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“Percebe-se, dessa forma, a nocao de servigo
publico: é toda atividade, cuja realizagdo deve ser
assegurada, regulada, e controlada pelos gover-
nantes, porque a realizagdo dessa atividade €
indispensavel 4 realiza¢io e ao desenvolvimento da
interdependéncia social, e que é de uma tal natureza
que ela nio pode ser realizada completamente
sendo pela intervengdo da forca governante (...)
Quais sio — se pergunta — as atividades cuja
realizagio constitui uma obrigacao para os gover-
nantes? A esta pergunta nio se pode responder
com firmeza. H4 nisso algo de essencialmente
variavel, de evolutivo, antes de qualquer coisa” —

Léon Duguit®

5 Cf. DUGUIT, Léon, 1928, t. 2, p. 61-62.
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22 MARCOS AUGUSTO PEREZ

“Sdo unicamente, exclusivamente, servicos
publicos as necessidades de interesse geral que
0s governantes, em um dado pais € em uma
dada época, decidiram satisfazer pelo procedi-
mento do servigo ptblico” — Gaston Jézes

1.1 A definigao classica de servico publico

Devemos ao Direito francés a definicio classica ou liberal
de servigo publico, mais especificamente 20s geniais doutrina-
dores da escola de Bordeaux, dentre os quais os principais foram,
sem ddvida, Duguit e Jéze. Deriva de sua contribui¢do a noc¢io
de que servigo publico é toda atividade de interesse geral, admi-
nistrada por 6rgios piblicos, sob um regime derrogatério do
Direito comum.”

Essa definigdo estrutura-se em trés elementos: o elemento
organico (conceito orgnico ou subjetivo); o elemento material
(conceito material ou funcional) e o elemento juridico (conceito
formal ou juridico em sentido €strito).

Do ponto de vista orgénico, servico publico é o conjunto
de pessoas, bens e outros instrumentos, que uma pessoa piblica
afeta a uma tarefa especifica® ou, ainda, a uma organizagao voltada
a realizagio de um determinado fim.? Nas palavras de Jéze “A
organizacio de um servico publico é a ordenacio!'? (pessoal,
material) que supée o emprego do procedimento de servico
ptblico”." O traco principal deste elemento é a caracterizacio do

SErvico como tarefa organizada (assegurada, regulada e controlada)
pelo Estado.

_—

6

: cf. JEZE, Gaston, 2004, t. 2, P. 16 (trata-se de reedigdo recente da obra original de 1930),
Cf. RIVERO, Jean et al., 1994, p. 386.

8 |bid., p. 385.

? Cf. OVIEDO, Carlos Garcia, 1923, p. 16

12 0 vocab ili iqi
' 2 ¥ glo Ut"l'zado No original francas que traduzimos por ordenagao é aménagement.
"' Cf. JEZE, Gaston, 2004, t, 1y, p. 104
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Do ponto de vista material, servigo puiblico ¢ uma atividade
de interesse geral que, por sua importancia social (desenvolvimento
da interdependéncia social), deveria ser administrada pelo Estado.
O que ira distinguir o servico publico de uma atividade privada
é, portanto, o interesse geral subjacente a execugio daquele, a
necessidade de que o mesmo alcance a todos os cidadéos indistin-
tamente em razio da integracio, coesdo, solidariedade e seguranca
social que sua prestagio promove. Esse nexo entre uma atividade
e o interesse publico é resultado de uma escolha politica feita
pela sociedade, que a expressou por intermédio de suas institui¢oes
democréticas e juridicas (constituicao, leis, costumes).

Sob o prisma formal, por fim, servi¢o piblico é a atividade
submetida ao regime juridico de direito publico, ao regime

juridico derrogatério do Direito comum e, enfim, ao regime
juridico administrativo.'?

1.2 A funcao cumprida pela definicao classica de servico
publico no plano da estruturacao do Direito Admi-
nistrativo

Nio ha diavida de que esta defini¢io cumpriu um papel
fundamental na estruturacio histérica e teérica do Direito
Administrativo.

Da idéia segundo a qual o servigo puiblico seria o fundamento
e o limite do poder governamental’® derivou a da existéncia de
um regime juridico especial — derrogatério do Direito comum
— relacionado a execugdo (procedimento) do servigo piblico™
(o préprio Direito Administrativo) e a defini¢do do critério de
competéncia da jurisdi¢io administrativa francesa, que acabou por

12 Sobre estas trés acepgdes ver, entre nds, com algumas variagées em relagao ao aqui colocado, DI
PIETRO, Maria Sylvia Zanella, 2003, p. 99 e MEDAUAR, Odete, 1996, p. 341, ao apresentar os tragos
caracteristicos do servigo ptblico.

13 Cf. DUGUIT, Léon, 1928, p. 62.
14 Cf, JEZE, Gaston, 2004, t. 2, p. 15.
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se tornar uma das grandes responsaveis pela gradativa construcio
do que podemos chamar a matriz européia-continental do
Direito Administrativo.

Pode-se afirmar que, nas duas décadas iniciais do século
XX, o conceito de servico publico tornou-se peca central na
teorizagio do Direito Administrativo. A estruturacio e transfor-
macao do Direito Administrativo Francés, como também do
Direito Administrativo de outros paises europeus continentais
que sofriam a influéncia das escolas francesas, foram alimen-
tadas, nas primeiras décadas do século XX, pela teoria juridica
do servico publico."

Por outro lado, ndo se pode deixar de notar que ha evidentes
diferencas entre a fungio do conceito classico de servigo publico
no Direito Administrativo francés e suza fungio no Direito Adminis-
trativo de outros paises, CUropeus ou nao europeus, mesmo que
nestes seja evidente a influéncia francesa.

Acontece que no Direito francés o conceito de servico
publico representou um papel central na estruturacio de todo o
ramo do Direito Administrativo, tornou-se o critério de aplicacio
do Direito Administrativo e o critério de competéncia da Jjurisdi¢io
administrativa, €nquanto que em outros paises isso nio ocorrey
€Om a mesma intensidade.'6

O Direito Administrativo italiano, por exemplo, ainda que
tenha buscado nas ligoes de Duguit e Jeze a nogao de servico
pPublico, nio emprestou a esta a amplitude que se viu no Direito
franceés, adotandg um conceito mais funcionalista e sem unicj-
dade em torng dos trés aspectos: organico, funcional e formal.!?

_-______-_-___'_'—-—______

15
f:f;'gg‘g}];*sg»;a;ques: La Place du SlEI:ViCe Public dans I'Univers luridique Contemporain. In: ROUBAN,
seq.) que res-salt;q er, alnda: a propésito o ab.rangente gstudo r:l!e Pedro Ganqglu.es (1999_, p. 30' et
italiano (muite emba 'mpﬂﬂﬂf\c‘!a que o conceito de servigo publico teve no Direito Adm!n!strat!vo
pOrtugues. Ver ]?ra O conceito tFahar‘iO tenha sido sempre mais restrito) e no Direito Administrative

-+ Porfim, Carlos Garcia Oviedo (1 923) que nas primeiras paginas de seu classico trabalho

ja ressalta a jm ortine g e s R :
ey GONCALVESFr Pi-j?ii gggde;|r12|g7ao de servi¢o ptiblico no Direito Administrativo espanhol,

" Cf. ALESS|, Re
nato, 1953, p, 343 o seq.; e RANGONE, Nicoletta, 1999, p. 13-18,

‘—
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Esse enfoque influenciou notadamente o Direito Administrativo
espanhol — em que pese a forte influéncia sobre este do Direito
francés'® — que, embora se refira, em alguns diplomas legais, a
um conceito ligado a acepg¢ao organica (por exemplo, na legis-
lacdo financeira), d4 primazia a uma defini¢do funcional de
servigo publico, bem como influenciou o Direito Administrativo
portugués, especialmente na adstri¢ao do conceito funcional as
prestagoes uti singuli. '

Apesar dessas diferencas, relacionadas fundamentalmente
a amplitude de aplica¢io da definigdo de servigo publico, pode-
se identificar, nos diferentes regimes juridicos dos diversos paises
influenciados direta ou indiretamente pelas escolas francesas, a
existéncia de tracos conceituais uniformes.

Observe-se que o servico publico em sua acepgao classica
é nada mais que um resultado material das necessidades da coleti-
vidade, que as liga indissoluvelmente a formacao do Estado, aos
poderes do Estado, que, por sua vez, deixam de se expressar como
mito e passam a se revelar como fungdo, isto é, como instrumento
racional da realizacio do bem comum ou do interesse piublico.

Vé-se, por meio dessa afirmacio, que ha uma ligacio clara
entre a idéia de servigco publico e os fundamentos do Estado
democritico® e republicano,? idéia que ¢é reforcada, na medida
em que se identificam os principios inerentes a prestagdo do servigo
publico, tais como os de continuidade, igualdade e mutabilidade.

Melhor explicando, é necessario afirmar que foi a definicio
de servigo publico que permitiu, talvez pela primeira vez na
histéria do Direito Administrativo, revelar que sao os fins sociais

® Cf, ORTIZ, Gaspar Arifo, “El Servicio Piblico como Alternativa”,1979. O autor citado reconhece a
influéncia do Direito francés com uma ironia que vale ser citada: “Nuestra doctrina ha bebido abundan-
temente de la francesa, habiendo llegado con ello a un parecido grado de confusién”. Ver também,
sobre o conceito de servigo publico no Direito espanhol, TRIANA, Adolfo Serrano, 1990, p. 39 et seq.

' Cf. GONGALVES, Pedro, 1999, p. 32 e CAETANO, Marcello, 1970, p. 1067.

20 Cf, RACHLINE, Frangois, 1996, p. 67.

2 Cf, MODERNE, Franck. Les Mutations de Services Publics em Droit Frangais. In: KOVAR, Robert; SIMON,
Denys, 1998, p. 6.
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da agdo administrativa que fundamentam esse ramo do Direito.
O Direito Administrativo, neste diapasdo, deixa de ser o prolon-
gamento de privilégios da administracio publica e passa a ser,
a0 contrario, conseqiiéncia das responsabilidades sociais assumidas
por esta,* ainda que, para o exercicio dessas responsabilidades,
exija-se o estabelecimento de varias prerrogativas.

A definicao de servico publico, nesse sentido, desempenhou
um papel importante de legitima¢io do Direito Administrativo.

Por outro lado, nio hi que se esforgar demais para perceber
que essa nogao de servigo publico serviu como combustivel
expansdo da intervencio do Estado na vida social,?® afinal, ela
veiculava que as necessidades fundamentais do individuo (dentre
as quais se poderia identificar o acesso a bens coletivos e universais
Como dgua, transportes urbanos e interurbanos, eletricidade, gas,
telefone)* deveriam ser providas igualitariamente pelo Estado
— “produtor da integracio e coesio sociais” 2

Nao € menos certo que o refinamento desse pensamento
¢ a escassez de recursos estatais para a assungio das necessidades
crescentes da sociedade conduziram 3 concepgio de que essa
intervencio é subsididria, isto €, de que a origem de todo SEervico
publico encontra-se no reconhecimento de uma necessidade
coletiva que a iniciativa privada (o mercado), por st s6, ndo conse-
guiria prover® adequadamente.

Alguns desses Servigos, por seu turno, eram desinteres-
santes a iniciativa privada em razao dos imensos investimentos
que deveriam ser realizados para a constitui¢io de uma infra-
eéstrutura, ou de uma rede que possibilitasse o acesso igualitdrio

_—
2. cf, CHEVALLIER, Jacques, 2000, p. 23,

13
cf, CHEVf\LLIER, Jacques, 2000, p. 26, para quem a doutrina do servigo publico foi um “puissant
moteur d' expansion étatique”,

14.cf, RACHLILNE, Francois, 1996, p. 67,
#* Cf. CHEVALLIER, Jacques, 2000, p. 28,

26 I B - I
SCf' -CHRETE.N' Pa!trlce: Divine Surprise ou Eternels Regrets?! La Vacuité de la Doctrine Juridique du
ervice Public, In: Societés Contemporaines, n, 32,1998, p. 14,
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ou universal de todos aqueles que necessitassem do servigo. Desse
fato adveio a constituigdo, por iniciativa estatal, de redes e infra-
estrutura para a prestagdo de servigos publicos, que, um pouco
mais tarde, ligaram a trajetéria do servigo publico ao conceito
de monopélios estatais ou a criagio de empresas estatais mono-
polistas,?” o que, de certo modo, constituiu o referencial central
da reacido, mais atual, contra o conceito clssico de servigo publico.

Pode-se, entio, concluir, resumida e topicamente, que a
funcio cumprida pela definicio classica de servigo publico, no
plano da estruturacio do Direito Administrativo, revela-se por
diferentes prismas. Primeiramente, é a partir dessa defini¢do
classica que se fundamentou o regime juridico especial — derro-
gatoério do Direito comum — que da esséncia ao Direito Admi-
nistrativo. Em segundo lugar, foi dessa defini¢ao que nasceu a
nocio da finalidade social da acio administrativa e, conseqien-
temente, do Direito Administrativo ou, como preferem alguns,
de legitimag¢do do Direito Administrativo. Em terceiro lugar, essa
defini¢io cumpriu um papel muito 1til ao desenvolvimento do
chamado estado de bem estar social, ao servir, como ja dissemos, de
combustivel a2 expansio da intervengio do Estado na vida social,
propiciando a atuacio do Estado na defesa da solidariedade e
da coesio social, toda a vez em que o mercado apresentasse falhas
que o justificassem. Por fim, a definicdo classica fundamentou a
criagio de empresas estatais monopolistas e a obrigagao estatal
de implantagido das redes e infra-estruturas necessarias para a
prestacido dos servigos publicos.

1.3 As alteragdes que o servigo publico tem sofrido ao
longo da historia

Essa importancia teérica, no entanto, foi sendo atenuada
ao longo da histéria. Se a generalidade do conceito de servigo

27 Cf, Sandrine Garceries (Service Public et Droit Communautaire, une Nouvelle ‘Crise’ de la Notion de
Service Public em Droit Administratif Frangais?, 1998, p. 41) onde a autora defende existir uma
trilogia “Services Publics ~ Entreprises Publiques — Monopoles publics”. -
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publico deu-lhe a forca necessaria para impulsionar o Direito
Administrativo em seus primérdios, logo se percebeu que a
simples identificacio da totalidade das atividades da administracio
publica com o servigo publico nio ajudaria na melhor sistema-
tizacdo deste ramo do Direito em fungido da natureza vaga e
imprecisa dessa no¢io.2

Ademais, a comunhio dos aspectos organico, material e
Juridico que concedia primazia teérica a definicio classica de
servigo publico foi, na pratica, tornando-se rara, com a aparicio
de novas formas de prestacio do servigo piiblico.?? Gestio do
Servigo por particulares; servigo publico regido por normas do
Direito Privado; atividades industriais e comerciais geridas pela
administracio publica,® entre outros exemplos, sio fendmenos
que nao se coadunam com o conceito classico, pois, de certa forma,
aderem a um dos aspectos do conceito, dissociando-se dos demais.

O fato é que, em funcio das superveniéncias histéricas,
costuma-se identificar duas crises do servigo publico. A primeira,
com maior adstricio ao Direito Administrativo franceés, localizada
entre os anos 20 e 50 do século passado, que destituiu do servico
publico a posicio de eixo tematico, em torno do qual gravitaria
o Direito Administrativo.®? A conexio entre regime juridico
administrativo e servico publico € rompida, em grande medida,
em razao da utiliza¢io do Direito Privado na gestao de atividades
caracterizdveis como servicos publicos e da utilizacio do Direito

** Esse é um problema vivenciado de forma mais aguda pelo Direito Administrativo francés, pois, na
verdade, “em nenhum outro ordenamento juridico o servico plblico foi proposto como critério de
aplicacao do Direito administrativo e de definicao da competéncia da jurisdigao administrativa”, Cf.
Pedro Gongalves (1999, p. 27) como anteriormente ja afirmamaos.

2 Cf, Jean Rivero et al, (1994, p. 386) para os quais a coincidéncia atualmente dos trés elementos da
defini¢do é “muito menos freqliente”, Ver também GROTTI, Dinora Adelaide Musetti, 2003, p. 53.
" Cf. MEDAUAR, Odete. Servigos Pablicos e Servicos de Interesse Econdmico Geral. In: MOREIRA NETO,

Diogo de Figueiredo (Org.), 2003, p. 115 et seq.

' Um marco no rompimento da nogao classica de servigo pablico é o caso “Societé Commerciale de
I'Ouest Africain”, de 1921, que estabelece a aplicacao do Direito Privado a certos servicos publicos.
Mas a doutrina francesa torna freqliente a abordagem da “crise” a partir, na verdade, dos anos 1950,

2 Cf. GONGALVES, Pedro, 1999, p, 27,
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Publico na gestdo de atividades industriais e comerciais, que
nio se encaixariam perfeitamente na defini¢io de atividade de
interesse geral.

A segunda crise é fruto das tendéncias econdémicas das
duas décadas finais do século XX. Relaciona-se a desvinculagao
de muitas tarefas, até entao consideradas como servigos publicos,
deste rétulo (e.g. telecomunicagdes, energia, transportes) € da
reformulacio de seu regime juridico.*®

Uma nova classificacio dos servigos controlados pela
administragio publica passa a ser referida pelas legislacoes de
diferentes paises e pelo Direito comunitério europeu. Passa-se a
falar entdo em: servigos de interesse geral; servigos de interesse
econdmico geral; servigos universais; atividades privadas com
obrigacoes de servigo publico; atividades privadas de interesse
publico como modalidades distintas do servigo publico,* conforme
verificaremos, mais detidamente, abaixo.

Todo esse movimento de revisio da ordenacio institucional
dos servigos piblicos na Europa, obviamente relacionado a onda
de privatizagio e desregulamentacio, levou alguns autores, recente-
mente, a proclamar (aos moldes de muitos que o haviam feito por
ocasiio da enunciada primeira crise do servigo publico)* a morte
do servigo publico.*® Afinal, como reconhece Pedro Gongalves,”

em alguns setores onde a intervengao estatal é muito tradicional

31 Cf. GONGALVES, Pedro, 1999, p. 27.

3 Cf, Odete Medauar (Servigos Publicos e Servicos de Interesse Econoémico Geral. In: MOREIRA NETO,
Diogo de Figueiredo (Org.), 2003, p. 120 et seq.) que se refere a Diretiva 97/33/CE do Parlamento
Europeu e 4 Comunicagio COM 96/443, de 11 de setembro de 1996, editada pela Comissao Européia.
Ver, aqui também, Pedro Gongalves (1999, p. 27) e, mais detalhadamente, Rodrigo Gouveia (2001, p.
15 et seq.) que se refere, ainda, ao Comunicado COM 2000/0580 que atualiza as defini¢des da COM
96/443.

35 Autores dessa corrente de pensamento foram, por exemplo: CORAIL, Jean-Louis de, 1954; e MORANGE,
Georges. Le Déclin de la Notion Juridique de Service Public, 1947, p. 45 apud GONGALVES, Pedro,
1999, p. 25.

36 Cf. MACHADO, Muroz, 1998, p. 17; ORTIZ, Gaspar Arifio, 2001, p. 558 e, entre nés, SUNDFELD,
Carlos Ari. Servicos Publicos e Regulagdo Estatal. In: SUNDFELD, Carlos Ari (Org.) et al., 2000, p. 32.

3 Op. cit. p. 27.
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“o servigo publico foi ou est4 sendo pura e simplesmente banido e
substituido por conceitos mais ou menos proximos” %

Como se isso nio bastasse, hd uma certa confluéncia entre
dois mundos que foram, originalmente, separados e contrapostos,
como vimos, em razio da prépria definicio de servigo publico:
o regime juridico administrativo e o regime juridico privado.?
Limitagbes comunitérias 3 aplicagio do Direito Publico interno,*
auto-regulagdo,* competicio de mercado em setores outrora
dominados pelo servico publico exclusivo ou monopolista,*? utili-
zagao de técnicas gerenciais e modelos Juridicos do setor privado
na realizagio dos servicos,* sio alguns exemplos da avalanche
modernizadora que afetou o servigo ptiblico nos tltimos anos e
da aproximagio entre os mundos publico e privado, justamente
no campo da prestacio de servigos publicos.

Ha, por fim, é necessario perceber esse fato, uma tentativa
de migragio do modelo Juridico europeu-continental, fortemente
inspirado pelas escolas francesas, como vimos, para o modelo
do Direito norte-americano, por intermédio da criacio de figuras
Juridicas que tornem a administra¢io piblica menos uma realiza-
dora concreta e direta de atividades de interesse geral — outrora
pertencentes ao noyau dur conceitual do servico publico — e
mais uma reguladora ou controladora indireta da realizacio dessas
atividades pela iniciativa privada.

servigo publico. Nossa compreensao ou opiniao nao elimina, entretanto, o fato de que, particularmente
na Europa (em grande medida por influxo das normas comunitérias), muitas atividades antes regidas
pelo regime juridico de servigo publico, isto &, pelo regime de direito piblico, passaram a ser tratadas
como atividades privadas submetidas 3 regulagdo econémica.

* Cf. MARQUES NETO, Floriano Peixoto de Azevedo, 2002, P. 143, para quem o rompimento da barreira
entre o Direito Piblico e o Privado tem relagio com “a globalizagdo econdémica e a fragmentagao
social”,

“ Ibid., p. 140.

' Cf. MOREIRA, Vital, 1997, p. 52.

*2 Cf. FALLA, Fernando Garrido. E| Modelo Econémico en la Constitucion y la Revision del Concepto de
Servicio Pablico. Revista Espanola de Derecho Administrativo, 1981, p. 225 et seq.

 Cf. FRAISSE, Robert. Le Service Public saisi par la Modernisation. In: GREMION, Catherine; FRAISSE,
Robert, 1996, p. 40; e POLLITT, Christopher, 1993, p. 49,
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1.4 A distincao recente entre servicos de interesse geral;
servicos de interesse econdmico geral e servigos
universais

Parece-nos ntil, a esta altura, abrir parénteses em torno
das novas terminologias que vieram, recentemente, rivalizar com
a noc¢ao de servigo publico.

Como dissemos, hi atualmente em curso um movimento,
que podemos considerar global, de revisdo institucional das
atividades até ha pouco tempo intituladas genericamente de
servigo publico.

O Direito comunitdrio europeu tem cumprido o papel de
propulsor desse movimento, ao menos no contexto daquele
continente.* Os glossérios divulgados pela Unido Européia, por
meio dos comunicados COM 96/443 e COM 2000/0580, enunciam
a existéncia de trés vocabulos que concorrem teoricamente com
o tradicional servigo publico:* servigos de interesse geral; servigos
de inleresse econdmico geral; servigos universais.

Servigo de interesse geral é a atividade utilizada pela genera-
lidade dos cidadaos e que para eles se traduz como imprescin-
divel para a completa fruicdo da vida em sociedade. Sao servigos
que atendem aos cidadidos em suas necessidades basicas e que
sdo considerados essenciais a vida, a saide ou a participagao.*

Nos termos do COM 2000/0580, dividem-se os servigos
de interesse geral em mercantis e ndo mercantis.*’ Para essa carac-
terizacio, demanda-se que sejam estas atividades “declaradas
de interesse geral” pelas autoridades piiblicas competentes, o que
implica na imposig¢do ao seu prestador de especificas “obrigagoes
de servigo publico”.

4 cf, LOPEZ-MUNIZ, José Luis Martinez. Servicio Publico, Servicio Universal y ‘Obligacién de Servicio
Publico’ en la Perspectiva del Derecho Comunitario. in: NUNES, Antonio José Avelas, 2001, p. 249.

45 Este também referido no Anexo |l, do COM 2000/0580.

6 Cf. GOUVEIA, Rodrigo, 2001, p. 17.

47 Geralmente traduz-se a expressado do referido comunicado — market and non-market services —
como servigos mercantis e ndo mercantis, ou servigos comerciais e ndo comerciais. Parece-nos uma
remissdo clara a idéia francesa que faz distingdo entre servigos publicos econémicos industriais e
comerciais (market services) e servigos publicos administrativos (non-market services).
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A definigdo comunitdria é, como se nota, bastante aberta
¢ apta, portanto, a compreender um longo rol de servicos tais
como: (a) fornecimento de energia elétrica; (b) telecomunicacoes;
(c) servigos postais; (d) servicos de radio e televisdo; (e) forneci-
mento de dgua; (f) fornecimento de gas; (g) transportes coletivos;
(h) servigos de satde; (i) seguranga social; (j) educagio; (k)
cultura; (1) servicos de interesse geral relacionados 2 autori-
dade publica.#®

E interessante notar, desde logo, que a extensa gama de
atividades passiveis de qualificagdo como servicos de interesse
geral € coincidente, em boa parte, com as atividades abrigadas
outrora na definicdo corrente de servigo publico.

Servigos de interesse econdmico geral sdo, por sua vez, atividades
mercantis que se vinculam a satisfagio das necessidades de natu-
reza econdmica, social e cultural basicas dos cidadios. 49

Nos termos do COM 2000/0580, a expressdo utilizada pelo
art. 86, 2, do Tratado de Amsterda refere-se a Servicos mercantis
que os Estados membros da Unido Européia submetem a espe-
cificas obrigagoes de servico publico, em virtude de um critério
de interesse geral. Segundo o indigitado comunicado, a expressio
tenderia a abranger atividades como redes de transporte, energia
e comunicac¢des.5°

Como se verifica, o traco distintivo em relacdo aos servigos
de interesse geral (género) é que os servigos de interesse econdmico geral
(espécie) sdo obrigatoriamente mercantis, isto €, sdo prestados
por meio de empresas estatais ou privadas (em regime nio neces-
sariamente competitivo e nio necessariamente monopolizado).
Assim, todo servi¢o de interesse econdmico geral é servico de

8Cf. GOUVEIA, Rodrigo, 2001, p. 17-18.

4 |bid., p. 22.

*® Os casos mais referidos e analisados no Direito Comunitério Europeu, que possuem vinculagdo direta
com a discussao do importante conceito de servico de interesse econdémico geral (excegao ao regime
juridico de competigao e liberdade do mercado europeu), sao os casos Corbeau (Ac. TJ de 15/05/93,
p. 1-2568), Almelo (Ac. TJ de 27/04/94, p. I-1521) e Diego Cali (Ac. T de 18/05/97, p. | — 1543).
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interesse geral, mas a reciproca nido é verdadeira, pois nem todo
servigo de interesse geral é servigo de interesse econdmico geral.

A jurisprudéncia comunitdria ja considerou integrantes da
categoria dos servicos de interesse geral econémico as seguintes
atividades: correios, distribuigiao de energia elétrica, distribuicao
de 4dgua, estradas de ferro, transporte aéreo, servigos de telefone
e televisdao.”!

Servigos untversais, por fim, sao aqueles cujo acesso a todos
os cidaddos deve ser proporcionado a pregos razoaveis.

O COM 2000/0580 define os servigos universais por meio
de obrigagées juridicas inerentes a sua prestagio. Sdo, assim,
servigos universais, tautologicamente, aqueles submetidos a um
regime juridico que compreende obrigag¢des (ao prestador) ou
garantias (ao cidaddo) de universalizacdo (telecomunicagbes, por
exemplo). Por garantias de universalizagdo compreende-se: acesso
continuo a servigos de qualidade para todos os usuarios e consu-
midores (inclusive durante o processo de passagem do regime
de monopdlio para o mercado aberto e competitivo). O conceito
conduz ao estabelecimento, pelos Estados membros da Unido
Européia (a luz de suas condigoes especificas), de uma quantidade
de servicos que, em determinado padrio de qualidade e a pregos
acessivelis, seja oferecida a todos os cidadaos, indistintamente.

As novas expressoes sdo fruto de preocupacgdes de ordem
politica, econémica e social.

Do ponto de vista politico, as expressoes visam 2 integragio
dos diferentes ordenamentos juridicos que tratavam o servico
publico de modo nédo uniforme (nio havia no Direito britinico,
por exemplo, a preocupagio com o servigo publico que se encon-
trava na Franga;®® ndo havia no Direito alemio qualquer expressio

* Cf. QUADROS, Fausto. Servigo Publico e Direito Comunitario. In: NUNES, Antonio José Avelas, 2001, p. 288.

2 Cf, CAVE, Martin. Développement des Télécommunications et Service Public. In: CHEVALIER, Jean-
Marie et al., 1999, p. 81: “Na terminologia britanica, os servigos publicos sdo ordinariamente limitados
as atividades ndo mercantis como satde e educag¢io”.
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Juridica que se identificasse diretamente com servigo publico;5
€ mesmo nos paises latinos, que sofreram maior influéncia das
escolas francesas, nio havia uniformidade de tratamento na abor-
dagem juridica do servigo publico, como acima ja vimos).

Do ponto de vista econémico, a adocio de nova termino-
logia envida superar as limitacdes inerentes a0 modo tradicional
de prestacio dos servicos publicos, notadamente, como vimos, a
associagdo entre servigo publico e monopdlio publico, sem, entre-
tanto, desorganizar as operacées em curso. Melhor explicando,
a Comunidade Européia revela o intento de que Os servigos pu-
blicos sejam prestados com graus crescentes de eficiéncia, por
meio da competicio entre os seus prestadores, isto é, por meio
da criagio de um mercado especifico de servigos publicos, mas
revela extremo cuidado, compreendendo que o regime de plena
competicio precisa ser derrogado, em todos os campos onde
essa derrogagio se revele imprescindivel a concretizagao dos
servigos considerados essenciais 3 coesdo socia] e territorial.?

Por fim, do ponto de vista social, a nova terminologia deixa
claro que a Comunidade Européia nao deseja abandonar as con-
quistas sociais e de bem estarss alcangadas ao longo de décadas

3 Ver o estudo de JUSTEN, Monica Spezia, 2003, p. 128 et seq., bem como, FERNANDEZ, Tomas-
Ramén, 2002, p. 54 et seq.; MARCOU, Gérard. Les Services Publics em Droit Allemand. In; MODERNE,
Franck (Org.) etal., 2001, p. 124 et seq. e WOLF, Dieter. La Réforme des Services Publics en Allemagne,
In: CHEVALIER, Jean-Marie, 1999, p. 13. Todos concordam que nao ha tradugdo direta da expressao
juridica servigo plblico, muito embora, a partir de Forsthoff exista a denominagao Daseinsvorsorge
— atividades de previdéncia — que se aproxima da idéia francesa de servigo publico.

* Assim, a identificacao de uma atividade como servico de interesse geral, ou como servico de interesse
econdmico geral, abre a possibilidade da realizacao de outorgas em carater exclusivo e de acesso
aos fundos plblicos de provisao dessa atividade, o que derroga o regime geral de competigao
estabelecido pelo Direito comunitario (v. COM 2000/0580:; “The experience gained so far also confirms
the full compatibility of the Treaty rules on competition and the internal market with high standards

in the provision of services of general interest. In certain Circumstances, in particular where market

** A COM 2000/0580 relata, por exemplo, que, nos paises que compoem a comunidade européia (pelas
estatisticas de 2000), somente 13% das pessoas nao tinham acesso ao fornecimento residencial de
gas; que somente 7% dos cidadaos reclamavam, ainda, acesso ao servico de transporte intermunicipal;
€ que somente 5% da populagao nao chegava a desfrutar dos servigos de transporte local. O mesmo
relato explicita que os servicos de eletricidade, correios e agua potavel atingiam, em 2000, pratica-
mente 100% da populagao.
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e que persistem os valores da igualdade e da solidariedade na
: prestacdo de servigos publicos expressos por meio de “obrigacoes
de servigo publico” e de “universalidade”.
E na esteira desses objetivos, portanto, que se deve compre-
ender a nova terminologia adotada pela Comunidade Européia.
| Em resumo, unificacio do tratamento juridico dos servigos
\ publicos nos diferentes ordenamentos; abertura de novos setores
a competicdo de mercado; e promogio da coesao social e terri-
torial, sdo os trés valores fundamentais da reforma européia.
Como conseqiiéncia desse quadro, se ndo hd um sentencia-
mento capital do servigo piblico, colocagdo que nos parece muito
exagerada, deve-se reconhecer que hd um grande revolvimento
de seu tratamento juridico. Da identificacdo do servigo publico
como atividade estatal, caminha-se para uma nogao contempo-
rianea, na qual a atuagio direta e indireta (via regulacdo, por
exemplo) do Estado é reclamada somente quando destinada a sanar
as falhas do mercado, ou a salvaguardar a coesio e a solidarie-
dade sociais. Da identificagdo do servigo publico com o regime
Juridico administrativo, caminha-se para a aplicacdo excepcional
desse regime derrogatério do Direito comum (justificada em razio
da natureza do servigo e das circunstincias em que este € prestado).
Da 1dentificacdo do servigo publico com o regime de exclusivi-
dade ou monopélio, caminha-se para o incentivo da competiti-
|Sz vidade, salvo se o alcance da universalizacio, da acessibilidade e
o da igualdade entre os usuarios, enfim, nao se compatibilizar com

je . . . -
o regime da livre competi¢cio de mercado.
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ist mais freqiiente casos orientados por um regime juridico derroga-

Essa caminhada nio é, no entanto, retilinea nem inevitavel.
A prépria orientagdo européia (comunitéria) reflete que, ap6s
uma tendéncia mais liberalizante, voltou-se a admitir de modo

torio daquele de livre competigio no mercado, que se reaproxima

las
de da nocdo tradicional de servigo pablico. A amplitude da nogio
al; . . A

no de servigo de interesse econdmico geral, em seu formato atual,
la-

€ certamente conseqiéncia desse fato.
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A impressdo que nos resta, ao final desta anilise, é que,
apesar dos quentes debates ideolégicos que permeiam o tema do
servi¢o publico, o que se dd atualmente é um processo muito
comum de atualizacdo de um conceito juridico, em funcio das
circunstincias econémicas e sociais de uma dada época.’® Da
mesma forma que ndo se costuma falar em morte da propriedade,
em razdo dos vetores sociais que passaram a nortear o Direito de
propriedade, ndo se deve falar em morte do servigo ptblico, como
conseqiiéncia dos ventos privatizantes que impulsionaram a
economia capitalista no final do século XX.%

O méaximo que se consegue identificar, neste momento, é,
como ji dissemos, um revolvimento do conceito classico de servico
publico (mais nos seus aspectos organico e formal do que em
sua acepgao material) e uma tendéncia, de certo modo global,
de aproximagao dos regimes juridicos que se alinhavam 2 matriz

francesa com o Direito norte-americano.

1.5 A tentativa de aproximacao dos regimes juridicos do
Direito norte-americano e europeu-continental

Nao € possivel esconder que o Direito europeu comunitario
tem bebido na fonte do Direito norte-americano, no que se refere
a disciplina juridica hodierna dos servigos ptiblicos.®® A necessi-
dade de integragio a uma economia capitalista globalizada criou

°® Ora, como ja lembrava Jéze, citado na epigrafe deste capitulo, o servigo publico altera-se de acordo
com a época e a sociedade em que é prestado, e talvez isso explique a longevidade, ou a sobrevivéncia,
do conceito de servigo publico, que ha praticamente um século tem sido cercado de polémicas. Concorda
com a idéia, acima veiculada, de atualizagdo do conceito juridico de servico publico Franck Moderne
(Les Transcriptions Doctrinales de I’ Idée de Service Public. In: MODERNE, Franck (Org.) et al., 1998, p. 79.

%7 Ha que se salientar que muitos autores continuaram fiéis ao conceito de servigo publico — ainda que
a fidelidade ndo se dé em relagio ao conceito francés classico. Exemplos sdo encontrados em RIVERO,
Jean; WALINE, Jean, 1994, p. 387; em GONGALVES, Pedro, 1999, p. 35 et seq.; em MEDAUAR, Odete,
Servigos Publicos e Servigos de Interesse Econdmico Geral. In: MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo
(Org.), 2003, p. 115 et seq.

*® Farta a literatura da qual se pode extrair essa conclusio, veja-se, e.g., RANGONE, Nicoletta, 1999, p. 289,
310 et seq.; MODERNE, Franck, 1998, p. 16, 29; BERRY, Michel. Les Services Publics entre le Modéle de
L'Etat Bienveillant et le Modéle du Marché Bienfaiteur. In: CHEVALIER, Jean-Marie, 1999, p. 59; WOLF,
Dieter, Op. cit., 1999, p. 16, MOREIRA, Vital, Servico Publico e Concorréncia. A Regulagao do Sector
Elétrico. In: NUNES, Antonio José Avelas, 2001, p. 229 e 233 e TRIANTAFYLLOU, Dimitris. Les Mutations
de la Notion de Service Public em Droit Compare. In: KOVAR, Robert et al., 1998, p. 57 et seq.
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o consenso politico necessario para que o bloco europeu buscasse
adotar modelos juridicos que possibilitassem, no minimo, um
vocabul4rio comum com o Direito norte-americano® ou, melhor
dizendo, um ambiente juridico compativel com os designios de
desenvolvimento econdmico sob o pélio da ideologia neoliberal
do final do século XX.®

Nio € estranho ao Direito norte-americano o conceito de
servigo publico® e de concessao de servigo piblico.®? Deve-se
reconhecer, no entanto, que a importancia dada a estas figuras
no Direito europeu continental é muito maior.

Ora, como se deduz do que até aqui expusemos, servigo
publico (bem como sao os hodiernos: servi¢o de interesse geral
ou de interesse econdmico geral e servico universal) é conceito-
chave, no Direito continental europeu, para a defini¢io dos
contornos da intervencio do Estado na economia. Ao contrario,
na tradigdo norte-americana, é o conceito de regulagao econdmica
que vai ocupar o lugar primaz na conformacio juridica da inter-
vengao estatal no dominio econdémico.

Para os norte-americanos, regulagio econdmica é basi-
camente o “controle pela Administragio Publica da atividade
privada de acordo com regras estabelecidas em fung¢io do interesse
publico”® ou, ainda, o sistema de regras que “tenta resolver vérios
problemas de falhas de mercado’ (...)”, fazendo os agentes econd-
micos atingir “um importante objetivo pablico que o mercado
nao consegue promover”.%

5 £ comum falar-se, hoje, em independent regulatory commissions, ou, agencies, public utilities, essential
facilities doctrine, just and rasonable price, fair value, entre outros conceitos advindos do Direito
norte-americano para explicar fendmenos ou decidir conflitos no Direito comunitario europeu.

€0 Cf. ORTIZ, Gaspar Arifio, 2001, p. 558; MATEQ, Ramén Martin. La Crisis del Servicio Publico. In:
ATIENZA, Javier Corcuera; HERRERA, Miguel Angel Garcia, 1988, p. 140 e SALOMAO FILHO, Calixto.
Globalizagao e Teoria Juridica do Conhecimento Econémico. In: SUNDFELD, Carlos Ari; VIEIRA, Oscar
Vilhena, 1999, p. 259,

' Cf. SCHWARTZ, Bernard, 1991, p. 5.

2 Cf. BETTINGER, Christian, 1997, p. 136.

# Cf. MITNICK, B. M., 1982, p. 7: “public administrative policing of a private activity with respect to a
rule prescribed in the public interest”.

5 Cf. BREYER, Stephen G.; STEWART, Richard B.; SUNSTEIN, Cass R. e SPITZER, Matthew L., 2002, p. 5.
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Essa no¢ao era majoritariamente rejeitada entre os norte-
americanos até o inicio do século XX, como, de qualquer sorte,
também era, e até com mais vigor, a idéia de intervencao direta
do governo na vida econémica. Entretanto, isso nio impediu que
uma visdo alternativa se formasse, sob o entendimento de que a
liberdade de mercado e a liberdade de contratar, na verdade, nio
seriam principios constitucionais fundamentais, mas principios
de segunda ordem, decorrentes da impossibilidade de dominacio
—“nonsubordination principle”®™ —, este, sim, um principio de
primeira ordem que, por seu turno, importaria na rejeicio a domi-
nagdo dos mercados e na possibilidade de acio governamental
ativa para debelar toda e qualquer forma de expressao do poder
econdémico que distorcesse o funcionamento livre do mercado.

E essa corrente alternativa de pensamento que vai liderar
a pressao politica por controle da indstria e dos trustes, no
nascente século XX, entre os norte-americanos.* Esse movimento
cresce até o advento do New Deal, apés a crise econdmica de 1929,
que marcou um claro momento de transicio no constitucio-
nalismo americano, a partir do qual o intervencionismo econdmico
estatal passa a ser uma idéia predominante (do ponto de vista
politico e econdmico) e correntemente aceita sob o prisma de
andlise constitucional.®

A regulagio, no bojo desse processo, é concebida como
meio de fazer frente ao crescimento da inddstria e ao poder dos
agentes econdmicos privados, no intuito de se atender ao inferesse
publico, entendido este, na plataforma politica rooseveltiana, como
o Direito de todos 4 boa educacio, a receber o suficiente para seu

® Cf. SUNSTEIN, Cass R., 1993, p. 18,

% Cf. GORDON, George J.; MILAKOVICH, Michael E., 1995, p. 404. Em 1887 cria-se o ICC (Interstate
Commerce Commission), em 1890 edita-se o Sherman Antitrust Act, em 1903 cria-se a Antitrust
Division of the Justice Department e em 1914 cria-se o FTC (Federal Trade Commission), também
com missao de combate aos trustes.

7 Cf. BREYER, Stephen G. et al., 2002, p. 21.
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sustento e recreagao, a assisténcia médica adequada, a moradia
decente, a um emprego remunerado e a protecio na velhice.®

De modo mais descritivo e aprofundado, pode-se resumir
os objetivos da regulagdo econémica, na linha dos doutrinadores
norte-americanos, em trés pontos: a corre¢io das falhas do mer-
cado, com a finalidade de torna-lo mais eficiente; a distribuicio
de riqueza, com vistas a eliminar as desigualdades ou injustigas
produzidas pelo mercado (redistribui¢io de riqueza) e, por fim,
a promogao de valores sociais — nonmarket values — e aspiragoes
democriticas ou paternalistas, que ndo seriam objeto da acio
espontanea das forcas da economia de mercado.®

A corregdo das falhas do mercado compreenderia, por
exemplo, medidas como: a promocio da adequada informacio
dos consumidores (e.g. proibig¢do de circulagio de produtos com
falsa descricio de seus atributos, controle da publicidade de
certos produtos); a promogio da competi¢ido entre os agentes
econdmicos ¢ a livre formacdo dos pregos (coibir priticas que
visem a dominagdo dos mercados, regular as public utilities™); o
controle de pregos que reflitam distor¢des de mercado e permitam
lucros excessivos (windfall profits); o incentivo & formacio de
precos que reflitam a necessidade de indenizac¢do pelas externa-
lidades negativas inerentes a producio (e.g. regular a protecio
ao meio ambiente e o Direito dos prejudicados por dano ambiental
a indenizagio); a eliminagio da excessiva, destrutiva ou desleal
competi¢do no mercado; o combate a escassez, fruto de distorcoes
do mercado, em produtos ou servigos de interesse publico; € o

planejamento da atividade econdémica.

% Jbid.

 Cf. PIERCE JR., Richard J.; SHAPIRO, Sidney A.; VERKUIL, Paul R., 1999, p. 10-14 e BREYER, Stephen G.
et al., 2002, p. 4-13.

70 Public utilities, na compreensao da grande maioria dos doutrinadores, é expressao que identificaria
atividades que corresponderiam, entre nés, aquelas abrigadas pelo conceito de servico pablico.
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Aredistribuigio da riqueza, por seu turno, compreenderia
exemplificativamente medidas de: regulagdo da elegibilidade
de pessoas e instituigées para o recebimento de auxilios publicos;
regulagdo do saldrio minimo e do sistema de previdéncia e assis-
téncia social; e proibicio da discriminacio social, racial, sexual
e religiosa nas praticas de mercado, como um todo (trabalho,
institui¢bes de crédito, universidades, entre outros).

Por fim, a promocio de valores sociais — nonmarket values
— compreenderia: a obrigagio de exibicio de programas educa-
cionais em televisdo; a regulacio da comunicacdo de interesse
publico da atividade e das limitagbes de propriedade das grandes
redes de comunicacio (broadcasters); a protecio do meio ambiente
e espécies em risco de extincdo; a imposi¢ao de seguranca e
saude publicas (uso de capacetes por motociclistas, de cinto de
seguranca em veiculos, restricio a propaganda de cigarros, entre
outros exemplos).

E, portanto, a regula¢io (no sentido acima descrito) que,
na tradi¢io do Direito norte-americano, configura-se como o
grande instrumento de intervencio do Estado no dominio econd-
mico e de promogio do bem-estar social.”!

Os problemas freqiientes dessa abordagem sio, naturalmente,
distintos daqueles vivenciados durante a trajetdria histérica do
servigo publico. O servigo publico importa em responsabilidade
publica, em execugio ptiblica (direta ou indireta) e, conseqiiente-
mente, em assungio de riscos préprios dessa atividade pelo Poder
Pablico, com os problemas a esse modelo inerentes: ¢. g. equilibrio
e reequilibrio econdmico do contrato de concessio; identificacio
das atividades passiveis de serem concedidas; possibilidade de
gestao privada do servigo publico; gratuidade do servigo publico;
limites de renegociacio contratual, no caso de servigos concedidos;

! Vale anotar que essa visio sobre o objeto da regulagio ja se encontrava entre naés, por forga das
ligoes de Geraldo de Camargo Vidigal (1977, p, 47), que dizia: “Denomino Direito da Organizacao
dos Mercados a disciplina juridica corretora do conjunto das distorgées caracteristicas das solugbes
de liberdade de mercado, abrangendo nio apenas as distorgdes que afetam a competicao, como as
que induzem reparticao desigual e as que alimentam flutuagées em diregao a crise”,
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defini¢io de prazo do contrato de concessio; reversibilidade ou
nio de bens ao término do contrato de concessao; responsabi-
lidades da administragido publica por prejuizos causados pelo
concessiondrio; controle dos lucros do concessionario; critérios
de fixagdo da tarifa; mecanismos de protecao do usuario, possibi-
lidade ou nio de subsidios.”

Por sua vez, num modelo voltado eminentemente a regu-
lacio econbmica, como é o norte-americano, a identificacio de
atividades mercantis com servigo puablico é diminuta, pois a
responsabilidade publica sobre atividades mercantis de interesse
publico — public utilities — ndo implica necessariamente na
prestacdo direta ou indireta dessas atividades pelo Poder Pablico
ou na assunc¢io dos riscos inerentes a esta prestagao, mas na
adogdo de politicas, compreendendo a edigdo de normas e planos,
bem como a criagdo de incentivos que conduzam o mercado a
superacdo de suas falhas em prol do interesse publico.

Os problemas discutidos com freqiiéncia neste modelo séo,
por exemplo: a posi¢do constitucional das agéncias reguladoras
(o problema da delegacdo de poderes e os limites desta dele-
gac¢do); o controle do executivo sobre as agéncias reguladoras; a
discricionariedade administrativa e o devido processo de produgao
de normas nas agéncias; a performance ou eficiéncia da regu-
lagdo; o escopo da revisao judicial da atividade regulatéria das
agéncias; as falhas de regulacdo relacionadas as dificuldades na
coordenacido na execucdo de politicas publicas, a falta de delibe-
ragao politica ou de responsabilidade politica (accountability) no
processo de regulagio, a identificagdo da regulagao com interesses
politicos de grupos especificos (por vezes influenciada pela
chamada “captura das agéncias”) e a desregulagdo.”

2 Para uma visao geral das questoes centrais neste modelo pode-se consultar: DI PIETRO, Maria Sylvia
Zanella, 2002, p. 77 et seq.; DERANI, Cristiane, 2002, p. 72 et seq.; GORDILLO, Agustin, 2000, p. IV-
29 et seq.; HUALDE, Alejandro Pérez, 2002, p. 20 et seq.; ESPLUGAS, Pierre, 1994, p. 20 et seq.;
LLORENS, Frangois. La Définition Actuelle de la Concession de Service Public en Droit Interne. In:
BRECHON-MOULENES, Christine, 1992, p. 15 et seq.

73 Para uma visao geral dessas questoes pode-se consultar: BREYER, Stephen G. et al. 2002, p. 37 et
seq.; SUNSTEIN, Cass R., 1993, p. 74 et seq. e PELTZMAN, Sam, 1998, p. 286 et seq.
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A aproximacdo dos dois modelos, tendéncia, como j4
vimos, do Direito europeu, cria efetivamente um modelo novo
onde se mistura a regulacio econémica com a execucao indireta
do servigo publico (fala-se, pois, em regulacio econémica das
concessoes de servigo publico), tendendo-se 4 reducio do campo
da prestagio direta do servigo ptiblico pelas entidades da admi-
nistracdo publica direta e indireta. Modelo no qual, ainda, as
prerrogativas e restrigdes inerentes 4 nogio de servico ptiblico
tendem a ser aplicadas excepcionalmente, sendo também admi-
tida, e até mesmo desejada, a competigio entre prestadores de
servico publico. Modelo pelo qual, por fim, o Estado, sem perder
o controle sobre os servigos publicos, busca atrair investimentos
privados e a sapiéncia gerencial privada como instrumentos de
expansdo das redes de servigos publicos, de modernizacio e de
eficiéncia em sua prestacio.”

Se esse modelo misto euro-americano lograra seus obje-
tivos, parece ainda cedo para responder. Efetivamente, ele podera
aproveitar-se das virtudes inerentes a ambos os sistemas ou podera
naufragar em fungio da combinagio dos problemas deles advindos.

No que interessa ao presente trabalho, deve-se constatar,
desde ja, que a combinacio dos dois sistemas gera um impacto
razoavelmente grande na conformacio do risco nos contratos de
concessdo. A regulagao de um mercado de servigos publicos, por
meio dos mecanismos tradicionais de regulagio econdmica, pode
importar, na pratica, em grandes distorcoes quando combinada
com as regras de equilibrio e reequilibrio econdmico-financeiro
dos contratos de concessio. Mas esse assunto serd mais bem anali-
sado na segunda parte deste livro.

7 Para uma descrigdo mais pormenorizada desse modelo consultar: MARQUES NETO, Floriano de
Azevedo. A Nova Regulagado dos Servigos Publicos, 2002; SUNDFELD, Carlos Avri. Servigos Publicos e
Regulagao Estatal. In: SUNDFELD, Carlos Ari (Org.) et al., 2000, p. 32; MOREIRA, Vital. Os Servigos
Publicos Tradicionais sob o Impacto da Unido Européia, 2003; GORDILLO, Agustin, 2003, t.1, p. XV-
1 etseq. et 2, p. VI-9 et seq. e ORTIZ, Gaspar Arifo, 2001, p. 561 et seq.
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1.6 O servigo publico na tradicao juridica brasileira e na
Constituicao de 1988

Em termos estritamente juridicos, o percurso histérico do
servigo piblico no Brasil nio se diferencia, em tracos gerais, do
havido nos paises da Europa continental que sofreram influéncia
predominante das escolas francesas de Direito Administrativo,
apesar de haver entre nés um evidente atraso na incorporagio
inicial do tema as nossas discussdes juridicas e uma influéncia
do Direito norte-americano na configuragio mais remota de
nossa legislagdo.

Entre os doutrinadores da época imperial, apenas Conse-
lheiro Ribas fazia referéncia ao tema e, na era republicana, o
primeiro tratadista a cuidar dos servigos pablicos como funcio
da administracdo puablica, fato ocorrido somente em 1923, foi
curiosamente um engenheiro, Aardo Reis, seguido, bem mais
tarde (1936), pelo jurista Matos de Vasconcelos.”™

Mas os autores que incorporaram o tema do servigo puablico
definitivamente a doutrina juridica nacional foram, de fato, os
grandes administrativistas da década de 1950 e 1960 dentre eles
Cirne Lima, Themistocles Brandio Cavalcanti, Mario Masagio,
J. Guimaries Menegale, Oswaldo Aranha Bandeira de Mello e
Bilac Pinto.”

Praticamente, todos esses autores aferraram-se 4 nocio
classica de servigo publico, forjada pela escola de Bordeaux,
conjugando as trés acepgbes: organica, material e formal, ora

com mais énfase em um elemento, ora em outro.””

7s Cf. CRETELLA JUNIOR, José. Conceito Moderno de Servigo Publico, 1966, p. 213 et seq.

’® Cremos que a preocupagao tardia com a discussao do servigo publico, entre nés, tem relagio com o
fato de que, até meados do século XX, o Brasil era um pais cuja maioria da populagdo vivia em
ambiente rural.

7 A excecao é Bilac Pinto que em seu Regulamentagao Efetiva dos Servicos de Utilidade Publica,
recentemente reeditado, faz uma leitura do tema fortemente inspirada pelo Direito norte-americano
do pds-guerra.




44 MARCOS AUGUSTO PEREZ

No plano legal, entretanto, a influéncia inicial mais forte
entre nos, e que remonta a meados da década de 1930, foi do
Direito norte-americano. Como salienta Caio Técito: “é pela via
da regulamentacio das concessées de servico publico que se vai
operar no Brasil a recepc¢do do sistema norte-americano com
influéncia significativa, especialmente no campo do aproveita-
mento industrial da energia hidrelétrica”.” O Cédigo das Aguas
de 1934; a incorporagio de norma sobre a concessio de SErvigo
nas sucessivas constituigées federais, a partir de 1934; a classifi-
cagdo de contas das empresas concessionarias de energia elétrica
aprovada pelo Decreto n® 28.545, de 24 de agosto de 1950; o
Regulamento dos Servigos de Energia Elétrica, baixado pelo
Decreton®41.019, de 26 de fevereiro de 1957, sio testemunhos
da influéncia, entre nés, da legislacio norte-americana da época,
que contava com o proeminente impulso do DASP — Departa-
mento Administrativo do Servigo Piblico —, cujos técnicos mais
graduados chegaram a receber formacio em ciéncia da adminis-
tracao nos Estados Unidos da América.”

Apesar disso e do fato, reitere-se, de todas as constituicoes
brasileiras, desde entio, trazerem disposi¢bes sobre o servico
publico ou sobre a concessio de servico publico,*® somente por
meio da Lein® 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, é que se regulou
de forma genérica a concessio de servico publico.

Em 1964 e nos anos que se seguiram, proliferou-se a criacao
de empresas estatais prestadoras de servigos publicos. A Unido
Federal impulsionou, por meio das estatais, grandes investimentos
em infra-estrutura para a prestacio de servigos publicos e centra-
lizou o planejamento de 4reas reputadas como estratégicas. O

8 Cf. TACITO, Caio, 1997, v. 1., p. 17.
7 |bid.

* A Constituigao de 1934 previa, em seu art. 137, que lei federal regularia a fiscalizacao e revisao dos
servigos concedidos; as Constituigdes de 46, 67 e a Emenda Constitucional n° 1 de 69 previam a
edicdo de lei sobre o regime das concessionarias de servigo publico; a Constituicao de 88, em seu
art. 175, paragrafo tnico, previu a regulamentagdo da concessao e permissao de servigo publico.
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Decreto-lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967, sistematizou a
matéria relacionada a criagio de empresas estatais, dotando-as
de personalidade juridica privada com vistas 2 maior eficiéncia
de sua atuagdo no plano da execugio de servigos publicos. Estados
e Municipios também constituiram suas empresas prestadoras
de servigos de saneamento, transporte coletivo, telecomunicacées,
geracgdo e distribuicdo de energia, entre outros. Dados oficiais
indicavam, em 1981, a existéncia de 360 (trezentos e sessenta)
empresas estatais no Brasil.?

Ha, nesse periodo, grande evolugio de nossa doutrina em
matéria de servigos publicos. Autores como Cretella Janior,
Caio T4cito, Hely Lopes Meirelles, Celso Antonio Bandeira de
Mello, entre muitos outros, influenciados principalmente pelos
grandes mestres do Direito Administrativo italiano (Alessi, De
Valles, Zanobini), modernizaram e sedimentaram, entre nds, as
discussoes juridicas relacionadas ao servigo publico, seus multiplos
regimes, modos de presta¢io e sua concepg¢io material.

Mas a proeminéncia das empresas estatais na prestagio
de servigos publicos comeca a se alterar drasticamente no final
da década de 1980, sob influéncia da redemocratizagio do pafs,
da edicdo da Constitui¢io de 1988 €, enfim, da heranca deixada
por seguidas crises econdmicas, que gradativamente minaram a
capacidade de investimentos governamentais em diferentes 4reas,
levando muitas empresas estatais prestadoras de servico piiblico
a um rapido processo de descapitalizagio e, conseqiientemente,
a crescentes graus de ineficiéncia.

Inicia-se, entao, o processo de reforma administrativa que
vai conduzir a privatizagio de empresas estatais e desembocar
na revalorizacao da concessao de servigo publico. Em 1985, o
Decreto n® 91.991 criou o Conselho Interministerial de Privati-
zacao, sucedido em 1988, com base no Decreto n°® 95.886, pelo

¥ ¢f. TACITO, Caio, 1997, v. 1, p. 724.
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Conselho Federal de Desestatizacio. Em 12 de abril de 1990, a
Le1 n® 8.031 regulou o Programa Nacional de Desestatizacio,
que foi alterado pelas Leis n° 9.491, de 9 de setembro de 1997,
€ 9.635, de 15 de maio de 1998. A Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro
de 1995, como se disse anteriormente, veio tratar das normas
gerais da concessio de servico e algumas leis especificas passaram
a ser editadas com a pretensio de instituir marcos regulatérios
para servigos publicos privatizados.®?

Nio ha que se negar que houve influéncia do ambiente
econémico e politico mundial neste processo. A preocupacio
generalizada com a estabilizacio monetdria mediante reducio das
despesas dos orgamentos publicos, bem como com a moderni-
zagdo dos servigos ptiblicos — especialmente a modernizacio
de infra-estruturas e redes publicas que possibilitassem a conti-
nuidade e universalidade desses servicos — e a conseqiiente
majorag¢do da competitividade econdmica geraram o consenso
necessario a reentronizagio da concessio e a privatizacio de
empresas estatais prestadoras de servigo publico. Esse ambiente
¢ descrito sumariamente por Stiglitz em passagem que vale a
pena ser citada:

Austeridade fiscal, privatizagdo e liberacio do mercado foram os
trés pilares da recomendagio do Consenso de Washington durante
as décadas de 1980 e 1990. As politicas do Consenso de Washington
foram desenhadas para responder a problemas bastante reais na
América Latina, e faziam consideravel sentido. Na década de 1980,
os governos desses paises incorriam em freqiientes déficits. Perdas
derivadas da ineficiéncia de empresas governamentais contribufam
para esses déficits. Isoladas da competi¢io por medidas protecio-
nistas, empresas também comprovadamente ineficientes impunham
altos pregos aos consumidores. A falta de politica monetiria levou
a crescente de descontrolada inflagio. Pafses nio suportam grandes
déficits por seguidos periodos; € nio é possivel conciliar hiperin-
flacdo com crescimento sustentével. Algum nivel de disciplina fiscal

82 A Lei n°® 9.472, de 16 de julho de 1997 (telecomunicagdes) e a Lei n® 9.427, de 26 de dezembro de
1996 (eletricidade) sao exemplos desse fato, no plano federal.
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é necessario. Muitos paises seriam melhores se o governo focalizasse
a prestagdo de servigos publicos essenciais ao invés de administrar
empresas que poderiam ser razoavelmente conduzidas pelo setor
privado, fatos que freqiientemente dio sentido & privatizagio.®

A concessao de servigo publico passa entdo a ser utilizada,
também entre nés, como uma das técnicas de privatizacio® de
atividades desenvolvidas pela administracdo piblica. Melhor
dizendo, em setores onde a presenca da administracio publica
era considerada imprescindivel, seja por motivos econdmicos,
seja por imposicao juridica, a concessido de servigos passou a ser
utilizada como veiculo de delegacio da execucido de atividades
aos particulares e de viabilizagdo de investimentos e projetos de
financiamento.

Vé-se, em resumo, portanto, que a histéria da prestagio
dos servicos pablicos e de sua sistematiza¢io juridica no Brasil
tomou maior impulso na era republicana, na fase de mais
intensa urbanizagao e industrializa¢io do pafs, e realizou a partir
de entdo, como em outros paises, um movimento pendular:
partiu-se da concretizagdo de significativos empreendimentos
pela iniciativa privada, muitas vezes por meio de capitais estran-
geiros; adotou-se, em seguida, um modelo de predominincia
quase exclusivamente estatal, no qual o servigo piblico passou a
ser mantido e prestado por entidades da administraciao publica
direta e indireta (notadamente empresas estatais); chegando-
se, entao, ao quadro atual, no qual se volta a priorizar a atragio de
capitais e investimentos privados; e a valorizar a concessio de
servigo publico como instrumento habil para este fim.

Atualmente, setores como telecomunicagoes, energia elétrica,
rodovias, ferrovias, portos, transportes coletivos (e, muito embora
de forma ainda insipiente, limpeza publica e saneamento) tém

8 Cf. STIGLITZ, Joseph E., 2002, p. 53.
¥ Cf. RODRIGUEZ-ARANA, Jaime, 1991, p. 148 e MEDAUAR, Odete, 1996, p. 346.
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forte presenga da iniciativa privada, que passou a responder pelos
investimentos necessarios i execucio, modernizacio e universa-
lizagdo desses servicos.

Importante observar que o servico piiblico, no Brasil, tem
status constitucional. O art. 175, da Constituigio Federal, explicita
a obrigagdo do Poder Publico de prestar servicos publicos, na
forma da lei, diretamente ou sob regime de concessio ou per-
missdo, sempre através de licitagdo. O mesmo art. 175, em seu
parégrato Gnico, estatui que 2 lei cabe fixar o regime das empresas
concessiondrias e permissiondrias de servigo publico e dos respec-
tivos contratos de concessio e permissao, os direitos dos usudrios,
a politica tarifiria e a obrigacdo de manter o servigo adequado.

Ha um significado juridico profundo decorrente do fato da
Constitui¢do brasileira prever diretamente regras sobre a pres-
tagao de servigos ptiblicos. Com efeito, a regra constitucional que
estatui a obrigagio do Poder Publico de prestar servicos publicos,
porum lado, expressa uma dimensio concreta e ineliminavel dos
principios da igualdade e do Estado Democratico de Direito.
Dentro da légica do sistema constitucional brasileiro, é evidente
que parte relevante dos esfor¢os para eliminacio das desi gualdades
sociais e para concretizacio da democracia em sua acep¢ao mais
larga, passa pela manutengio de servicos publicos que possibilitem
solidariedade, paz e coesio social ao conjunto dos cidadios.

De outro lado, a Constituigio evita equivocos quanto
titularidade da obrigagdo de prestar servicos publicos. A Carta
estatui expressamente que a titularidade é do Poder Pablico, que
possui a faculdade de delegar sua execucio i iniciativa privada
por meio de concessio e permissio.

Estatul, ainda, a regra do art. 175 que a escolha dos conces-
siondrios ou permissionarios deve se dar mediante realizagio
de prévia licita¢io, antecipando-se as tendéncias de modernizacio
do Direito comunitdrio europeu, ao introduzir o elemento da
competi¢do entre todos os potenciais interessados na seleciao do
prestador privado de servicos publicos.
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Possibilita, por fim, o art. 175 que os usudrios (sujeitos
de direito a fruicdo de servigos puiblicos) custeiem os servigos,
no todo ou em parte, pelo pagamento de tarifas, eliminando
questdes juridicas hipotéticas sobre a imperativa gratuidade dos
servigos publicos.

Mas a Constitui¢io de 1988 ndo para por ai. Em seu art. 173,
a Carta Federal restringe a realizacdo de atividade econdmica
pelo Estado aos casos de seguranca nacional e relevante interesse
coletivo, dispositivo que condiciona, indiretamente, a institui¢do
por via legal de servicos puiblicos. Em seu art. 174, a Constituigio
estabelece o papel do Estado como agente normativo e regulador
da atividade econ6mica, estatuindo que essa fun¢ao importa em
fiscalizagdo, incentivo e planejamento econdémicos, regra que
abre a possibilidade de regulagiao dos servigos publicos, como j4
largamente difundido na legislagao infraconstitucional.

Como se 1sso ndo bastasse, a Constituicao vai ainda mais
além ao definir, ela prépria, alguns servigos publicos. Estabe-
lece a Carta que compete a Unido, por exemplo, (art. 21) manter
o servigo postal e o correio aéreo nacional (inc. X); explorar,
mediante autorizagdo, concessio ou permissao: os servigos de
telecomunicagoes (inc. XI), os servicos de radiodifusio sonora e
de sons e imagens (inc. XII), os servigos e instala¢bes de energia
elétrica e o aproveitamento energético dos cursos de dgua (inc.
X1I), a navegacio aérea (inc. XII), os servigos de transporte ferro-
viario e aquavidrio (inc. XII), os servigos de transporte rodovidrio
interestadual e internacional de passageiros.

No plano infraconstitucional, a recente legislacdo brasileira
de servigos publicos tem seguido a tendéncia internacional, acima
apontada, de aproximacio com o Direito norte-americano, mas
também tem buscado inovar em alguns aspectos. Visando a atingir
maiores graus de eficiéncia e, conseqiientemente, menores custos
para o usudrio, a competicio entre as prestadoras de servigo publico
passou a ser um dos objetivos contemplados pelo ordenamento




50 MARCOS AUGUSTO PEREZ

Juridico brasileiro. Em boa parte dos casos, editaram-se marcos
regulatérios especificos e criaram-se agéncias independentes,
com vistas a neutralizar a influéncia politica sobre a regulacio
dos servigos concedidos e criar maior estabilidade normativa.s

No campo das telecomunicacées, talvez onde o legislador
tenha sido mais original, a Lei n® 9.472, de 16 de julho de 1997,
nao deixa dividas quanto as suas intengoes ao estabelecer o dever
do Poder Publico (art. 2°) de garantir, a toda a populacio, o
acesso as telecomunicagbes, a tarifas razodveis e condi¢oes ade-
quadas; de estimular a expansio do uso de redes e dos servicos;
de adotar medidas que promovam a competicio e a diversidade
de servigos; de fortalecer o papel regulador do Estado; de criar
oportunidades de investimento e estimular o desenvolvimento
tecnolégico e industrial, em ambiente competitivo. O Legislador
reforga, ainda, a norma que visa a criagio de um mercado compe-
titivo no setor das telecomunicagdes pelo disposto no art. 6°:
“Os servigos de telecomunicagdes serdo organizados com base
no principio da livre, ampla e justa competicio entre todas as
prestadoras, devendo o Poder Publico atuar para propicia-la,
bem como para corrigir os efeitos da competigio imperfeita e
reprimir as infragdes da ordem econ6émica”.

Com a finalidade de conjugar a competicdo entre os presta-
dores de servico de telecomunicagdes com os principios de
universalidade e continuidade, a lei instituiu, ainda, dois regimes
de prestagdo de servigo: o regime piublico, que contém obri-
gagoes de universalidade e continuidade amplas, cuja delegacio
(outorga) ao particular se dd por meio de contratos de concessio
e permissdo;® e o regime privado, que depende de autorizacio

* Nao fazemos, nesta parte, um juizo de valor sobre a criacio de agéncias independentes ou sobre as
finalidades declaradamente visadas por meio de sua instituigao, pois isso nos desviaria excessivamente
do objeto deste estudo. As virtudes desse modelo nao nos parecem imunes a critica, sendo por
outros motivos, pelo menos em razio de entendermos que nao ha imunizagao politica possivel na
atuagao de instituicoes publicas e que a fungdo normativa das agéncias pode fazer aumentar ainda
mais o grau de instabilidade dos regramentos editados, em razio da maior simplicidade e celeridade
de seu processo de deliberagao, especialmente se comparado com os processos do Legislativo.

8 Art. 63.
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da Agéncia Nacional de Telecomunicag¢des, ndo contém deveres
de universalidade e continuidade, baseia-se nos principios consti-
tucionais da atividade econ6mica, mas sofre condicionamentos
(limites, encargos e sujeicdes) de interesse coletivo.*’

No setor elétrico, outro exemplo do que acima enunciamos,
a ténica da nova legislacio foi a segregacdo do servigo por etapas
(desintegracio vertical ou unbundling), visando, da mesma forma,
A criacio de um ambiente competitivo, apesar de originalmente
a prestagio de servicos na drea tomar as caracterfsticas econdmicas
de um monopolio natural. Nesse caso, a Lei n° 9.074, de 7 de
julho de 1995, deu impulso 2 privatizagio, dividindo-se as ativi-
dades entre concessionarios, permissiondrios e autorizados nos
segmentos de geragdo, transmissdo, distribuigio e comercia-
lizacio (art. 4°).%8

Verifica-se, portanto, que a discussao juridica sobre o servigo
publico, entre nés, ja se encontra bastante madura. Nota-se na
doutrina mais tradicional grande influéncia dos tratadistas classicos
do Direito Administrativo francés e italiano. Nossa legislagao,
por seu turno, ap6s uma influéncia inicial do Direito norte-ame-
ricano, nio evoluiu uniforme e sistematicamente, mas fragmen-
tariamente. As normas constitucionais de 1988 sobre servigo
publico e a superveniéncia em 1995 de uma lei nacional a regular
os contratos de concessiao de servigo publico representam, neste
sentido, um grande avango para a sistematizagio juridica dessa
matéria no Brasil. Ndo obstante, o servigo publico, enquanto
categoria juridica, passa entre nés pelo mesmo processo de revisao
que passou em outros paises, conforme anteriormente analisamos.
Privatizacio, regulagio, concessio, competi¢do, universalizagio,
eficiéncia e modernizacdo, sio expressdes ou institutos de

8 Art. 62, 126, 128 e 131.

8 A [ei n° 9.074/95 foi bastante alterada pela Lei 10.848, de 15 de margo de 2004, que divulgou novos
pardmetros para a comercializagdo de energia elétrica, mas a estrutura aqui referida e o intento de
promover uma competigio regulada dos prestadores de servico no setor continua a vigorar.
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referéncia freqiiente em nossa legislagio mais recente, muito
embora, como vimos, as solugoes forjadas pela nossa legislacio
nao sejam totalmente idénticas as do Direito comunitério europeu
ou as do Direito regulatério norte-americano.

1.7 A'situacao atual: existe ainda um servico publico?

O objetivo central deste capitulo era analisar, em voo de
passaro, como a figura do servigo publico se alterou ao longo do
tempo, até a sua conformacdo atual, de modo a preparar um
pano de fundo para o trabalho que seguira sob o foco eleito, o
qual, enfim, é o de analisar os riscos do contrato de concessdo
de servigo publico. Mas nio nos saciariamos sem que um pequeno
desvio fosse cometido e que pudéssemos expor nossa opiniio
sobre a necessidade ou ndo da nogéo de servico publico na atual
fase de desenvolvimento do Direito Administrativo.

Disse Sundfeld com particular contundéncia: “Os velhos
servigos publicos, de regime juridico afrancesado e explorados
diretamente pelo Estado, estdo desaparecendo, com as empresas
estatais virando particulares e o regime de exploragio dos servicos
sofrendo sucessivos choques de alta tensio. Telecomunicacoes,
energia elétrica e portos sio alguns dos setores em que a nocio
de ‘servigo publico’, se algo diz, diz pouco (...)” e, ainda, anota:
“Os habitos doutrindrios brasileiros, conservados de épocas
passadas, tém determinado ainda hoje o uso da denominacio
‘'servigos publicos’ para designar as atividades econdmicas defi-
nidas, constitucional ou legislativamente, como de titularidade
do Estado (...). Mas vencida a era do Estado-empresario e iniciada
a do Estado-regulador, a legislacio brasileira passou a tratar essas
atividades de um novo modo, admitindo sua exploracio também
em regime privado, embora sujeito a regulagio estatal, o que
tornou impréprio e perigoso o emprego, para designa-las, da
velha expressio ‘servigos publicos’ (...) Portanto, passo a chamar
de ‘servigos de interesse econdmico geral’ aqueles, como os de

- Vi SR
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telecomunicagdes, energia elétrica, petréleo, saneamento bésico,
transportes coletivos, etc., titularizados pelo Estado, mas abertos
a prestagdo por particulares, por meio de concessao, permissao
ou autorizagio, sempre sob o poder regulador estatal”®® (grifamos).

Ora, atravessamos certamente, conforme acima expusemos,
um momento de transi¢io e mudanga no pensamento juridico
sobre o servi¢o publico, inclusive no Brasil. Mas ndo vemos
nenhuma utilidade, até para reforgar esse processo de rediscussao
juridica, em descartar o “velho” servigo publico em troca de
conceitos que, mesmo estando perfeitamente delimitados no
Direito comunitdrio europeu (o que, de acordo com o que acima
verificamos, ndo é o que efetivamente ocorre), na verdade ndo
possuem nenhuma referéncia legislativa ou mesmo tradigdo no
Direito brasileiro.

Nio conseguimos concordar com a posi¢do de Sundfeld,
que reconhecemos ousada e bem intencionada,” mas, a nosso
ver, acaba por desconsiderar o acimulo de discussao juridica sobre
o servigo publico; as fungbes sociais, politicas e econdmicas rele-
vantes, ainda hoje desempenhadas pela sua nogdo juridica de
servico publico; a confusdo que a ado¢do de um novo conceito
juridico poderia trazer aos aplicadores do Direito e, até mesmo, a
forga de adaptacdo e mutagio que tem o conceito de servigo
puablico que — como ja dizia Jéze, citado na epigrafe deste capitulo
— varia segundo as necessidades gerais da populagdo “tais como
se sentem em um pafs e em uma época e sociedade determinadas”.

Ademais, a ado¢do de uma nova expressao, por sl s6, nao
é capaz de alterar a realidade juridica ou abrir a mentalidade
dos operadores do Direito, como se o Direito fosse mera técnica

8 Cf. SUNDFELD, Carlos Ari. A Administragido Publica na Era do Direito Global. In: SUNDFELD, Carlos
Ari; VIEIRA, Oscar Vilhena (Org.), 1999, p. 161.

% Afinal, ha muitos entre n6s que teimam em nao abrir os olhos para a necessidade de interatividade do
Direito com as mudancgas sociais e econémicas e que insistem em pensar o Direito e a realidade contem-
poraneos como se estivéssemos no século XIX {(sem ddvida alguma nao é esta a posicao de Sundfeld).
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ou linguagem, ou como se fosse um sistema puro que nio
sofresse injungdes da politica e do comportamento humano de
maneira geral.

Aliamo-nos, outrossim, a posi¢do de Justen Filho de cujas
letras nos servimos: “(...) nio ha o menor cabimento em afirmar
a tese da ‘morte do servigo publico’, proclamada por autores de
nomeada como Arifio Ortiz. O instituto permanece existente como
manifestacao direta e imediata da concepgao politica consagrada
em cada ordenamento. Cada nacio identifica e constréi os meios
de satisfacdo solidaria das necessidades individuais e coletivas.” %!

Com efeito, o servigo publico é, pelo menos em nosso orde-
namento juridico, a pedra de toque do sistema de intervencgio
estatal de efetivagdo dos Direitos Fundamentais e do Estado
Democritico de Direito.

Especialmente em economias em desenvolvimento como
a brasileira, nao é possivel vislumbrar esperanca de eliminacio
ou, ao menos, atenuacgiao das barreiras de ascensio social, funda-
mentais para a concretizagio das aspiracées democraticas de
nossa Constituigdo, sem servigos publicos, prestados diretamente
ou simplesmente controlados indiretamente pelo Estado e, no
plano estritamente juridico, sem que demos a este instituto sua
devida importincia.

Que algumas atividades, originalmente ligadas ao con-
ceito classico de servigo publico, tenham se alterado ao longo
da historia até o ponto de poderem ser tocadas em regime predo-
minante de Direito Privado ou em regime de competi¢iao, sem
que o Estado se responsabilize diretamente pela sua execucio,
nao modifica em nada a importancia do servi¢o pablico no plano
Juridico. Muito ao contrdrio disso, a regulacio e a reflexio juri-
dica a respeito desse servigo publico reinventado, renovado ou

9 Cf. JUSTEN FILHO, Margal, 2003, p. 38.
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modernizado tendem a torna-lo mais e mais importante no
dia-a-dia da sociedade e a tornar mais complexos e freqiientes
os debates juridicos — académicos ou priticos — a seu respeito.

E no contexto de um servigo ptiblico em renovacio que se
insere, portanto, a reflexdo sobre o risco nos contratos de con-
cessdo de servigo publico. Contexto no qual a relevincia da nocio
juridica de servigo puiblico ndo desaparece, muito ao contrério,
cresce na exata medida de sua imbricagdo com a concretizacio
da democracia e com a efetivacio dos Direitos Fundamentais,
bem como em funcdo da complexidade crescente das questoes e
dos problemas juridicos atinentes a sua execugio.




