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BREVES CONSIDERACOES SOBRE A
PRESTACAO DE SERVICO PUBLICO NO
SISTEMA CONSTITUCIONAL BRASILEIRO

Resumo

A atribuigio primordial da Administragio
Piblica ndo é outra senido oferecer
utilidades aos cidadios, ¢, sua presenga
ndo encontra justificativa sendo em prestar
servigos 4 coletividade. Tais servigos hio
de ser essenciais ou apenas Uteis a
comunidade, sendo necessaria a distingio
entre as formas de servigo publico,em
sentido amplo e estrito.

As limitagdes da Constituicio Federal de
1988 evitam o abuso na dclegacio,
permissio e concessio da execugio desses
servigos de modo a garantir a estabilidade
econdmica e juridica nacional.
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Abstract

The main attribute of the Public
Administration is none but offer utilities
for the citizens, and, its presence founds
no justification but in offering services for
the colletivity. These services must be
essentials or just usefol for the community,
being necessary the distinction of the forms
of public service, in wide or narrow
meanings.

The limitations for this subject found in
the Federal Constitution of 1988 avoid
abuses in the delegation, permission or
concession in the execution of these
services in way to assure national
economic and juridical stability.

Key-werds: public service, economical
activity in wide and narrow meaning,
Public Administration.
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1-INTRODUCAO

Matéria em voga na atualidade, a prestagio de servigos puiblicos através
de delegagio, concessio ou permissio, & regulada pelo art. 175, da Constituigio
Federal.

Dispde tal artigo sobre o regime das empresas concessiondrias e
permissionarias de servigo plblico, o carater especial de seu contrato e de sua
prorrogagio, bem como sobre as condi¢des de caducidade, fiscalizagio e rescisao
da concessdo ou permissdo, os direitos dos usudrios, a politica tarifiria e a
obrigacdo da mantenga da qualidade do servigo.

Este tipo de atividade deve ser prestado 4 sociedade pelo Peder Pablico,
que pode fazé-lo de forma centralizada, descentralizada ou desconcentrada, sendo
que as diferengas entre essas formas seriio tratadas no decorrer deste trabalho.

2 - SERVICO PUBLICO E ATIVIDADE ECONOMICA EM
SENTIDO ESTRITO

Antes de adentrar a discussdo do art. 175, da Constituigio Federal, importa
fazer uma breve distingiio entre servigo piblico e atividade econdmica em sentide
estrito.

Eros Grau sustenta que a distingfio entre um (servigo publico) e outra
(atividade econdmica em sentido estrito) € fungéo das vicissitudes das relagbes
entre as forgas sociais. E esclarece:

Pretende o capital reservar para sua
exploragdo, como atividade econdmica em
sentido estrito, todas as matérias que possam
ser, imediata ¢ potencialmente, objeto de
proficua especulagdo lucrativa. Ja o trabalho
agpira atribua-se ac Estado, para que este as
desenvolva ndo de modo especulative, o maior
numero possivel de atividades econdmicas
(em sentido amploy. E a partir deste confronto
—do estado em que tal confronto se encontrar,
em determinado momento histérico — que se
ampliardo ou reduzirdo, correspectivamente,
os ambitos das atividades econémicas em
sentido estrito e dos servigos publicos.
Evidentemente, a ampliacéo ou retragio de um
ou de outro desses campos serd fungdo do
poder de reinvindicagio, instrumentado por
poder politico, de um ou & outro, capital e
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trabatho. A definigéio, pois, desta ou daquela
parcela da atividade econdmica em sentido
amplo como servigo publico é(...) decorréncia
da captagéo, no universo da realidade social,
de elementos que informem adequadamente
o estado, em um certe momento historico, do
confronto entre interesses do capital ¢ do
trabalho.'

Assim, o intérprete deve ter a compreensio de que servigo publico ndo é
um cenceito, mas no¢do, plena historicidade.

Por isso, ainda segundo aquele autor, € equivocada a tentativa de
conceituar-se servigo publico como atividade sujeita a regime de servigo piiblico,
porque assim estar-se-ia privilegiando a forma em detrimento do conteildo,
Determinada atividade fica sujeita a regime de servigo piiblico porque é servigo
publico; e ndo o inverso, ou seja, passa a ser tida como servigo piblice porque
assujeitada a regime de servige piblico.?

Se consagrado o entendimento de que servigo publico € atividade em regime de
servigo ptiblico, bastaria que o legislador atribuisse 2 qualguer atividade, mesmo
aguela que se caracterize como atividade econdmica em sentido estrito, regime
de servigo plblico, com o que o preceito inscrito no art. 173 da Constitui¢io
Federal seria letra morta.

Sustenta ele ainda que, embora seja dificultosa 2 identificagdo desta ou daquela
parcela de atividade econdmica em sentido amplo como servigo piblico ou
como atividade econdmica em sentido estrito, existem hipdteses nas quais o
proprio texto constitucional eleva algumas delas a primeira categoria.

3 - SERVICOS PUBLICOS PRIVATIVOS E SERVICOS
PUBLICOS NAO-PRIVATIVOS

Assim, cumpre distinguir, desde logo, os servicos piiblicos privativos
dos servigos publicos ndo-privativos.

Entre os primeiros estdo aqueles cuja prestagfio é privativa do Estado
{Unido, Estado-membro, Distrito Federal ou Municipio), ainda que admitida a
possibilidade de entidades do setor privado desenvolvé-los, apenas e tio somente,

! GRAU, Eros Roberto. A ordem econémica na Constituigio de 1988. 6. ed, Sio Paulo: Malheiros,
2002. p. 140-141

2 GRAU, Eros Roberto. A ordem econémica na Constitiicao de 1988. 6. ed. Sio Paulo: Malheiros,
2002. p. 142-143.
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contudo, em reginme de concessdc ou permissdo (art. 175). Entre os restantes —
servicos publicos ndo-privatives — estio aqueles que tém por substrato atividade
econdmica desenvolvida tanto pelo Estado, enquanto servigo pablico, quanto
pelo setor privado, caracterizando-se tal desenvolvimento, entdo, como atividade
econdmica em sentido estrito.

Exemplos tipicos de servigos piiblicos ndo-privativos sdo a educagioe a
satde.’ Exemplos de servigos priblicos do tipe privative sio encontrados no
art. 21, incisos XI, XII e XXIII*, no § 2°, do art. 25%, e no art. 30, inciso V¥,
donde se pode extrair a conclusio de que hé servigo publico de titularidade da

3 - . - .

GRAU, Eros Roberto. 4 ordem econdmica na Constiluigio de 1988. 6. ed. Sao Paulo: Malheiros,
2002. p. 147.

4 .

Ast. 21. Compete d Unido:

XI - explorar, diretamente ou mediante autorizagiio, concessao ou permissio, os servigos de
iclecomunicagdes, nos termos da lei, que dispord sobre a organizagio dos servigos, a ctiagio de
um 6rgdo regulador ¢ outros aspectos institucionais; (Redagio dada pela Emenda Constitucional
n° 8, de 15/08/95)

XII - explorar, dirctamente ou mediante awtorizagio, concessio ou permissio:

a) os servigos de radiedifusdo sonora, e de sons ¢ imagens; (Redagdo dada pela Emenda
Constitucional n° 8, de 15/08/95);

b) os servigos e instalages de energia elétrica ¢ ¢ aproveilamento cnergético dos cursos de agua,
em articulagdo com os Estados onde se situam os potenciais hidroenergéticos;

c) a navegagio aérea, acroespacial e a infra-estrutura acroportudria;

d) os servigos de transporte ferrovidrio e aquavidrio entre portos brasileiros ¢ fronteiras nacionais,
ou que transponham os limites de Estade ou Termirio;

¢) os servigos de transporte rodovidrio interestadual ¢ intemnacional de passageiros;

f) os portos maritimos, {luviais e lacustres;

XXIIT - explorar os servigos e instalagdes nucleares de qualquer natureza ¢ exercer monopélio
eslatal sobre a pesquisa, a lavra, o enriquecimento e reprocessamento, a industrializagdo e o comércio
de minérios nucleares e seus derivados, atendidos o5 seguintes principios e condigdes:

a) toda atividade nuclear em terrildrio nacional somente scri admitida para {ins pacificos e mediante
aprovagio do Congresso Nacional,

b) sob regime de permissio, sio aulorizadas a comercializagdo e a utilizagio de radioisotopos para
a pesquisa e usos médicos, agricolas ¢ industriais; (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n”
49, de 2006)

¢) sob regime de permissio, sio auiorizadas a produgio, comercializagdo ¢ utilizagdo de
radioiséiopos de meia-vida ipual ou inferior a duas horas; (Redagiic dada pela Emenda
Caonstitucional n® 49, dc 2006)

5 . e -

Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas ConslituigGes ¢ leis que adotarem, observados
os principios desta Constituigio.
§ 2° - Cabe aos Esiados explorar diretamente, ou mediante concessdo, 0 servigos locais de gés
canalizado, na forma da lei, vedada a edigio de medida provisria para a sua regulamentagéo.
{Redagio dada pela Emenda Constitucional n® 5, de 1995)

& L

Arl, 30. Compele aos Municipios:

V - organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessio ou permissao, os servigos publicos
de interesse local, ineluido o de Lransporie coletivo, que lem carater essencial.
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Unido, dos Estados-membros, do Distrito Federal e dos Municipios,
respectivamente. :

Eros Grau pondera, todavia, que, ainda que 1sso nio seja rigorosamente
correto, tem-se entendido que a definicio constitucional de detenminada atividade
econémica em sentido amplo como servigo piiblico afasta qualquer divida que
se pudesse opor a sua caracterizagdo como tal.

Mas ele mesmo adverte que tal critério deve ser objeto de cuidadosa
reflexdo, partindo do seguinte raciocinio:

B as atividades econdmicas em sentido estrito, embora sejam de
titularidade do setor privado, pedem, nio obstante, ser
exploradas pelo Estado, nas hipoteses previstas no art. 173,
isto ¢, quando necessaric aos imperativos de seguranca
nacional ou a relevante interesse coletivo;

® ndo obstante 1550, a atividade do Estado no campo da atividade
econbmica em sentido estrito, como agente econémico,
também ¢ prevista pelo art. 177, cuidando-se, ai, de atuagio
emregime de monopélio. Além disso, também ha previsio de
atuagdo em regime de monopdlio no art. 21, inciso XXIIIL
Porém, pondera que este altimo configura também a prestagio
de servigo plblico. Ora, a redagio do inciso XXIII, do art. 21,
€ reproduzida no inciso V, do art. 177, o qual, por sua vez,
configura interven¢do do Estado no campo da atividade
econdmica em sentido estrito, ou seja, reservado 2 iniciativa
privada;

B além disso, a nogio que se deve ter de servigo pablico, repleta
de historicidade, ¢ decorrente de se saber se a atribuigdo
constitucional de determinada competéncia ac Estado atende
4 imposigéo dos interesses do trabalho, no seu confronto com
os interesses do capital, ou se, pelo contrario, outras razdes
determinaram a atribui¢io desse exercicio ao Estado;

N no caso do inciso XXIII, do art. 21, assim como no caso do
inciso V, do art. 177, o que dita a explorag¢iio em regime de
monopolio pelo Estado sdo os imperativos da seguranga
nacional.’

Conclui-se, assim que o que determina a caracterizagio de determinada

?GRAU, Eros Roberto. 4 ordem econdmica na Constituicdo de 1988. 6. cd. Sao Paulo: Malheiros,
2002. p. 149-151.
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parcela da atividade econdmica em sentido ample como servige publico é sua
vinculagdo ao interesse social; ao passo que, ao exercer atividade econdmica
em sentido amplo em fungfio do imperativo da seguranga nacional ou para atender
a relevante interesse coletivo, o Estado desenvolve atividades econémicas em
sentido estrito.

4 - FORMAS DE PRESTACAOQ DE SERVICO PUBLICO

Feitas essas considerages, é de se observar o disposto no art. 175:

Art. 175. Incumbe ao Poder Piblico, na forma
da lei, diretamente ou sob regime de concessao
ou permissdo, sempre através de licitagdo, a
prestagio de servigos publicos.

Paragrafo Unico. A lei dispora sobre:

I - o regime das empresas concessiondrias e
permissiondrias de servigos publicos, o carater
especial de seu contrato e de sua prorrogagao,
bem como as condigdes de caducidade,
fiscalizagdo e rescisio da concessdo ou
permissio;

II - os direitos dos usudrios;
I11 - politica tarifaria;

1V - a obrigacdo de manter servigo adequado.

Vé-se, logo, que o servigo pablico deve ser prestado a sociedade pelo

Poder Publico, que o pode fazer de forma centralizada, descentralizada ou
desconcentrada, conforme a ligio de Hely Lopes Meirelles.?

A forma centralizada & a de que se utiliza o Poder Plblico para prestar o
servico por seus préprios 6rgios, em seu nome € sob sua exclusiva
responsabilidade. Em tais casos, o Estado ¢, a0 mesmo, titular e prestader do
servigo, que permanece integrado na denominada Administragdo direta.

O servigo & prestado de forma descentralizada quando o Poder Pablico

f MEIRELLES, Hely Lopes. Direito adminisirative brasileiro. 24 ed. Sio Paulo: Malheiros,
1999. p. 308
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transfere sua titularidade ou, simplesmente, sua execugdo, por outorga ou
delegagio, a autarquias, fundag¢des, empresas estatais, empresas privadas ou a
particulares individualmente.

Ha outorga quando o Estadoe cria uma entidade e a ela transfere, por lei,
determinado servigo pablico.?

Hd delegacdo quandoe o Estado transfere, por contrato (concessio) ou
ato unilateral (permissfio ou autorizagio), unicamente a execucdo do servigo,
para que o delegado o preste ao pliblico em seu nome € por sua conta e risco,
nas condig@es regulamentares ¢ sob controle estatal.'

A distingdo entre servigo outorgado e servigo delegado é fundamental,
porque aquele € transferido por lei € s6 por lei pode ser retirado ou modificado,
¢ este tem apenas sua execugdo transpassada a terceiro, por ato administrativo
(bilateral ou unilateral), motivo pelo qual pode ser revogado, modificado e
anulado, como o sdo atos dessa natureza.

Por fim, o servigo € prestado de forma desconcentrada quando a
Administragdo o executa centralizadamente, mas o distribui entre varios orgdos
da mesma entidade, para facilitar sua realizagio e a obtengdo pelos usudrics, A
desconcentragio € uma técnica administrativa de simplificagio e aceleragio do
servigo dentro da mesma entidade, diversamente da descentralizago, que é uma
técnica de especializagdo, consistente na retirada do servigo de dentro de uma
entidade e transferéncia a outra para que o execute com mais perfeigiio e
autonomia.'!

Vé-se, assim, que nZo se deve confundir concessdo com permissdo nem
com autorizagdo. Todas sdo modalidades de servigos delegados ao particular,
apenas por formas e com garantias diferentes: a concessio é delegagio contratual
e, modemamente legal; a permissio e a autorizagdo consistem em delegagdes
por ato unilateral da Administragdo — aquela com maior formalidade e
estabilidade para o servigo, esta com mais simplicidade e precariedade na
execugdo.'?

De ressaltar-se que, ndo obstante isso, o inciso 1, do parigrafo tnico, art.

’ MEIRELLES, Hely Lopes. Direito adwminisirativo brasileiro. 24 ed. Sio Paulo: Malheiros,
1999. p. 308

. MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrative brasileiro. 24 cd. Sio Paulo: Matheiros,
1999. p. 308

" MEIRELLES, Hely Lopes. Direito adminisirativo brasiteiro. 24 ed. Sio Paulo: Malheires,
1999, p. 308-300.

" MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 24 ed. Sio Paulo: Malheires,
1999., p.355.
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175, diz que a lei dispord sobre “o cardter especial do contrato” das empresas
concessiondrias ¢ permissiondrias de servigo piblico. E nio admite o caput
daquele artigo a delegagio de servigo publico sob a forma de autorizagdo, mas
apenas sob as formas de concessdo ou permissao.

5 - OUTRAS CONSIDERACOES

Importante ainda transcrever a ligdo de José Afonso Silva sobre as formas
das empresas estatais prestadoras de servigo plblico:

Cumpre salientar que a exploragdo dos
servigos publicos (...) por empresa estatal ndo
se subordina &s limitagbes do art. 173, que
nada tem com eles. Efetivamente, ndo tem
cabimento falar em excepcionalidade, ou
subsidiaridade, em relagdo & prestagio de
servigos piblicos por enlidades estatais ou por
seus delegados. Portanto, também néo
comporta mencionar, a respeito deles, a
preferéncia da iniciativa privada. Significa
dizer, pois, que a empresa estatal prestadora
daqueles e outros servigos publicos pode
assumir diversas formas, ndo necessariamente
sob o regime juridico proprio das empresas
privadas. A natureza das empresas estatais
prestadoras de servigo ptblico se assemelha
as concessiondrias de servigo publico com
diferencas importantes, quais sejam a de néo
se sujeitarem inteiramente aos ditames do art.
175, pois ndo se lhes aplicam as regras da
reversio, nem de¢ encampagdo, nem,
rigorosamente, o principio do equilibrio
econdmico ¢ financeiro do contrato, j4 que os
servigos ndo lhes sdo outorgados por via
contratual, mas por via de lei instituidora, e
porque sdo entidades do proprio concedente,
salvo, € claro, hipoteses de outorga dos
servigos a empresa estatal de outra entidade
piablica (da UniZo para o Estado, por exemplo,
em que a caracteristica de concessionaria fica
mais nitida).

. SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positive. 11 ed. Sao Paulo: Malheiros,
1996. p.734.
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Por fim, cabe indagar quem é competente para editar a lei a que se refere
o paragrafo Unico do art. 175.

José Afonso da Silva entende que € cada uina das entidades concedentes,
que pode ser a Unido (lei federal), os Estados (lei estadual), o Distrito Federal
(lei distrital) e os municipios (lei municipal), porque o art. 175 ndo fala mais em
lei federal, mas apenas em lei, ficando as diversas entidades sujeitas a apenas 4s
normas gerais federais, conforme dispde o art. 22, inciso XX VIL."

6 - CONCLUSAOQ

Da leitura do art. 175 do texto constitucional extraem-se, ainda segundo
Eros Grau'?, algumas conclusdes:

em primeiro lugar, o concessiondrio do servigo publico esta
sujeito a regime determinado, que supde a celebragio de
contrato, dotado de carater especial, isto é, a concessdo, que
supde a adesdo voluntdria de um sujeito (0 concessionario) a
relagdo juridica de concesséo. Ainda que hoje se coloque sob
vigorosa contesta¢do o carater contratual do instituto da
concessdo, visto que a relagdo se formaliza mediante a
imposigdo, pelo poder concedente, de um certo nimero de
clausulas regulamentares, a celebragic desse contrato expressa
a aceitag¢do, pelo concessiondrio, de capacidade para o
exercicio da atividade de servige piblico, que lhe ¢ atribuida
pelo poder concedente. J4 as empresas estatais ndo celebram
nenhum “‘contrato de concessio” com o Estado, porque so
constituidas visando a presta¢fio do servigo piblico. Ocupam
a situagdo de prestagiio de servigo piblico nio em decorréncia
de manifestag@o de vontade propria, mas por imposicao legal.
Logo, gquanto a estas ndo se estabelece absolutamente nada
que corresponda & prorrogagdo de contrato e as condigdes de
caducidade, fiscaliza¢go ou rescisdo da concesso; nem quanto
a elas se pode falar em licitacio;

B o concessionario € beneficiado pela estipulagio legal de politica

tarifaria, isto é, tem direito 4 remuneracio do servigo em

" SILVA, Jesé Afonso da. Curso de dirciwo constitucional positivo. 11 ed. Sdo Paulo: Malheiros,

1996. p. 734-735.

# GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na Constitnigdo de 1988. 6. ed. Sio Paulo: Malheiros,

2002, p. 163-164
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condigdes de equilibrio econdmico-financeiro. O mesmo nao
ocorre com relagio ds empresas estatais prestadoras de servico
publico, podendo o Estado até sujeitd-las a regime de atuagio
deficitaria, na hipotese de pretender a prestagio de servigo
publico aos usudrios de forma subsidiada;

W vé-se que as concessiondrias, assim como as permissionarias,
visam ao lucro, enquanto as empresas estatais prestadoras de
servigo publico visam 4 satisfagio do interesse piblico.
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