo dos servicos. O ingresso de empresas privadas na prestacao
dessas atividades pressupde licitagdo publica, assegurando-se o principio da
igualdade na concorréncia dos particulares ao recebimento desta delegacédo do
Estado.

Reversamente, ao tratar da atividade econdmica em sentido estrito, sob a
denominacdo de “exploracdo direta de atividade econbmica”, a Constituicdo
Federal estabeleceu fortes restricfes a atuacao do Estado, admitindo-a apenas
quando “necessaria aos imperativos da seguranca nacional ou a relevante
interesse coletivo, conformes definidos em lei” (art. 173) ou, ainda, por imposi¢cao
constitucional de monopolios (v.g., CF art. 177)Nesta esfera de atuacdo o0s
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particulares atuam por direito proprio, de modo ordinario, sem delegacédo do
poder publico. N&o precisam recorrer a licitagdo publica para assegurar o
exercicio da atividade, pois € assegurado a todos o “livre exercicio de qualquer
atividade econbmica, independentemente de autorizacdo de 6rgdos publicos,
salvo nos casos previstos em lei” (art. 170, paragrafo unico, da CF). O Poder
Publico, entretanto, atua nesta esfera em caréter excepcional, por autorizacao
especial da lei, sujeito ao “regime juridico proprio das empresas privadas,
inclusive quanto aos direitos e obrigacdes civis, comerciais, trabalhistas e
tributarios” (art. 173, 819, II).

Em diversas situacdes, é certo, a Constituicdo Federal expressamente
incumbiu ao Poder Publico o desempenho de atividades econémicas, em regime
de monopdlio ou de concorréncia. No art. 177, por exemplo, indica diversas
atividades econémicas como monopdlio da Unido, entre elas a pesquisa e a lavra
das jazidas de petréleo e gas natural e outros hidrocarbonetos fluidos e a
refinacdo de petréleo nacional ou estrangeiro. Mas reconhece a lei, observadas
as exigéncias de seguranca nacional ou relevante interesse coletivo, a
possibilidade de autorizar o Estado a atuar como protagonista em outras
atividades econdmicas, conquanto em concorréncia com os demais particulares e
sob o regime predominante de direito privado®. Em geral, entende-se que o
mesmo ocorre com 0S Sservigos publicos: a Constituicdo Federal, em diversas
normas, qualifica diversas atividades como servigcos publicos de persecucéo
obrigatdria (art. 21, incisos X, XI, XII, XV e XXIlI; 22, V; 25, § 2° 30, V), mas nédo
esgota a descricdo das atividades em que o Estado pode prestar servicos em
regime de servico publico.?

ZA prestacao direta pelo Estado de atividade econémica em sentido estrito nunca é
inteiramente regida pelo direito privado. Em verdade, embora ndo o explicite o art. 173 da
Constituicdo Federal, mesmo quando atua na exploracado direta da atividade econdmica o Poder
Pablico permanece sujeito a normas derrogatérias do direito privado, igualmente impostas pela
Constituicdo da Republica: por exemplo, a obrigacdo de realizacdo de concursos publicos para
ingresso dos empregados das estatais (art. 37, Il); a sujeicdo das empresas estatais a prestacao
de contas perante o Tribunal de Contas (art. 70); a sujeicdo a exigéncia de licitacdo para compras
e contratos (art. 37, XXI c/c art. 173); a limitagdo da remuneracéo do pessoal administrativo e dos
dirigentes, que deve ser ajustada ao teto de remuneracdo do Poder Executivo, quando a entidade
receba do Poder Publico recursos para pagamento de pessoal ou custeio (art. 37, XI c/c art. 37,
899); limitagdo a acumulagéo de cargos e empregos (art. 37, XVI c/c art. 37, XVII) e proventos (art.
37, 8 10°), entre outras exigéncias.

® FERNANDO HERREN AGUILLAR, em posicdo minoritaria, defende que a lei ndo pode
qualificar como servicos publicos atividades que a Constituicdo Federal ndo qualificou, sendo
necessario aprovar emenda constitucional para restringir o campo de atuacdo dos particulares na
esfera econdmica. Segundo o autor, “se 0 Estado ndo pode 0 menos (exercer atividade econdmica em
regime de concorréncia sem lei prévia que o autorize, ou sem que sejam supridos os demais requisitos
constitucionais), ndo pode também o mais (exercer atividade econdmica em regime de privilégio, sem
satisfazer exigéncias constitucionais)” (Cf. Controle Social dos Servigos Publicos, S&o Paulo, Ed. Max
Limonad, 1999, p. 133). MARIA SYLVIA ZANELLA DI PIETRO, embora fiel também a concepgéo
legalista, conclui de forma oposta, ao sustentar que “é o Estado, por meio da lei, que escolhe quais as
atividades que, em determinado momento, séo consideradas servi¢cos publicos; (...) isto exclui a
possibilidade de distinguir, mediante critérios objetivos, 0 servi¢o publico da atividade privada; esta
permanecerd como tal enquanto o Estado ndo a assumir como propria” (Cf. Curso de Direito
Administrativo, 17 ed., Sdo Paulo, Ed. Atlas, 2004, p. 99). CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO
participa também da corrente legal-convencionalista, mas com matizes peculiares, averbando com a
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Esse quadro explicativo da lei fundamental, correto em seus termos
essenciais, quando apresentado com pretensées de abarcar todas as hipoteses
de prestacao de servicos ao cidadao (modelo dicotémico de reparticao das tarefas
de prestacao), contrasta com normas expressas da Constituicdo Federal de 1988
e simplifica em excesso a complexidade do sistema legal vigente.

No Brasil, ha previsao constitucional explicita de atividades nas quais, de
forma simultdnea, os particulares atuam com liberdade de iniciativa, sob regime
de direito privado e sem delegacdo do Poder Publico, e o Estado atua em caréter
obrigatorio, submetido a regime de direito publico ou privado, sem qualquer
poder de outorga. Situagcbes de convergéncia nas quais os particulares atuam
em carater ordinario e o Estado atua também em carater ordinario, sem qualquer
exigéncia de prévia autorizacdo especial da Lei, decorrente de razbes de
seguranca nacional ou relevante interesse coletivo. Sao situacdes em que tanto a
atuacdo do Estado quanto dos particulares é estimulada, fomentada,
permitindo formacdo de parcerias, sem a necessidade de autorizacdo de
servigo, concessao de servigco ou permissdo de servi¢co publico. Situagtes
nas quais pode o particular desenvolver atividade de interesse publico sem
necessidade de prévia licitagdo publica, desde que nenhum beneficio exclusivo
Ihe seja outorgado ou que lhe sejam outorgados apenas beneficios padronizados,
acessiveis a todos. Essas atividades ndo podem receber, em termos obijetivos e
formais, o enquadramento juridico de atividades de servi¢o publico.

Essas atividades, por outro lado, mesmo quando desempenhadas por
particulares em regime de livre iniciativa, sujeitam-se a normas detalhadas e a
controle do Poder Publico de forma mais intensa do que a prevista para a
atividade de exploracdo econbmica. Sujeitam-se, inclusive, a atuacdo do
Ministério Publico na tutela de direitos fundamentais assegurados nha
Constituicdo da Republica (CF, art. 129, Il). Nestas hipoteses, o Estado néo atua
de modo suplementar da iniciativa privada, mas por dever legal ou constitucional.

clareza costumeira que “é realmente o Estado, por meio do Poder Legislativo, que erige ou ndo em
servigo publico tal ou qual atividade, desde que respeite os limites constitucionais. Afora os servigos
publicos mencionados na Carta Constitucional, outros podem ser assim qualificados, contanto que ndo
sejam ultrapassadas as fronteiras constituidas pelas normas relativas a ordem econémica, as quais
s8o garantidoras da livre iniciativa. (...). “E logico, entretanto, que, em despeito desta margem de
liberdade, n&o hé, para o legislador, liberdade absoluta. A falta de uma definicéo constitucional, ha que
se entender que o constituinte se remeteu ao sentido comum da expressao, isto &, ao prevalente ao
lume dos padrdes de cultura de uma época, das convic¢des predominantes na Sociedade” (Curso de
Direito Administrativo, 172.ed., Sdo Paulo, Ed. Malheiros, 2004, p. 639-40). MARCAL JUSTEN FILHO,
de forma semelhante, mas com elementos também peculiares, reconhece a possibilidade de o
legislador infraconstitucional qualificar novas atividades como servico publico, mas condiciona a
legitimidade desta decisdo a referibilidade do servico a realizacdo da dignidade da pessoa humana e a
politicas fundamentais. (Teoria Geral das Concessdes de Servigo Publico, Sdo Paulo, Dialética, 2003,
p. 48). EROS ROBERTO GRAU, por sua vez, rompendo com a concepgéo convencionalista, defende
um regresso a nogao socioldgica de DUGUIT, a partir da Constituicdo, fixando critério material para
definir atividade econdmica e servigo publico: “interesse social exige a prestacao de servigo publico; o
relevante interesse coletivo e o imperativo da seguranca nacional, o empreendimento de atividade
econdmica em sentido estrito pelo Estado” (Cf. A Ordem Econdmica na Constituicdo de 1988, 72.ed,
S&o Paulo, Ed. Malheiros, 2002, p. 162). Segundo esse autor, em posicdo minoritaria na doutrina
brasileira, “determinada atividade fica sujeita a regime de servigo publico porque é servigo publico; ndo
0 inverso, como muitos propdem, ou seja, passa ser tida como servico publico porque assujeitada a
regime de servico publico” (idem, p. 149).
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Nestas atividades seria improprio aplicar, consequentemente, 0 enquadramento
juridico de atividades econdmicas em sentido estrito.

Essas atividades de regime juridico peculiar sdo o0s servicos de
relevancia publica, referidos expressamente na Constituicdo Brasileira em duas
passagens (art. 129, Il e art. 197), mas cujo regime pode ser extraido de um
namero significativo de normas. S&o atividades sociais em que a atuacdo do
Estado é obrigatéria e a atuacdo do particular ocorre por direito proprio
(assisténcia a saude, educacdo, producdo e protecao cultural, desporto, defesa
do meio ambiente, pesquisa cientifica e tecnoldgica, entre outros setores).

Em geral, a doutrina brasileira mais acatada simplesmente desconsidera o
fato da Constituicdo Federal nominar esses servi¢cos sociais, em termos objetivos,
como “servigos de relevancia publica”, continuando a enquadrar essas atividades
na categoria dos servi¢cos publicos néao privativos, quando desempenhados
pelo Estado, e atividades privadas econémicas, sujeitas a livre iniciativa e ao
direito da concorréncia, quando prestadas por particulares (CELSO ANTONIO).
Ha também quem as enquadre como servigcos publicos préprios, quando
prestadas pelo Estado, e servicos publicos improprios, quando prestadas por
particulares, sujeitos ao poder de policia do Estado (MARIA SYLVIA). Por fim,
registre-se também concepcdo minoritaria, que enquadra essa espécie de
atividade, em qualquer caso, quando prestada por particulares ou pelo Estado,
simplesmente como atividade de servi¢co publico (EROS GRAU).

Entendo, entretanto, com o maximo respeito pelas posi¢cdes divergentes,
que o enquadramento dos servicos de relevancia publica no conceito de
servico publico, vinculado a critério estritamente organico ou subjetivo,
introduz no tema contradicdes conceituais e problemas de ordem pratica que nao
podem ser desconsiderados. Em primeiro lugar, por adotar implicitamente o
modelo dicotdmico de reparticdo de atividades, essa compreenséo remete toda
a atuacdo privada na esfera dos servicos sociais para o dominio da
exploracdo econdmica. Em segundo, sujeita o poder publico a principios e
normas que inviabilizam ou dificultam a formagdo de parcerias e
instrumentos de cooperacdo Uteis para ampliar a efetividade dos direitos
sociais objeto de atencdo nesses mesmos servigcos. Enquadrar todos os
servicos de relevancia publica, sem distingdo subjetiva, no conceito de servico
publico, por outro lado, é solugdo ainda mais equivocada, pois esgarca o proprio
conceito de servico publico, tornando-o inatil em termos juridicos ou de cariz
meramente sociolégico, e afasta dessas atividades sociais entidades privadas
sem fins lucrativos que podem contribuir para a garantia concreta de direitos
fundamentais pelas classes menos favorecidas da populacdo brasileira. O
aprofundamento dessa avaliacdo, que sugere a ruptura do modelo de soma
zero e a adocao na classificacdo das atividades de prestacdo publica em trés
categorias fundamentais de atividade, reclama uma reavaliagdo do proprio
conceito de servico publico no Brasil.
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3. NOCAO DE SERVICO PUBLICO

Definir servico publico é demarcar os limites de uso do conceito. E
estabelecer as fronteiras de sua significacdo: determinar quando € possivel
utiliza-lo e quando deve ser recusado o0 seu emprego. Essa demarcacéo pode ser
feita identificando elementos de conotagcdo do conceito, estruturadores do seu
sentido, bem como identificando conceitos divergentes ou contrastantes com
0 conceito que se quer definir. Como é o6bvio, a primeira via permite uma
definicdo positiva (0 que o servico publico é); a segunda, remete a uma
definicdo negativa (0 que o servico publico néo é).

Se a definicdo é juridica deve consultar o direito positivo. Em especial, o
direito positivo nacional, a partir da propria Constituicio da Republica.
Formulagbes do direito estrangeiro ou do direito internacional podem ser (teis,
mas devem passar antes pela alfandega da Constituicéo, vale dizer. somente
podem ingressar no pais nog¢des efetivamente em sintonia com a Constituicdo e
sob o filtro da lei fundamental. Por isso a Constituicdo Federal de 1988 sera o
Nosso ponto de partida.

3.1. CONCEITO DE SERVICO PUBLICO NA CONSTITUICAO FEDERAL DE
1988

N&ao ha uniformidade sobre o conceito de servi¢o publico no direito positivo
ou na doutrina brasileira.

Na Constituicdo Federal, dois conceitos de servico publico sé&o
freqientemente utilizados: o conceito orgéanico, com significado de aparato
administrativo do Estado (v.g., art. 37, XIll; 39, 87°; 40, Ill; 40, 816°; 136, 81°, II,
198; ADCT, art. 11, 19 e 53) e o0 conceito objetivo, que remete a uma
modalidade de atividade técnica de natureza publica, uma especifica atividade
estatal ou tarefa administrativa (art. 21, XIV; 30, V; 37, 86° 54, |, a; 61, §1°, Il, b;
139, VI; 145, 1I; 175; 202, 85°; 223; 241; ADCT, art. 66).4

O sentido orgéanico, o primeiro uso do conceito de servi¢o publico, pode ser
facilmente reconhecido nos arts. 37, Xlll e 39, 87° da Constituicdo Federal,
litterim:

Art. 37, Xlll: "é vedada a vinculacdo ou equiparacdo de quaisquer espécies
remuneratorias para o efeito de remuneracao de pessoal do servi¢co publico";

Art. 39, 87°"Lei da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
disciplinara a aplicacéo de recursos orcamentarios provenientes da economia com

* Cf. MODESTO, Paulo. Convénio entre entidades publicas executado por Fundacéo de
Apoio. Servico de saude. Conceito de servico publico e servico de relevancia publica na
Constituicdo de 1988. Forma da prestagdo de contas das entidades de cooperacdo apos a
Emenda Constitucional n. 19/98. Revista Dialogo Juridico, Salvador, CAJ - Centro de Atualiza¢ao
Juridica, n°. 11, fevereiro, 2002. Disponivel na Internet: <http://www.direitopublico.com.br>. Acesso
em: 11 de fevereiro de 2002. Texto publicado originalmente na Revista Trimestral de Direito
Puablico (RTDP), Séo Paulo, Ed. Malheiros, n. 28, 1999, pp. 109-128.
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despesas correntes em cada 6rgdo, autarquia e fundacado, para aplicacdo no
desenvolvimento de programas de qualidade e produtividade, treinamento e
desenvolvimento, modernizacéo, reaparelhamento e racionalizagdo do servigo
publico, inclusive sob a forma de adicional ou prémio de produtividade.

O sentido objetivo, o segundo uso do conceito, que apreende a
expressao servico publico como espécie de atividade, pode ser identificado em
normas diversas, a exemplo do art. 21, X1V, e 37, § 6°, da Constituicdo Federal:

Art. 21, XIV: Art. 21 - Compete a Unido: organizar e manter a policia civil, a policia
militar e o corpo de bombeiros militar do Distrito Federal, bem como prestar
assisténcia financeira ao Distrito Federal para a execuc¢do de servi¢cos publicos,
por meio de fundo préprio;

Art. 37, 8 6° As pessoas juridicas de direito publico e as de direito privado
prestadoras de servigcos publicos responderdo pelos danos que seus agentes,
nessa qualidade, causarem a terceiros, assegurado o direito de regresso contra o
responsavel nos casos de dolo ou culpa.

No ambito do segundo uso do conceito (sentido objetivo), pode-se divisar
uma subdivisdo relevante nas referéncias constitucionais a voz servico publico. E
que a Constituicdo Federal, conquanto ao referir uma especifica atividade publica,
ora restringe o conceito de servi¢o publico a atividades de prestagcédo que atendem
a necessidades individuais (servicos uti singuli, isto é, disvisiveis e de fruicdo
singular), como no art. 145, Il, ora reconhece aplicavel o conceito de servigo
publico para atividades de prestacdo que satisfazem necessidades genéricas e
nao divisiveis em uma coletividade de pessoas, como ocorre no art. 223, que trata
dos servicos de radiodifusdo sonora e de sons e imagens (servicos uti universi).”

® FLORIANO DE AZEVEDO MARQUES NETO, em trabalho de mérito, comentando o art.
145, Il, da Constituicdo e, por igual, as categorias “servico publico em sentido amplo” e “servico
publico em sentido restrito”, emprega outro angulo de abordagem, com resultados
consequentemente distintos. Segundo o autor, “a Constituicdo se refere as duas acepcbes de
servigo publico. No art. 145, Il, parece-me que o termo “servigcos publicos” passiveis de suportar a
instituicdo de taxas trata-se de seu sentido amplo e improprio, esvaziado dos servigcos publicos
estritos (v.g., aqueles passiveis de exploracdo econdmica). J& no art. 175, dentro pois do Capitulo
da Ordem Econdmica, o constituinte langou méo do termo no sentido restrito (ou sentido préprio),
prevendo a prestacdo de servicos publicos passiveis de exploracdo pela iniciativa privada,
mediante delegacdo especifica. S0 assim se justifica a previsdo, no inciso lll do Paragrafo unico
deste art. 175, de que a Lei estabelecera a “politica tarifaria”. Dito doutro modo, 0s servigcos
publicos referidos na ordem tributaria sdo aqueles desprovidos de natureza econémica (porquanto
sindnimos de atuacdo estatal, impassivel de delegacdo), remuneraveis pela espécie tributaria
taxa. Ja os servicos publicos referidos na Ordem Econémica sdo aqueles passiveis de exploracao
econbmica (ou seja, espécie do género atividade econbmica), cuja exploracdo pode ser
trespassada a iniciativa privada e cuja remuneracdo ndo poderia ter natureza tributaria, sendo
remunerados por tarifa (espécie do género preco publico).”(Cf. A Nova Regulamentacdo dos
Servigos Publicos, Revista Eletrdnica de Direito Administrativo Econdmico, Salvador, Instituto de
Direito Publico da Bahia, n° 1, janeiro, 2004, pag. 7. Disponivel na Internet:
<http://www.direitodoestado.com.br>. Acesso em: 7 de margco de 2005). A distincdo sugerida,
permita-se o atrevimento, ndo convence. Se tanto as hipéteses do art. 175 quanto as do art. 145
da Constituicdo Federal correspondem a prestacdo de utilidades concretas, escassas e
mensuraveis, para usar a terminologia do autor, entdo ambas podem ser encartadas no conceito
amplo de atividades econbmicas (categoria genérica, cujo alcance abrangeria os conceitos de
servico publico e exploracdo econdmica), independentemente de sua localizacdo no tecido
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Em resumo, a expressao servi¢co publico, na Constituicdo Federal de 1988,
pode ser referida segundo as seguintes categorias conceituais:

Sentido subjetivo (orgéanico)
Servico Publico estrito (uti singuli)
Sentido objetivo (formal-material)

amplo (uti singuli e
uti universi)

A ampla utilizacdo da expressao servigo publico na Constituicdo Brasileira
(sdo mais de vinte as normas que empregam a expressao, ora em sentido
organico, ora em sentido objetivo), deve servir de adverténcia contra a
assimilacdo de tendéncias na doutrina internacional e nacional favoraveis ao
abandono da nogcdo em favor do conceito de “prestacdo administrativa” ou de
“servico de interesse geral” ou de “servi¢o de interesse econémico geral’.

RAMON PARADA, por exemplo, considera a no¢ao de servico publico em
crise e pretende a sua substituicdo pela nocdo de prestacdo administrativa.
Segundo este autor, a atividade administrativa de prestacéo € aquela pela qual a
Administracdo, sem limitar nem incentivar a atividade privada, satisfaz
diretamente uma necessidade publica mediante a prestacdo de um servico
aos administrados. Para este autor, 0 conceito de servico publico € equivoco,
porgue com o termo servi¢o publico ndo se designa exclusivamente uma forma de
atividade administrativa, mas também o conjunto dessa atividade e os 6rgéos
da administragdo, como indiferenca de que essa atividade seja de prestacéo, de
limitacdo ou de fomento (Derecho Administrativo, Tomo I, 10 ed, Madrid, Marcel
Pons, 1998, p. 483 e segs.).

constitucional. Nao é o carater econdmico ou ndo econdmico da prestacdo administrativa de
servigo publico que enseja a incidéncia de taxa ou a aplicacéo de tarifa publica: determinante é fato
de a prestacdo ser desenvolvida pelo Poder Publico enquanto unidade de atividade obrigatéria para
0 usuario, mensuravel em termos individuais, vale dizer, o seu carater de prestacéo administrativa de
fruicdo obrigatoria, de utilizagdo efetiva ou potencial, de natureza especifica e divisivel. O art. 145, I,
da Constituicdo Federal, a semelhanca do disposto no art. 77 do Cédigo Tributario Nacional, ndo
adota um conceito “amplo e impréprio” de servigo publico: ao contrario, prestigia conceito
restritissimo, que denota exclusivamente a prestacdo direta e imediatamente vinculada a
contribuinte, obrigatéria, especifica e divisivel, prestada diretamente pelo Poder Publico, dominio
limitado entre as hipdteses possiveis de prestagao de servigo publico. Essa orientagdo é reiterada na
jurisprudéncia dos tribunais superiores: basta conferir, por exemplo, no Supremo Tribunal, os
enunciados das Simulas 670 (O servico de iluminacao publica ndo pode ser remunerado mediante
taxa) e 274 (E inconstitucional a taxa de servico contra fogo, cobrada pelo Estado de Pernambuco).
Essa conclusédo decorre também do carater tributario da taxa, que pode ser exigida mesmo sem a
efetiva fruicdo do servico publico (basta a mera disponibilidade do servico ou a denominada
utilizacdo potencial) e reclama disciplina de estrita legalidade (somente pode ser instituida por lei,
nao por contrato), 0 que ndo ocorre com as tarifas exigidas pelos concessionarios de servico publico.
Sobre o conceito tributario de servico especifico e divisivel, conferir art. 79 do CTN. Esse dabate,
porém, salvo melhor juizo, apresenta interesse especial para o direito tributario, mas escasso relevo
para o direito administrativo, pois tanto para a prestacdo de servi¢co uti universi quanto para a
prestacdo de servigco uti singuli, este Ultimo de fruicdo compulsoéria ou facultativa, o regime juridico
administrativo dos servicos publicos € aplicavel, com ressalva apenas de derrogacdes
constitucionais.
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CARLOS ARI SUNDFELD, de outra parte, na doutrina brasileira, considera

que, ultrapassada a era do Estado-empresario e iniciada a do Estado-regulador,

diante da admissdo pela legislacdo brasileira de hipoteses de exploracdo em
regime privado de atividades antes qualificadas como servigo publico, essa nog¢ao

deve ser substituida pela nocdo de “servicos de interesse econdémico geral”’, a

semelhanca do que consta da Carta Européia dos Servi¢os de Interesse Geral,

mais consentanea com o fendémeno da globalizacéo. (Direito Global, Sdo Paulo,

Ed. Max Limonad, 1999, p. 161).

Considero, todavia, que essas orientagcdes nao atendem a especificidade
do sistema juridico brasileiro, altamente complexo, que reparte a atividade de
prestacdo do Estado e de particulares em atividades de servi¢o publico, servigos
de relevancia publica e atividades de exploragdo econdémica, cada qual com
subdivisdes relevantes. Além disso, deixam de perceber que o conceito de servico
publico, ainda que em processo de evolugdo e transformagdo acentuado, nado
pode ser descartado, a0 menos no Brasil, tendo em conta as mdultiplas
consequéncias de sua aplicacdo e sua extensa remissao pelo legislador. No
entanto, sem duvida, apontam para a necessidade de generalizacdes menos
ambiciosas e uma preocupacao mais direta com o direito positivo, patenteando a
urgente necessidade de definir-se o contetdo nuclear desta nocéo e reduzir a
ambiguidade que o tema tem conhecido no direito brasileiro.

3.2. CONCEITO DE SERVICO PUBLICO NA DOUTRINA

Na doutrina administrativa, em geral, o conceito de servi¢o publico recebe,
segundo ROBERTO DROMI®, duas interpretagdes basicas.

A primeira, a interpretacdo negativa, considera a nocdo em crise e
pretende a sua substituicdo pela nocdo de prestacdo administrativa ou outra
designacéo genérica, adotada em termos convencionais.

A segunda, a interpretacdo positiva, pode ser subdividida, segundo
DROMI, em trés leituras:

(a) maxima: servigo publico € toda a atividade do Estado cujo cumprimento
deve ser assegurado, regulado e controlado;

(b) média: servico publico é toda a atividade da Administragédo Publica;
(c) minima: servico publico é uma parte da atividade administrativa.

Na doutrina brasileira, no entanto, sdo poucos 0s que continuam a advogar
0 conceito maximo ou amplissimo de servico publico para designar toda a
atividade do Estado ou da Administracdo Publica.

® Cf. Derecho Administrativo, 4 ed, Buenos Aires, Ediciones Ciudad Argentina, 1995, p.

529.
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O conceito de servico publico € apresentado na doutrina brasileira segundo
diferentes critérios (servigo publico em sentido amplo, restrito, objetivo, subjetivo,
formal, proprio, improéprio, geral, especifico, originario ou congénito e derivado ou
adquirido etc.). No entanto, pode-se perceber que o conceito amplo de servi¢co
publico, que reunia em si toda a atividade administrativa publica, entrou em
decadéncia. Em geral, os autores contemporaneos nao tratam da matéria em
sentido amplo nem em sentido organico, mas em sentido restrito e objetivo,
procurando especificar o regime juridico especifico da atividade de servico
publico e isola-la no interior da atividade administrativa do Estado.

Neste cenario o conceito juridico de servico publico ndo pode ser um
conceito naturalistico ou essencialista. Nao parece ser mais admissivel, no
estagio atual do direito administrativo brasileiro, admitir a existéncia de "servi¢os
publicos por natureza". Nao basta mais defini-lo como todo “servico existencial,
relativamente a sociedade”, pois saber o que em cada momento € existencial a
uma coletividade € algo impreciso, inseguro, variavel segundo a opinido de cada
qual, sendo probleméatico mesmo para ciéncias ndo-juridicas incumbidas de aferir
a media das opinides e sentimentos dos integrantes de uma coletividade.

O conceito juridico de servigo publico atualmente pressupde a conjugacao
de diversos elementos de caracterizacdo: exige a determinacdo de um
especifico regime juridico e a demarcacdo de um campo material onde este
regime encontre aplicacdo. Por isso, € um conceito objetivo, mas também
formal e material.

Primeiro, exige-se que a atividade corresponda ao desempenho de uma
"prestacao administrativa”, vale dizer, ao oferecimento de uma utilidade concreta
fruivel direta ou indiretamente pelo administrado, mas imediatamente a cargo do
Estado ou de seus delegados, realizada no exercicio da fungdo administrativa.
Trata-se de uma tarefa administrativa de carater positivo, realizada na forma de
atividade técnica, que satisfaz necessidades coletivas e fundamentais dos
cidadaos. Essas tarefas de prestacdo ndo se confundem com as tarefas juridicas
da administragcdo, relacionadas as atividades de limitar, regular, incentivar ou
planejar atos e comportamentos concretos, nem se realizam por prestacées em
dinheiro ou se destinam a realizar os fins essenciais da organizac¢do politica do
Estado. O servico publico é atividade dirigida a produzir utilidade material
para terceiros, ndo uma atividade juridica ou de subvencdo/estimulo, o que
aparta as nocdes de servico publico e poder de policia, por um lado, e servi¢o
publico e fomento, por outro.

Segundo, exige-se que a atividade de prestacdo atenda efetivamente a
necessidades publicas administrativas, oferecendo utilidades ao publico em
geral, ainda que seu gozo seja individualizado. Nao é necessario, é certo, que a
atividade de servico publico seja prestada para um usuario determinado, sendo
possivel reconhecer servi¢co publico em atividades em que o nimero de usuarios
€ indeterminado, a exemplo dos servicos publicos de telecomunicacbes de
difusdo (realizada em canais abertos) e os servigcos de iluminacdo e limpeza
publica. Mas a atividade deve satisfazer necessidades coletivas, relevantes para
os administrados em geral, ndo se destinando apenas a grupos restritos dentro do
corpo social, sem repercussao coletiva. Por isso é freqiente a associacao entre
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as atividades de servico publico e o atendimento de necessidades essenciais,
basicas para todos e cada um dos individuos de uma coletividade, vinculando-se
a nocao de servico publico ao atendimento do principio da dignhidade da pessoa
humana.

Em raz&o disso, quando for ausente o carater publico da atividade, isto
€, quando a atividade n&o se reportar a necessidades coletivas, ndo deve ser
gualificada como servico publico, ainda quando guarde proximidade com
atividades de servico puUblico. CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO,
nesse passo, exemplifica em termos didaticos: “Por faltar este carater de se
destinarem a satisfacdo da coletividade em geral, ndo sdo publicos, exempli
gratia, os servi¢cos de telecomunicacdes que interligam apenas as empresas que
possuem seus servicos de interconexdo e que a isto se destinam. Assim,
também, ndo sdo publicos os servicos de radioamador, pois estes, conquanto
prestem atividade Util para inUmeras pessoas, constituem-se para comunicacao
restrita ao ambito dos que, possuindo tal equipamento, propdem-se a ingressar
neste circulo restrito de intercomunicadores” (Curso de Direito Administrativo,
172.ed, S&o Paulo, Malheiros, 2004, p. 623).

De outra parte, no direito brasileiro, predomina a concepg¢édo segundo a
qual o conceito de servico publico é aplicavel apenas a atividades que satisfazem
necessidades de natureza administrativa, o que afasta de seu campo de
aplicacao as atividades estatais de natureza legislativa ou jurisdicional.

Terceiro, o conceito de servico publico exige também a assun¢do pelo
Estado da titularidade exclusiva de determinada atividade de prestacao
(publicatio), mediante determinacdo legal ou constitucional, com expressivas
repercussdes praticas.” Por ser titular, cabe ao Poder Publico definir as condicées
do exercicio do servigco por particulares, inclusive se a delegacao tera carater de
exclusividade ou sera deferida em regime de competicdo.®

O servico publico €& sempre incumbéncia do Estado, como
expressamente proclama o art. 175 da Constituicdo. A declaracdo da atividade
como atividade publica é feita ordinariamente por lei, a sua gestdao é feita
diretamente pelo Estado e seus entes instrumentais ou por concessionarios e
permissiondarios. Segue-se, portanto, que ndo podem ser nomeadas como servigo

" MARCAL JUSTEN FILHO, embora reconhecendo como fato que o servico publico é de
titularidade do Estado, sustenta que ndo é a titularidade do servigo pelo Estado que o qualifica
como servico publico, mas o oposto: “o servico € de titularidade do Estado por ser publico.
Portanto, atribuicdo da titularidade de um servico ao Estado é decorréncia de seu reconhecimento
como servico publico. Sob o prisma légico juridico (ainda que ndo necessariamente sob o0 prisma
juridico positivo), o servico € publico antes de ser estatal” Cf., deste autor, Teoria Geral das
Concessoes de Servigo Publico, Sdo Paulo, Dialética, 2003, p. 21.

® Em principio, a outorga de concessdo ou permissdo nao tera carater de exclusividade,
ressalvada a inviabilidade técnica ou econdmica, nos termos do art. 16 da Lei Geral de
Concessfes. Trata-se de um avango em relacdo a concepgdo tradicional, que associava a
prestacdo de servicos publicos com atividade exercida em carater monopolista. Sobre a
concorréncia na prestacéo de servigos publicos, com ampla reviséo da literatura especializada,
conferir ARAGAO, Alexandre. Servicos Publicos e Concorréncia, Revista Eletronica de Direito
Administrativo Econémico, Salvador, Instituto de Direito Publico da Bahia, n°. 1, janeiro, 2004.
Disponivel na Internet: <http://www.direitodoestado.com.br>. Acesso em: 6 de marco de 2005).
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publico atividades desempenhadas por particulares, ainda quando afetem
relevantes interesses coletivos, se ndo foram reservadas pela Constituicdo da
Republica ou por leis ordinarias a titularidade exclusiva do Poder Publico.

Caracteristico do servico publico, com efeito, € que o Estado assuma a
atividade como propria ou de sua titularidade. Os servicos publicos sao
atividades submetidas a uma reserva de titularidade publica. Nao podem ser
consideradas atividades livres a iniciativa do particular. E esta a razéo para a
referéncia ao instituto da licitagdo no art. 175 da Constituicdo Federal e o
pressuposto necessario do instituto da concesséao de servico publico.

No servigco publico a responsabilidade ultima pela prestacdo é do Estado.
Se o particular, como delegado, abandona a prestacéo do servico, o Estado deve
assumi-la, respondendo por sua continuidade. O particular, na qualidade de
delegado, responde diretamente pelos danos que produzir, mas o Estado nédo &
irresponsavel perante os usuarios do servico. Nos servigcos publicos, em caso
delegacédo de prestacdo, o Estado ndo € um terceiro indiferente, respondendo,
em Ultima instancia, pela regularidade do servico e pela atuacdo adequada de
seus delegados, pois mantém a titularidade da atividade. Nas atividades em que o
Estado ndo é titular, mesmo quando hd interesse coletivo, ndo € obrigatoria a
assuncao pelo Estado da responsabilidade de sua prestacéo.

A publicatio (a titularidade pelo Estado da atividade de servi¢o publico, com
aplicacdo obrigatoria de regime juridico especial) é traco caracteristico da
concepc¢édo francesa do servigo publico, profundamente arraigada no Brasil.
Em termos opostos, nos paises anglo-saxdes, do common law, os servi¢cos de
interesse geral estdo sujeitos a uma série de obriga¢des, mas ndo h& publicatio,
razado pela qual as denominadas public utilities ndo sdo equivalentes a nocao
européia (e brasileira) de servico publico.?

Quarto, no servigo publico ha a submissao total ou parcial da atividade ao
regime juridico de direito publico e a principios especificos (v.g., continuidade,
mutabilidade, igualdade, obrigatoriedade). De fato, nas atividades de servico
publico ha uma reserva de direito publico. Essa técnica permite a aplicacédo de
diversas prerrogativas especiais da administracdo para a satisfacdo dos
interesses gerais (expropriacdo, constituicdo de servidées administrativa, sangdes
administrativas, entre outras).™°

® JOSE MARIA SOUVIRON MORENILLA, dissertando em profundidade sobre o tema
servigos publicos, anota: “Servicio publico y ‘publicatio’ (paso a la titularidad del Estado) aparecen
asi en la cultura juridica europea de raiz francesa indisolublemente unidos. Todo lo contrario
sucedera en los paises anglosajones, donde la satisfaccion de las necesidades colectivas, la
configuraciéon de los servicios publicos (objeto de diferentes apelativos: public services, o mas
frecuentemente public utilities — especialmente utilizado para los servicios de red -, bussiness
afected with a public intererest) no se vincula a la asuncién de los correspondientes servicios de
interés general por el Estado, sino a una intensa regulacion publica de su desarrollo por
prestadores privados.” (Cf. La Actividad de la Administracién y El Servicio Publico, Granada, 1998,
p. 154).

10 O direito positivo brasileiro, em normas especiais, refere a situacdes de “servico

publico submetido ao regime de direito privado”. Em especial, registram-se as previsGes da Lei
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Quinto, nas atividades nominadas como servi¢o publico ha a exclusdo da
livre acdo das pessoas privadas no ambito dessa atividade, ressalvada a
possibilidade de atuarem como delegados do Poder Publico. Servico publico &
atividade reservada ao Poder Publico, com vistas a satisfazer interesses coletivos,
sob disciplina juridica peculiar, razdo pela qual também € dita ‘res extra
commercium’.*!

No passado, a no¢céao de servico publico era mais nitida. Servi¢co publico
era todo o servico prestado pelo Estado (elemento subjetivo), com vistas a
satisfacdo de necessidades coletivas (elemento material), sob o regime de
direito publico (elemento formal). Mas o tempo fez quebrar dois elementos
dessa definicdo: o elemento subjetivo e o formal, pelo menos em parte. Os
particulares passaram a atuar em servi¢os publicos e o Estado iniciou a atuar em
atividades econdmicas, adotando parcialmente a disciplina do direito privado.
Falou-se entdo em crise, faléncia, fragilidade da nocdo de servico publico. Aos
poucos a nocdo resgatou novamente o seu prestigio, desvinculando-se de
elementos subjetivos e assumindo a caracteristica de conceito objetivo, atinente a
uma classe de atividades publicas, indiferente a quem as exercita.

Hoje, o conceito de servico publico é necessariamente mais restrito, para
ser operativo. Pode-se definir servico publico, neste contexto, como a atividade
de prestacdo administrativa material, direta e imediatamente a cargo do
Estado ou de seus delegados, posta concretamente a disposicdo de
usuarios determinados ou indeterminados, sob regime de direito publico,

das TelecomunicagBes e da Energia. No entanto, as atividades nas quais esse conceito
heterodoxo é empregado ndo referem rigorosamente atividades de servico publico e sim
atividades privadas submetidas a autorizacdes modais, isto é, autorizagdes condicionadas ao
atendimento de especificas obrigacbes de natureza puablica. Neste campo, respeitando
orientacBes divergentes, continuo a considerar que o art. 175 da Constituicdo Federal imp&e que o
regime das atividades de servigco publico seja necessariamente o regime de direito publico, pois
nestas atividades subsiste a submissdo a uma politica tarifaria ditada pelo Poder Publico e a
disciplina publica inerente as concessofes e permissfes de servico publico.

1 Declarar que alguma atividade é servico publico (retius, subordina-se ao regime juridico
do servigo publico) constrange, restringe, limita a érbita de agéo livre dos particulares, o que exige
ao menos declaracgéo legal e determinag&o conceitual rigorosa. Situagdo semelhante ocorre com a
declaracédo de que determinada atividade privada € servico publico em sentido improprio. Como
acentuou com propriedade JUAN CARLOS CASSAGNE, “lo curioso es que el servicio publico
impropio no aparece como una excepcién al principio de la titularidad privada de la pertinente
actividad sino como una mera extension del régimen juridico del servicio publico prépio, cuya
fuerza expansiva no llega, sin embargo, a producir una verdadera publicatio. Por ese motivo, el
servicio publico impropio existe so6lo por extensién, al faltarle una de sus notas centrales, situacion
que conduce a prescindir del sistema de la concesiébn o permiso como presupuesto del
otorgamiento del derecho a ejercerlo, para sustituirlo por la autorizacion. Del caracter excepcional
guer particulariza a esta figura se desprende la necesidad de que exista declaracion legislativa que
establezca que una determinada actividad, de titularidad originaria privada, se convierta en
servicio publico y pase a regirse por su régimen juridico, especialmente en lo que atafie a las
reglas, a que debera cefiirse la pertinente actividad, que exigen una prestacion obligatoria, regular,
igualitaria y continua del servicio por parte de los particulares”.(Derecho Admnistrativo, Tomo II, 7.
ed, Buenos Aires, Abeledo Perrot, 2003, p. 297-98). No Brasil, o conceito de servicos de
relevancia publica (conceito constitucional) cumpre fungdes semelhantes ao conceito de servico
publico em sentido impréprio (conceito doutrinario), mas com muito menor equivocidade e com
melhor fundamentacao positiva, como adiante sera explorado.
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em carater obrigatério, igualitario e continuo, com vistas a satisfazer
necessidades coletivas, sob titularidade do Poder Plblico.'?

A adocao de um conceito restrito e operativo de servi¢co publico, fora de
concepcgdes essencialistas, € uma das respostas possiveis para os desafios de
uma realidade em constante mutacao socio-econémica. Mas ndo pode significar
desatencdo a interesses coletivos relevantes, presentes em atividades

12 Conferir, entre outros trabalhos sobre o tema, no direito brasileiro, BANDEIRA DE
MELLO, Celso Antdnio, Natureza e Regime Juridico das Autarquias, Sao Paulo, Ed. Revista dos
Tribunais, 1968, pp.130-176; Curso de Direito Administrativo, 17 ed., Sdo Paulo, Malheiros, 2004;
Servico Publico e sua Feicdo Constitucional no Brasil, in: MODESTO, Paulo, e MENDONCA,
Oscar (org), Direito do Estado: novos rumos, Tomo 2, Sdo Paulo, Max Limonad, 2001; GROTTI,
Dinord Adelaide Musetti, O Servico Publico e a Constituicdo Brasileira de 1988, Séo Paulo,
Malheiros, 2003; JUSTEN FILHO, Marcal, Teoria Geral dos Concessdes de Servico Publico, Sao
Paulo, Ed. Dialética, 2003; Curso de Direito Administrativo, 2005, pp. 478-544; TACITO, Caio,
"Conceito de servigo publico”, In: Temas de Direito Publico (estudos e pareceres), 1° vol., Rio de
Janeiro, Ed. Renovar, 1997, pp. 637-642; DALLARI, Adilson Abreu, "Conceito de Servi¢o Publico",
Revista Trimestral de Direito Plblico, Sdo Paulo. n. 15, p. 112-117, 1996; JUSTEN, Monica
Spezia. A Noc¢éo de Servigo Publico no Direito Europeu. Sdo Paulo, Dialética, 2003; DI PIETRO,
Maria Sylvia Zanella, Parcerias na Administracdo Pdblica: concessdo, permissdo, franquia,
terceirizacdo e outras formas, 22 ed. Sdo Paulo, Ed. Atlas, 1997; MEDAUAR, Odete, "Servi¢co
Puablico", Revista de Direito Administrativo, n. 189, 1992; SUNDFELD, Carlos Ari, Introducéo as
Agéncias Reguladoras, In: Direito Administrativo Econdmico, Sdo Paulo, Malheiros, 2000; A
Administracdo Publica na Era do Direito Global, In: Direito Global, S&o Paulo, Ed. Max Limonad,
1999, p. 157-168; MOREIRA NETO, Diogo Figueiredo, Curso de Direito Administrativo, 10 2 ed.,
Rio de Janeiro, Ed. Forense, 1994, pp. 317-333; “MutagBes nos Servigcos Publicos”, i Mutacbes
nos Servigos Publicos, Revista Eletronica de Direito Administrativo Econdmico, Salvador, Instituto
de Direito Publico da Bahia, n° 1, fevereiro, 2005. Disponivel na Internet:
<http://www.direitodoestado.com.br>. Acesso em: 7 de marco de 2005; "O sistema de parceria
entre os setores publico e privado. Execucédo de servicos através de concessdes, permissoes,
terceirizacdes e outros regimes. Aplicacdo adequada desses institutos", In: Boletim de Direito
Administrativo (BDA), 2/75-81, Ed. NDJ, fev., 1997; GASPARINI, Diégenes, Direito Administrativo,
42 ed., Sao Paulo, Ed. Saraiva, 1995, pp. 208-220; BAZILLI, Roberto Ribeiro. Servicos publicos e
atividades econdmicas na Constituicdo de 1988. in Revista de Direito Administrativo. V. 1. Julho-
setembro 1994. N° 197. Rio de Janeiro : Renovar. 1991; GRAU, Eros Roberto, Constituicdo e
Servigo Publico. In Direito constitucional — Estudos em Homenagem a Paulo Bonavides. Sao
Paulo : Malheiros. 2001. p. 250; A Ordem Econdmica na Constituicdo de 1988, 72.ed, Sdo Paulo,
Malheiros, 2002; KRELL, Andréas, Realizacdo dos Direitos Fundamentais Sociais Mediante
Controle Judicial da Prestacdo dos servicos Publicos Basicos (uma visdo comparativa). In: Revista
de Informacéo Legislativa. Brasilia:Subsecretaria de Edi¢des técnicas do Senado Federal. N° 144,
P. 239-260. 1999. p 239; FREITAS, Juarez, Estudos de Direito Administrativo, Sdo Paulo,
Malheiros, 1997; O Controle dos Atos Administrativos e os Principios Fundamentais, 32. ed, Séo
Paulo, Malheiros, 2004; AGUILLAR, Fernando Herren, Controle Social dos Servigos Publicos, Sao
Paulo, Max Limonad, 1999; RUY CIRNE LIMA, Principios de Direito Administrativo, 62.ed, Séo
Paulo, RT, 1982. ARAGAO, Alexandre, Agéncias Reguladoras, Rio de Janeiro, Forense, 2002, pp.
144-156; VILLELA SOUTO, Marcos Juruena. Direito Administrativo da Economia. Rio de Janeiro,
Ed. Lumen Juris, 2003. FIGUEIREDO, Lucia Valle, Curso de Direito Administrativo, 62.ed., Sdo
Paulo, Ed. Malheiros, 2003, p. 74 e segs; SOUTO, Marcos Juruena Villela, Direito Administrativo
Regulatorio, 22.ed, Rio de Janeiro, Ed. Lamen Juris, 2004, p. 81 e segs. ROCHA, Carmem Lucia
Antunes. Estudo sobre Concesséo e Permissédo de Servico Publico no Direito Brasileiro, S&o
Paulo, Saraiva, 1996; CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo.
12ed. Rio de Janeiro, Lumen Juris, 2005; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo, Concessao de
Servigo Publico sem Onus para o Usuéario, n: WAGNER JUNIOR, Luiz Guilherme (org), Direito
Puablico: estudos em homenagem ao Prof. Adilson Abreu Dallari, Minas Gerais, Ed. Del Rey, 2004,
p. 332 e segs.; A Nova Regulamentacdo dos Servicos Publicos, Revista Eletrdnica de Direito
Administrativo Econdmico, Salvador, Instituto de Direito Publico da Bahia, n°. 1, fevereiro, 2004.
Disponivel na Internet: <http://www.direitodoestado.com.br>. Acesso em 7 de marco de 2005.
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privadas de interesse publico, ndo sujeitas a publicatio, isto é, a titularidade
estatal. E possivel reconhecer, dentro dos marcos da Constituicdo Brasileira, a
existéncia autbnoma de obrigacées de regularidade, continuidade,
igualdade, incidentes sobre servicos de relevancia publica, como deveres
inerentes a essencialidade das atividades exercidas, proclamada em lei ou
diretamente pela Constituicdo. Esse reconhecimento, no entanto, é viavel sem
o artificio de estender para essa categoria de servicos 0 conceito de servi¢co
publico, que recolheria assim, no seu bojo, realidades dispares.

A Constituicdo Brasileira, em seu art. 9°, por exemplo, apds reconhecer o
direito de greve e a competéncia dos trabalhadores para decidir sobre a
oportunidade de exercé-lo e sobre os interesses que devam por meio dele
defender, averbou, em seu 8§1° que “a lei definirda os servigos ou atividades
essenciais e disporda sobre o atendimento das necessidades inadiaveis da
comunidade”

A Lei 7.783/89, que regulou esse preceito constitucional, assentou:
“Art. 10. S8o considerados servi¢os ou atividades essenciais:

| - tratamento e abastecimento de &gua; producdo e distribuicdo de energia
elétrica, gas e combustiveis;

Il - assisténcia médica e hospitalar;

Il - distribuicdo e comercializacdo de medicamentos e alimentos;
IV - funerarios;

V - transporte coletivo;

VI - captacao e tratamento de esgoto e lixo;

VIl - telecomunicacdes;

VIII - guarda, uso e controle de substancias radioativas, equipamentos e materiais
nucleares;

IX - processamento de dados ligados a servi¢cos essenciais;

X - controle de trafego aéreo;

Xl - compensacao bancaria.

Art. 11. Nos servicos ou atividades essenciais, os sindicatos, os empregadores e
os trabalhadores ficam obrigados, de comum acordo, a garantir, durante a greve,

a prestacdo dos servicos indispensaveis ao atendimento das necessidades
inadiaveis da comunidade.

Paragrafo Unico. Sdo necessidades inadiaveis da comunidade aquelas que, ndo
atendidas, cologuem em perigo iminente a sobrevivéncia, a salde ou a seguranca
da populacao.
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Art. 12. No caso da inobservancia do disposto no artigo anterior, o Poder Publico
assegurara a prestacao dos servicos indispensaveis.

A simples leitura desses dispositivos oferece trés conclusdes relevantes:
(@) o rol de atividades consideradas essenciais no direito positivo brasileiro
abrange tanto servicos publicos quanto servicos privados, alguns de natureza
evidentemente econbmica, como a compensacao bancéaria e a distribuicdo e
comercializacdo de medicamentos e alimentos; (b) a obrigacdo de assegurar a
manutencao do atendimento, expressao tradicional do principio da continuidade
do servigo publico, foi autonomizada, sendo irrelevante para a sua aplicacdo o
enquadramento da atividade no rol dos servicos publicos ou a publicatio da
atividade; (c) a responsabilidade do Poder Publico pela prestacdo dos servi¢os
indispensaveis, em caso de violacdo da lei, foi prevista independentemente do
fato do servigo constituir atividade de servi¢co publico, atividade econdmica ou
atividade de relevancia publica.

A disciplina do direito de greve dos trabalhadores em geral demonstra que
nao é necessario dilatar ao ponto do esgarcamento o conceito de servi¢o publico
para se resguardar direito sociais relevantes, por um lado, e, por outro, que
obrigac@es tradicionalmente consideradas como obrigacfes de servico publico
podem ser autonomizadas e aplicadas a situacdes variadas, independentemente
da ordem juridica considerar determinadas atividades como servigos publicos. A
jurisprudéncia trabalhista tem aplicado a legislacdo da matéria sem qualquer
ressalva.™®

¥ Ementa: GREVE - ABUSIVIDADE - ATIVIDADE ESSENCIAL. E abusiva a greve que se
realiza em setores que a lei define como sendo essenciais a comunidade, quando ndo é
assegurado o atendimento basico das necessidades inadiaveis dos usuarios do servico, na forma
prevista na Lei n°® 7783/89. A atividade desenvolvida pela categoria, transporte rodoviario, é
considerada essencial, dai a ilegalidade do movimento, porque deflagrado em ofensa a norma
legal. Recurso ordinario ndo provido. (TST, Relator: MINISTRO MILTON DE MOURA FRANGCA,
Decisdo: 12/09/2002, RODC 122, 2002, DJ 25/10/2002).

Ementa: GREVE - ATIVIDADE ESSENCIAL - AUSENCIA DE COMUNICACAO PREVIA
AOS USUARIOS - CONSEQUENCIA - DECLARACAO DE ABUSIVIDADE FORMAL. Em se
tratando de greve em atividade essencial, as partes em conflito devem assegurar a prestacéo de
servicos indispensaveis as necessidades inadiaveis da populagcdo, entre as quais,
indiscutivelmente, se insere o atendimento a saude, como expressamente definido pelo paragrafo
Unico do Art. 11 - da Lei n° 7783/89. O legislador, ao disciplinar o direito de greve nas atividades
essenciais, impds, como requisito para o seu regular exercicio, a prévia comunicacdo dos
usuarios, com antecedéncia minima de 72 horas, como expressamente estatuido no art. 13 do
referido diploma legal. Ndo tendo sido atendido esse requisito formal, legalmente exigido, a
consequéncia é a declaracao de abusividade da greve, consoante expressamente dispde o art. 14,
"caput”, da Lei n°® 7783/89. Recurso ordinario parcialmente provido. (TST, Relator: MINISTRO
MILTON DE MOURA FRANGCA, Decisao 08/08/2002, Processo: 723697, 2001, Publicagcao: DJ
27/09/2002)

Ementa: GREVE - ATIVIDADES ESSENCIAIS. A greve, como ato juridico, deve sujeitar-
se a regulamentacéo legal, sendo, portanto, abusivo o movimento deflagrado sem a observancia
dos requisitos formais contidos na Lei n° 7783/89. Por outro lado, o direito de greve em atividades
consideradas essenciais é condicionado ao atendimento das necessidades inadidveis da
comunidade, acarretando a inobservancia de tal preceito a interferéncia do Poder Publico com a
finalidade de assegurar o efetivo cumprimento da lei, cabendo, para tanto, a fixacdo de multa por
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Essas consideracfes abrem espaco para uma reflexdo sobre o alcance do
conceito de servigo publico nas atividades em que, embora obrigado a atuar, o
Estado ndo assume a responsabilidade em ultimo plano sobre a atividade quando
ela é exercida por particulares, em regime de liberdade de iniciativa, assegurada
expressamente pela Lei Fundamental. Essa reflexdo permite a aceitacdo de
formas variadas de parceria entre o Poder Publico e os particulares, com e sem
fins de lucro, no atendimento a necessidades coletivas ndo assumidas como
préprias e exclusivas do Estado pelo direito positivo. Nao parece adequado
aplicar em bloco, a essas atividades, as obrigacbes do servico publico. Mas
também ndo parece razoavel considera-las atividade econdmica em sentido
estrito, desvinculadas completamente dos principios da continuidade, igualdade,
mutabilidade, quando desempenhas por particulares. Se for compreendido isto,
bem como reconhecida a possibilidade de aplicar a estas atividades alguns
principios tutelares estranhos a atividade econ6mica em sentido estrito, sdo
criadas condi¢cdes para o adequado tratamento do conceito constitucional dos
servicos de relevancia publica.

4. CONCEITO DE SERVICO DE RELEVANCIA PUBLICA

O conceito de servi¢co de relevancia publica € menos exigente do que o
conceito de servigo publico. S&o atividades de relevancia publica as atividades
consideradas essenciais ou prioritarias a comunidade, néo titularizadas pelo
Estado, cuja regularidade, acessibilidade e disciplina transcendem
necessariamente a dimensédo individual, obrigando o Poder Publico a
controla-las, fiscaliza-las e incentiva-las de modo particularmente intenso.
N&o ha aqui exigéncia de aplicacdo obrigatoria de todas as obrigacdes de servico
publico tradicionalmente reconhecidas na legislacdo. Nem titularidade exclusiva
desses interesses pelo Estado, admitindo-se a livre atuacdo privada. Mas a lei
ordinariamente impde que a fiscalizagdo e regulacdo dessas atividades pelo
Poder Publico seja minudente e tutelar, sendo assegurando ainda o respeito a
principios constitucionais, em especial o principio da dignidade da pessoa
humana.

Nesta area, por exemplo, caberia reconhecer a aplicagcdo de principios
freqientemente associados no direito comparado aos denominados “servi¢cos de
interesse geral”.’* Em especial, as obrigacdes de n&do discriminar usuarios, a
obrigacdo de cobrar precos razoaveis ou acessiveis e a obrigacdo de atuar de

descumprimento da obrigacéo de fazer imposta (CPC, art. 461, § 4°). (TST, Relator: MINISTRO
RONALDO JOSE LOPES LEAL, RODC 609069, Decisao: 19/10/2000, DJ 01/12/2000 PG: 553).

* Sobre o conceito europeu de “servico de interesse geral” ou “servico de interesse
econdmico geral”, conferir REBOLLO, Luis Martin, “Servicios Publicos y Servicios de Interés
General: la nueva concepcién y operatividad del servicio publico em el derecho administrativo
espafol”, e MEDAUAR, Odete, “Servigos Publicos e Servicos de Interesse Econémico Geral”,
publicados na coletinea MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo (org), Uma Avaliacdo das
Tendéncias Contemporaneas do Direito Administrativo, Rio de Janeiro, Ed. Renovar, 2003.
Conferir, também, as valiosas observac6es de JUSTEN, Ménica Spezia, A No¢do de Servico
Puablico no Direito Europeu, S&o Paulo, Ed. Dialética, 2003, especialmente pgs. 196 e segs.
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modo regular.®

Esses principios de acessibilidade, igualdade e continuidade, no direito
europeu, também informam o chamado “servico universal’, que MONICA
JUSTEN, resume de forma precisa: “0 servico ou conjunto de servicos minimos
definidos, que visam a assegurar 0 acesso de todos 0s usuarios a prestacoes
essenciais de uma determinada qualidade e a pregos justos em face das
condicOes especificas nacionais” (A Nocao de Servi¢o Publico no Direito Europeu,
Sao Paulo, Dialética, 2003, p. 195).

A babel conceitual européia ndo nos interessa de forma imediata, pois
aglutina em conceitos de gradacdo sucessiva e, por isso, parcialmente
superpostos, atividades de servico publico abertos a competicdo, servigos
monopolistas e também servicos sociais.’® Na Constituicdo Brasileira, embora a

* No Glosséario da Comunidade Européia sdo diferenciados os conceitos de “servico
publico”, “servigo universal”, “servico de interesse econdmico geral” e “servigo de interesse geral”,
segundo os seguintes enunciados: Servigo publico: A nocdo de servico publico tem um duplo
sentido, designando tanto o organismo de produgéo do servico como a missao de interesse geral
a este confiado. E com o objectivo de favorecer ou de permitir a realizacdo de missdes de
interesse geral que a autoridade publica pode impor obrigacdes especificas de servico publico a
um organismo de producao do servico, por exemplo, em matéria de transportes terrestres, aéreos
ou ferroviarios ou em matéria de energia. Estas obrigacdes podem ser impostas a escala nacional
ou regional. Note-se que, com frequéncia, se confunde erroneamente servico publico e sector
publico (incluindo a funcéo publica), ou seja, a missdo e o estatuto, o destinatario e o proprietario;
Servico universal: O conceito de servico universal foi desenvolvido pelas instituicbes da
Comunidade e define um conjunto de exigéncias de interesse geral a que devem obedecer, em
toda a Comunidade, as actividades de telecomunicacbes ou de correio, por exemplo. As
consequentes obrigacdes destinam-se a assegurar 0 acesso generalizado de todas as pessoas a
determinadas prestacdes essenciais, de qualidade e a um pregco abordavel. Servicos de
interesse econdmico geral: Os servi¢cos de interesse econémico geral designam as actividades
de servico comercializaveis que preenchem missdes de interesse geral, estando, por conseguinte,
sujeitas a obrigacdes especificas de servico publico ( artigo 86° - antigo artigo 90° - do Tratado que
institui a Comunidade Europeia). E o caso, em especial, dos servicos em rede de transportes, de
energia e de comunicagBes”. Servicos de interesse geral: Por servicos de interesse geral
entendem-se as actividades de servigo, comercial ou ndo, consideradas de interesse geral pelas
autoridades publicas, estando, por conseguinte, sujeitas a obrigacdes especificas de servico
publico. Esta nocdo engloba as actividades de servico nao econémico (sistema de escolaridade
obrigatoria, proteccao social, etc.), as fungdes intrinsecas a prépria soberania (seguranga, justica,
etc.) e os servigcos de interesse econdmico geral (energia, comunicacdes, etc.). Recorda-se que as
condi¢Bes do artigo 86° (antigo artigo 90°) do Tratado ndo sdo apliciveis as duas primeiras
categorias (actividades de servico ndo econdmico e fungdes intrinsecas a propria soberania). Cf.
Glossario da Comunidade Européia, documento disponivel na Internet na pagina:
http://europa.eu.int/scadplus/leg/pt/cig/g4000.htm . E dtil consultar, também, o denominado Livro
Verde (COM/2003/270,de 21.5.2003) e o Livro Branco sobre os Servigcos de Interesse Geral
(COM/2004/0374), disponiveis a partir de pesquisa na péagina: http://europa.eu.int e
http://europa.eu.int/comm/secretariat_general/service _general_interest Foi proposta a redacéo de
uma comunicacao especifica sobre os servicos sociais de interesse geral, incluindo os servigos de
salide, cuja adopgéao esta prevista para 2005.

® A babel conceitual dos textos normativos comunitarios do velho continente tem
surpreendido a muitos. DIOGO DE FIGUEIREDO MOREIRA NETO, por exemplo, encontrou
ocasiao para ressaltar que a denominada crise dos servi¢os publico, no continente europeu, “antes
mesmo de uma crise conceitual, € uma indefinicdo semantica provocada pelo uso de variadas e
equivocas denominagdes, como servi¢co de interesse geral, servico econdmico de interesse geral,
servico publico e servigo universal. A confusdo dos textos se reflete na perplexidade de alguns
autores e das correntes que se alinharam a respeito, sendo que alguns chegam a ponto de
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matéria ndo deva ser reduzida a dois Unicos conceitos, como VvimoS, nao
apresenta superposi¢oes equivalentes.

Na Constituicdo brasileira ha explicita referéncia aos servicos de
relevancia publica em duas normas: art. 129, Il e art. 197.

Na primeira norma, o conceito € empregado em sentido subjetivo, para
referir as entidades privadas que prestam servico de relevancia publica. Na
segunda, o conceito € empregado em sentido objetivo, para referir as acoes e
0s servicos de saude, seja quando prestados pelo Poder Publico, seja quando
prestados por pessoa fisica ou juridica de direito privado. As disposi¢cOes sao
diretas e de simples compreensao:

“Art. 129 - S&o func¢des institucionais do Ministério Publico:

Il - zelar pelo efetivo respeito dos Poderes Publicos e dos servi¢os de relevancia
publica aos direitos assegurados nesta Constituicdo, promovendo as medidas
necessarias a sua garantia;”

“Art. 197. S&o de relevancia publica as acdes e servicos de saude, cabendo ao
Poder Publico dispor, nos termos da lei, sobre sua regulamentacéo, fiscalizacéo e
controle, devendo sua execucao ser feita diretamente ou através de terceiros, por
pessoa fisica ou juridica de direito privado”

Na verdade, a participacéo de entidades privadas na prestacédo de servigos
sociais, autorizada expressamente pela Constituicdo (v.g., art. 199, 202, 204, I;
209, 216,1°.218, 84°, 225), ndo apenas € pragmatica como pode ser percebida
como uma das respostas consequientes a crise do aparelho do Estado no ambito
da prestacao dos servigcos sociais. O Estado ndo tem efetivamente condi¢gbes de
monopolizar a prestacéo direta, executiva, dos servicos de assisténcia social de
interesse coletivo. Estes podem ser geridos ou executados por outros sujeitos,
publicos ou privados, preferencialmente instituicbes "publicas néo estatais”
(pessoas privadas de fim publico, sem fins lucrativos), consoante diferencia a
propria Constituicdo (CF, art. 199, 81°), sob a fiscalizacdo e supervisdo imediata
do Estado. Nestes casos, nao prover diretamente ndo quer dizer tornar-se
irresponsavel perante essas necessidades sociais basicas ou negar o direito
fundamental & saude, a educacgdo, a defesa do meio ambiente, a pesquisa
cientifica e tecnologica. O Estado ndo deve nem pode demitir-se da
responsabilidade de assegurar e garantir direitos sociais: quando néo
executar, deve fomentar ou financiar diretamente a execucao de servicos sociais
necessarios a coletividade. O Estado contemporaneo continua executor,
regulador, fiscalizador e financiador de servi¢os sociais, mas pode contar também

considerar a crise como um sinal do desaparecimento do velho e tradicional service public a la
francaise e outros, mais moderados, vendo apenas indicios de uma profunda muta¢éo em curso”.
(Mutacdes nos Servigos Publicos, Revista Eletronica de Direito Administrativo Econdmico,
Salvador, Instituto de Direito Puablico da Bahia, n°. 1, fevereiro, 2005, p. 13. Disponivel na Internet:
<http://www.direitodoestado.com.br>. Acesso em: 7 de marco de 2005.)
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com mecanismos de parceria ageis para ampliar a sua capacidade de
assegurar a efetiva fruicdo dos direitos sociais basicos.’

E certo também que os servigos sociais referidos, quando desempenhadas
pelo Poder Publico como encargo, obrigacdo, submetem-se ordinariamente ao
regime de direito publico, quer por ser este o regime juridico comum e normal
da funcdo administrativa do Estado, quer por expressa decisao legal. Por essa
razdo, diversos autores tendem a considerar essas atividades, quando prestadas
pelo Estado, servicos publicos.*® Mas, sem embargo dessa qualificacdo, essas
atividades néo seriam servicos publicos quando desempenhados por particulares.
Porém, como vimos antes, rotular de servico publico essas atividades, quando
exercidas pelo Estado, € subordinar a natureza juridica de uma atividade a
gualidade do sujeito que a exercita, € adotar um conceito subjetivo, o que é
incoerente com a tese predominante na doutrina brasileira de se buscar a
identidade propria da atividade de servico publico na identificacdo do
regime juridico especial da atividade, ndo do sujeito que por elaresponde.

A consequéncia pragmatica deste entendimento € ambigua: por um lado, a
analogia permite aparentemente ampliar as garantias dos administrados quando
aplicada a pessoas juridicas estatais de direito privado (tese problematica,
ante a auséncia de imposicdo constitucional do regime de direito publico a todo
esse conjunto de atividades); por outro lado, restringe a compreensdo dos
compromissos publicos da mesma atividade quando exercida por particulares

7 O caréater liberal ou social do Estado é definido menos pela dimens&o do seu aparato
burocratico quanto pela destinacdo do seu orgcamento. Os Estados atuais sdo sobretudo centros
de transferéncia de recursos econémicos e sociais. A atividade de prestagdo de servigos pelo
Estado-aparato responde apenas por uma parcela da intervencdo do Estado nas sociedades
contemporéneas. As transferéncias de recursos tributarios, as isencdes especiais e 0s subsidios,
entre outras formas de estimulo e limitacdo da atividade privada, respondem por grande parte da
interferéncia estatal em nossa vida cotidiana. Lamentavelmente, trata-se de setor em que reina
uma quase absoluta opacidade e anomia, pois entregue completamente a légica econdmica. Por
isso, se quisermos saber se um Estado € de fato "social" ou “neoliberal” devemos consultar o
orcamento publico e as efetivas transferéncias de recursos para o financiamento de servigcos
sociais, independentemente da natureza da entidade responsavel pela realizagédo desses servicos.
E este o dado essencial a considerar quando se pretende determinar o compromisso do Estado
com a realizagdo do direito a salde ou a educagédo e ndo o campo das formas organizacionais que
0 Estado adota ou de que se serve para obter bens ou utilidades coletivas. Registre-se, por fim,
gue as normas que regem a "forma de organizacdo" ndo informam necessariamente as "normas
de funcionamento" das entidades publicas ou privadas de interesse publico existentes no Brasil,
sendo usual que entidades estatais de direito privado estejam vinculadas, em diversos aspectos
do seu funcionamento, a normas de direito publico, 0 mesmo ocorrendo com simples pessoas
juridicas privadas de interesse publico.

' Contra a conceituacdo dessas atividades sociais do Estado como "servico publico”
escreve CASSAGNE, Juan Carlos, La Intervencion Administrativa. 22 ed. Buenos Aires, Ed.
Abeledo-Perrot, 1994, p. 40: "Los servicios publicos propios se distinguen también de los llamados
servicios sociales que presta el Estado en areas tales como la cultura, salud publica, prevision
social, cuya gestion suele encomendarse a érganos u entes administrativos, sin perseguirse fines
de lucro. Esta actuacién estatal, para la realizaciéon de prestaciones que no poseen contenido
econémico, no implica reemplazar ni sustituir la iniciativa privada que, respecto de estas
actividades, continta regida por el principio de la libertad, sin perjuicio de lo cual ---cuando la
actividad la lleva a cabo el Estado - se aplican los principios y normas proprios de la funcion
administrativa”.
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(pois, neste caso, seriam simples atividades econémicas).’® Seja como for,
mesmo 0s autores que dilatam a aplicacdo do conceito de servigco publico para
atividades sem titularidade do Estado reconhecem que, quando os particulares
atuam, com ou sem fins lucrativos, por direito proprio (iure propio), ndo se
sujeitam ordinariamente ao regime do servi¢o publico ou do direito administrativo,
mas ao regime juridico tipico ou predominante das pessoas de direito privado, o

Y REGIS FERNANDES DE OLIVEIRA, adotando a concepcdo dominante, enuncia
claramente a incompeténcia do Poder Publico para estabelecer condicionantes a politica de
precos das mensalidades escolares: “O ensino € livre a iniciativa privada, atendidas as condi¢des
estabelecidas no art. 209 da CF. Ndo h& outra restricAo que possa ser imposta, nem ha
condicionantes fixadas em lei. O texto constitucional revela a concesséo de liberdade as escolas,
que podem dispor da melhor forma de organizacdo de seu ensino, submetendo-se, apenas, aos
preceitos gerais da educacdo nacional e sujeitando-se a avaliacdo de qualidade pelo Poder
Publico. Em consequéncia do quanto se vem dizendo, pode-se afirmar que ndo ha possibilidade
de o Estado imiscuir-se na intimidade da escola, para fixar padrdes de mensalidade. Estas séo
livremente estipulas pelas escolas, a quem, de acordo com o poder aquisitivo dos alunos,
incumbira a dosagem dos salarios de seus professores. A equacdo possibilidade de
aluno/necessidade da escola fica a critério desta. Os limites sdo as possibilidades dos alunos. E
correto que se deve desvincular o paternalismo estatal que vigora entre nds. A escola oferece
determinado padrédo de ensino. Se o0 aluno ndo esta satisfeito, muda. Faz movimento entre os pais
para melhoria do ensino. O pai discute com a direcao da escola os aumentos das mensalidades e
retira o filho, se entender que a cobranca é muito alta. Enfim, é a livre iniciativa gerindo a
economia de mercado no pertinente a educacdo.” (Receitas Nao Tributérias — Taxas e Precos
Pdblicos, 22 ed., Sdo Paulo, Malheiros, p. 152). Com a licenca devida, mantenho radical
divergéncia do ilustre autor no tocante ao alcance da interferéncia do Poder Publico na esfera do
ensino privado, como de resto nas demais atividades de relevancia publica (vg. salde e pesquisa
cientifica), embora também ndo postule o que o autor denomina de “paternalismo estatal”. Sem
antecipar essa questdo, vale dizer, mesmo sem qualificar desde logo a educacdo como atividade
de relevancia publica (recurso simples para atribuir-lhe, de pronto, um conjunto relevante de
condicionamentos), cumpre ressaltar que o “livre mercado” na educac¢do nédo pode desconsiderar
os limites da propria atividade econdbmica. A matéria ja foi enfrentada pelo Supremo Tribunal
Federal na ADI 319, que admitiu a competéncia do Poder Publico na regulacdo da politica de
precos nas atividades de ensino, conquanto o tribunal tenha revelado certa ambiguidade ao tentar
compatibilizar o conceito de livre iniciativa e a manifesta relevancia social da interferéncia publica
na atividade de ensino desenvolvida por escolas privadas: “EMENTA: - Acdo direta de
inconstitucionalidade. Lei 8.039, de 30 de maio de 1990, que dispbe sobre critérios de reajuste das
mensalidades escolares e da outras providéncias. - Em face da atual Constituicdo, para conciliar o
fundamento da livre iniciativa e do principio da livre concorréncia com os da defesa do consumidor
e da reducédo das desigualdades sociais, em conformidade com os ditames da justi¢ca social, pode
o Estado, por via legislativa, regular a politica de pregos de bens e de servigos, abusivo que e 0
poder econdmico que visa ao aumento arbitrario dos lucros. - N&o &, pois, inconstitucional a Lei
8.039, de 30 de maio de 1990, pelo s6 fato de ela dispor sobre critérios de reajuste das
mensalidades das escolas particulares. - Exame das inconstitucionalidades alegadas com relacao
a cada um dos artigos da mencionada Lei. Ofensa ao principio da irretroatividade com relagdo a
expressdo "marco" contida no paragrafo 5. do artigo 2. da referida Lei. Interpretacdo conforme a
Constituicdo aplicada ao "caput" do artigo 2., ao paragrafo 5. desse mesmo artigo e ao artigo 4.,
todos da Lei em causa. Acdo que se julga procedente em parte, para declarar a
inconstitucionalidade da expressdo "marco" contida no paragrafo 5. do artigo 2. da Lei no
8.039/90, e, parcialmente, o "caput" e o paragrafo 2. do artigo 2., bem como o artigo 4. os trés em
todos os sentidos que ndo aquele segundo o qual de sua aplicacdo estdo ressalvadas as
hipoteses em que, no caso concreto, ocorra direito adquirido, ato juridico perfeito e coisa julgada.
(STF, ADI 319 QO / DF, Rel. Min. Moreira Alves, Julgamento: 03/03/1993, Tribunal Pleno,
Publicacdo: DJ 30-04-1993, PP-07563 EMENT VOL-01701-01 PP-00036, por maioria). No
mesmo sentido: STF, Al 214756, AgR/SP, Rel. Min. Moreira Alves, Julgamento: 03/11/1998,
Primeira Turma, Publicacdo: DJ 05-03-1999, PP-00003, EMENT VOL-01941-02 PP-00323; STF,
RE 163231/SP, Rel Min. Mauricio Corréa, Julgamento 26/02/1997, Tribunal Pleno, DJ 29-06-
2001, PP-00055, EMENT VOL-02037-04, PP-00737.
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que muitas vezes lhes confere maior agilidade ou presteza no atendimento dos
seus objetivos sociais.

Em face desse dado fatico, tem crescido no Brasil a compreenséo sobre a
relevancia do denominado terceiro setor, entendido frequentemente em termos
simplesmente subjetivos ou organicos.

Assim, é comum definir-se o terceiro setor como um “conjunto de
organizacdes sociais que nao sdo nem estatais nem mercantis, ou seja,
organizacdes sociais que, por um lado, sendo privadas, n&do visam a fins
lucrativos, e, por outro lado, sendo animadas por objetivos sociais, publicos ou
coletivos, ndo séo estatais™’. Segundo BOAVENTURA DE SOUZA SANTOS, sdo
instituicbes que tentam realizar o compromisso pratico entre a eficiéncia e a
equidade em atividades sociais, adotando a flexibilidade operacional tipica
das pessoas privadas sem prejuizo da busca de equidade social inerente a
qualquer instituicdo publica?. Porém, por receberem auxilios publicos e privados
em nome do desempenho de atividades socialmente relevantes, sdo e devem ser
mais intensamente fiscalizadas pelo Poder Publico e pela comunidade do que as
demais pessoas privadas, através de controles formais e materiais que
assegurem a fidelidade de sua agéo ao escopo que devem prosseguir. Sob este
enfoque, isto é, sob 0 angulo subjetivo, resumi o conceito de terceiro setor nos
seguintes termos: “Pessoas privadas de fins publicos, sem finalidade lucrativa,
constituidas voluntariamente por particulares, auxiliares do Estado na persecucao
de atividade de contelido social relevante??

Sao exemplos de entidades privadas de cooperacgao/colaboracaol/terceiro
setor, no direito brasileiro, as entidades declaradas de utilidade publica, as
entidades declaradas como organizacdes sociais, organizacoes da sociedade civil
de interesse publico e os servigos sociais autbnomos. Nao pretendo tratar dessas
entidades, porém, porque delas cuidei em trabalhos anteriores®® e para nao

20 Cf. SANTOS, Boaventura de Souza, "A Reinvencédo Solidaria e Participativa do Estado",
conferéncia apresentada no Seminario Internacional "A Sociedade e a Reforma do Estado",
promovido pelo Ministério da Administracdo e Reforma do Estado do Brasil (MARE) e pelo
Conselho da Reforma do Estado, S&o Paulo, mar¢co de 1998, Texto recolhido na Internet, url:
http://www.mare.gov.br/Historico/Reforma/conselho/Boaventura.PDF, p.20. Acesso em mar¢o de
1998.

2L |dem, ibidem, p. 20.

2 MODESTO, Paulo. Reforma do Marco Legal do Terceiro Setor no Brasil, in: Mudanca

social e reforma legal: estudos para uma nova legislacdo do Terceiro Setor, org. Joaquim Falcéo e
Carlos Cuenca, Brasilia: Conselho da Comunidade Solidaria/UNESCO, 1999.

> MODESTO, Paulo, Reforma administrativa e marco legal das organizacdes sociais no
Brasil: as duvidas dos juristas sobre o modelo das organizacdes sociais, IN: R. Trimestral de
Direito Publico. Sédo Paulo, n.16, p. 178-99, out./dez. 1996. R. Informacdo Legislativa. Brasilia,
a.34, n. 136, p. 315-27, out./dez. 1997. Boletim de Direito Administrativo. Sdo Paulo, a. 14, n.4, p.
238-51, abr. 1998; Revista de Direito Administrativo (RDA), Rio de Janeiro, Ed. Renovar, n. 210,
out./dez, 1997, pp. 195-212.; "Reforma do Marco Legal do Terceiro Setor no Brasil", In: Revista de
Direito Administrativo (RDA), Rio de Janeiro, Ed. Renovar, n. 214, out./dez, 1998, pp. 55-68.
Consulte-se também sobre o tema, em especial, MOREIRA NETO, Diogo Figueiredo,
“Organizacgdes Sociais de Colaboracéo (Descentralizacdo Social e Administracdo Publica Nao-
Estatal", In: Revista de Direito Administrativo (RDA), Rio de Janeiro, Ed. Renovar, n. 210, out./dez,
1997, pp. 183-194; "O sistema de parceria entre 0s setores publico e privado. Execucao de
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alongar excessivamente a avaliacdo que vem de ser feita, intencionalmente
sintética.

Friso, entretanto, que € possivel também reconhecer um sentido objetivo
para o terceiro setor, associando-o a prestacdo dos servigos de relevancia
publica. Assim, em termos juridicos objetivos, enquanto conjunto de
atividades, o terceiro setor pode ser definido como esfera de acdo livre a
iniciativa particular, voltada a administracdo de servicos de relevancia
publica, realizada por instituicdes privadas sem fins lucrativos, em nome
préprio e sob responsabilidade prépria, ou por organizacdes estatais, sem
caréter substitutivo da atividade privada, sem excepcionalidade, mas
também sem prerrogativas especiais ou dominantes de Poder Publico.
Trata-se de conceito evidentemente polémico, por incorporar no ambito do
terceiro setor, tradicionalmente associado com exclusividade a sociedade civil,
entes estatais sem carater autoritativo, voltados a setores sociais e culturais (ex.
museus, creches, centros de pesquisa etc), destituidos de prerrogativas
exorbitantes do direito comum dos simples particulares, embora subordinados a
deveres especiais, inerentes a condicao estatal dessas entidades.

E neste sentido que é possivel reconhecer na Constituicdo Federal uma
terceira categoria, uma terceira espécie de atividade, as atividades de relevancia
publica, que cumpre ainda explorar mais detalhadamente na legislacdo dos
entes federativos nos proximos anos, definindo controles e
responsabilidades, estimulos e condicionamentos, restricdes e acles
afirmativas para uma parceria efetiva, fora dos marcos conceituais tradicionais
do servigo publico.

Os servicos de relevancia publica ndo séo servigos publicos, mas também
ndo sdo atividades de exploragdo econbmica. Constituem zona juridica
intermediaria, rol de atividades que dispensa titulo especial de autorizacdo tanto
para o Estado quanto para os particulares, mas que cumpre papel relevante no
fornecimento de utilidade vitais para os cidadaos, sendo especialmente protegida
na Constituicdo Federal (v.g., art. 129, Il). Trata-se de dominio em que a
atividade de execucdo direta de servicos e a atividade de fomento
administrativo, mediante outorga de titulos especiais, apoio financeiro e acordos
de parceria encontra lugar privilegiado para coexistir, rompendo-se em definitivo a
dicotomia de soma zero que isolava a atuacao dos particulares e do Estado em
zonas distintas e mutuamente excludentes.

5. SERVICOS DE EXPLORACAO ECONOMICA

Os servicos de exploracdo econdmica no Brasil, embora preferencialmente
exercidos por agentes privados, sao também intensamente disciplinados pelo

servigos através de concessdes, permissodes, terceirizagdes e outros regimes. Aplicagdo adequada
desses institutos”, In: Boletim de Direito Administrativo (BDA), 2/75-81, Ed. NDJ, fev., 1997,
“Natureza juridica dos servigos sociais autdnomos”. Revista de Direito Administrativo, Rio de
Janeiro. n. 207, p. 79-94, jan./mar, 1997. Sobre o tema, conferir também ROCHA, Silvio Luis
Ferreira, Terceiro Setor, Sdo Paulo, Ed. Malheiros, 2003.
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direito publico. Sdo atividades cuja disciplina constitucional sofre o influxo de
principios concorrentes, devendo guardar respeito aos valores da dignidade da
pessoa humana (art. 1°, Ill e art. 170, caput), da construcdo de uma sociedade
justa e solidaria (art. 3° 1), da erradicacdo da pobreza e reducdo das
desigualdades sociais e regionais (art. 3°, Ill e art. 170, VII), da persecucédo do
bem-estar de todos (art. 3° 1V) e da justica social (art. 170, caput). Neles os
valores da livre iniciativa (art. 1°, IV, 22 parte e art. 170, caput) e da "livre
concorréncia” (art. 170, IV) ndo sdo bastantes em si mesmos, mas o instrumento
para geracdo de beneficios ao consumidor e vantagens ao desenvolvimento
nacional.

Na exploracédo de servicos econdmicos, é certo, as atividades séo regidas
predominantemente pelo direito privado, mas nunca de forma exclusiva. Os
particulares atuam nesta esfera sujeitos a interferéncias do direito da
concorréncia, de restricbes administrativas e ambientais, do direito urbanistico, de
autorizacdes de policia sanitaria e de diversas outras modalidades de intervencao
do Poder Publico. O proprio Estado pode atuar na exploragdo econdémica como
prestador direto, sujeito as restricbes referidas e também a limitacbes impostas
pela natureza de suas entidades empresariais. Mas, neste campo, ndo ha lugar
para delegacdo de atividades, derivacdo de direitos, pois tanto particulares
como o Estado, quando legitima a sua atuacdo, exercitam atividades
econdmicas de direito proprio.®*

Quando empresarios celebram contratos de concesséo de obra ou servigco
publico buscam ampliar a propria esfera de direitos, atuar em atividades e
exercitar prerrogativas que nao poderiam, como simples empresarios, manejar.
Se a atividade € livre a iniciativa privada, mesmo quando submetida a controles
de policia, ndo cabe cogitar de concessdo de servico publico. A concessdo
somente tem lugar perante tarefas para as quais a ordem juridica incumbiu ao
Poder Publico ndo apenas a garantia, a vigilancia, o controle, mas também a
execucao concreta do servico, direta ou indiretamente.

Mas, em termos econdmicos, com tem observado MARCAL JUSTEN, nédo
€ indiferente a existéncia ou ndo de delegacdo de servicos publicos mediante
concessao. Enquanto prestados de forma direta pelo Estado, financiados por
impostos, 0s servicos publicos sdo mantidos por todos. Prestados por
concessionarios, em regra, sdo mantidos apenas pelos usuarios do servico,
consoante a intensidade do uso realizado da utilidade posta a disposi¢ao de cada
um.? Em termos juridicos, a atividade é exercida em regime de direito publico,
mesmo quando manejada por concessionarios privados. A atividade arrasta o

** E possivel identificar no ambito dos servicos de exploracdo econdmica atividades
econdmicas autorizadas e atividades econdmicas meramente regulamentadas. E que a lei
fundamental, no art. 170, paragrafo Unico, permite a lei identificar hip6teses em que o exercicio da
atividade privada, embora livre e independente de concesséo ou permissédo do Estado, somente é
cabivel mediante autorizacdo prévia do Poder Publico. Sobre o tema, com aprofundamentos
pertinentes, conferir as observagdes percucientes de CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO,
Curso de Direito Administrativo, ob.cit., pags. 643-647.

?® JUSTEN FILHO, Marcal. Teoria Geral das Concessdes de Servico Publico, ob. cit., p.
13.
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regime do servico publico, as suas garantias, sendo o restante da atividade do
empresaério realizada em regime de direito privado.

Reversamente, quando o Estado, através de empresas estatais, exercita
atividade de exploragdo econdmica, no ambito desta atividade predomina a
disciplina propria do direito privado (art. 173, CF), com derrogacdes expressas no
préprio direito positivo. A atividade também arrasta o seu regime juridico,
obrigando estruturas estatais a adequarem-se no desempenho de suas atividades
finalisticas.

No ambito das atividades de relevancia publica, no entanto, esse fendbmeno
nao ocorre. O regime predominante ndo é o da atividade, mas aquele proprio do
sujeito que a exerce. Se o Estado instituir autarquias para o exercicio de
atividades de relevancia publica, o regime juridico aplicavel sera o regime de
direito publico. Se instituir fundacbes governamentais, submetidas ao direito
privado, destituidas de prerrogativas especiais, como museus e centros de
pesquisa, o0 regime aplicavel na prestacdo dos servicos sera o regime de direito
privado. Por isso, enquanto exercida por entes de natureza publica, o regime de
prestacdo das atividades de relevancia publica é sempre o regime publico e
enquanto prestadas por entidades privadas, estatais ou particulares, o regime
predominante é sempre o regime de direito privado. Essa dualidade no regime
juridico aplicavel é uma peculiaridade desta esfera de atividades, em
confronto com as atividades enquadradas no conceito de servico publico e no
conceito de atividades de exploragédo econémica.

Em termos esquematicos, os topicos anteriores podem ser representados
na tabela abaixo, que resume alguns dos elementos diferenciadores das
principais formas de atividade de prestacao de servi¢os ao publico:

Servigco Publico Servi¢co de Relevancia Publica Servicos de
Exploragcédo
Econbmica
Atividades de Atividades sem reserva de Atividade de
titularidade puablica (art. | titularidade publica ou privada titularidade privada
175 CF) (art. 170 CF), mas

passivel de atuacéo
pelo Poder Publico em
situacdes especiais,
previstas na lei ou na
CF (art. 173 e 177).

Pessoas privadas Pessoas privadas e Estado atuam de | Estado atua por
atuam por delegagéo forma ordinéaria, sem delegacéo ou excecao: ressalvados
excecao 0S casos previstos na

Constituicdo, apenas
atuara quando
necessario para
atender a imperativos
da seguranca nacional
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ou a relevantes
interesses coletivos,
definidos em lei.
Atividade submetida a Atividade submetida a regime Atividade submetida a
reserva de direito variavel, parcialmente dependente reserva de direito
publico, do regime juridico predominante do privado,
independentemente do | prestador, mas sempre vinculada a independentemente
prestador obrigag@es de regularidade, do regime do
modicidade, acessibilidade e prestador, salvo
impessoalidade. derrogacdes
constitucionais e
legais
Atividade Atividade residual, ora identificada na | Atividade residual, ora
expressamente Constituicdo e em normas legais, ora | identificada na
identificada na identificada em termos sociais Constituicdo e em
Constituicdo ou em normas legais, ora
normas legais identificada em termos
(legalidade estrita) sociais
Atividade refrataria a Atividade compativel com a livre Atividade compativel
livre iniciativa privada iniciativa privada, mas sujeita a com a livre iniciativa
intenso condicionamento publico privada, salvo
ressalvas
constitucionais
(monopdlios publicos)
Normas constitucionais | Normas constitucionais basicas: art. | Normas
béasicas: art. 175; 145, 197; 129, II; 209; 213; 217, II; 225. constitucionais
II; 37, 86°; 223; 21, X e bésicas: art. 170; 172;
segs. 173;174; 177; 178;
217, 1;

6. REFORMA DO ESTADO E TRANSFORMACOES DA ATIVIDADE DE
PRESTACAO DE SERVICOS PELO ESTADO

As transformacdes pelas quais passou a Administracao Publica nos ultimos
vinte anos produziram alteracdes em setores inteiros do ordenamento juridico.
Para além da dimensdo normativa, porém, modificaram a prépria compreensao
sobre o papel da Administracdo Publica no Estado contemporaneo (mudanca
cultural) e desafiaram a capacidade explicativa dos modelos cientificos adotados
pelo direito administrativo que conhecemos (mudanca dogmatica).

A mudanca cultural, talvez a mais dificil de avaliar e controlar, avanca
com as reivindicacbes crescentes de novas formas de controle social sobre a
atividade administrativa, a revalorizacdo do papel das organizacdes nao
governamentais auténticas como parceiras por exceléncia da Administracao
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Plblica, bem como pelas tentativas de aplicacdo aos processos administrativos
publicos de técnicas de avaliacdo da qualidade e de incremento da eficiéncia
corrigueiras entre particulares. Reclama-se, com énfase e cada vez com maior
rigor, por eficiéncia na administracdo dos aparatos estatais e por economicidade
na gestao dos recursos publicos. Por maior transparéncia, menos corrup¢ao, mais
planejamento e impessoalidade no trato com a coisa publica.

No plano cientifico ou académico, amplia-se a percepcdo da necessidade
de romper definitivamente com a concepc¢do autoritaria e tradicional do direito
administrativo brasileiro, relacionada a uma concepcao ainda liberal do Estado,
consubstanciada na obsessiva centralidade da nog¢do de "administracao
agressiva”, mediante a qual a administracdo € vista em relacdo ao cidadao
fundamentalmente através de decisdes unilaterais, impositivas, individualizadas,
auto-executorias e desfavoraveis. Se essa nocao de administracdo ja ndo deveria
ser dominante ou exclusiva no Estado Social, com o desenvolvimento da
Administracéo prestadora de servigos, que colocou em evidéncia a figura dos atos
administrativos favoraveis, reclamados pelo particular, destituidos da notas de
auto-executoriedade, o desconforto atualmente é ainda maior. A Administracao e
cada vez mais dependente da atuacéo do particular, sendo carente ndo apenas
de recursos privados, mas de informacdo e colaboracdo, encontrando-se
crescentemente fragilizada em face da multiplicidade e for¢ca dos interesses em
conflito afetados pela préopria atividade administrativa e pela dimensédo e
variedade das demandas que Ihe séo dirigidas cotidianamente. O aparato publico
diminui, de um modo tendencialmente geral, mas sdo ampliadas as suas
responsabilidades, dilatando-se a interferéncia do Estado tanto na regulagcéo de
mercados quanto no plano do fomento a atividades de interesse social. A
administracdo publica internacionaliza-se, integrando-se com administracdes de
outros Estados soberanos. Em todos esses movimentos, corre-se sempre 0 risco
de abusos e desvios, seja no plano da manipulacéo de informagdes, seja no plano
da gestdo dos recursos publicos, uma vez que o montante de recursos manejado
pelo Estado hoje corresponde a uma parcela importante do produto interno bruto
do pais. Neste contexto, crescem de importancia o processo administrativo, as
técnicas de audiéncia e consulta publicas, de controle das informactes
privilegiadas e do manejo dos recursos publicos, de cooperacao
intergovernamental e integragdo internacional entre administragdes publicas, bem
formas variadas de fomento e arbitragem de interesses que dificilmente podem
ser reconduzidas as formas tradicionais de atuacdo do Estado.

Cada uma dessas dimensdes, € certo, interage com e sobre as demais,
produzindo avancgos e recuos inevitaveis neste momento de transicao.

Todas essas transformagfes afetam também a forma de compreendermos
as atividades de prestacdo de servicos ao cidaddo e indicam tendéncias
contemporéaneas nos modos de prestacao dos servicos publicos e servigcos
de relevancia publica.

Em primeiro lugar, ao contrario da tradicional concessdo do direito ao
exercicio de monopdlios no exercicio dos servicos publicos, passa-se a estimular
a competicdo de prestadores, inclusive através de mecanismos apenas
possiveis pela evolucdo tecnoldgica, como o compartilhamento de rede
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(mitigacdo dos monopdlios naturais). Nestes casos, o Estado n&o renuncia a
disciplinar a atividade publica prestada pelo particular, pois nado transfere a
regulacdo da atividade ao mercado, mas cria 0 que vem sendo denominado de
paramercado, isto €, um complexo sistema de competicdo ordenada, limitada
e definida pelo proprio Poder Publico entre prestadores de servi¢co publico.
Estimula-se também a liberdade de escolha do fornecedor pelo usuario,
inclusive em servicos gratuitos, através de mecanismos de “transferéncias
diretas” (ex. bolsa-familia, cheque-ensino, remuneracéo de hospitais por unidades
de atendimento), que entregam a decisdo do usuario a escolha do melhor
prestador do servico. O Estado mantém o monopolio da regulacdo e da
titularidade sobre a atividade publica, quando se trata de servico publico, mas
rompe com o tradicional monopdlio da prestacdo (exclusividade do fornecedor
de servicos, reservas de mercado, mercados cativos etc). A prestacao de servicos
publicos em paramercados publicos nunca reproduz inteiramente as estruturas
do livre mercado privado, pois a competicdo ordenada pelo Poder Publico obriga
0S agentes econdmicos a prestacdo em atividades ndo rentaveis, controla o
namero de competidores e, frequentemente, as proprias formas de prestacao do
servico para resguardar valores fundamentais. Além disso, a fixacdo de
mecanismos de competicdo ordenada e regulada entre prestadores de servi¢o
publico produz, como consequéncia direta, a ampliacdo do papel do Estado
como arbitro de conflitos entre prestadores, funcdo inexistente quando o
desempenho de servigo publico estava associado a manutencdo de monopolios
de execucdo. Essa incorporacdo da competicdo no ambito dos servigos publicos &
tendéncia de reconhecimento amplo ndo apenas no Brasil (v.g, Lei n. 8.987, art.
16), mas em escala mundial®

Percebe-se também forte tendéncia, na Europa e mesmo no Brasil, a
autonomizar as obrigacdes de servigco publico, que podem comparecer em
bloco nas atividades de servigo publico, mas também reger, de forma obrigatoria,
em termos parciais, outras atividades de interesse publico (ex. dever de
continuidade nos servigos privados essenciais, inclusive durante greves, com
garantia de prestacdes minimas, essenciais, sob tarifa acessivel). 2’ Neste
contexto, passa a ser desnecessario rotular uma data atividade como servigco
publico para reconhecer-se a aplicacao de principios e garantias de regularidade,
acessibilidade e continuidade a atividades de compostura juridica distinta.?®

%6 Cf. ARAGAO, Alexandre. Servicos Publicos e Concorréncia, Revista Eletronica de

Direito Administrativo Econémico, Salvador, Instituto de Direito PuUblico da Bahia, n°. 1, fevereiro,
2004. Disponivel na Internet: <http://www.direitodoestado.com.br>. Acesso em 7 de marco de
2005.

*’ FERNANDEZ, Toméas-Ramén. Panorama del Derecho Administrativo al Comienzo de su
Tercera Centuria, Buenos Aires, La Ley, 2002, p. 54 e segs., explora o tema sob a rubrica
sugestiva “del servicio publico a las obligaciones de servicio publico”. Cf., também, MORENILLA,
José Maria Souvirdn. La actividade de la Administracion y el Servicio Piblico, Granada, 1998.

8 PEDRO GONCALVES, em termos didaticos, esclarece que a imposicdo de obrigacdes
de servigo publico é “uma técnica que permite ao Estado obrigar os titulares de autorizacdes para
0 exercicio de determinadas actividades privadas (exercidas num quadro de liberdade de acesso
ou de iniciativa) a efectuar prestacdes suplementares ou a exercer a actividade para que estédo
autorizados no cumprimento de objectivos e de standards que excluem a actuacdo segundo o
objectivo do maior lucro” (A Concessédo de Servigo Publico, Coimbra, Almedina, 1999, p. 17). Seria
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E outra tendéncia clara desta quadra histéria a tentativa de consolidar, de
forma mais ou menos bem ordenada, uma neutralizacdo politica da funcao
regulatoria (também denominada de “desgovernamentalizacdo da regulacéo”),
através de criagdo de agéncias reguladoras, conformadas com autonomia
financeira, administrativa e corpo técnico estavel. Com a medida, procura-se
oferecer a investidores nacionais e internacionais a seguranca juridica necessaria
a atracao de investimentos de longo prazo, mas ainda sem pleno sucesso, pois a
experiéncia das agéncias reguladoras mostra-se fragil, sujeita a fortes
interferéncias politicas, especialmente através de contingenciamento de recursos
orcamentarios. E O6bvio que estruturas administrativas autdbnomas, mas
subordinadas a restricbes financeiras arbitrarias, sado autbnomas apenas
formalmente, pois o desempenho de suas atividades exclusivas é diretamente
afetado por essas limitacdes de natureza material.

A transformagdo que se mostra decisiva, porém, nas atividades de
prestacdo de servicos ao cidaddo, enfatizada a exaustdo neste trabalho, € o
reconhecimento que se comeca a fazer do carater especifico das atividades de
relevancia publica, diferenciadas no ordenamento juridico tanto das atividades
de servigo publico quanto das atividades econdmicas em sentido estrito. E este
um campo de atividades que cumpre desenvolver nos proOximos anos, por ser
ainda fértil para novas iniciativas de parceria e cooperagdo, especialmente
relevantes em um pais desigual como o Brasil, carente de recursos e de acao
coordenada. Trata-se de esfera de atividades dirigida ao cidadao, porém, cujo
desenvolvimento somente sera viavel nos marcos de uma compreensao renovada
do conceito de servico publico, sempre a luz da experiéncia historica e
institucional do pais, aberta a mudancas e, no entanto, apoiada diretamente na
Constituicdo da Republica.

7. AS PARCERIAS PUBLICO-PRIVADAS: SENTIDO AMPLO E RESTRITO

O direito brasileiro conhece, em sentido amplo, formas variadas de parceria
entre o Estado e pessoas privadas de carater empresarial e entre o Estado e as
entidades privadas sem fins lucrativos. Naturalmente, as parcerias do primeiro
grupo cuidam de estabelecer preferencialmente formas de cooperagcdo na
prestacdo de servicos publicos e na exploracdo de atividades econdmicas.
Reversamente, as parcerias do segundo grupo vinculam-se tradicionalmente a
prestacdo de servicos de relevancia publica, tendo em conta que a atuacdo das
entidades sem fins de lucro neste campo de atividades € explicitamente
fomentada pela Constituicdo (v.g., CF/88, arts. 199, 81°, in fine (saude); 214, |
(assisténcia social); 205, caput, e 213 (educacdo))®®. Mas essa divisdo ndo é

ingenuidade ndo perceber que a consagracdo legal dessa modalidade de intervencéo
administrativa, especialmente nos paises integrantes da comunidade européia, retrata 0 aumento
da influéncia da doutrina norte americana das public utilities e o declinio da doutrina francesa do
denominado servigo publico virtual, cuja aplicacdo vem sendo substituida pelo conceito de servico
universal. Cf SOUVIRON MORENILLA, ob. cit., p. 604 e segs.

? Em trabalho anterior, ap6s referir os dispositivos constitucionais citados, resumi: “Outras
disposi¢cdes constitucionais referem de forma reflexa esta mesma forma de colaboracdo de
entidades particulares com a administracdo publica, a saber: (1) igrejas (arts. 19, | - colaboracao,
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absoluta: as entidades privadas empresariais também colaboram em servigos
sociais do Estado, sem fins de lucro, cumprindo fungbes de fomento,
especialmente em atividades culturais (v.g., amostras de arte, exposicoes,
espetaculos publicos) e sociais (v.g., projetos de urbanizacao, auxilio a creches e
escolas publicas). Sdo caracteristicas gerais das diversas modalidades de
parceria, presentes em maior ou menor intensidade nas diferentes modalidades
de ajuste: a) a voluntariedade da adesdo ao ajuste; b) a convergéncia de
interesses; b) a complementaridade de encargos; c¢) a atenuagdo no emprego de
prerrogativas exorbitantes por parte da Administracdo, com vistas nao inibir o
interesse do parceiro privado; d) a flexibilidade dos arranjos institucionais
viabilizadores do ajuste de interesses. As parcerias, em sentido amplo,
caracterizam-se como acordos entre duas ou mais partes, para atuarem juntas
em direcdo a um objetivo comum.

As parcerias entre o Estado e o empresariado frequentemente envolvem a
celebracdo de contratos de concesséao de servigco publico ou de obra publica, mas
também podem ocorrer com a mobilizacdo conjunta de capitais para criacdo de
entes empresariais (sociedades de economia mista).®*® Formas de parceria

de interesse publico, com a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios; art. 226, § 2, celebracao
do casamento religioso com efeito civil; art. 213, escolas confessionais); (2) instituicbes privadas
de educacao (art. 150, VI, ¢ - imunidade tributaria, desde que sem fins lucrativos); (3) instituicbes
de assisténcia social beneficentes ou filantropicas (art. 150, VI, ¢ - imunidade tributaria, desde que
sem fins lucrativos; art. 195, § 7°- isencdo de contribuigdo para a seguridade social); (3) terceiros e
pessoas fisicas e juridicas de direito privado na area da saude (arts. 197 - declaracdo de
relevancia publica das acdes e servicos de saude pelos mesmos executados); (4) organizacdes
representativas da populacdo (art. 30, X - cooperagcdo no planejamento municipal; art. 58, Il -
participacdo em audiéncias publicas de comissdes do Poder Legislativo); (5) servi¢cos notariais e
de registros (arts. 236, e 88 - servicos privados mas por delegacdo do poder publico); (6)
entidades privadas em geral - art. 74, Il (cabe ao sistema de controle interno integrado dos
Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario a comprovacdo da legalidade e avaliacdo dos
resultados, também quanto a eficicia e eficiéncia, da aplicacdo de recursos publicos por entidades
de direito privado). Essas disposicfes revelam a extensao que tomou a cidadania participativa e a
parceria publico-privado na Constituicdo de 1988, assinalando ainda algumas das diversas
modalidades de estimulo utilizadas pelo Estado para atrair e premiar a colaboracdo de entidades
privadas em atividades de acentuada relevancia social: (a) imunidade tributaria (art.150, VI, “c”,
art. 195, 87° e art.240); (b) trespasse de recursos publicos (art. 204, |; art. 213; art. 216, 8§3°,
art.61,ADCT); (c) preferéncia na contratacdo e recebimento de recursos (art. 199, 81°, in fine).(Cf.
MODESTO, Paulo. Reforma Administrativa e Marco Legal das Organiza¢cfes Sociais no Brasil: as
duvidas dos juristas sobre o modelo das Organiza¢bes Sociais, Revista Trimestral de Direito
Publico, n. 16, 1996, p. 187-88).

% Nzo afasto do conceito amplo de parceria a criagcdo de entidades especificas,

integradas pelos parceiros, com vistas a realizacdo de propdsitos comuns (parceria institucional).
A entidade criada pode ser temporéria, a exemplo de sociedades de propésitos especificos (SPE),
ou assumir formas juridicas estaveis, como as sociedades de economia mista. Em sentido
contrario, MARIA SYLVIA ZANELLA DI PIETRO exclui do conceito de parceria a hipétese de
formacé&o de nova pessoa juridica: "Neste livro, o vocabulo parceria é utilizado para designar todas
as formas de sociedade que, sem formar uma nova pessoa juridica, sdo organizadas entre os
setores publico e privado, para a consecucdo de fins de interesse publico. Nela existe a
colaboragdo entre o poder publico e a iniciativa privada nos ambitos social e econdmico, para
satisfacédo de interesses publicos, ainda que, do lado do particular, se objetive o lucro. Todavia, a
natureza econdmica da atividade n&o é essencial para caracterizar a parceria, como também nao
0 é aidéia de lucro, ja que a parceria pode dar-se com entidades privadas sem fins lucrativos que
atuam essencialmente na area social e ndo econdmica".(Parcerias na Administracdo Publica,
Editora Atlas, 32 ed., 1999, pags. 31/32).
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também usuais sdo os acordos econdémicos, que envolvem reducao de precos em
setores especificos da economia e a reducdo concomitante da tributacdo sobre
produtos industrializados ou sobre o consumo de certos produtos (ex. reducéo de
tributacdo para carros populares).

N&do € este sentido amplo da voz parceria, porém, que cumpre aqui
desenvolver. Interessa analisar, considerando o exposto nos itens anteriores, 0
alcance especifico da expressao parceria publico-privada, isto €, da voz parceria
consoante vem empregada na recentissima Lei 11.079, de 30 de dezembro de
2004 (publicada no DOU de 31/12/2004) e, em especial, a sua aplicacdo nao
apenas no campo tradicional dos servigos publicos e das atividades de
exploracdo econdGmica, esfera em que tera provavelmente a mais intensa
aplicacdo, mas no ambito sempre esquecido das atividades de relevancia
publica, dos servigcos sociais e culturais prestados ao publico pelo Estado e por
particulares, igualmente carente de recursos e de iniciativas que lhe ampliem a
eficacia. E o que se fara a seguir.

8. AS PARCERIAS PUBLICO-PRIVADAS NA LEI 11.079/2004

A Lei n. 11.079/2004 denomina como parceria publico-privada o contrato
especial de concessao que estabeleca contraprestacao pecuniaria do parceiro
publico ao parceiro privado, sob duas modalidades: concessdo patrocinada e
concessao administrativa.

Trata-se de contrato de direito publico, de longo prazo e caréter
extraordinario, somente aplicavel a ajustes de grande vulto, cujo valor seja
equivalente ou exceda a R$ 20.000.000,00 (vinte milhdes de reais), possua prazo
de vigéncia igual ou superior a 5 (cinco) anos (mas nao excedente a 35 anos) e
envolva compartilhamento de riscos entre o parceiro publico e o parceiro
privado, inclusive no tocante a cobertura de riscos contra caso fortuito, forca
maior, fato do principe e alea econdmica extraordinaria.

A Lei 11.079/2004 estipula que, quando nao houver contraprestacao
pecuniaria do poder publico, a concessédo administrativa deve ser rotulada como
“concessdao comum”, sendo inaplicaveis as normas especiais que institui.
Também ndo sdo aplicaveis as normas da nova lei aos contratos que tenham
como objeto Unico o fornecimento de mao-de-obra, o fornecimento e instalagao de
equipamentos ou a execuc¢do de obra publica (art. 2°, 849, lll). Saliente-se, ainda,
que a contraprestacdo pecuniaria da Administracdo Publica, necessaria para
caracterizacdo da nova modalidade contratual, somente sera cabivel apdés a
efetiva disponibilizacdo do servico objeto do contrato de parceria publico-
privada ou, ao menos, de parcela fruivel do servi¢co contratado (art. 7°).

A Lei 11.079/2004 inova o léxico juridico administrativo em termos
nacionais (art. 1°), razdo pela qual define, expressamente, 0os conceitos de
concessado patrocinada e concessdo administrativa. Com o primeiro rétulo
designa a concessao de servi¢cos publicos ou de obras publicas de que trata a Lei
n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, quando envolver, adicionalmente a tarifa
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cobrada dos usuérios, contraprestacao pecuniaria do parceiro publico ao
parceiro privado. O segundo rétulo denota ndo propriamente um contrato de
concessao de servico publico, ao menos como este é reconhecido no direito
administrativo brasileiro, mas uma espécie de contrato de risco de que a
Administracdo Publica seja a “usuaria direta ou indireta”, cumulado ou ndo com
contrato de concessdo de uso de bem publico ou de obra publica. As
denominadas “concessdes administrativas”, segundo o art. 3° da nova Lei
11.079/2004, regem-se pela Lei 11.079/2004 e também pelo disposto nos arts.
21, 23, 25 e 27 a 39 da Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, e no art. 31 da
Lei n° 9.074, de 7 de julho de 1995. Nas “concessfes administrativas”, em
principio, ndo ha delegacéo de servico publico, 0 que torna realmente ambigua e
problematica a terminologia empregada.

Embora tenha isolado em duas modalidades de contrato as suas hipoteses
de aplicacdo, € nitida a preocupacdo da Lei em disciplinar sobretudo a
modalidade de concessdo denominada patrocinada, pois € esta aquela que
melhor serve a atragdo de capitais privados para investimento em infra-estrutura,
particularmente nas atividades de maior risco econdmico ou regulatério.

Como é evidente, segundo a concepc¢ao adotada pela nova lei, parcela
significativa dos investimentos em infra-estrutura de que o pais necessita exigem
longo prazo de maturagéo e grande volume de recursos, isto €, embutem grande
risco econdmico, regulatério e politico, cuja cobertura somente pode ser
realizada integralmente por empresas privadas em situacdes especiais, nas quais
seja evidente ou muito provavel a estabilidade das receitas a serem auferidas ao
longo do tempo ou manifesta a sustentabilidade do negdcio pelo elevado numero
de usuarios a serem atendidos. Em projetos de interesse publico, que envolvam
construgdo de obras, mas de fluxo de caixa incerto ou insuficiente, de duas
uma: a) o Poder Publico integraliza todo o investimento, contratando do setor
privado a obra em regime de empreitada (regime tradicional: risco integral do
Estado); ou b) o Poder Publico compartilha riscos com o investidor privado,
assegurando subsidios ou a estabilidade no tempo de receitas necessarias a
amortizacédo do investimento (regime das parcerias publico-privadas). E esta a
concepcao ideoldgica que permeia todas as normas da Lei 11.079/2004.

Por isso, as duas modalidades de contratacdo de parcerias publico-
privadas (conhecidas no continente europeu também pela sigla PPP, Public-
Private-Partnerships) apresentam carater subsidiario em relacdo as
denominadas concess@es comuns. Somente parece legitima a adocdo das
novas modalidades quando inviavel, por manifesto desinteresse dos capitais
privados e insuficientes recursos de investimento do poder publico, a ado¢édo da
modalidade comum de concessdes de servi¢o, de obra ou de uso de bem publico,
bem como a contratacao direta em regime de empreitada.®

1 O carater subsidiario ou excepcional de contratacdes pela modalidade PPP é ressaltado
também em alguns relatérios internacionais. A Comissao incumbida de estudar os diversos contratos
de PPP celebrados nos paises da Unido Européia, com vistas a elaboracdo do guia “Diretrizes para
Parcerias Publico-Privadas bem sucedidas”, disponivel na Internet
(http://europa.eu.int/comm/regional_policy/sources/docgener/guides/ PPPguide.htm), acentuou:
“Entretanto, embora as PPPs possam apresentar diversas vantagens, deve ser também lembrado que
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O carater subsidiario e extraordinario dos referidos contratos de parceria é
evidenciado também pelas exigéncias a serem observadas pela Administracdo
antes de decisao sobre a celebracdo dos contratos, em especial a verificacdo da
“sustentabilidade financeira e vantagens socioeconémicas dos projetos de
parceria” (art. 4°, VII), ao lado da observancia da “responsabilidade fiscal na
celebracdo e execucéo das parcerias” (art. 4°, IV) e “reparticdo objetiva de riscos
entre as partes” (art. 4°, VI). Por igual, a abertura do processo de licitacdo, que
sera sempre na modalidade de concorréncia, esta condicionada a “autorizacéo da
autoridade competente, fundamentada em estudo técnico que demonstre a
conveniéncia e a oportunidade da contratacdo, mediante identificacdo das
razbes que justifiguem a opcéo pela forma de parceria publico-privada (art.
10, |, a). E necessario também que a minuta do edital e do respectivo contrato
seja submetida a consulta publica, que devera necessariamente “informar a
justificativa para a contratacao” (art. 10, VI). Por fim, as concessfes patrocinadas
em que mais de 70% (setenta por cento) da remuneracédo do parceiro privado for
paga pela Administracdo Publica dependerdo de autorizagdo legislativa
especifica (art. 10, § 3°). A lei exige também a avaliacdo da solvéncia financeira
do ente publico, considerando o comprometimento financeiro com projetos de
parceria publico-privada em curso, antes da celebracdo de novos contratos de
parceria.*> Sem essas cautelas, o contrato de parceria publico-privada sera ilegal
e, em principio, contrario ao interesse publico.

A opcéo pelo modelo das PPPs devera exigir ao menos dois fundamentos
concretos: a auséncia de recursos suficientes para investimentos de interesse
publico e, cumulativamente, a inviabilidade da transferéncia para a iniciativa
privada do risco econémico integral da prestacdo do servico, precedido ou ndo de
obra publica.®* Essa é a razdo para a identificacdo crescente das PPPs, no plano

esses esquemas sao complexos para projetar, implementar e administrar. Em nenhuma hipétese elas
constituem a Unica opcao ou a opc¢do preferencial, e devem ser consideradas apenas se puder ser
demonstrado que elas poderdo gerar valor adicional em comparacdo a outras abordagens, se existir
uma estrutura de implementacgdo efetiva e se 0s objetivos de todas as partes puderem ser atingidos
com a parceria.” (pag. 04).

%2 Para a Unido: “Art. 22. A Unido somente podera contratar parceria ptblico-privada quando a
soma das despesas de carater continuado derivadas do conjunto das parcerias ja contratadas néo tiver
excedido, no ano anterior, a 1% (um por cento) da receita corrente liquida do exercicio, e as despesas
anuais dos contratos vigentes, nos 10 (dez) anos subsequentes, ndo excedam a 1% (um por cento) da
receita corrente liquida projetada para os respectivos exercicios”. Por via obliqua, para os Estados e
Municipios: “Art. 28. A Unido ndo podera conceder garantia e realizar transferéncia voluntaria aos
Estados, Distrito Federal e Municipios se a soma das despesas de carater continuado derivadas do
conjunto das parcerias ja contratadas por esses entes tiver excedido, no ano anterior, a 1% (um por
cento) da receita corrente liquida do exercicio ou se as despesas anuais dos contratos vigentes nos 10
(dez) anos subsequentes excederem a 1% (um por cento) da receita corrente liquida projetada para os
respectivos exercicios.”

% As concessoes de obra ou servico publico sdo caracterizadas no Brasil como contratos
administrativos em que o risco é exclusivamente do concessionario. Essa concepgao, no
entanto, € antes um mito (ou um “mantra dogmatico”, um fraseado repetido sistematicamente,
sem reflexdo ou critica) do que um dado da ordem juridica positiva: o direito brasileiro reduz o
conceito de alea ordinaria — conjunto de riscos que o concessionario deve suportar — e amplia ao
méaximo a prote¢do do concessionario em face da alea extraordinaria (nas duas modalidades, alea
administrativa e alea econémica), obrigando o Estado a assumir diversos riscos durante o contrato
de concessao de servico ou de obra publica. A teoria do fato do principe nos contratos de
concessdo, por exemplo, possui entre nés um alcance muito mais amplo do que no direito francés:
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internacional, a projetos de Iniciativa Financeira Privada (Private Finance Initiative
— “PFI"). Nestes tipos de ajuste, o empreendedor privado assume a
responsabilidade da concepcao dos projetos, da obtencédo do financiamento, da
construcéo e da operacdo de obras e servigcos de interesse publico (contratos tipo
"design-build-finance-operate"), cabendo ao Estado fiscalizar a obra e os servicgos,
prestar garantias que diminuam o risco do investimento e, por vezes, o papel de
cliente direto ou indireto responsavel pelo pagamento dos servigcos prestados. No
entanto, nestes ajustes € possivel prever também “o compartiihamento com a
Administracdo Publica de ganhos econémicos efetivos do parceiro privado
decorrentes da redugdo do risco de crédito dos financiamentos utilizados pelo
parceiro privado” (art. 5°, 1X, da Lei 11.079/2004).

Os contratos de concessao tradicionais, denominados agora também de
“concessdes comuns”, quando envolviam a prévia construcdo de obra publica, em
geral seguiam o modelo BOT (contratos tipo “build, operate, transfer”: construir,
operar, transferir). Nao oneravam, em principio, os cofres publicos, mas o Estado
era responsavel pela concepcdo do contrato e cobria todos os riscos de
manutencdo da equagdo econdmico-financeira. E ainda hoje uma opgéo
excelente, uma vez que ndo importa em aumento do endividamento publico, mas
traduz modalidade que somente produz resultados quando a taxa de retorno do
investimento privado é motivadora. Quando a taxa de retorno privado é baixa e a
vantagem social obtida com o ingresso de investimentos privados é relevante, a
parceria somente é possivel fora dos marcos tradicionais da concessao precedida
de obra publica.

no direito brasileiro, de ordinéario, o Estado cobre com exclusividade os desequilibrios contratuais
decorrentes de medidas gerais por ele impostas que afetem indistintamente toda a coletividade
(como os tributos), o que ndo ocorre, como regra, no direito francés. Por igual, entre nés a nogdo
de equilibrio econdmico-financeiro do contrato de concessédo tem sido extremamente generosa
para o concessionario, pois diante de fatos imprevistos, excepcionais, que afetem a economia do
contrato tém-se invocado a responsabilidade integral do Estado pela cobertura destes riscos,
engquanto no direito francés os prejuizos decorrentes de fatos imprevisiveis e anémalos (4lea
econOmica) sdo partilhados entre o concedente e 0 concessionario. Essa dupla reducéo de riscos
para o concessiondrio € extraida, pela doutrina majoritaria, do disposto no art. 37, XXI, da
Constituicdo Federal, na parte que estatui que as obras e servigcos serdo contratados “com
clausulas que estabelecam obrigacbes de pagamento, mantidas as condicfes efetivas da
proposta”. Sem embargo dessas garantias do concessionario, que nada mais sdo do que
assuncao pelo Estado de parte dos riscos da concesséo, a Lei 8.987, de 13 de fevereiro de 1995,
define a concessao de obra ou servi¢o publico como contrato em que o concessionario deve fazer
prova de possuir capacidade para executar a obra ou servi¢o “por sua conta e risco” (art. 22, Il, 1l
e IV). A Lei 11.079/2004 (Lei das PPPs) foi mais austera: impds a “reparticdo objetiva de riscos
entre as partes” (art. 4°, VI), inclusive os “referentes a caso fortuito, forca maior, fato do principe e
alea econémica extraordinaria (art. 5°, 1l1). Nao tenho ddvida que muitos autores inquinardo o novo
dispositivo de inconstitucional, por afronta ao precitado art. 37, XXI, da Constituicdo Federal. Mas
considero que esta sera uma leitura apressada (ou interessada): o dispositivo constitucional obriga
que sejam mantidas as condicBes efetivas da proposta, mas ndo impede que o legislador
determine aos particulares que, na proposta, contemplem objetiva catalogacdo dos riscos que
estdo dispostos a assumir em relagdo a situacgdes tipicas de caso fortuito, forca maior, fato do
principe e alea econdmica extraordinaria. O conceito de “condicdes efetivas da proposta”’ ndo deve
atinar apenas com o0 pre¢o e as tarefas assumidas: deve encerrar, a0 menos nos contratos de
parceria publico-privada, um objetivo catilogo de situagfes que indique quais 0s riscos serao
partilhados entre os parceiros e quais 0s riscos serdo de responsabilidade exclusiva de cada
parte. E o inicio do fim dos contratos administrativos elipticos e mal ajustados, de poucas paginas,
que asseguram todas as garantias possiveis ao concessionario e deixam o Estado sem clareza
sobre a extensao do risco efetivo assumido pelo concessionario.
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Nesses casos, como o0 Poder Publico praticamente esgotou as suas
possibilidades de endividamento, ganhou relevo o papel dos investidores como
terceiros diretamente interessados no contrato de parceria publico-privada,
prevendo a Lei diversos mecanismos de garantia do investimento, com vistas a
diminuir ao maximo os riscos econdmicos envolvidos no projeto e baratear ao
maximo o crédito necessario para o desenvolvimento da obra ou servico.

Na Lei 11.079/2004 os investidores assumem papel de destaque na
relacdo juridico administrativa, autorizando a lei que os contratos de parceria
publico-privada poderdo prever o direito de ingresso dos financiadores no
projeto, isto €, a “transferéncia do controle da sociedade de propdésito especifico”,
responsavel pela execuc¢do da concessao, para os seus financiadores, com o
manifesto “objetivo de promover a sua reestruturagao financeira e assegurar a
continuidade da prestacdo dos servicos, ndo se aplicando para este efeito o
previsto no inciso | do paragrafo Unico do art. 27 da Lei n° 8.987, de 13 de
fevereiro de 1995” (art. 5°, § 22, ). Autoriza também a “possibilidade de emisséo
de empenho em nome dos financiadores do projeto em relacdo as obrigacdes
pecuniarias da Administracdo Publica” e “a legitimidade dos financiadores do
projeto para receber indenizagdes por extingdo antecipada do contrato, bem
como pagamentos efetuados pelos fundos e empresas estatais garantidores de
parcerias publico-privadas” (art. 5°, § 2°, Il e lll). Por essas medidas, é 6bvio,
procura-se proteger os financiadores ou credores finais do empreendimento da
atuacdo irregular ou ruinosa de empreendedores privados.

No entanto, como é baixa a credibilidade do Poder Publico no Brasil, a Lei
11.079/2004 trata de prever garantias objetivas dos financiadores também em
relacdo ao parceiro estatal, especialmente quanto a atrasos deste no desembolso
das contrapartidas publicas do contrato. Por um lado, admite que a
contraprestacdo da Administracdo Publica seja feita de maneira variada,
especialmente, por “ordem bancéria; cessdo de créditos ndo tributarios; outorga
de direitos em face da Administracdo Publica; ou outorga de direitos sobre bens
publicos dominicais” (art. 6°, | a IV). Por outro lado, assegura que esses
desembolsos sejam garantidos mediante “vinculacdo de receitas, observado o
disposto no inciso IV do art. 167 da Constituicdo Federal; instituicdo ou utilizacao
de fundos especiais previstos em lei; contratacdo de seguro-garantia com as
companhias seguradoras que nao sejam controladas pelo Poder Publico; garantia
prestada por organismos internacionais ou instituicdes financeiras que ndo sejam
controladas pelo Poder Publico; garantias prestadas por fundo garantidor ou
empresa estatal criada para essa finalidade®*; outros mecanismos admitidos em
lei.” (art. 8°). E l6gico que essas garantias devem ser compativeis com a divisdo
de riscos estabelecida no contrato de parceria publico-privada, ndo podendo
abranger os riscos que devem ser cobertos pelos parceiros privados, sob pena de

% A Lei 11.079/2004 cuida de constituir, desde logo, no plano da Unido, um Fundo
Garantidor de Parceiras Publico-Privadas (FGP), com patriménio inicial autorizado de R$
6.000.000.000,00 (seis bhilhdes de reais), com vistas a “prestar garantia de pagamento de
obrigacdes pecuniarias assumidas pelos parceiros publicos federais em virtude das parcerias de
que trata esta Lei" (art. 16).
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desvirtuamento do contrato e violacao direta das normas previstas na propria Lei
11.079/2004%,

Os elementos expostos permitem a formulacédo de um conceito operacional
das parceiras publico-privadas em sentido estrito: contrato administrativo de
longo prazo, celebrado em regime de compartilhamento de riscos,
remunerado apos a efetiva oferta de obra ou servigo pelo parceiro privado,
responsavel pelo investimento, construcdo, operacdo ou manutencdo da
obra ou do servico, em contrapartida a garantias de rentabilidade e
exploracdo econdmica asseguradas pelo Poder Publico.

9. AS PARCERIAS PUBLICO-NPRIVADAS NOS SERVICOS DE
RELEVANCIA PUBLICA E AS “CONCESSOES ADMINISTRATIVAS”

Nos servicos prestados pelo Estado ndo € possivel, frequentemente,
reclamar contrapartidas dos usuarios. Em algumas hip6teses, ha previsao
constitucional de gratuidade na prestacao dos servicos, como ocorre na prestacao
de servicos de saude (art. 198, 8§ 1°, CF) e de ensino (art. 206, 1V, CF). Em outras
situacOes, ha decisdo politica de ndo onerar os usuarios do servico ou da obra
publica (por exemplo, as concessdes de rodovias com “pedagio-sombra‘,
mecanismo pelo qual o Poder Publico remunera o concessionario segundo uma
estimativa de utilizagdo, ndo havendo pagamento de pedagio pelo usuério direto
do servico).

Dessume-se da Lei 11.079/2004 que “concessdao administrativa” é a
parceria publico-privada sem participacdo do usuéario na remuneracdo do
parceiro privado. Nos termos da diccao legal, “concessdo administrativa é o
contrato de prestacdo de servicos de que a Administracdo Publica seja a usuaria
direta ou indireta, ainda que envolva execucdo de obra ou fornecimento e
instalacdo e bens” (art. 2°, § 29).

O novo instituto pode ser empregado tanto para a prestagao de servigcos
publicos quanto para prestacdo de servicos de relevancia publica, desde que o
“concessionario” ndo seja remunerado por usuarios privados.

Figure-se a hipdétese da Unido Federal pretender a instalacdo de um
hospital para atendimento gratuito e especializado a portadores de cardiopatias

% Nesta direcdo, a disciplina do Fundo Garantidor de Parcerias Publico-Privadas (FGP)
estabece: “Art. 18. As garantias do FGP serdo prestadas proporcionalmente ao valor da
participacdo de cada cotista, sendo vedada a concessdo de garantia cujo valor presente liquido,
somado ao das garantias anteriormente prestadas e demais obrigacdes, supere o ativo total do
FGP. (...) § 3% A quitagdo pelo parceiro publico de cada parcela de débito garantido pelo FGP
importara exoneragédo proporcional da garantia; § 4° No caso de crédito liquido e certo, constante
de titulo exigivel aceito e ndo pago pelo parceiro publico, a garantia podera ser acionada pelo
parceiro privado a partir do 45° (quadragésimo quinto) dia do seu vencimento; § 5° O parceiro
privado podera acionar a garantia relativa a débitos constantes de faturas emitidas e ainda néo
aceitas pelo parceiro publico, desde que, transcorridos mais de 90 (noventa) dias de seu
vencimento, ndo tenha havido sua rejeicdo expressa por ato motivado; § 6° A quitacio de débito
pelo FGP importara sua subrogacéo nos direitos do parceiro privado.”
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em um Municipio carente. N&o dispondo a Unido de recursos orcamentarios para
a construcéo e operacdo de um novo hospital no referido municipio, nem havendo
auto sustentabilidade econémica do projeto, pela incerteza da demanda e pelo
carater gratuito do atendimento, nem sendo possivel a aquisi¢cdo direta do servico
através de hospitais privados, por auséncia de prestadores locais, pode-se cogitar
a utiizagdo do modelo da “concesséo administrativa”, remunerando-se o
concessionario que assuma a construcao e operacao do novo hospital mediante a
previsdo contratual de um percentual de acréscimo aplicavel sobre a tabela
geral de procedimentos do SUS ou de uma estimativa de utilizacdo minima de
procedimentos médicos. Em contrapartida aos investimentos e obras exigidas
para a construcdo do hospital, para aquisicdo das instalagcbes e manutencdo dos
servicos, além da remuneragdo paga a todo empreendedor proprietario de
hospital credenciado junto ao SUS, o Poder Publico asseguraria ao
concessionario uma remuneracgao estimada (de forma semelhante ao pedégio-
sombra) ou aplicaria sobre a efetiva utilizacdo de usuarios um percentual
adicional sobre a tabela de procedimentos padrées do sistema Unico de saude,
com vistas a formacao da parceria publico-privada. O usuario nédo seria onerado
com o custo de procedimentos médicos, o Estado ndo precisaria arcar
imediatamente com o investimento de implantacdo do servico e a amortizacédo do
capital privado investido ocorreria ao longo do tempo, assumindo o parceiro
privado 0s riscos econdmicos de demanda (maior ou menor quantidade de
usuarios) e outros que lhe sejam assinalados no vinculo que firmar com a
Administracdo.3®

A hipoétese indica que a denominada “concessdo administrativa” ndo serd,
nos servicos de relevancia publica, uma concessado de obra publica nem um
contrato de prestacdo de servicos tradicional. Nao sera uma concesséo de obra
comum, pois 0S usuarios nado serdo onerados e 0 que se objetiva € a prestacao
adequada de servigos gratuitos, livres a iniciativa privada, mas desinteressantes
para empreendedores privados sem garantias especiais do Poder Publico. Nao
serd um contrato de prestacdo de servicos tradicional, pois a obtencdo dos
recursos necessarios a propria prestacao dos servigos sera atribuida ao parceiro
privado, além da remuneragdo possuir um caréater aleatorio, dependente do fluxo
futuro de clientes ou usuarios dos servicos oferecidos, e estar vinculada a efetiva
prestacdo dos servicos.>’ Além disso, como antes dito, serd um contrato

% Segundo o art. 6% paragrafo Unico, da Lei 11.079/2004, “o contrato podera prever o
pagamento ao parceiro privado de remuneracgéo variavel vinculada ao seu desempenho, conforme
metas e padrdes de qualidade e disponibilidade definidos no contrato”. Embora disciplinada como
mera faculdade para os contratos de parcerias publico-privadas em geral, a previsdo de
remuneracao variavel deve ser considerada a forma preferencial de remuneracdo dos parceiros
privados nas concessfes administrativas, tendo em vista distanciar a nova forma de parceria dos
contratos de fornecimento de méo-de-obra, fornecimento e instalagdo de equipamentos ou a mera
execucdo de obra publica.

" Recorde-se que a Lei 8.666 veda, expressamente, nos contratos para realizacdo de
obras ou a prestacdo de servigos incluir no objeto da licitagdo a obtencdo de recursos financeiros
pra a execucdo do contrato, ressalvados apenas os empreendimentos executados e explorados
sob o regime de concessdo (art. 7°, 83°), bem como a inclusdo, no objeto da licitacdo, de
fornecimento de materiais e servicos sem previsdo de quantidade ou cujos quantitativos n&o
correspondam as previsdes reais do projeto basico ou executivo (art. 7°, § 4°). Estas vedacfes
quardam coeréncia com a exigéncia de programacao integral dos custos atuais e finais das obras

39



R DA Revista Eletronica Direito do Estado .com.br

de Direito Administrativo Econdmico O Direito Publico da Cidadania
extraordinario, de elevado valor, prazo determinado e expresso compartilhamento
de riscos entre os parceiros publico e privado, este ultimo sendo remunerado
apenas apos a efetiva disponibilizacdo do servico.

A concessao administrativa pode figurar como um contrato de prestagcéo
de servigcos peculiar, de risco ou de quantitativos variaveis, quando nao exigir
a prévia execucdo de obra ou o fornecimento e instalacdo de bens e a
remuneracdo do empresario privado decorrer da eficiéncia de seu
desempenho na execucdo das atividades contratadas. A hipotese é remota,
dada a proibicdo de celebracdo de contrato de parceria publico-privada cujo valor
seja inferior a R$ 20.000.000,00 (vinte milhdes de reais) (art. 2°, § 42, I, da Lei
11.079/2004). No entanto, ndo € impossivel, desde que o procedimento
contratado seja de valor individual elevado, realizado em grande nimero e o
prazo de prestacdo do servigo permita uma estimativa de despesa publica dentro
dos marcos exigidos pela lei.

De ordinario, no entanto, salvo melhor juizo, a concessao administrativa
deve ser qualificada como um contrato administrativo misto, hibrido,
envolvendo um contrato de prestacdo de servicos e uma concessao de uso
ou de obra publica, nomeadamente quando envolver a utilizacdo de instalacdes
privativas do Poder Publico ou a execucao de obra ou o fornecimento de bens.

A celebracdo de contratos de “concessao administrativa” somente sera
justificada quando oferecer vantagens socioecondmicas, sustentabilidade
financeira, respeito aos interesses e direitos dos destinatarios dos servicos,
reparticdo objetiva de riscos entre as partes, ganhos de eficiéncia e transparéncia
nos procedimentos e decisdes, como exige expressamente o art. 4°. da Lei
11.079/2004. A concessado administrativa exigira, além disso, aperfeicoamento
dos processos de fiscalizagdo e monitoramento do desempenho do parceiro
privado, para diminuir o risco de desvirtuamento da nova figura contratual e
aproveitamento adequado da atividade desenvolvida pelos parceiros,
especialmente em atividades de relevancia publica, nas quais a qualidade do
atendimento ao publico é muito mais importante do que o numero dos
procedimentos realizados.

10. CONCLUSAO

O modelo das parcerias publico-privadas ndo pode ser um modismo, que
afaste a aplicacdo dos contratos de concessdo comuns quando estes ainda sao
cabiveis. Nao pode também se voltar apenas para as atividades econémicas ou
para o financiamento da prestacdo de servicos publicos, frequentemente
sustentaveis ao longo do tempo, desde que garantias de procedimento leal e
honesto da Administracdo Publica sejam asseguradas. Este modelo pode ser
empregado, com sucesso e talvez com maior urgéncia, também para financiar a

e servicos contratados (art. 8°), mas séo invidveis de serem cumpridas em parcerias publico-
privadas, cuja matriz conceitual € exatamente a viabilizagcdo de obras e servicos com
financiamento privado, compartilhamento de riscos e com remuneracédo vinculada a obrigacdes de
resultado.
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ampliacdo de servi¢cos sociais do Estado, em atividades livres a iniciativa
privada, de expressiva relevancia publica, mas desinteressantes para as
empresas sem garantias de rentabilidade minimas adredemente pactuadas e
firmemente reconhecidas. Estas conclusbes ndo sédo expressdes singelas de
qualquer ideologia: decorrem do sistema constitucional brasileiro e, por igual, das
normas de cautela previstas na Lei 11.079/2004.

Essas normas evidenciam o carater subsidiario da nova modalidade de
parceria, voltada apenas para qualificar o contrato de direito publico, de caréater
extraordinario, de longo prazo e grande vulto, cujo valor seja equivalente ou
exceda a R$ 20.000.000,00 (vinte milhdes de reais), possua prazo de vigéncia
igual ou superior a 5 (cinco) anos (mas nao excedente a 35 anos) e envolva
compartilhamento de riscos entre o parceiro publico e o parceiro privado,
inclusive no tocante a cobertura de riscos contra caso fortuito, forca maior,
fato do principe e alea econémica extraordinaria. Para a celebracdo desses
contratos sdo exigidas cautelas especiais, como a comprovacao da
“sustentabilidade financeira e vantagens socioeconémicas dos projetos de
parceria” (art. 4°, VII), ao lado da observancia da “responsabilidade fiscal na
celebracdo e execucdo das parcerias” (art. 4° 1V) e “reparticdo objetiva de
riscos entre as partes” (art. 4°, VI). Por igual, a abertura do processo de licitacdo
esta condicionada a “autorizacdo da autoridade competente, fundamentada em
estudo técnico que demonstre a conveniéncia e a oportunidade da
contratagdo, mediante identificagdo das razdes que justifiguem a opgao pela
forma de parceria publico-privada (art. 10, |, a). E necessario que a minuta do
edital e do respectivo contrato seja submetida a consulta publica, que devera
necessariamente “informar a justificativa para a contratacédo” (art. 10, VI). Por
fim, as concessfes patrocinadas em que mais de 70% (setenta por cento) da
remuneracdo do parceiro privado for paga pela Administracdo Publica
dependerdo de autorizacdo legislativa especifica (art. 10, § 3°. A lei exige
também a avaliacdo da solvéncia financeira do ente publico, considerando o
comprometimento financeiro com projetos de parceria publico-privada em curso,
antes da celebracdo de novos contratos de parceria.

A aplicacdo das parcerias publico-privadas deve ser a ultima opcdo do
Poder Publico, quando inexistentes 0s recursos necessarios para implantacao de
servicos e obras fundamentais para o pais e for inviavel a transferéncia para o
parceiro privado do risco econdmico de empreendimentos de interesse publico.
Se néo for assim, servicos auto sustentaveis serdo contratados pelo modelo das
parcerias publico-privadas, para melhor conforto dos capitais privados, enquanto
demandas sociais sem auto sustentacdo continuardo esquecidas no quadro das
prioridades publicas.

As parcerias publico-privadas desoneram o Poder Publico do desembolso
imediato de recursos necessarios a implementacdo de servicos e obras, mas
obrigam o acompanhamento e a fiscalizacdo detalhadas de todo o processo de
prestacdo do servico e da execucdo da obra. Em especial, nas concessbes
administrativas, o risco de demanda do parceiro privado deve ser acompanhado
para que ndo se converta em fraude real, ainda que no futuro, para o Poder

Publico.
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Celebradas com as cautelas devidas, as parcerias publico-privadas podem
oferecer nova dindmica a servicos prestados com patrocinio do Estado ao publico,
servir para superar limitacbes orcamentarias na implementacdo de servicos
publicos e servicos de relevancia publica, sem ampliar ainda mais o
endividamento publico, assegurando hoje utilidades que talvez sem essas
iniciativas continuassem também simples promessas no futuro. (Salvador, 21 de
marco de 2005).
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