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RESUMO

Este trabalho monogréfico discorre sobre a suspensédo do fornecimento do servigo
de energia elétrica por inadimplemento do usuario a luz do principio da continuidade
dos servicos publicos essenciais. Objetiva-se mostrar a problemética existente no
fato de que o Codigo de Defesa do Consumidor, em seu artigo 22, considera a
descontinuidade do servico uma pratica abusiva, enquanto o artigo 6°, § 3° da Lei
8.987/1995, que trata das concessfes da prestacdo de servico publico, afirma a
possibilidade de suspensédo do servico quando houver inadimpléncia. Eis que o
cerne da questdo cinge-se, portanto, se efetivamente a suspensdo por
inadimplemento do fornecimento do servico de energia elétrica fere ou ndo o
principio da continuidade dos servicos publicos essenciais a luz da Lei n°® 8.078,
tomando por base as solu¢cdes doutrindrias e jurisprudenciais que vém sendo
sugeridas e/ou adotadas, realizando especial analise da aplicacdo e do alcance do
principio da continuidade dos servi¢os publicos essenciais.

Palavras-chave: Servigo publico essencial. Direito do Consumidor. Concessao.
Inadimplemento. Principio da Continuidade.



ABSTRACT

This monograph discusses the suspension of delivery of electricity service by the
user's default under the principle of continuity of essential public services. The
objective is to show the existing problem in the fact that the Consumer Protection
Code, in its article 22, considers the discontinuation of an abuse service, while Article
6 8§ 3 of Law 8,987, which deals with the provision of service concessions public, said
the possibility of suspension of service when there is default. Behold, the heart of the
matter is confined, therefore, effectively the suspension for default of providing the
electricity service hurts or not the principle of continuity of essential public services in
the light of Law n°. 8,078, based on the doctrinal solutions case law that have been
suggested and/or adopted by performing special analysis of the application and
scope of the principle of continuity of essential public services.

Keywords: essential public service. Consumer Law. Concession. Default. Continuity
of principle.
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1 INTRODUCAO

E notorio que a nogéo de servigo publico, bem como o modo de prestacéo
deste dultimo, tém sofrido inidmeras transformacfes. Contudo, apesar de tais
mudancas, permanece no Brasil o dever estatal de prover a prestacdo continua
desses servigos.

Ocorre que, visando a modernizacao, especializacdo e maior eficacia dos
servicos publicos, parte destes passou para a administracdo da iniciativa privada, o
gue tem suscitado diversas discussdes sobre supostas violagbes ao interesse
publico em razéo da prevaléncia de interesses financeiros.

Nesse sentido, importante notar que, no caso especifico da energia
elétrica, sendo este um bem escasso, de complexa operacionalizacdo e elevados
custos envolvidos, inegavelmente o Estado e seus delegatarios buscardo obter o
lucro proveniente de sua comercializagao.

O fato é que, diante de um quadro de inadimpléncia por parte do usuéario,
guestiona-se sobre a possibilidade de interrupcdo do fornecimento deste servico
publico essencial. A presente celeuma origina-se da aparente antinomia juridica
existente entre o artigo 22 do Codigo de Defesa do Consumidor e o artigo 6°, § 3° da
Lei 8.987/1995, que trata das concessfes da prestacao de servigo publico, uma vez
gue, enquanto o primeiro dispositivo elucida o principio da continuidade, afirmando
gue este deve reger a prestacdo dos servi¢os publicos, de maneira que tais servicos
nao podem ser suspensos, 0 segundo autoriza expressamente a interrupcado dos
servicos publicos essenciais em duas hipéteses, dentre as quais se encontra a do
inadimplemento.

Ante o0 exposto, surgem diversos entendimentos, tanto no sentido de se
autorizar a suspensao do servico publico essencial em razdo do inadimplemento
guanto no sentido de ndo admiti-la .

Assim, este tema nitidamente preocupa ndo apenas o ordenamento
juridico patrio, que tenta compatibilizar o interesse da coletividade com o interesse
do prestador de servigos, como também os individuos e a sociedade como um todo,
gue, em um pais assolado pela pobreza, muitas vezes néo tem condi¢cdes de arcar
com a devida remuneracdo e, muito menos, de suportar o inadimplemento de

outrem.
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Ha, portanto, na doutrina e na jurisprudéncia entendimentos no sentido de
admitir a suspensao do fornecimento de servigco publico essencial, no sentido de
inadmitir tal suspensédo e ainda no sentido de admiti-la com algumas ressalvas. De
relevancia incontestavel, portanto, € o tema em questao, motivo pelo qual merece
andlise.

Destarte, indaga-se: é possivel interromper o fornecimento de servigos
publicos essenciais no caso de inadimplemento por parte dos usuarios? Em caso
afirmativo, como essa interrupcao pode ser feita?

Objetiva o presente trabalho monografico confrontar o principio da
continuidade dos servicos publicos com o direito de receber a remuneragédo pelo
servico prestado por parte do credor, contrapondo o artigo 22 do Codigo de Defesa
do Consumidor, que considera a descontinuidade do servico uma pratica abusiva,
com a possibilidade de suspensao do servico quando houver inadimpléncia, prevista
no artigo 6°, 83° da Lei 8.987/1995.

Buscar-se-a, portanto, analisar a possibilidade juridica da suspenséo do
servico publico essencial em razdo do ndo pagamento da remuneracao devida pelo
usuario, expondo o0 suposto conflito existente entre os referidos comandos
normativos que versam sobre o tema em questdao, bem como as solugbes
doutrinarias e jurisprudenciais que vem sendo sugeridas e/ou adotadas, realizando
especial analise da aplicacdo e do alcance do principio da continuidade dos servi¢os
publicos essenciais.

O capitulo segundo deste trabalho traz a tona um breve histérico da
atividade prestacional do estado, versando também sobre o0s servicos publicos de
forma geral e sobre o conceito doutrinario deste ultimo, bem como sobre suas
caracteristicas e classificacdo. Consta ainda neste capitulo uma analise do regime
juridico administrativo e do equilibrio econdmico-financeiro dos contratos
administrativos, além de uma abordagem a respeito da concessao de servi¢o publico
e dos servicos publicos na Constituicdo Federal de 1988.

J& o capitulo terceiro tem por escopo discorrer acerca dos principios
norteadores dos servicos publicos. Neste capitulo, tratou-se de expor os conceitos
classicos de principio, além dos principios que regem a administracao publica como
um todo e os principios inerentes ao servi¢co publico, sendo estes Ultimos: principio
da mutabilidade do regime juridico, principio da igualdade dos usuarios, principio da

modicidade das tarifas e principio da continuidade ou permanéncia.
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No quarto e ultimo capitulo, por fim, consta o estudo especifico da
possibilidade de suspensdo de servico publico essencial de energia elétrica por
inadimplemento do usuario e o entendimento doutrinario e jurisprudencial sobre o
tema. Também foram tratados nele os temas: servi¢cos publicos no cédigo de defesa
do consumidor, a diferenca entre usudrio e consumidor de servigos publicos, servigco
essencial de energia elétrica, hipéteses de interrup¢cdo do servico publico e o
interesse da coletividade como justificativa para a continuidade ou interrupcédo da
prestacao do servico publico.

Veja-se, a seguir, um breve histérico da atividade prestacional do Estado,
destacando a reforma administrativa do governo Fernando Henrique Cardoso que
deu origem as Agéncias Reguladoras, momento em que o Estado reduziu o seu
papel de prestador direto de servigos, assumindo o papel de regulador e provedor de

servicos publicos.
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2 OS SERVICOS PUBLICOS

2.1 BREVE HISTORICO DA ATIVIDADE PRESTACIONAL DO ESTADO

No intuito de melhor compreender o tema em questao, torna-se imperioso
analisar o conceito de servi¢co publico, mas ndo sem antes tracar um breve histérico
da atividade prestacional do Estado tomando como lastro a doutrina
administrativista.

Ainda que se tenham antecedentes remotos, pode-se afirmar que o
Estado, como prestador de servico publico, consolidou-se efetivamente a partir do
século XVIII. Inicialmente, a prestacdo de servico publico era eminentemente
assistencialista, sem, contudo, ser uma atividade monopolistica, posto que nao cabia
ao Estado o exercicio exclusivo dessas atividades. E desse periodo, por exemplo, o
surgimento da seguridade social, do ensino e dos correios'.

Num segundo momento, a partir da metade do século XIX, o Estado
assumiu o servico publico de natureza econémica. Contudo, por breve periodo, tendo
em vista o advento do pensamento liberal entdo vigente, essas atividades passaram
a ser desenvolvidas por particulares. Nesse periodo histérico advieram 0s servigos
publicos classicos, tais como iluminacao publica, ferrovias, gas, telefone, eletricidade
e telégrafo’.

J4 em um terceiro momento, o Estado resgata as atividades de servico
publico prestadas por particulares devido ao descumprimento de concessoes,
sobretudo aquelas relacionadas as estradas de ferro no comeco do século XX?.

Em um quarto momento, a partir da primeira metade do século passado,
adveio o chamado Estado do bem-estar social, quando o Estado assume um carater
empresarial com o objetivo de dinamizar a produgcdo de bens e o setor industrial,

tomando como referéncia os ideais do Lord John Maynard Keynes®.

! SOARES, Paulo Firmeza. Mutabilidade histérica na acepcéo do servigo publico. Disponivel em:
<http://www.conteudojuridico.com.br/artigo,mutabilidade-historica-na-acepcao-do-servicopublico,4604
5.html>. Acesso em: 03 mai. 2015.

> ARAGAO, Alexandre dos Santos de. Direito dos servigcos publicos. 2. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 200, p. 39.

® Ibidem, p. 39-40.

* “Consiste o Keynesianismo numa teoria econdmica consolidada pelo economista inglés Jonh
Maynard Keynes em seu livio General Theory of Employment, Interest and Money de 1936, (Teoria
Geral do Emprego, do Juro e da Moeda), que consiste numa organizacao politico-econémica, oposta
as concepgdes neoliberais, fundamentada na afirmacdo do Estado como agente indispensavel de
controle da economia, com objetivo de conduzir a um sistema de pleno emprego. A teoria keynesiana
teve enorme influéncia na renovacdo das teorias classicas e na reformulacdo da politica de livre



14

No final do Século XIX e inicio do Século XX, surgia uma estrutura de Estado
gue objetivava atender as necessidades do periodo, estrutura esta
denominada de “Estado de Bem Estar Social’ que consistia numa politica
social na qual o Estado era o responsavel para atender as demandas da
populacdo, regulando servicos, bem como fornecendo a sociedade esses
mesmos servicos, como forma de garantir melhor qualidade de vida, teoria
esta <Sjefendida pelo economista britanico John Maynard Keynes (1883-
1946)”.

De acordo com o Keynesianismo — teoria que lastreia o “Estado de Bem
Estar Social" —, tem o Estado o dever de conceder beneficios sociais visando garantir
a populacdo um minimo padréo de vida com direitos a um salario minimo, assisténcia
médica, seguro-desemprego, reducéo da jornada de trabalho, dentre outros.

De acordo com René Dellagnezze

O denominado “Estado de Bem Estar Social” era um modelo tipico de
organizacdo de Estado dos Paises capitalistas desenvolvidos, notadamente
apos o fim da Il Guerra Mundial. A funcdo basica desse modelo de Estado
consistia em fornecer & sociedade, como direito, remuneracdo e renda para
uma vida digna, alimentacéo, salde, seguranca e, principalmente educacgéo
de qualidade, além de uma consistente infraestrutura de transporte, lazer e
cultura.

Assim, o Estado era responsavel por garantir a manutencéo desses direitos,
permitindo-se atuar como agente, de forma direta na sociedade e
principalmente na economia. Preocupou-se o Estado em garantir uma
distribuicdo de renda, de modo que todos os individuos participassem da
riqueza existente®.

Desenvolveu-se nesse periodo a ideia de nacionalizacdo dos servicos
publicos, que perdurou até o fim da década de 70.

Na sequéncia, é possivel delinear uma quinta fase denominada crise do
Estado do bem-estar social. Tal crise teve inicio a partir do agigantamento do Estado.
Conforme Luiz Carlos Bresser Pereira, a crise do Estado decorreu

[...] do modelo de desenvolvimento que Governos anteriores adotaram, o
Estado desviou-se de suas fungdes basicas para ampliar sua presenca no
setor produtivo, 0 que acarretou, além da gradual deterioragdo dos servigos
publicos, a que recorre, em particular, a parcela menos favorecida da
populacdo, o agravamento da crise fiscal e, por consequéncia, da inflacao.

[--]

A crise do Estado define-se entdo (1) como uma crise fiscal, caracterizada
pela crescente perda do crédito por parte do Estado e pela poupanca publica
gue se torna negativa; (2) o esgotamento da estratégia estatizante de
intervencdo do Estado, a qual se reveste de vérias formas: o Estado do bem-
estar social nos paises desenvolvidos, a estratégia de substituicdo de
importagfes no terceiro mundo, e 0 estatismo nos paises comunistas; e (3) a

mercado”. In: DELLAGNEZZE, René. O estado de bem estar social, o estado neoliberal e a
globalizag&o no século XXI. Parte Il - O estado contemporaneo. Ambito Juridico, Rio Grande, XV, n.
107, dez 2012. Disponivel em: <http://www.ambito-juridico.com.br/site/index.php/?n_link
=revista_artigos_leitura&artigo_id=12618&revista_caderno=16>. Acesso em: 03 mai. 2015.

> Ibidem.

® Ibidem.
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superacdo da forma de administrar o Estado, isto €, a superacdo da
administrag&o publica burocratica.’.

O diagndstico da crise do Estado de Bem-Estar Social (welfare state crisis)
apontava a ineficiéncia da atividade estatal em virtude do tamanho do Estado e do
excesso de gastos publicos. A contraposicdo a este estado de coisas seria abrir
espaco para a iniciativa privada, o que se convencionou chamar de “Estado minimo™®.

Eis que no inicio da década de 80 o Estado ndo mais conseguia gerir
todas as atividades que tomou para si, de forma que a participacéo direta do Estado
na prestacdo de servicos publicos foi prejudicada, principalmente por causa do
elevado déficit fiscal.

Soma-se a este fato o avanco tecnoldgico e o reagrupamento das relacées
capitalistas a partir do surgimento da globalizagdo®, assim como a adocdo das
politicas neoliberais focadas na menor participagcdo do Estado no setor econdmico™.

O “Estado Neoliberal” € uma organizagao econdémica surgida a partir da
década de 1970, em decorréncia da crise do petr6leo, momento em que o
denominado “Estado de Bem Estar Social” ou “Estado Keynesiano” havia se

transformado num Estado coletivista, estatizante. A partir de entdo se difundiu a ideia

" BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos. Plano diretor da reforma do Estado. Brasilia: MARE, 1995, p.
10-11.

8 «[...] a tendéncia geral tem sido a de restrigio e redugao de direitos, sob o0 argumento da crise fiscal
do Estado, transformando as politicas sociais [...] em ac¢bes pontuais direcionadas para os efeitos
mais perversos da crise”. In: BEHRING, Elaine Rossetti. Politica social: fundamentos e histéria. 3°
edicdo. Sao Paulo: Cortez, 2007, p. 156.

. Globalizagao pode ser vista como uma reinvengao do processo expansionista norte americano no
periodo pés Guerra Fria com a imposicdo dos modelos politicos, democratico, ideoldgico, pelo
liberalismo econémico, com a abertura de mercados e livre competicdo”. In: DELLAGNEZZE, René.
O estado de bem estar social, o estado neoliberal e a globalizagdo no século XXI. Parte Il - O estado
contemporaneo. Ambito Juridico, Rio Grande, XV, n. 107, dez 2012. Disponivel em:
<http://www.ambito-juridico.com.br/site/index.php/?n_link
=revista_artigos_leitura&artigo_id=12618&revista_caderno=16>. Acesso em: 03 mai. 2015.

% [..] o denominado “Estado Neoliberal” surgiu nos idos de 1960, tendo como marco inicial a
publicacdo do livro Capitalism and Fredoom (Capitalismo e Liberdade), lancado no ano de 1962, por
Milton Friedman. Milton Friedman (1912-2006) foi um dos mais destacados economistas norte-
americano do Século XX e um dos mais influentes tedricos do liberalismo econdémico. Principal
apostolo da Escola Monetarista e membro da Universidade de Chicago, era defensor do laissez faire
(deixai fazer, deixai ir, deixai passar) e do mercado livre. Friedman foi conselheiro do Governo
Chileno de Augusto Pinochet (1973-1990) e muitas de suas idéias foram também aplicadas na
primeira fase do Governo Richard Nixon (1968-1974), e, em boa parte do Governo Ronald Reagan
(1981-1988), nos EUA. Na obra “Capitalismo e Liberdade”, publicado em 1962, em plena Guerra Fria,
Friedman tece as bases do seu pensamento, argumentando que a liberdade econémica é uma
condicdo essencial para a liberdade das sociedades e dos individuos. In: DELLAGNEZZE, René. O
estado de bem estar social, o estado neoliberal e a globalizacdo no século XXI. Parte Il — O estado
contemporaneo. Ambito Juridico, Rio Grande, XV, n.107, dez 2012. Disponivel em:
<http://www.ambito-
juridico.com.br/site/index.php/?n_link=revista_artigos_leitura&artigo_id=12618&revista_caderno=16>.
Acesso em: 03 mai. 2015.
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de reducéo do tamanho do Estado limitando a sua influéncia na economia e na
sociedade.

Predomina no “Estado Neoliberal” o fomento a qualidade dos bens
produzidos, afinal, sem a intervencdo do Estado, a concorréncia entre elas €&
realizada diretamente, visando atingir o consumidor. Neste modelo estatal tem-se o
predominio das privatizacdes, pois o consenso é de que o Estado aloca os recursos
publicos com ineficacia, ou seja, as prestacfes estatais positivas demandam um
ostensivo dispéndio de recurso publico. Ainda, segundo o pensamento neoliberal, as
empresas estatais ndo prestam um bom servico a coletividade.

A partir de entdo se tem o inicio das politicas de privatizacdo do setor
publico com a justificativa de que esta seria a solucéo para aquele estado de coisas"'.

O fato € que, mesmo que o Estado deixe de diretamente prestar alguns

servicos devido a necessidade de reducdo dos gastos publicos, tais servicos

! René Dellagnezze assim resume o periodo: “Para corrigir esse gigantismo do Estado brasileiro, no
Governo Collor (1990-1992), do Partido da Reconstru¢do Nacional - PRN, houve tentativas, através
do Projeto de Reconstrucdo Nacional, de modernizar o Estado, visando entre outros objetivos,
atender aos anseios da populagao, de carater moral, como a “caga aos marajas”, funcionarios que
recebiam os seus salérios, sem, entretanto, comparecerem nas reparticbes. Iniciou-se também a
abertura nas importacdes de bens e insumos, porém, de concreto, foi sancionada a Lei n°® 8031 de
12/04/1990, que dispunha sobre a dissolucdo de entidades da Administragdo Publica Federal,
iniciando-se assim o marco regulatério do processo de privatizacdo do Estado. Aqui com tendéncias
da teoria de Friedman. A partir de 1994, ja no Governo de Fernando Henrique Cardoso (1994-2002),
do Partido da Social Democracia, PSDB, é que, efetivamente, o Estado comega a diminuir o seu
tamanho, baseado no Programa Neoliberal, onde se realiza um aprofundamento do Programa de
Desestatizacdo, com extingdo e privatizacdo de diversas entidades estatais, através da Lei n°® 9491
de 09/09/97, que revogou a Lei n® 8031 de 12/04/90. [...] Embora o processo de privatizacéo tenha
sido efetivada com maior énfase no Governo Fernando Henrique (1994-2002), de tendéncia
ideoldgica capitalista neoliberal, conforme demonstra o Quadro supra, do Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdao, MPOG, observa-se que, ainda, no Governo Lula (2003-2010), de tendéncia
ideoldgica socialista, houve a privatizacdo de cerca de 2,6 mil quildbmetros de rodovias federais, que
foram a leildo em outubro de 2007. [...] No atual Governo Dilma Roussef, iniciado em 2011, do Partido
dos Trabalhadores, de tendéncia socialista, também ocorreu, paradoxalmente, semelhante processo
de privatizacdo. A realizacdo do leildo de concesséo a iniciativa privada de trés aeroportos federais
(Guarulhos e Viracopos, em Sao Paulo, e JK, em Brasilia), vendidos por um total estimado de R$
24,5 bilhdes. Os partidos de oposicdo, notadamente, o Partido da Social Democracia, PSDB,
destacaram a mudanca de posicionamento do PT, Partido dos Trabalhadores, que governa o Pais,
que a cada eleicao “demonizava” as privatizagbes e concessdes a iniciativa privada, e que agora se
rendeu ao modelo neoliberal. O Governo Dilma possivelmente rendeu-se as evidéncias. Se nao
optasse pela privatizacdo, o Brasil poderia ter sérios problemas no setor de transportes aéreos na
Copa de 2014 e nas Olimpiadas de 2016. Talvez a pior solugcdo seria manter os trés maiores
aeroportos nas maos da estatal Infraero, quando o Estado brasileiro investe menos de 2% do PIB, em
infraestrutura do Pais”. In: DELLAGNEZZE, René. O estado de bem estar social, o estado neoliberal
e a globalizacdo no século XXI. Parte Il — O estado contemporaneo. Ambito Juridico, Rio Grande,
XV, n.107, dez 2012. Disponivel em: <http://www.ambito-
juridico.com.br/site/index.php/?n_link=revista_artigos_leitura&artigo_id=12618&revista_caderno=16>.
Acesso em: 03 mai. 2015.
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necessitam da regulacdo administrativa, conforme salienta Luiz Carlos Bresser

Pereira:

Deste modo o Estado reduz seu papel de executor ou prestador direto de
servicos, mantendo-se entretanto no papel de regulador e provedor ou
promotor destes, principalmente dos servigos sociais como educagéo e
salide, que sdo essenciais para o desenvolvimento, na medida em que
envolvem investimento em capital humano; para a democracia, na medida
em que promovem cidaddos; e para uma distribuicdo de renda mais justa,
gue o mercado € incapaz de garantir, dada a oferta muito superior a
demanda de mao de obra nédo-especializada. Como promotor desses
servicos o Estado continuara a subsidia-los, buscando, ao mesmo tempo, o
controle social direto e a participacdo da sociedade™.

Destacando o papel da regulagcdo administrativa, René Dellagnezze

assevera.

Assim, além do Programa de Desestatizacdo, e como forma de reduzir a
presenca do Estado na economia, criaram-se as chamadas Agéncias
Executivas, as quais sao disciplinadas pelo Decreto n° 2487 e 2488, ambos
de 02/02/98 e as Agéncias Reguladoras, as quais estdo sendo criadas por
leis esparsas. Exemplos destas Ultimas séo: a Agéncia Nacional do Petréleo
- ANP; Agéncia Nacional de Energia Elétrica - ANEEL; Agéncia Nacional de
TelecomunicagBes - ANATEL. Por intermédio destas Agéncias, o Estado
apenas fiscaliza e normatiza os produtos ou servigos produzidos por
empresas particulares, que antes eram de responsabilidade do setor
publico™.

Por fim, destaque-se que a regulacdo administrativa objetiva evitar que as
regras de mercado resultem em prejuizos a populacdo, devendo o Estado garantir a
populacdo ao menor custo possivel o acesso igualitario aos servigos publicos.

2.2 CONCEITO DE SERVICO PUBLICO

Visando analisar o objetivo precipuo deste trabalho, a saber, a
possibilidade juridica da suspenséo do servico publico essencial em razdo do nao
pagamento da remuneracao devida pelo usuério, mister se faz compreender o que

vem, efetivamente, a ser servico publico.

12 Conforme o artigo 174 da Carta Federal, deve o Estado atuar na economia como agente regulador,
ou seja, apenas regulando e fiscalizando a atividade econémica. N&o por acaso ja existem mais de 20
g\s/inte) Agéncias Executivas e Reguladoras.

BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos. Plano diretor da reforma do Estado. Brasilia: MARE, 1995, p.
13.
“ DELLAGNEZZE, René. O estado de bem estar social, 0 estado neoliberal e a globalizacdo no
século XXI. Parte Il — O estado contemporaneo. Ambito Juridico, Rio Grande, XV, n.107, dez 2012.
Disponivel em: <http://www.ambito-
juridico.com.br/site/index.php/?n_link=revista_artigos_leitura&artigo_id=12618&revista_caderno=16>.
Acesso em: 03 mai. 2015.
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Como preceitua Maria Sylvia Zanella Di Pietro, ndo é tarefa facil definir o
que é servico publico, pois esta noc¢do sofreu substanciais transformacdes ao longo
do tempo, tanto no que diz respeito aos seus elementos constitutivos quanto no que
se refere a sua abrangéncia, além de que ndo ha na Constituicdo Federal disposicéo
expressa do que vem a ser tal servico, o que dificulta a existéncia de uma
uniformidade conceitual®.

Antes da existéncia de um conceito propriamente dito de servi¢co publico,
€ de se notar que ja prestava o Estado idénticas atividades, analogas, contudo, tais
atividades ndo eram classificadas conceitualmente como se fossem servico
publico®, o que s6 veio ocorrer a partir da Francga, entre o inicio do século XIX e o
final do século XX, quando o conceito fora utilizado de forma geral para indicar
todas as atividades estatais. No Direito Francés este conceito foi relevante sobretudo
por duas razbes, quais sejam, a separacdao da competéncia da jurisdicdo
administrativa da competéncia da justica comum e sua utilizagdo como critério de
definicdo do proprio direito administrativo®.

De fato, em um primeiro momento, a Franca adotou como critério
caracterizador de servico publico, qualquer prestacdo diretamente exercida pelo
Estado, de forma que este assumia 0s servicos comerciais e industriais. Tal forma
era adotada irrestritamente, posto que o Estado naquela época era o Unico ente na
prestacdo dos servicos publicos, quer seja diretamente, quer seja por entidade
criada para tal finalidade. Paralelamente e, por conseguinte, o servico publico na
Franca caracterizou-se pela delegacdo da execucao de tais servigos a particulares, o
que acabou por afetar os elementos subjetivo e formal®.

Nesse sentido, cumpre notar que, devido a sua matriz francesa, que,
conforme supracitado, via de regra, equiparava o0s servi¢cos publicos a toda atividade
estatal, o conceito de tais servicos historicamente tende a ter sua extensdo bastante

alargada. Tal assercdo advém do fato de que a exclusdo de alguma atividade estatal

* DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 262. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2013, p. 99.

® GROTTI, Dinora Adelaide Musetti. O Servico Publico e a Constituicdo Brasileira de 1988. Sao
Paulo: Malheiros, 2003, p. 20.

" BOURGES, Fernanda Schuhli. Aspectos da nocdo de servico plblico no contexto brasileiro. In:
COSTALDELLO, Angela Cassia (Coord.). Servico Publico: Direitos Fundamentais, Formas
Organizacionais e Cidadania. Curitiba: Jurua, 2008. p. 46.

'8 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Op. Cit., p. 99-100.

' Ibidem, p. 104-105.
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do amplo conceito explicitado representava uma desvalorizacdo do servico, que
passava a ser enquadrado num limbo juridico®.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro alerta que, historicamente, a nocéo de
servico publico ndo permaneceu estéatica, tendo sido ampliada para abranger as
atividades comerciais, industriais e sociais, ressaltando ainda a autora que cabe ao
Estado, por meio da lei, a escolha de quais atividades se enquadram como tal
servigo™.

Hely Lopes Meirelles assevera que o conceito de servico publico é
variavel de acordo com as necessidades e circunstancias politicas, econdmicas,
sociais e culturais de cada comunidade, em cada momento historico, e, dai porque,
conforme acima exposto, ha grande nimero de definicbes doutrinarias no que tange
a determinacéo do que é o servico publico™.

O fato € que ndo ha na doutrina um conceito que prepondera sobre o
outro, mas sim conceitos diversos que convivem entre si e sofrem constantes
modificacdes de acordo com 0 tempo e com O espago existente a sua época.
Segundo licdo de Maria Sylvia Zanella Di Pietro houve, em verdade, uma evolucao
no conceito de servigo publico®.

Mesmo hodiernamente, a nocao de servico publico ndo possui um carater
univoco, de sorte que os doutrinadores buscam formular conceituagfes utilizando-se
de diferentes critérios. Tal probleméatica decorre, sobretudo, do fato de que nem a
Constituicdo Federal nem as leis brasileiras conceituam o presente objeto de estudo.

Conforme ensina Celso Antbnio Bandeira de Mello, quando se depara
com um instituto juridico desprovido de conceito legal cabe a sua formulacdo ao
doutrinador®.

De fato, nesse processo de elaboracgéo, os juristas tomam por referéncia
diferentes elementos para estabelecer um conceito, ndo restando qualquer
circunstancia capaz de obrigar similitudes entre opinides. Ainda assim, cabera ao

doutrinador analisar os diversos institutos juridicos visando consolidar realidades

% ARAGAO, Alexandre Santos de. Direito dos Servicos Publicos. 32. ed. Rio de Janeiro: Forense,

2013, p. 124.

! p| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 262. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2013, p. 104-

105.

*2 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 39°. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2013,
. 377.

?3 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Op. cit, p.104-105.

?* BANDEIRA DE MELLO, Celso Ant6nio. Curso de Direito Administrativo. 292, ed. S&o Paulo:

Malheiros, 2012, p. 176-177.
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semelhantes entre si, de forma a se atingir uma unidade logica e sistémica,

conforme alerta o Professor Celso Antdnio Bandeira de Mello:

Deveras, 0 pior erro em que se pode incidir um cultor de qualquer ciéncia é
o0 de desencontrar-se com o préprio objeto de estudo, é de distrair-se
daquilo sobre o qual seu espirito imaginava e pretendia estar focalizado.
Assim, um conceito extrajuridico produz nos estudiosos do Direito menos
atentos a suposicao de que estdo a tratar com algo juridicamente relevante
0s conduz a produzir especulagbes que ndo abicam em nada de
aproveitavel para o Direito, do mesmo passo em que tal absorcéo os leva a
deixar de lado a tarefa de arrecadar e organizar mentalmente os dados que
permitiriam enfrentar os tépicos e questdes dos quais teriam que se ocupar.

Em se tratando do servigco publico, a formulagdo de seu conceito torna-se
ainda mais rigorosa posto que se esta a falar de um instituto originado de outro pais,
que recebeu elaboragcbes proprias em cada péatria que o absorveu, sendo, pois,
necessario estabelecer suas caracteristicas com a precisdo metodolégica que foi
efetivamente adotada no direito interno.

Podem ser encontrados na doutrina patria diversos conceitos de servico
publico. Todos eles tém em comum o fato de estarem submetidos a um regime
juridico de direito publico, que objetiva salvaguardar os interesses da coletividade.
Tal assercédo decorre das regras e principios do nosso ordenamento juridico, como
por exemplo, o artigo 175 da Carta Federal, que afirma que incumbe ao Poder
estatal a prestacdo de servicos publicos diretamente ou por meio dos regimes de
permissdo e concessao publica.

O fato é que, em linhas gerais, os administrativistas patrios buscam
formular suas abordagens de servico publico estabelecendo conceitos que podem
ser classificados em sentido amplo e estrito.

Themistocles Branddo Cavalcanti adota um conceito amplo. Para ele
servico publico compreende uma atividade estatal voltada a satisfacdo da populacdo
e sujeita a regime proprio, de Direito Administrativo, tendo, em regra, o poder estatal
como o titular do servigo publico®®.

Para José Cretella Janior, que adota um conceito de ampla acepcéao,

servigco publico é “toda atividade que o Estado exerce, direta ou indiretamente, para

> BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Servico Publico e sua fei¢cdo constitucional no Brasil.
Disponivel em: <http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/4/1626/5.pdf>. Acesso em: 03 mai. 2015.

%6 «0 essencial no servico publico é o regime juridico a que obedece, a parte que tem o Estado na sua
regulamentacao, no seu controle, os beneficios e privilégios de que goza, o interesse coletivo a que
visa servir”. In: CAVALCANTI, Themistocles Brandao. Tratado de Direito Administrativo. 2. ed. Rio
de Janeiro: Freitas Bastos, 1960, 5v, p. 55.
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a satisfacdo do interesse publico, mediante procedimento de direito publico™’.

A partir do conceito supra aludido, ndo se tem uma especificagdo acerca
de qual atividade se refere o autor, sendo possivel inferir de um servigo publico que
envolva, inclusive, as atividades legislativas e jurisdicionais desenvolvidas pelo
Estado.

Hely Lopes Meirelles traz outro conceito de acepgéao ampla:

Servico publico é todo aquele prestado pela Administragdo ou por seus
delegados, sob normas e controles estatais, para satisfazer necessidades
essenciais ou secundarias da coletividade ou simples conveniéncias do
Estado™.

De notar que, enquanto para José Cretella Junior servico publico é toda
atividade que o Estado exerce, Hely Lopes Meirelles delimita o servigo publico como
aquele prestado pela “Administragdo” ou por seus delegados.

Ja Almiro do Couto e Silva afirma que

O conceito de servigo publico, no Brasil, segue, em suas grandes linhas, a
noc¢éao classica francesa, designando, por conseqiiéncia, aquele servigo que
€ prestado por 6rgédo estatal, visando fim de utilidade publica, ou executado
por particular, mas, neste caso, sempre por delegacdo do Estado. Este é o
titular do servico, muito embora sua gestdo possa ser transferida a
particulares. Nesse contexto, seria inaceitavel falar-se em exercicio de
funcdo publica por particulares sem existir qualquer ato juridico de direito
publico, mesmo implicito, que importe delega¢do do desempenho daquela
funcdo, o que equivale a dizer que a atividade privada, por mais relevante
ou util que seja para toda a sociedade, ndo caracteriza, por si s, via de
regra, servigo plblico®.

Vé-se que Almiro do Couto e Silva enfatiza a utilidade publica do servigo e
também adota uma perspectiva ampla em seu conceito de servico publico ao dar
énfase ao requisito subjetivo, quando prescreve que o0s Orgdos estatais se
encontram vinculados as atividades desempenhadas.

No que concerne a concepcao estrita, tem-se 0 conceito de Maria Sylvia

Zanella Di Pietro:

Os Servigos Publicos representam toda atividade material que a lei atribui
ao Estado para que a exerca diretamente ou por meio de seus delegados,
com o objetivo de satisfazer concretamente as necessidades coletivas, sob
regime juridico total ou parcialmente publico™.

*" CRETELLA, José. Curso de direito administrativo. 162 Ed. Rio de Janeiro: Forense, 2000, p. 409.
*® MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 39°. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2013,
. 333.

?9 SILVA, Almiro do Couto e. Privatizacdo no Brasil e 0 novo exercicio de func¢des publicas por
particulares: servico publico a brasileira? Revista da Procuradoria Geral do Estado do Rio Grande
do Sul. Disponivel em: http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/download/45915/45101.
Acesso em: 03 mai. 2015.

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 262. ed. S&o Paulo: Atlas, 2013, p. 106.
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Maria Sylvia Zanella Di Pietro admite em seu conceito o exercicio do
servigo publico “por meio de seus delegados” e especifica a atividade exercida como
“material”, excluindo, por decorréncia, as atividades estatais que ndo compreende
como servigo publico, a exemplo das areas de fomento, intervencao e de policia.

O Professor Celso Antbnio Bandeira de Mello formula um conceito
preciso, menos amplo, ao adotar as caracteristicas fundamentais dos servicos
publicos:

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

Importante ainda trazer a tona o conceito formulado por Marcal Justen
Filho, que vincula a prestacdo do servico publico a satisfacdo de um direito

fundamental:

Servico publico é uma atividade puablica administrativa de satisfacao
concreta de necessidades individuais ou transindividuais, materiais ou
imateriais, vinculadas diretamente a um direito fundamental, insuscetiveis
de satisfacdo adequada mediante os mecanismos da livre iniciativa privada,
destinada a pessoas indeterminadas, qualificada legislativamente e executa
sob regime de direito pablico™.

No mesmo sentido do conceito acima referido estd a nocao trazida por
Noel Anténio Baratieri, segundo a qual o servico publico encontra-se vinculado
diretamente a satisfacdo dos direitos fundamentais, especialmente da dignidade
humana, compreendendo o desenvolvimento de atividades de fornecimento de
utilidades materiais essenciais®.

Para Noel Antbnio Baratieri, portanto, a finalidade dos servicos publicos
no Brasil € atuar na promoc¢do da dignidade da pessoa humana e possibilitar a
concretizacdo dos objetivos fundamentais do Estado Democréatico de Direito na
construgdo de uma sociedade livre, justa e solidaria, de erradicacdo da pobreza e

marginalizacdo e da reducéo das desigualdades sociais™.

%! BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de Direito Administrativo. 292. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2012, p. 671.

% JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 102 ed. S&o Paulo: Revista dos
Tribunais, 2014, 727.

% BARATIERI, Noel Antdnio. Servico Publico na Constituicdo Federal. Porto Alegre: Livraria do
Advogado Editora, 2014, p. 17.

* |bidem, p. 91.
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2.2.1 Critérios de conceituacédo do servi¢o publico

Segundo licdo de Maria Sylvia Zanella Di Pietro* houve, em verdade, uma
evolucdo no conceito de servico publico, de forma que os autores, sob influéncia da
“Escola do Servigo Publico”, adotam trés critérios para definir o servico publico: o

subjetivo, o objetivo ou material e o formal, conforme visto a seguir.

2.2.1.1 Critério Subjetivo

O critério subjetivo leva em consideracdo a pessoa juridica que presta a
atividade, de modo que o servigo publico seria aquele prestado pelo Estado®. Em
brilhante sintese, Celso Anténio Bandeira de Mello leciona que o requisito subjetivo
delineia o servico publico de acordo com a entidade prestadora da atividade. Em

suas palavras: “0 Estado assume como pertinente a seus deveres e presta por Si

mesmo ou por quem lhe faca as vezes™’.

E continua o professor:

Em sentido subjetivo, 0 servico publico € concebido como um organismo
publico, ou seja, uma parte do aparelho estatal. Nesta acepc¢do, falar em
servigo publico € o mesmo que se referir a um complexo de érgéos, agentes
e meios do Poder Publico. E uma organizagdo publica de poderes e
competéncias. A nogao subjetiva do servigo publico é ampla, pois abrange
toda e qualquer atividade desempenhada pelo Poder Publico, prescindindo
de quaisquer outras caracteristicas. Basta haver uma atuagdo que tenha por
prestador uma pessoa publica para estar-se diante de um servigo publico 3,

[...] trata-se de atividade assumida pelo Estado como prépria, na qualidade
de titular dela, ou seja, por ele considerada como interna a seu campo de
acéo tipico, isto é, a esfera publica. Quando outorga concesséao, autorizagcédo
ou permissdo (que é a linguagem constitucional brasileira) para que seja
prestada por terceiros, 0 que transfere é o exercicio da atividade, ndo a
titularidade sobre ela, que sempre retém para si; por isso pode retomar o
servico, se o interesse publico o demandar®®.

Vé-se que, conforme o critério subjetivo, 0 servico sempre estard sob o
regime de direito publico, ainda que ocorra a delegacdo de sua prestacdo a

particulares.

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 262. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2013, p. 104.
% |bidem, Loc. Cit.

%" BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de Direito Administrativo. 292. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2012, p. 671.

% BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Natureza e regime juridico das autarquias.
S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1968, p. 151.

% BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Servico Plblico e sua feicdo constitucional no Brasil.
Disponivel em: <http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/4/1626/5.pdf>. Acesso em: 03 mai. 2015.
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2.2.1.2 Critério Material ou Objetivo

De acordo com o critério Material ou Objetivo, determinadas atividades,
por atender as necessidades coletivas, devem ser consideradas como servico
publico. Portanto, a premissa determinante do critério Material ou Objetivo € o
interesse e a necessidade coletiva que o torna imprescindivel a coletividade.

Conforme a escorreita licdo de Dinora Grotti:

A concepcao objetiva de servico publico pretende assinalar que uma
atividade é servico publico ndo porque prestada através de um complexo de
meios publicos, mas em razdo da natureza da atividade ou tarefa. Assim, é
o fato de, num dado momento histérico corresponder a uma necessidade de
interesse geral, se constituir em uma exigéncia da coletividade,
independentemente da organizacdo que exercer esta atividade, o elemento
gue se encontra por detrds de todas as nog¢bes objetivas de servigo
publico®.

Nesse sentido, € a classica licdo de Celso Anténio Bandeira de Mello:

[...] na acepcgéo objetiva, o servigo publico se define em raz&o da natureza
da atividade ou tarefa. E o fato de corresponder a uma necessidade de
interesse geral, € a circunstancia de se impor como uma exigéncia da
coletividade, cuja satisfacdo incumbe ao Poder Publico prover, ainda
guando ndo o faga diretamente, 0o elemento que se encontra por detras de
todas as nogdes objetivas de servigo pblico™.

[...] a atividade material em apreco, pois, € aquela destinada a atender a
conveniéncias, necessidades, da coletividade em geral, pois se assim nao
fosse € bem de ver que o servigco ndo seria publico, ndo seria voltado a
satisfazer a coletividade, mas apenas interesses privados. Este traco esti
na propria origem da nog&o. Se néo fora pela relevancia para o todo social,
o Estado n&o teria por que assumir tal atividade®.

A partir das licdes acima transcritas, depreende-se que incumbe ao poder
publico o atendimento as necessidades de interesse do publico em geral, que se
beneficia da comodidade material a ele destinada, ou seja, pressupde
necessariamente a concretizacdo de uma relacdo juridica entre o particular e a

Administragao®.

“° GROTTI, Dinora Adelaide Musetti. O Servico Publico e a Constituicdo Brasileira de 1988. Sao
Paulo: Malheiros, 2003. p. 46.

“I BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Natureza e regime juridico das autarquias.
S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1968, p. 153.

*2 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Servigo Piblico e sua feicdo constitucional no Brasil.
Disponivel em: <http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/4/1626/5.pdf>. Acesso em: 03 mai. 2015.

*3 Ibidem, Loc. Cit.
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2.2.1.3 Critério Formal

O Critério Formal considera como servico publico qualquer atividade
material oferecida a coletividade sob o regime de Direito Publico. Portanto, o critério
formal se baseia no regime juridico, de forma a determinar que servico publico é
aquele exercido sob regime de direito publico derrogatério e exorbitante do direito
comum*. Pacificou a doutrina que, conforme o critério formal, o servico publico se
submete ao regime juridico de direito publico, porque s6 as normas desse campo do
direito teriam incidéncia.

De acordo com Bernard Chenot, em formulagdo estritamente formal,
“dizer que uma atividade é servigo publico é dizer que esta submetida ao regime de
servico publico. O servigo publico ndo € mais uma instituicdo, € um regime, € a
aplicagdo de servigo publico a certos atos™.

Tratando dessa aplicacdo inequivoca do regime de direito publico ao

servico publico, Celso Antdnio Bandeira de Mello destaca:

[...] o que se deseja encarecer € que de nada adiantaria qualificar como
servico publico determinadas atividades se algumas fossem regidas por
principios de Direito Publico e outras prestadas em regime de economia
privada. Posto que o jurista s@ tem interesse em localizar quis as regras e
principios que presidem seu desempenho, ver-se-ia a bragos com nogéo
inatil, imprestavel para indicar-lhe o Gnico objeto que tinha em mira™.

Ante o exposto, conclui-se que ndo h& na doutrina um conceito que
prepondera sobre o outro, mas sim diversos conceitos de servico publico que
convivem entre si e sofrem constantes modificacées de acordo com o tempo e com

0 espaco existente a sua época.
2.3 O CONCEITO DE “SERVICO ADEQUADQO”
A prestacdo de um servico adequado tem previsdo Constitucional no artigo

175, paragrafo Unico, inciso 1V, que determina que a lei, ao dispor sobre a prestacao

dos servicos publicos, imponha a seus prestadores a obrigagdo de manter servico

* DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 262. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2013, p. 104.
*> CHENOD, Bernard Apud BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Natureza e regime
juridico das autarquias. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1968, p. 154.

*® BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de Direito Administrativo. 292. ed. S&o Paulo:
Malheiros, 2012, p. 680.
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adequado, deixando ao legislador ordinario a tarefa de definir quais sejam os
parametros do que se deva considerar como tal.

O artigo 6° do Cdédigo de Defesa do Consumidor traz a adequada e eficaz
prestacdo dos servicos publicos como direitos basicos do consumidor®. Da mesma

forma consta no mesmo diploma normativo, em seu artigo 22:

Artigo 22. Os 6rgdos publicos, por si ou suas empresas, concessionarias,
permissionarias ou sob qualquer outra forma de empreendimento, séo
obrigados a fornecer servicos adequados, eficientes, seguros e, quanto
aos essenciais, continuos. Paragrafo Unico. Nos casos de descumprimento,
total ou parcial, das obrigacGes referidas neste artigo, serdo as pessoas
juridicas compelidas a cumpri-las e a reparar os danos causados, na forma
prevista neste codigo®. (Grifos nossos).

A Lei n.° 8.987/95 definiu o que é servigco adequado em seu artigo 6°, §1°,
como sendo aquele “que satisfaz as condigdes de regularidade, continuidade,
eficiéncia, seguranca, atualidade, generalidade, cortesia na sua prestacdo e
modicidade das tarifas™. A mesma lei dispbe em seu artigo 31, inciso | que as
concessionarias tém de prestar um servico adequado para o0 usuario.

Quando um usuario observar a ndo adequacéao e eficiéncia na prestacao
do servico publico concedido, podera buscar a guarida do Poder Judiciario visando
guestiona-las. Também o Ministério Publico pode, por meio de acado civil publica,
exercer o controle da eficiéncia, visando proteger os direitos difusos dos usuarios.

Cabe lembrar que a Emenda Constitucional n® 19 — que buscou
implementar uma administracdo gerencial no Brasil — inseriu na Carta federal, mais
precisamente no artigo 37, o principio da eficiéncia, conceito diretamente ligado a

Economia por meio da chamada Anélise Econdmica do Direito™.

“" BRASIL. Lei 8.078, de 11 de setembro de 1990. Disp8e sobre a prote¢do do consumidor e da
outras providéncias. Brasilia, DF, 11 set. 1990. Disponivel em: <
gtt%/éwww.planalto.gov.br/cciviI_03/Ieis/I8078.htm>. Acesso em: 03 mai. 2015.
Ibidem.

“9 BRASIL. Lei 8.987, de 13 de fevereiro de 1995. Disp8e sobre o regime de concessao e permissao
da prestacdo de servigcos publicos previstos no art.175 da Constituicdo Federal, e da outras
providéncias. Brasilia, DF, 13 fev. 1995. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/[8987cons.htm>. Acesso em: 03 mai. 2015.

0 “E certo que a insercdo do Principio da Eficiéncia no caput do artigo 37 da CF pela EC 19/98
decorreu da clara intencdo de reformar o Estado. De acordo com Egon Bockmann Moreira, 0
Principio da Eficiéncia passou a constituir verdadeira diretriz para a Administracdo Publica. A inclusdo
no texto constitucional, segundo ele, resultou da reforma gerencial do Estado, a qual pretendia acabar
com a “administracéo burocratica” e instalar a “Administragdo Publica Gerencial no Brasil’. Lembra o
ex-consultor juridico do MARE que o Principio da Eficiéncia possui outros nomes na doutrina
estrangeira, tais como, Principio da Eficacia (artigo 103, 1, da Constituicdo da Espanha) e Principio
do Bom Andamento ou da Boa Administracdo (artigo 97 da Constituicdo da Italia). A reforma do
Estado buscava melhorar sua organizagdo, seus servidores, suas financas e seu sistema
institucional-legal, proporcionando relagdo mais harmoniosa com a sociedade civil. A partir do
advento da Reforma, consoante Torres, o nucleo estratégico do Estado tomaria decisdes mais
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Apos a vigéncia da mencionada Emenda Constitucional n® 19 torna-se
inquestionavel que a eficiéncia passa a ser uma obrigatoriedade para os poderes
publicos quando da prestacao de servicos.

Conforme Marcal Justen Filho:

Observe-se que servico é um substantivo; adequado um adjetivo. Por isso,
sera possivel reputar que alguns servicos sao inquestionavelmente
adequados; outros, indubitavelmente inadequados. Mas existirda um campo
intermediario, onde a adequacéo e inadequacao dependerdo da analise de
sutilezas circunstanciais.

A vontade normativa nao foi, certamente, de atribuir & Administracdo, ao
concessionario ou aos usuarios a faculdade de qualificar livre e arbitra-
riamente os servicos. Opcdo dessa ordem n&o seria caracterizavel como
disciplina juridica, mas como sua auséncia. Seria 0 campo do arbitrio.

,[6.\. .Enodicidade da tarifa correspondera a idéia de menor tarifa em face do custo
e do menor custo em face da adequagao dos servigos™.
A concessionaria publica, na hipétese de ndo prestar um servico adequado,
podera sofrer intervencao do Poder Concedente, mediante decreto, conforme dispde o
artigo 32 da Lei 8.987/95*. As causas devem ser apuradas de acordo com o regular
procedimento administrativo, sendo assegurado a concessionaria o direito ao
contraditorio e a ampla defesa.

Segundo Marcal Justen Filho

adequadas e ofereceria servigos publicos que operassem com maior eficiéncia. Nesse diapaséo,
houve a idealizacdo de contratos de gestdo, agéncias autbnomas e organizagdes sociais para que
conferissem efetividade a reforma estatal. Somado a isso houve a combinacdo de um programa de
“desestatizacdo”, pelo qual véarias empresas estatais foram vendidas e submetidas a regras de
mercado, assumindo o Estado um papel de agente regulador desses novos mercados. Houve,
portanto, segundo este entendimento, a intengdo de implantar, no pais, novo modelo de Estado, o
chamado Estado gestor ou, por outros, chamado de Estado regulador.[...] a relacdo entre Direito e
Economia € muito antiga, mas que ndo lhe foi dada a importancia necessaria, ainda que possa
oferecer solugBes para questdes atuais. Iniciou-se a percepcdo da necessidade de recorrer-se a
avaliacdo econémica na formulagdo de normas juridicas, a fim de torna-las mais eficientes e mais
eficazes. Foi a partir dos anos 60 do século passado que se iniciou o desenvolvimento da chamada
de Anadlise Econbmica do Direito (Law and Economics)’. In: TIMM, Luciano Benetti; TONIOLO,
Giuliano. A aplicacéo do principio da eficiéncia a administracao publica: levantamento bibliogréafico e
estudo da jurisprudéncia do TJRS. Revista Eletrdnica sobre a Reforma do Estado. Salvador,
Instituto Brasileiro de Direito Publico, n° 18. Disponivel em:
<http://www.direitodoestado.com/revista/RERE-18-JUNHO-2009-LUCIANO-BENETTI.pdf>.  Acesso
em: 07 mai. 2015.

L JUSTEN FILHO, Marcal. Concessdes de Servicos Publicos. Sdo Paulo: Dialética, 1997. p. 125-
128.

2 “Art. 32. O poder concedente podera intervir na concessao, com o fim de assegurar a adequagao
na prestacdo do servi¢co, bem como o fiel cumprimento das normas contratuais, regulamentares e
legais pertinentes. Paragrafo Unico. A intervencao far-se-a por decreto do poder concedente, que
contera a designagéo do interventor, o prazo da intervengéo e os objetivos e limites da medida”. In:
BRASIL. Lei n°® 8.987, de 13 de fevereiro de 1995. Dispde sobre o regime de concessao e permissao
da prestacdo de servicos publicos previstos no art.175 da Constituicdo Federal, e da outras
providéncias. Brasilia, DF, 13 fev. 1995. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8987cons.htm>. Acesso em: 07 mai. 2015.
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[...] servico adequado ndo €&, apenas, aquele em que estejam reunidos
inquestionavelmente todos os caracteristicos exigidos como atributos
normativos. Também serdo adequados os servicos que, em face das
circunstancias, possam ser reconduzidos ao conceito, na acepcéo de terem
sido adotadas as precaucdes viaveis em face das condicbes materiais e
humanas®.

Ainda, conforme Marcal Justen Filho, cabe ao concessionario desempenhar
o servi¢co, "de modo especial, de acordo com o regulamento vigente e segundo os
padrdes técnico-cientificos adequados™*.

Vé-se que a prestacdo de um servigo publico adequado e eficiente € uma
dever, tanto da concessionaria, como do proprio Estado que o concede. Assim, tem o
Estado, antes de delegar o servico, a obrigacdo legal de planeja-lo, para, num
momento seguinte, fiscalizar a sua prestacdo pelo concessionario. O concessionario,
por sua vez, tem a prerrogativa de obter o auferimento econémico do negdcio juridico,
devendo-se, em todo caso, adjudicar a proposta mais vantajosa tanto para a
Administracdo Publica quanto para o usuario, que deve ser beneficiado por meio de

tarifas madicas, conforme dispde o artigo 6°, §1° da Lei n.° 8.987/95%.

2.4REGIME JURIDICO ADMINISTRATIVO

O Direito publico compreende um amplo campo do Direito que abrange
determinados bens juridicos com especial tutela do Estado em decorréncia da
valoracdo prevista no Ordenamento Juridico. Contudo, é de se notar que muito
embora esses ramos do Direito integrem o Direito Publico, tém eles principios e
regras especificos.

A doutrina estabelece uma relacdo entre o servico publico e o regime
juridico de Direito Publico. Marcal Justen Filho enfatiza que os servi¢cos publicos se
submetem a um peculiar regime juridico, qual seja, o regime juridico de direito

publico®. E assente na doutrina que o regime juridico do servico publico, podera ser

*% JUSTEN FILHO, Marcal. Teoria geral das concessdes de servigo publico. Sao Paulo: Dialética,
2003, p. 305.

> JUSTEN FILHO, Marcal. Concessdes de Servigcos Publicos. Sdo Paulo: Dialética, 1997. p. 506.
°* BRASIL. Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995. Dispde sobre o regime de concesséo e
permissdo da prestacdo de servicos publicos previstos no art.175 da Constituicdo Federal, e da
outras providéncias. Brasilia, DF, 13 fev. 1995. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8987cons.htm>. Acesso em: 07 mai. 2015.

°® JUSTEN FILHO, Marcal. Teoria geral das concessdes de servico publico. Sdo Paulo: Dialética,
2003, p. 20-21.
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de Direito Publico ou de Direito Privado®. Para Celso Anténio Bandeira de Mello, s6
sera servico publico se houver a regéncia do Direito Administrativo®.

Vé-se que no campo do Direito Publico insere-se o Direito Administrativo,
que possui normas e principios de identidade ainda mais particulares, por
vincularem-se a um regime juridico peculiar: o regime juridico administrativo. Este
regime possui limitacdes e prerrogativas que se delineiam em dois principios: o da
supremacia do interesse publico sobre o privado e o da indisponibilidade, pela
Administracdo, dos interesses publicos®. Advém esses principios da doutrina dos
poderes-deveres da Administracdo Publica, de forma que o interesse publico é tido
como a face publica do interesse da coletividade e esse interesse, ao seu turno,
deve ser guarnecido pela Administracédo Plblica ao realizar a fungdo administrativa®.

De acordo com Celso Antonio Bandeira de Mello os principios da
supremacia do interesse publico sobre o privado e o da indisponibilidade, pela
Administracdo, dos interesses publicos sdo principios de interesse geral

singularmente considerados®.

" “5 artigo 175 da Constituicdo ndo veda e também nao obriga expressamente (do mesmo modo que

o faz no 173, § 1°, II) a que o Estado brasileiro somente se valha de formas de direito publico para
que o servico publico seja prestado. Seria possivel entdo argumentar que, no ambito do servigo
publico, o Estado pode (nos casos de descentralizagdo por outorga) valer-se tanto de autarquias
quanto de empresas publicas, sociedades de economia mista (e mesmo fundacbes) para prestar
servicos publicos”. In: RODRIGUES, Itiberé de Oliveira Castellano. Fundamentos Dogmético-
Juridicos dos Servigos
Pablicos na Constituicdo de 1988. In: REIS, Jorge Renato dos; LEAL, Rogério Gesta. Direitos
Sociais e Politicas Publicas. Santa Cruz do Sul: Edunisc, 2007. p. 2201.

8 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 292. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2012, p. 576. Ainda, sobre a regéncia do Direito Administrativo o autor leciona: “Pretende-
se que € instrumento Gtil para evolu¢cdo metodolégica do ramo do Direito Administrativo considerar o
regime administrativo enquanto categoria juridica basica, isto é, tomado em si mesmo, ao invés de
considera-lo apenas implicitamente [...] O que importa sobretudo é conhecer o Direito Administrativo
como um sistema coerente e l6gico, investigando liminarmente as no¢fes que instrumentalizam sua
compreensdo sob uma perspectiva unitaria. [...] A esta composi¢do de elementos, sob perspectiva
unitaria, se denomina sistema. A este sistema, reportado ao Direito administrativo, designamos
regime juridico-administrativo”. In: Ibidem, p. 45-50.

*® BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 292. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2012, p. 27.

% |bidem, p. 35.

1«0 que fica visivel, como fruto destas consideragdes, € que existe, de um lado, o interesse
individual, particular, atinente as conveniéncias de cada um no que concerne aos assuntos de sua
vida particular — interesse, este, que é da pessoa ou grupo de pessoas singularmente consideradas -,
e que, de par com isto, existe também o interesse igualmente destas mesmas pessoas ou grupos,
mas que comparecem enquanto participes de uma coletividade maior na qual estdo inseridos, tal
como nela estiveram os que os precederam e nela estardo os que virdo a sucedé-los nas geracdes
futuras. Pois bem, é este Ultimo interesse o que nomeamos de interesse do todo ou interesse publico.
Nao é, portanto, de forma alguma, um interesse constituido autonomamente, dissociado do interesse
das partes e, pois, passivel de ser tomado como categoria juridica que possa ser erigida
irrelatadamente aos interesses individuais, pois, em fim de contas, ele nada mais é que uma faceta
dos interesses dos individuos: aquela que se manifesta enquanto estes — inevitavelmente membros
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Portanto, é possivel concluir que o interesse publico prevalece sobre o
privado porque o interesse publico representa os interesses da coletividade.

Em linhas gerais o principio da supremacia do interesse publico
fundamenta-se na existéncia de atuacdes administrativas para o administrado que
sejam impostas com imperatividade unilateralmente pela Administracdo Publica,
condicionado ou restringido o exercicio de direitos e atividades dos particulares.
Trata, pois, da prevaléncia do interesse coletivo sobre o individual na hipotese de
embate entre os dois interesses®.

Conforme explicam Marcelo Alexandrino e Vicente de Paulo:

O fundamento para a existéncia desse principio € o seguinte: o Estado,
atualmente, tem obrigacdo de atingir uma série de finalidades, que a Cons-
tituico e as leis lhe indicam. Para atingir esses objetivos, muitas vezes é
necessario que o Estado disponha de poderes nado cogitados para os
particulares em geral, ndo existentes no direito privado, o qual é
caracterizado pela horizontalidade nas relacdes juridicas, pela igualdade
juridica entre as partes. As prerrogativas que o0 ordenamento juridico
confere ao Estado, entdo, que sdo tipicas do direito publico, justificam-se
tdo-somente na estrita medida em que sdo necessarias para que o Estado
logre atingir os fins que lhe sdo impostos por esse mesmo ordenamento
juridico. Frise-se que ndo é a Administracdo Publica que determina a
finalidade de sua prépria atuacdo, mas sim a Constituicdo e as leis. A
Administracdo atua estritamente subordinada unicamente como meios,
como instrumentos para atingir os objetivos que juridicamente é obrigada a
perseguir®.

Celso Anténio Bandeira de Mello destaca duas consequéncias
subordinadas: a posicao privilegiada de tutela pelo interesse publico nas relacées do
Estado com os particulares; e a supremacia em relacdo aos administrados®. Refere-
se a primeira aos instrumentos que possui a Administracdo Publica a fim de
assegurar um bom desempenho de protecdo do interesse publico em relagdo ao
interesse particular, a exemplo da fé-publica; inversdo de 6nus da prova; prazos
especiais para prescricdo em que o Poder Publico é parte, etc®. J4 a segunda
refere-se a Autoridade que possui Administracdo Publica diante os particulares, com

relacdo aos atos de gestdo dos interesses estatais em conflito com os interesses

de um corpo social — comparecem em tal qualidade. Entéo, dito interesse, o publico — e esta ja € uma

primeira concluséo -, sO se justifica ha medida em que se constitui em veiculo de realizacdo dos

interesses das partes que o integram no presente e das que o integrardo no futuro. Logo, é destes

gzue, em ultima instancia, promanam os interesses chamadas publicos”. In: Ibidem, p. 52-53.
GASPARINI, Diégenes. Direito administrativo. 9. ed. rev. e atual. — S8o Paulo : Saraiva, 2004, p.

19.

® ALEXANDRINHO, Marcelo; PAULO, Vicente. Direito Administrativo Descomplicado. 21 Edicéo.

Sao Paulo: Método, 2009, p. 10.

* BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de Direito Administrativo. 292. ed. S&o Paulo:

Malheiros, 2012, p. 60-64.

® |bidem, p. 61.
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particulares, tais como: modificar contratos j4 estabelecidos de forma unilateral,
constituir de forma unilateral obrigacdes perante os particulares, etc®.

Eis que a supremacia do interesse publico sobre o privado busca téo-
somente proteger os interesses da coletividade. A principal nocédo desse principio é:
em havendo conflito entre o interesse particular e o interesse publico, este deve
prevalecer, desde que respeitados os direitos e garantias fundamentais e a atuacao
administrativa nos ditames da lei positiva e de acordo com o devido processo legal®.

O segundo principio, o da indisponibilidade do interesse publico,
contrapde-se ao primeiro, jA que a Administragdo Publica, ao mesmo tempo em que
detém poderes exorbitantes ao direito comum, sofre, em sua atuacao, restricdes que
nao existem para os particulares. Decorrem essas limitacdes do fato de que nédo é a
Administracdo Publica a detentora da coisa publica, mas o povo. Portanto, em
decorréncia desse principio, a Administracdo s6 podera atuar quando houver prévia
autorizacdo legal, ndo existindo a ideia de "vontade autdbnoma", mas sim de
"vontade" da lei autorizativa, que represente a vontade do povo por meio dos seus
representantes das casas legislativas®.

A partir do exposto, vé-se que a doutrina é assente ao destacar, de um
lado, a existéncia de prerrogativas especiais da Administragdo assim como e, de
outro lado, as limitacfes e restricbes na atuacdo da Administracdo Publica que nao

se verificam entre os particulares®.

25 O EQUILIBRIO ECONOMICO-FINANCEIRO DOS CONTRATOS
ADMINISTRATIVOS

Ao realizar um contrato administrativo, o ente estatal impde aos
concessionarios deveres e obrigacdes que devem ser rigorosamente cumpridos.
Lado outro, o contratado receberd a remuneracdo ao cumprir as obrigacfes
assumidas, formando-se encargos e beneficios que devem ser mantidos durante a
vigéncia do contrato administrativo.

De acordo com Hely Lopes Meirelles,

% BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de Direito Administrativo. 292. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2012, p. 61.

" ALEXANDRINHO, Marcelo; PAULO, Vicente. Direito Administrativo Descomplicado. 21 Edico.
Sao Paulo: Método, 2009, p. 10.

% |bidem, Loc. Cit.

% |bidem, Loc. Cit.
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[...] o equilibrio financeiro, ou equilibrio econdmico, ou equacédo econdémica,
ou, ainda, equacédo financeira, do contrato administrativo é a relacéo
estabelecida inicialmente pelas partes entre os encargos do contratado e a
retribuicdo da Administracdo para a justa remuneracéo do objeto do ajuste”’.

Fernando Vernalha Guimaraes traz uma definicdo do que seria a equacao

econdmico-financeira do contrato administrativo:

[...] a equacdo econémico-financeira do contrato administrativo traduz-se na
exata propor¢cdo que se estabelece entre os encargos assumidos e a
remuneracéo devida. Fixada a propor¢cdo no momento da apresentacao das
propostas no ambito licitatério, a equacédo é inflexivel, sob pena de se
produzir um lucro indevido ao co-contratante ou causar-lhe prejuizo
ilegitimo™.

A Carta Politica, em seu artigo 37, inciso XXI traz a garantia do equilibrio

econdmico-financeiro de forma expressa:

XXI - ressalvados os casos especificados na legislacéo, as obras, servigos,
compras e alienacbes serdo contratados mediante processo de licitacdo
publica que assegure igualdade de condi¢des a todos os concorrentes, com
clausulas que estabelecam obrigacdes de pagamento, mantidas as
condicdes efetivas da proposta, nos termos da lei, 0 qual somente permitira
as exigéncias de qualificacao técnica e econdmica indispensaveis a garantia
do cumprimento das obrigac;ées72.

Tanto a Administragdo Publica quanto o concessionario sédo beneficiados
pelo equilibrio econémico-financeiro. Uma das vantagens para o0 ente estatal € a
possibilidade de contratar licitantes com propostas condizentes ao custeio do
servico, de forma a ndo precisar agregar ao preco da proposta eventuais riscos por
acontecimentos imprevisiveis. Isso decorre do fato de que, se houver alguma
situacdo imprevisivel no momento da formulacdo do contrato, o equilibrio
econdmico-financeiro é, de logo, restabelecido.

A manutencdo da adequacdo do servico possibilita a Administracdo
Publica cobrar do concessionario a sua prestacdo adequada e continua, enquanto o
concessionario obtém a garantia do lucro. Este equilibrio permite o cumprimento das
obrigacBes pactuadas.

Cabe dizer que ndo se confunde essa manutencdo com da margem de
lucros do contratante, visto que os lucros obtidos pelo concessionario dependem néao

apenas da remuneracdo e dos encargos, mas também da forma de gestdo dos

° MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 39°. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2013,
. 216.

@ GUIMARAES, Fernando Vernalha. Alteracdo Unilateral do Contrato Administrativo:

Interpretacéo de Dispositivos da Lei 8.666/1993. S&o Paulo: Malheiros, 2003, p. 260.

2 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado, 1998.
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recursos financeiros”.

De acordo com Marcus Vinicius Corréa Bittencourt, a garantia econémica do
particular nas concessdes publicas de servi¢o publico ndo gera uma protecdo integral
contra o fracasso em suas atividades, porque o delegatario exerce uma atividade por
sua propria conta, sendo sintomatico que se submeta a determinado risco, como,
alias, ocorre em qualquer negécio”™.

Vé-se que o contratante deve suportar o risco do negdcio, podendo
pleitear a recomposicdo econdmico-financeira caso ocorra eventos supervenientes”.

De todas as situagbes garantidoras do direito do contratante buscar a
devida recomposicdo do equilibrio econémico-financeiro a de maior relevancia é a
possibilidade de a Administracdo Publica efetuar alteracfes unilaterais no contrato,
decorrentes do dever-poder a que é detentora e possibilita resultados melhores na
prestacdo dos servicos publicos em prol das necessidades coletivas. Em havendo
aumento nos encargos do concessionario decorrente das alteragdes contratuais impostas
pelo Estado, terd ele direito a recompor o equilibrio econdmico-financeiro,
contribuindo para a obtencao de lucro.

Portanto, pode-se afirmar, em suma, que o equilibrio econémico-
financeiro torna-se essencial na medida em que atende aos interesses da
Administracdo Publica por possibilitar alteracBes contratuais necessarias para
melhorar a prestacdo dos servicos publicos assegurando, assim, a prestacdo de

forma adequada.

2.6 CLASSIFICACAO DOS SERVICOS PUBLICOS

A doutrina diverge acerca da classificagdo dos servi¢os publicos, de forma
que ndo existe um consenso no que concerne a adocdo de uma classificacédo
uniforme. Hely Lopes Meirelles em sua obra classifica os servicos publicos em: (a)

publicos e de utilidade publica; (b) proprios e improprios do Estado; (c)

8 JUSTEN FILHO, Marcal. Teoria geral das concessdes de servigo publico. Sdo Paulo: Dialética,
2003, p. 389.

" BITTENCOURT, Marcus Vinicius Corréa. Controle das concessdes de servico publico. Belo
Horizonte: F6rum, 2007, p. 141.

” BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de Direito Administrativo. 292. ed. S&o Paulo:
Malheiros, 2012, p. 625.
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administrativos e industriais; (d) uti universi e uti singuli’. Hely Lopes Meirelles
classifica os servigos préoprios de uti universi e 0s servigos impréprios de uti singuli.
Marcelo Alexandrino e Vicente de Paulo trazem exemplos e conceitos dos

servigos servigos uti universi e uti singuli:

a) servigcos gerais ou uti universi

Os servicos ditos gerais sao prestados a toda coletividade, indistintamente,
ou seja, seus usuarios sao indeterminados e indeterminaveis. [...] sdo ditos
indivisiveis, ou seja, ndo é possivel determinar-se quem os utiliza ou quanto
é utilizado por cada um.

Exemplos de servicos gerais sdo o servico de iluminagdo publica, de
limpeza urbana, de conservacédo de logradouros publicos, de policiamento
urbano, garantia da seguranca nacional etc.

b) servigos individuais ou uti singuli

Os servigos individuais ou singulares sdo prestados a um numero deter-
minado ou determinavel de individuos. A Administracao sabe a quem presta
0 servigco e é capaz de mensurar a utilizacdo separada por parte de cada
um dos usuarios. [...] Tais servicos, sob a Otica da utilizagdo pelo usuario,
sdo ditos divisiveis, ou seja, sdo passiveis de utilizacado, separadamente,
por cada um dos usuarios e essa utilizacdo é mensuravel. Podem ser
remunerados mediante a cobranca de taxas (regime legal) ou de precos
publicos (regime contratual). S&o exemplos os servigos de coleta domiciliar
de lixo, de fornecimento domiciliar de agua, gés, energia elétrica, o servico
postal, telefonico etc”’. (Grifos do autor).

De acordo com Hely Lopes Meirelles, nessa classificacdo devem ser
considerados os critérios da adequacdo, essencialidade e os destinatarios dos
Servicos.

Contudo, classificacdo doutrinaria mais assente é aquela calcada no
aspecto da essencialidade, que divide o servico publico em préprios e impréprios.
Servigos publicos proprios sdo aqueles em que o Estado executa diretamente por
agentes ou entidades ou indiretamente por meio de concessdo. JA 0S Sservicos
publicos improprios sdo aqueles que representem servicos voltados as necessidades
coletivas e ndo executadas pelo Estado, mas que dependem de regulamentacéo e
autorizacéo do Estado, para o particular que os desempenhe, conforme ensina José

Cretella JUnior:

Servigos publicos préprios sdo aqueles que o Estado executa diretamente
(por meio de seus agentes) ou indiretamente (regime de concessées).
Servicos pulblicos improprios sdo os que, embora atendendo as
necessidades coletivas, como os anteriores, ndo sdo executados pelo
Estado, nem direta, nem indiretamente, se bem que recebam autorizacgéo,
permissdo ou concessdo do Orgado estatal, a quem incumbe a tarefa de
regulamenta-los.

® MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 39°. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2013,
. 352-353.

& ALEXANDRINHO, Marcelo; PAULO, Vicente. Direito Administrativo Descomplicado. 21 Edicao.

Séo Paulo: Método, 2009, p. 567-568.
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[...]

Para determinar quando um servigo publico deve considerar-se proprio, isto &,
realizado pelo Estado, é necessario considerar o interesse juridico relativo ao
Estado, em seu conceito de necessaria organizacdo juridico-politica, e as
necess;gades dos habitantes, ou seja, a populacdo, que é elemento essencial do
Estado™.

José Cretella Junior traz ainda o conceito de “centralizacdo” em que o
interesse publico justifica a atuacdo do Estado na prestacdo dos servicos publicos.
Assim, centralizacdo € a "convergéncia de servicos publicos no centro, nas maos
das pessoas juridicas publicas politicas de existéncia necessaria (Unido, Estados,

Municipios), nos 6rgédos centrais"”

. J& 0 servico descentralizado, de acordo com
Edmir Netto de Araujo, é aquele em que o Poder Publico transfere a execucédo ou a
titularidade do servico através de delegacdo ou outorga a terceiros, podendo ser
outra pessoa ou entidade distinta da administracdo, de acordo com a nomenclatura
adotada pelo Decreto-lei n° 200/67%.

No que concerne a execucao, podera o servigo publico ser dividido em de
execucao direta e de execucao indireta. Ocorre a execucdo direta quando a pessoa
responsavel utiliza recursos e meios proprios para a prestacdo do servico. Os
servicos de execucdo direta sdo agueles em que 0 agente presta 0 servico
pessoalmente por seus prepostos ou por meio de 6rgdos®. Ocorre o servigco publico
de execucdo indireta quando o responsavel transfere esta funcdo a terceiros.
Ressalte-se que depende a execucdo indireta de natureza juridica do negocio, pois
h& casos em que a propria delegacdo ou outorga proibe a execucao por terceiros.
Assim, ndo é admissivel, por exemplo, que o0 executor seja substituido numa
atividade de seguranca publica.

Finalmente, cabe dizer que a Constituicio Federal de 1988
expressamente estabelece que a titularidade para a prestacédo de servigos publicos
poderd ser feita diretamente ou por meio de execucéo indireta, neste ultimo caso por

meio de concessao ou permissdo (delegacdo), de forma que sera obrigatéria

® CRETELLA, José. Curso de direito administrativo. 162 Ed. Rio de Janeiro: Forense, 2000, p.
403-404.

 Ibidem, p. 94.

% “Em suas palavras: [...] desloca-se a atividade, ou tdo somente o seu exercicio, da Administracéo
Publica central para outra pessoa juridica, privada ou publica ou governamental: na nhomenclatura do
Decreto-lei n. 200/67, a primeira, sem sentido estrito, € a Administracdo Direta; a segunda refere-se a
prestacdo de servicos de forma indireta, sob regime de concessdo ou permissdo”. ARAUJO, Edmir
Netto de. Administragdo Indireta brasileira. S&o Paulo: Forense Universitaria, 1998, p. 25.

¥ MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 39°. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2013,
p. 325.
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licitacdo prévia em ambas as formas de delegacdo®. A Constituicdo Federal
escolheu, portanto, a forma direta e indireta, como se vé no caput do artigo 175:
“Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de
concessao e permissao, sempre atraves de licitacdo, a prestacdo de servicos

publicos"®.

2.7 CONCESSAO DE SERVICO PUBLICO

O artigo 175 da Carta Federal de 1988 determina que a prestacdo do
servico publico serd sempre feita diretamente pelo ente estatal ou sob regime de
concessdo ou permissdo®. Contudo, é de se notar que a Carta Politica ndo
apresenta um conceito do que seria 0 regime de concessdo de servicos publicos,
atribuicdo esta que foi reservada ao legislador ordinario.

Somente no ano de 1995 essa auséncia foi suprimida pela Lei n° 8.987 de
1995. A partir de entdo, de acordo com o artigo 2°, Il, da Lei n°® 8.987/95, concesséao
de servigco publico é a “delegagdo de sua prestagao, feita pelo poder concedente,
mediante licitacdo, na modalidade de concorréncia, a pessoa juridica ou consorcio
de empresas que demonstre capacidade para seu desempenho, por sua conta e
risco e por prazo determinado”®. Ainda, de acordo com o artigo 2° inciso | da Lei de
Concessodes, podem a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios outorgar
a prestacao de servicos publicos mediante concessdo ou permisséao, precedidos ou
ndo de obras publicas, desde que o respectivo Ente possua a correspondente
titularidade sobre o servico.

De acordo com o conceito de José Cretella JGnior

Em sentido técnico, preciso, concessao € a transferéncia, temporaria ou
resolUvel, por uma pessoa coletiva de Direito Publico, de poderes que lhe
competem para outra pessoa singular ou coletiva, publica ou privada, a fim
de que esta execute servigos por sua conta e risco, mas no interesse geral.

Com efeito, além dos casos em que, por meio dos préprios 6rgaos, o Estado

8 ALEXANDRINHO, Marcelo; PAULO, Vicente. Direito Administrativo Descomplicado. 21 Edicéo.
Séo Paulo: Método, 2009, p. 563.

% BRASIL. Constituicao da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado, 1998.

8 Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessao ou
permisséo, sempre através de licitacdo, a prestagdo de servigcos publicos. In: BRASIL. Constituicéo
da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado, 1998.

% BRASIL. Lei 8.987, de 13 de fevereiro de 1995. Dispde sobre o regime de concessdo e permissdo
da prestacdo de servicos publicos previstos no art.175 da Constituicdo Federal, e da outras
providéncias. Brasilia, DF, 13 fev. 1995. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8987cons.htm>. Acesso em: 08 mai. 2015.
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e as outras pessoas juridicas publicas exercitam inUmeras vezes as suas
funcdes e os servigos publicos que Ihe sado inerentes, existem outros casos
em que o mesmo se verifica através dos particulares, pessoas fisicas ou
juridicas, por meio de concessoes.

O concessionario de funcbes ou servicos publicos, em virtude do ato de
concessado, ndo passa a fazer parte da organizacdo administrativa do Es-
tado, nem se torna 6rgéo do Estado. Nem se coloca diante do Estado numa
relagdo de servico como o empreiteiro no contrato de locacdo de obra, as-
sumindo, porém, o exercicio da funcédo ou servico como simples particular,
em seu nome e por conta propria®.

Do conceito acima € oportuno destacar que, apesar do agente
concessiondrio executar um contrato cuja titularidade € do ente publico, a empresa
contratada executa a obra por sua conta e risco, buscando auferir o lucro. Ja o
Estado se desonera de diretamente prestar o servico, ndo podendo impedir que o
contratante obtenha retorno financeiro, sob pena de que faltem interessados em
contratar com o Estado.

Celso Antbénio Bandeira de Mello define a concesséo de servi¢o publico,

da seguinte forma:

Concesséo de servico publico é o instituto através do qual o Estado atribui o
exercicio de um servico publico a alguém que aceite prestd-lo em nome
proprio, por sua conta e risco, nas condi¢cbes fixadas e alteraveis
unilateralmente pelo Poder Publico, mas sob garantia contratual de um
equilibrio econdmico-financeiro, remunerando-se pela prépria exploragao do
servico, em geral e basicamente mediante tarifas cobradas diretamente dos
usuérios do servigo®’.

A definicdo legal trazida pela Lei n° 8.987 de 1995 oportunamente
distinguiu concessdo de permissdo de servicos publicos. No primeiro caso, a
Administracdo Publica delega a prestacdo de servicos as entidades publicas ou
privadas, sendo que essas Ultimas executam o contrato por sua conta e risco, de
forma que a remuneracao usualmente é adimplida pela populagédo que se utiliza do
empreendimento. A precariedade € a principal caracteristica que diferencia a
permissao, pois, em linhas gerais, admite qualquer tipo de licitacdo e ndo exige
autorizacédo legislativa. Podera ser formalizada por meio de contrato de adesédo por
pessoas juridicas e por pessoas fisicas, enquanto a concessao s6 ocorre para ou
consorcio de empresas ou pessoas juridicas. Ademais, o contrato podera ser por
prazo indeterminado, enquanto a concessao sera por prazo determinado.

Também, a partir do conceito legal, torna-se possivel inferir que a

% CRETELLA JUNIOR, José. Dos contratos administrativos. Rio de Janeiro: Forense, 1997. p.
127.

" BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de Direito Administrativo. 292. ed. S&o Paulo:
Malheiros, 2012, p. 717.
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titularidade do servico publico sempre permanece com o Estado, de forma que sé se

transfere, por meio de delegacao, a prestacédo do servico para o contratante. Desse

modo, caberd ao Estado fiscalizar a prestacdo contratual, assegurando a devida

adequacdao e eficacia prestativa. Ao final os bens da concessao revertem ao Poder

Concedente.

A teoria do contrato de servi¢o publico por delegacao é criticada por Celso

Antdnio Bandeira de Mello. Para ele o contrato de concessao é

[...] uma relacéo juridica complexa, composta de um ato regulamentar do
Estado que fixa unilateralmente condi¢cdes de funcionamento, organizacdo e
modo de prestagdo do servico, isto e, as condigbes em que sera oferecido
aos usuarios; de um ato-condicdo, por meio do qual o concessionario
voluntariamente se insere debaixo da situagéo juridica objetiva estabelecida
pelo Poder Publico, e de contrato, por cuja via se garante a equacao
econdmico-financeira, resguardando os legitimos objetivos de lucro do
concessionario. Sem embargo do que se vem de dizer, no Direito
brasileiro a concesséo de servi¢o publico tanto como a de obra publica
sdo pura e simplesmente nominadas de contratos administrativos.
(Grifos nossos)®.

Maria Sylvia Di Pietro conceitua contrato de concessao de obra publica

como

[...] o contrato administrativo pelo qual o Poder Publico transfere a outrem a
execucdo de uma obra publica, para que a execute por sua conta e risco,
mediante remuneracdo paga pelos beneficidrios da obra ou obtida em
decorréncia da exploragdo dos servicos ou utiidades que a obra
proporciona®.

O contrato de obra publica difere do contrato de concessdo de obra

publica, conforme lembram Marcelo Alexandrino e Vicente de Paulo:

O traco distintivo essencial esta no sujeito que remunera o contratado. Nos
contratos de obra publica, o contratado é diretamente remunerado pela
Administracdo, ao passo que nos contratos de concessao de obra publica é
do usuario ou do beneficiario da obra que o executor deve obter sua
remuneracdo. A vantagem do contrato de concesséao de obra publica para a
Administracé@o é ébvia: ela consegue obter a execucédo da obra mesmo sem
dispor de recursos, uma vez que nao sera ela quem tera de remunerar o
contratado™.

E de se notar que a Lei de Concessdes publicas ao definir os titulares da

outorga restringe a atuacao do legislador ordinario as competéncias previstas pela

Carta Federal. Portanto, somente € possivel outorgar aos particulares aquilo que a

Constituicao prescreve.

8 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de Direito Administrativo. 292. ed. Sdo Paulo:

Malheiros, 2012, p. 727.

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 262. ed. S&o Paulo: Atlas, 2013, p. 340.
% ALEXANDRINHO, Marcelo; PAULO, Vicente. Direito Administrativo Descomplicado. 21 Edico.
Séo Paulo: Método, 2009, p. 487-488.
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7

A concessionaria € a pessoa juridica ou consorcio de empresas que
presta o servico por prazo determinado, por sua conta e risco e, em regra, €
remunerada diretamente pelo usuario do servico através do pagamento de tarifa.

A regulamentacdo dos servicos publicos realizados através de
concessiondrias esta previsto no paragrafo unico do artigo 175 da Constituicdo de
1988°. Também, o paragrafo Unico do artigo 1° da Lei 8.987/95 assevera que 0S
entes federativos devem promover a reviséo e as adaptagcdes de sua legislacado aos
preceitos da referida lei no sentido de atender as peculiaridades dos seus servicos.

Conforme leciona Celso Antonio Bandeira de Mello a Constituicdo Federal
define a prestacdo do servico publico conforme a competéncia, de acordo com as

seguintes categorias:

a) servicos de prestacdo obrigatéria e exclusiva do Estado; b) servicos de
prestacdo obrigatoria do Estado e em que é também obrigatério outorgar em
concessdo a terceiros; c) servicos de prestacdo obrigatéria pelo Estado,
mas sem exclusividade; e d) servicos de prestacdo ndo obrigatéria pelo
Estado, mas que néo os prestando é obrigado a promover-lhes a prestacao,
tendo, pois que outorga-los em concessdo ou permissao a terceiros™.

Celso Anténio Bandeira de Mello sustenta que 0s servicos de prestacao
exclusiva e obrigatéria do Estado ndo podem ser objeto de outorga, sendo estes dois
Servigos apenas: correio aéreo nacional e servigo postal. A exclusividade decorre do
fato das mencionadas atividades ndo estarem inseridas no rol do artigo 21 inciso XlI
Constituicdo da Federal®.

Os servicos a que tem o Estado obrigacdo de conceder e de prestar
mediante permissdo, concessdo, e Autorizagdo tratam da observancia ao principio
da complementariedade grafado no artigo 223 da Constituicdo da Federal* e sdo os
servicos de radiodifusdo de sons e imagens™. “Se esta complementaridade deve ser

observada, o Estado ndo pode se ausentar de atuacao direta em tal campo, nem

oL Art. 175. [...] A lei dispora sobre: | - o regime das empresas concessiondarias e permissionarias de
servigos publicos, o carater especial de seu contrato e de sua prorrogagao, bem como as condi¢des
de caducidade, fiscalizagao e rescisao da concessdo ou permisséao; Il - os direitos dos usuéarios; Il -
politica tarifaria; IV - a obrigacdo de manter servigo adequado. In: BRASIL. Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado, 1998.

%2 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de Direito Administrativo. 292. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2012, p. 704.

% |bidem, p. 705.

% Art. 223. Compete ao Poder Executivo outorgar e renovar concessdo, permissdo e Autorizacado
para o servico de radiodifusdo sonora e de sons e imagens, observado o principio da
complementaridade dos sistemas privado, publico e estatal. In: BRASIL. Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado, 1998.

% BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Op. Cit., p. 705.
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»96

pode deixar de concedé-los™.

Os servicos que o Estado tem obrigacdo de prestar sem exclusividade de
terceiros mediante Autorizagéo, permissdo e concessao sao: “1) de educagao, 2) de
saude, 3) de previdéncia social, 4) de assisténcia social e 5) de radiodifusdo sonora

e de sons e imagens™.

Ainda que seja o Estado obrigado a prestar essas
atividades, podera o particular exercer sua prestacao sem exclusividade.

Celso Antonio Bandeira de Mello traz ainda os servigos que o Estado nao
€ obrigado a prestar, mas, ndo os prestando, ter4 de promover-lhes a prestacéo,
mediante permissdo e concessdo. Sao os servigos de telecomunicacdes, previstos
no artigo 21, inciso Xl da Constituicdo Federal®.

Com base na licdo de Celso Antonio Bandeira de Mello, pode-se delinear
quais os limites da abrangéncia do ente estatal ao outorgar o servi¢co publico, sendo
possivel analisar as situacdes em que sera obrigatoria a outorga.

O artigo 2°, inciso Il da Lei n°® 8987/95, traz o conceito de servi¢o publico
passivel de outorga, tornando possivel extrair suas caracteristicas principais: (a) a
existéncia de um poder concedente; (b) a submissdo obrigatéria ao processo de
licitacdo na modalidade de concorréncia visando a outorga do servi¢o publico, o que
mostra a formalizagdo por instrumento contratual submetendo-se aos preceitos
legais relativos a espécie”. Podera o outorgado ser consércio ou pessoa juridica,
desde que demonstrem capacidade plena para seu desempenho. Correra a
atividade por conta e risco do outorgado e o prazo para O seu término sera
determinado pelo contrato de outorga do servigo publico.

Para a caracterizacdo da concessao de servico publico é imprescindivel a
exploracdo econdmica da atividade, devendo o executor assumir 0s riscos da
atividade, bem como a submissdo ao Poder Concedente, dotado, dentre outras
prerrogativas, do poder de unilateralmente alterar as clausulas do contrato de
concessao. Lado outro, dispde o titular da outorga a garantia contratual contra
eventuais abusos do poder concedente, sendo um de seus principais atributos a

restauragdo do equilibrio econdémico.

% BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de Direito Administrativo. 292. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2012, p. 705.

" |bidem, Loc. Cit. Respectivamente, artigos 205, 208, 211 e 213; artigos 196 e 197 a artigos 201 e
202; artigos 203 e 204; e artigo 223, da Constituicdo da Federal.

% Ibidem, Loc. Cit.

% MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 4. ed. rev. atual. e ampl. Sdo Paulo : Editora
Revista dos Tribunais, 2000, p. 375.
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2.7.1 Caracteristicas do contrato de concessao

Estabelecem os artigos 23 a 28 da Lei n°® 8.987/95 algumas caracteristicas
obrigatérias dos contratos de concessdo que o diferem dos demais contratos
administrativos.

O artigo 23, que trata das chamadas clausulas essenciais, é taxativo ao
refletir as caracteristicas inerentes a concesséao, destacando o ajuste prévio feito entre
0 poder concedente e a concessionaria para o eficaz desempenho da prestacdo do
servigo publico'. Ademais, tais clausulas também servem como garantias para a
empresa contratada.

Sobre a relevancia das clausulas essenciais ensina Luiz Alberto Blanchet:

Caso nao constem no instrumento estas clausulas, “qualquer cidadao”
podera provocar a correcdo da falha diretamente perante a Administracéo,
desde que o faca em até cinco dias antes da data prevista para abertura dos
invélucros contendo os documentos para habilitacdo, prazo este reduzido
para os licitantes, os quais poderdo fazé-lo até o segundo dia util antes
dessa data. E 0 que estabelece o artigo 41, 8§ 1° e 2°, da Lei 8.666/93. A
atribuicdo, pela Lei, da legitimidade a “qualquer cidaddo” embasa-se no
interesse de natureza publica inerente ao atendimento da necessidade
coletiva objeto da concessao ou permisséo, razao idéntica a da Lei n® 4.717,
de 29.06.65, portanto, ao eleger o cidadao como parte legitima para propor
acao popular'™.

Toshio Mukai, comentando o artigo 23, inciso | destaca que a clausula que

190 Art. 23. SHo clausulas essenciais do contrato de concessdo as relativas: | - ao objeto, a area e ao

prazo da concessao; Il - ao modo, forma e condi¢cdes de prestacdo do servico; Il - aos critérios,
indicadores, formulas e parametros definidores da qualidade do servi¢co; IV - ao prego do servigo e
aos critérios e procedimentos para o reajuste e a revisdo das tarifas; V - aos direitos, garantias e
obrigacdes do poder concedente e da concessionéria, inclusive os relacionados as previsiveis
necessidades de futura alteracdo e expansdo do servico e conseqlente modernizagao,
aperfeicoamento e ampliagdo dos equipamentos e das instalagfes; VI - aos direitos e deveres dos
usuarios para obtencdo e utilizagdo do servigo; VII - & forma de fiscalizacdo das instalagBes, dos
equipamentos, dos métodos e préaticas de execugdo do servico, bem como a indicagdo dos 6rgaos
competentes para exercé-la; VIl - as penalidades contratuais e administrativas a que se sujeita a
concessionaria e sua forma de aplicagdo; IX - aos casos de extingdo da concessao; X - aos bens
reversiveis; XlI - aos critérios para o calculo e a forma de pagamento das indenizacdes devidas a
concessionaria, quando for o caso; XIl - as condicdes para prorrogacdo do contrato; Xl - a
obrigatoriedade, forma e periodicidade da prestacdo de contas da concessionaria ao poder
concedente; XIV - a exigéncia da publicacdo de demonstragBes financeiras peridédicas da
concessionaria; e XV - ao foro e ao modo amigavel de solucdo das divergéncias contratuais.
Paragrafo Unico. Os contratos relativos a concesséo de servico publico precedido da execucgdo de
obra publica deverao, adicionalmente: | - estipular os cronogramas fisico-financeiros de execuc¢ao das
obras vinculadas a concessao; e Il - exigir garantia do fiel cumprimento, pela concessionaria, das
obrigacg®es relativas as obras vinculadas a concessao. In: BRASIL. Lei 8.987, de 13 de fevereiro de
1995. Dispde sobre o regime de concessdo e permissdo da prestacdo de servigcos publicos previstos
no art.175 da Constituicdo Federal, e da outras providéncias. Brasilia, DF, 13 fev. 1995. Disponivel
em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8987cons.htm>. Acesso em: 08 mai. 2015.

191 B| ANCHET, Luiz Alberto. Concesséo e Permisséo de Servigos Publicos. Curitiba: Jurua, 1995,
p. 109.
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trata do objeto devera indici-lo e devera descrever a &rea sobre a qual incidird a
concessdo, assim como prazo de duracdo do contrato'®.

Conforme o inciso Ill do artigo 23 devera haver clausula contratual que
constem os indicadores, critérios, formulas e demais parametros de definicdo da
qualidade do servico publico. Ainda que estes elementos ndo constem no edital de
licitacdo, poderdo constar na minuta contratual, anexa ao edital, jA que a Lei n°
8.987/95 ndo admite o critério de julgamento técnico'®.

O inciso XIll do artigo 23 destaca a obrigatoriedade de transparéncia e de
periodicidade da prestacdo de contas da empresa contratante, sendo o dever da
Administracdo Publica fiscalizar a execucdo do contrato, sem a qual haveria uma
margem para que a transparéncia fosse desconsiderada'.

Destaque-se gque o inciso XV do mesmo artigo 23 abre a possibilidade da
solucéo de eventuais conflitos pelo uso da arbitragem (Lei n° 9.307/96) mesmo em
contratos de sociedade de economia mista e empresas publicas. Cabe mencionar a
Resolucdo Conjunta 002, de 27 de marco de 2001, que aprovou o Regulamento
Conjunto de Resolucdo de Conflitos das Agéncias Reguladoras dos Setores de
Energia, Telecomunicacdes e Petrleo'®.

Sobre a aplicabilidade do juizo arbitral em matéria administrativa, assevera

Dinora Adelaide Musetti Grotti que

Apesar dos questionamentos existentes, € indubitavel que a complexidade
técnica e especificidade dos conflitos entre as partes nas concessées requer
uma celeridade incompativel com a obrigatoriedade de recurso ao Poder
Judiciario como Unica alternativa. Importa, ainda, ter-se presente que, se em
certos casos 0 principio da indisponibilidade do interesse publico afasta o
compromisso arbitral, hA um campo de interesses patrimoniais disponiveis,
dentro do qual arbitragem é recomendavel como alternativa ao litigio judicial,
por expressa admissdo legal. Nesse sentido ja caminha parte da doutrina
brasileira ao reconhecer a aplicabilidade do juizo arbitral em matéria

administrativa'®.

Dentre as caracteristicas do contrato de concessédo, cabe ainda mencionar
a necessidade de preservacéo do equilibrio econémico-financeiro, posto que a relagéo

estabelecida na celebracdo do contrato de concessdo deve ser mantida de forma

192 MUKAI, Toshio. Concessdes, Permissdes e PrivatizacGes de Servigcos Publicos. Sdo Paulo:

Saraiva, 1997, p. 46-50.

198 BLANCHET, Luiz Alberto. Concesséo e Permisséo de Servicos Publicos. Curitiba: Jurud, 1995,
. 112,

I MUKAI, Toshio. Op. Cit. p. 48-49.

1> BRASIL. Resolucdo Conjunta n° 2, de 27 de marco de 2001.

1% GROTTI, Dinora Adelaide Musetti. O Servico PUblico e a Constituicédo Brasileira de 1988. S&o

Paulo: Malheiros, 2003, p. 366.
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107

equanime entre as partes, sem oneracado para qualquer uma delas'’. Isso advém do

fato de que a empresa contratada opera de acordo com as regras de mercado,
buscando a obtencao de vantagem financeira sobre o negdcio.

Segundo Hely Lopes é tdo abrangente o poder regulamentar da
Administracdo Publica que chega a englobar a organizacdo da empresa, 0s seus

lucros e a sua situacdo econdmica e financeira, atingindo o valor das tarifas em limites

equitativos e razoaveis e a técnica da execucéo dos servicos'®.

Portanto, a manutencdo do equilibrio econémico-financeiro € um direito da
concessionaria, pois atende ao principio da razoabilidade e o nosso ordenamento
juridico proibe o enriquecimento sem causa, de forma que os contratos de concessao
contém, em regra, uma clausula tratando da necessidade de reajuste das tarifas
quando h& o desequilibrio econémico-financeiro do contrato.

José Cretella Junior leciona acerca da manutencdo do equilibrio econémico-

financeiro:

Na tarifa ha elementos essenciais, que devem estar presentes, caracterizando-
a, e que, ausentes, lhe desnaturam a esséncia. Por sua importancia, estéo
incluidas, entre estes, a igualdade, a certeza e equidade. [...] Sem um minimo
de garantia na retribuicdo, ninguém iria tomar sobre os ombros a onerosa
responsabilidade juridico-econdmica da exploragdo de um servigco publico.

[.]

A fixacdo das tarifas desempenha, pois, um ponto do maior relevo nas
concessbes de servicos publicos. Dela depende a estabilidade do
concessionario, bem como a prépria posicdo do Estado diante dos usuérios.
Tratou-se em conseqiiéncia de eleger critérios para bem fixar as tarifas de
maneira que o0s precos estabelecidos atendessem ao publico e ao
concessionario, ndo prejudicando o primeiro e ndo sacrificando o segundo.

Os principios fundamentais que regem a matéria podem ser assim
enunciados:

1°) do custeio do servico;

2°) da justa retribuicdo do capital, de acordo com a situa¢do do mercado;

39) da economia popular'®.

Portanto, € assente o fato de que caso ocorram interferéncias imprevistas

197 Conforme leciona Maria Sylvia Zanella Di Pietro, “[...] a idéia de equilibrio econdmico-financeiro

nasceu no Conselho de Estado Francés, orgao de cUpula da jurisdicdo administrativa na Franga; e
desenvolveu-se precisamente com relagdo aos contratos de concessdo de servico publico”. Eram
aplicados a concesséo certos conceitos do direito privado, cabendo ao concessionario executar o
Servico por sua conta e risco e em seu proprio nome. Num processo evolutivo gradual, passou-se a
entender que o contrato, cujo objeto fosse a execucdo de um servi¢o publico, almeja o interesse da
coletividade, motivo pelo qual deveria ser flexivel o bastante para que fosse assegurada a
continuidade na prestagdo do servigo”. In: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na
Administracdo Publica. Concessao, Permissao, Franquia, Terceirizagdo e outras formas. 3 ed. Sao
Paulo: Atlas, 1999, p. 69.
1% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 39°. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2013,
. 395.
i CRETELLA JUNIOR, José. Comentarios & Constituicdo brasileira de 1988. 22 ed. Rio de
Janeiro: Forense Universitaria, 1991. vol VIII, p. 4135-4136.
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que ndo possam ser imputados a concessiondria, tais como fechamento de pracas de
pedagio por conta de decisbes judiciais, injusto confisco de bens da empresa,
tempestades, etc., havera inequivoca necessidade de se revisar as clausulas

financeiras do contrato com o objetivo de recompor o equilibrio econémico-financeiro.

2.8 O SERVICO PUBLICO NA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

Conforme afirma Marcal Justen Filho, em geral, as Constituicbes dos
demais paises ndo discorrem sobre o0s servicos publicos em espécie, sendo estes
determinados por lei*'°. No Brasil, entretanto, h& inimeras referéncias constitucionais
ao servico publico.

A Constituicdo Federal de 1988 dispbe que incumbe ao Poder Publico, na
forma da lei, a prestacdo de servigcos publicos, apontando para a existéncia de
servigos que sao obrigatoriamente publicos ou que podem ser publicos, mas ndo os
arrola exaustivamente, cabendo ao Estado, por meio do Poder Legislativo e em
observancia as indica¢des constitucionais, qualificar quais atividades se enquadram
como tal.

Assim, o que prevalece, em verdade, é a vontade soberana do Estado
qualificando determinada atividade como servigo publico, visto que esta conceituagéo
representa uma escolha politica de uma nac¢édo de acordo com sua realidade historica
e cultural™**.

A Constituicdo Federal de 1988 ndo € absenteista, ou seja, ndo é neutra
diante das necessidades de desenvolvimento econdmico e social da coletividade, o
gue, necessariamente, pressupfe, diretamente ou através da iniciativa privada, um
Estado garantidor de determinadas prestacdes necessarias a realizacdo desses
desideratos, radicados, sobretudo, na dignidade da pessoa humana e na reducao das
desigualdades sociais e regionais™?.

Para Alexandre Santos de Aragdo o conceito de servigo publico no Direito

Positivo Brasileiro ndo pode prescindir de uma analise especifica de cada uma das

119 JUSTEN FILHO, Marcal. Teoria geral das concessdes de servico publico. Sdo Paulo: Dialética,

2003, p. 733.

" MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 39°. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2013,
.377-379.

2 ARAGAO, Alexandre Santos de. Direito dos Servigos Publicos. 32. ed. Rio de Janeiro: Forense,

2013, p. 137.
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previsBes constitucionais de prestac&o de servicos pelo Estado™®.

Importante notar, nesse sentido, que, em que pese a Constituicdo Federal
traga uma minuciosa disciplina das atividades estatais, a expressao “servigo publico”
nao é utilizada de forma precisa em seu texto. Somente a titulo exemplificativo, insta
salientar que nos artigos 145, Il, e 175, a referida expresséo é mencionada em sentido
apenas econémico; no artigo 37 é utilizada como sinénimo de Administracao Publica e
no artigo 198 é empregada para tratar do servico publico de saude prestado pelo
Estado. Outras vezes, ainda, encontra-se apenas a palavra “servigos” ou “servigos de
relevancia publica”, denotando-se claramente que a Constituicdo Federal ndo oferece
de fato um conceito técnico de servico pablico™*.

Conforme bem salientado por Noel Antbnio Baratieri, a Constituicao
Federal de 1988, em seu artigo 21, expressamente indicou alguns servicos como da
alcada do Poder Publico Federal, como, por exemplo: servico postal, correio aéreo
nacional, servicos de telecomunicagdes, servicos de radiodifusédo sonora e de sons e
imagens, servicos e instalacbes de energia elétrica, infraestrutura aeroportuaria,
transporte ferroviario e aquaviario entre portos brasileiros e fronteiras nacionais,
transporte rodoviario interestadual e internacional de passageiros, exploracdo dos
portos maritimos, fluviais e lacustres™™.

Note-se, entretanto, que o supracitado artigo, apesar de prever uma série
de atividades da competéncia da Unido, ressalvada a previsao existente no inciso XIV,
que faz alusdo genérica a expressao “servigos publicos”, ndo se refere a elas como
“servico publico”, mas apenas como “servigo”*°.

Parte substancial da doutrina reconhece as atividades previstas no artigo
21 da Constituicdo Federal como servicos publicos por ineréncia, afirmando que,
guanto a tais servicos nao haveria margem de inovacédo ou modificacdo por parte do
legislador infraconstitucional. Esse entendimento, contudo, é rejeitado por alguns
doutrinadores a exemplo de Marcal Justen Filho, que afirma que as referidas

atividades poderdo ou nao ser qualificadas como servi¢os publicos de acordo com as

113 ARAGAO, Alexandre Santos de. Direito dos Servicos Puablicos. 32 ed. Rio de Janeiro: Forense,
2013, p. 128.

114 BARATIERI, Noel Anténio. Servigco Publico na Constituicdo Federal. Porto Alegre: Livraria do
Advogado Editora, 2014, p. 74.

5 |bidem, p. 85.

1% ARAGAO, Alexandre Santos de. Direito dos Servigcos Publicos. 32. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2013, p. 137.

8 |bidem, p. 129.
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circunstancias™’.

Para Marcal Justen Filho, se for possivel a satisfacdo dos direitos
fundamentais por meio da atuacdo empresarial privada, sob regime de direito privado,
podera haver a despublicizacdo da atividade, oportunidade em que surgird uma
atividade econdémica em sentido restrito™®,

Preceitua Alexandre Santos de Aragdo que a Constituicdo Brasileira de
1988 poderia, em tese, de acordo com a sua maior ou menor abrangéncia, contemplar
as seguintes concepcdes doutrinarias: concepcdo amplissima, concepg¢do ampla,
concepcao restrita e concepcao restritissima de servico publico™.

A concepcao amplissima de servigo publico advém da escola classica do
servico publico de Léon Duguit e conceitua o servico publico como sendo equivalente
a todas as atividades exercidas pelo Estado, ou, pelo menos, a um sinénimo da
propria Administracdo Publica. JA a concepcao ampla corresponde 0S Servigos
publicos as atividades prestacionais em geral do Estado, abrangendo os chamados
servicos publicos econdémicos (remunerados por taxa ou tarifa), os servicos sociais
(que podem ser prestados livremente — sem delegacéo pela iniciativa privada) e os
servicos uti universiti (inespecificos e indivisiveis, sem beneficiarios identificaveis com
exatid&o), deixando de fora do conceito apenas a policia administrativa e o fomento'#.

A concepcdo restrita, por sua vez, abrangeria apenas as atividades
prestacionais que tivessem um liame imediato com os individuos, podendo os seus
beneficiarios serem identificados e a sua fruicAo quantificada, compreendendo,
portanto, os servicos publicos econdmicos e sociais e ficando excluindo apenas os
servicos uti universiti. A concepc¢ao restritissima, por fim, contemplaria apenas o0s
servicos especificos e divisiveis, em que é possivel a identificacdo de quem usufruiu o
servico e em que proporc¢ao, ficando excluidos, assim, 0s servigos uti universiti e 0s
servicos sociais™?*.

Resta claro, contudo, que ndo se pode compreender que todos o0s
possiveis servicos publicos tenham sido referidos exaustivamente no texto

constitucional, uma vez que, excluido dois campos — aquilo que é obrigatoriamente

17 JUSTEN FILHO, Marcal. Teoria geral das concessdes de servico publico. Sdo Paulo: Dialética,

121(303, p. 734.
Ibidem, Loc. Cit.
9 ARAGAO, Alexandre Santos de. Direito dos Servigcos Publicos. 32. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2013, p. 138.
2% Ibidem, 138-139.
2! Ibidem, p. 143.
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servico publico e aquilo que definitivamente ndo pode ser servigo publico —, existe a
possibilidade de o legislador infraconstitucional determinar outras atividades como

tais, desde que observados os principios constitucionais**.

122 JUSTEN FILHO, Marcal. Teoria geral das concessdes de servico publico. Sdo Paulo: Dialética,

2003, p. 738.
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3 PRINCIPIOS NORTEADORES DOS SERVICOS PUBLICOS

3.1 CONCEITO DE PRINCIPIOS

Antes de falar dos principios norteadores dos servi¢os publicos, é oportuno
discorrer sobre o conceito, a funcdo e a natureza dos principios juridicos. Segundo licdo
de Noel Antbnio Baratieri, “os principios s&o normas juridicas impositivas de exigéncias,
compativeis com varios graus de concretiza¢do, conforme os condicionamentos faticos
e juridicos existentes a época”’ e admitem a coexisténcia, permitindo a ponderagéo de
valores e interesses'”.

Em havendo em um conflito entre principios, estes ultimos podem ser
ponderados e harmonizados, ao contrario do que acontece quando ha um conflito entre
regras, oportunidade em que uma destas necessariamente sera declarada invalida para
gue a outra possa ser aplicada.

No dizer de Celso Antdnio Bandeira de Mello, principios juridicos sao

[...] o mandamento nuclear de um sistema, verdadeiro alicerce dele,
disposi¢cdo fundamental que se irradia sobre diferentes normas compondo-
Ihes o espirito e servindo de critério para sua exata compreensao e
inteligéncia, exatamente por definir a l6gica e a racionalidade do sistema
normativo, no que lhe confere a tdnica e Ihe da sentido harménico. E o
conhecimento dos principios que preside a intelec¢do das diferentes partes
componentes do todo unitario que ha por nome sistema juridico positivo.
Violar um principio € muito mais grave que transgredir uma norma qualquer. A
desatencdo ao principio implica ofensa ndo apenas a um especifico
mandamento obrigatério, mas a todo o sistema de comandos. E a mais grave
forma de ilegalidade ou inconstitucionalidade, conforme o escalédo do principio
atingido, porque representa insurgéncia contra todo o sistema, subverséo de
seus valores fundamentais, contumélia irremissivel a seu arcabouco logico e
corrosdo de estrutura mestra™*. (Grifamos).

No entender de Roque Antonio Carrazza, Principio juridico é um
enunciado loégico que ocupa o0s vastos quadrantes do direito vinculando
inexoravelmente a aplicagcdo e o entendimento das normas juridicas'®. Assim, 0s
principios sédo as ideias fundantes e centrais de um sistema, estabelecendo
diretrizes e sentido l6gico que possibilite alcancar o sentido das regras do

ordenamento juridico, balizando a producao e a interpretacdo das normas.

122 BARATIERI, Noel Anténio. Servigco Publico na Constituicdo Federal. Porto Alegre: Livraria do

Advogado Editora, 2014, p. 23.

Y BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 292, ed. Séo Paulo:
Malheiros, 2012, p.974.

15 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 17" Edicdo, Malheiros
Editores, 2002, p. 33.
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Os principios juridicos tém a funcdo de influenciar o conteudo da
regulacdo de sucessivas decistes e de implicar na exclusdo dos valores e normas
contrarias'®. Em sua estrutura, os principios juridicos ndo sdo dotados de
pressupostos faticos previamente estabelecidos, posto que carecem de formulagcdes
concretas'”’. Porque carentes de pressupostos de fato e sangbes, ndo sdo
proposicoes juridicas, mas a sua violacdo gera a invalidade do negdcio juridico,

128

justamente porque os principios impdem o dever de respeito ao valor nele contido™*.

3.2 PRINCIPIOS DA ADMINISTRACAO PUBLICA

A Constituicdo Federal de 1988 traz em seu artigo 37 os principios da
moralidade, legalidade, publicidade, impessoalidade e eficiéncia. Tais principios, que
tém pressuposto de validade de toda atividade administrativa, formam o mandamento
das acbes da Administracdo Publica direta, indireta e fundacional, tanto é que os
atos administrativos podem ser desfeitos quando contrarios a eles, pois além de
confrontar a norma positivada, ofendem a moralidade da Administracdo Publica e da
coletividade'®,

O principio da moralidade, de acordo com Maria Sylvia Zanella Di Pietro,
€ pressuposto légico dos outros, sendo, pois, um superprincipio informador dos
demais, possuindo relevo singular, porque condicionador de toda acdo dos agentes
publicos e da administracdo, guiando da mesma forma as atividades jurisdicionais e
legislativas na busca da ética ancorada na boa-fé, lealdade e honestidade, sendo o
precedente légico de toda conduta administrativa*.

Segundo Celso Anténio Bandeira de Mello, a Administracdo Publica e seus
agentes tém de agir de acordo com a é€tica, sob pena de serem o0s atos invalidados
por vicio de ilicitude, devendo proceder em relacdo aos administrados com lisura,

vetando eventuais comportamentos maliciosos®'. Ndo por outro motivo, decorre o

126 ROCHA, Carmem Lucia Antunes. Principios Constitucionais da Administracdo Publica. Belo

Horizonte: Del Rey, 1994, p. 27.

27 |bidem, Loc. Cit.

128 |bidem, Loc. Cit.

129 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 39°. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2013,
. 85.

B DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Discricionariedade administrativa na Constituicdo de 1988.

Sao Paulo/SP: Atlas, 1991 p. 195-196.

! BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 292, ed. Séo Paulo:

Malheiros, 2012, p. 60
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principio da moralidade administrativa dos padrfes éticos do decoro, da probidade e
da boa-fé, conforme artigo 2’, inciso IV da lei n° 9.784.

O principio da legalidade é o postulado embasador de todo Estado de
Direito, posto que se o Estado é dito "de Direito", significa que sua atuacao esta
necessariamente sujeita ao império da lei. Em nosso Ordenamento, a Carta de 1988
traz a formulacdo mais genérica deste principio em seu artigo 5°, inciso Il: "ninguém
sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei".

Ao particular vige a autonomia da vontade, ao passo que a Administracao
Publica ndo tem vontade autbnoma; a sua agéo €é considerada proba quando adstrita
ao principio da indisponibilidade do interesse publico, de forma que néo é ela quem
determina o que é de interesse publico, mas somente a lei. Assim, ndo basta a
auséncia de proibicdo em lei para que a Administracdo Publica possa agir; imperioso
se faz a existéncia de uma lei que autorize ou imponha determinada atuacdo da
Administracdo Publica. Noutras palavras, a probidade administrativa se verifica no
principio da legalidade quando a Administracdo Publica atua tdo-somente quando
exista lei que o determine ou autorize, obedecendo estritamente os limites
constantes em lei, ndo podendo agir nem além nem aguém do mandamento
normativo.

No que concerne ao principio da impessoalidade, Hely Lopes Meirelles
assevera ser este corolario ao principio da finalidade o qual imp&e ao administrador
publico que s6 pratique o ato para o seu fim legal, de modo a proibi-lo de buscar a
satisfacdo de outro objetivo (ainda que publico) ou de interesses préprios ou de
terceiros. E, referindo-se a norma do artigo 37, § 1, da Constituicdo Federal como
exemplo do principio, insere remissdo a decisdo judicial que entendeu que sua
violacdo importa ofensa a moralidade administrativa®>.

Celso Antonio Bandeira de Mello fornece ao principio da impessoalidade

a nocao de interdicéo de
[...] tratamentos ofensivos a igualdade (discriminacdes, favoritismos,
perseguicdes, simpatias, animosidades de qualquer ordem) e o separa do
principio da finalidade, dando-lhe carater autdnomo, para explicar o dever
da Administracdo Publica de alvejar sempre a finalidade normativa, atingindo
a finalidade especifica, que é elemento da lei**’.

%2 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 39°. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2013,

. 86.
b BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de Direito Administrativo. 292. ed. S&o Paulo:
Malheiros, 2012, p. 52.
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Maria Sylvia Zanella Di Pietro aponta a existéncia de dois sentidos ao
principio da impessoalidade. O primeiro tende a ligagdo da isonomia a finalidade (a
Administracdo Publica ndo pode agir com vistas a beneficiar ou prejudicar
determinadas pessoas, tendo em vista que € sempre 0 interesse comum gque tem
que nortear a sua conduta). O segundo explica-se pela imputabilidade: as
realizacbes, atividades e atos em geral praticados pelo agente publico séo
imputaveis ao orgdo ou entidade da Administracdo Publica que ele representa,
mencionando como exemplo o artigo 37, § 1°, da Constituicdo Federal**.

Assim, para Maria Sylvia Zanella Di Pietro, a primeira acep¢ao - a mais
tradicional do principio da impessoalidade -, traduz a ideia de que toda atuacdo da
Administracdo Publica deve visar ao interesse publico, tendo por finalidade a
satisfacdo dos administrados. A impessoalidade da atuacédo estatal impede que os
atos administrativos sejam realizados visando a interesses do agente ou de
terceiros, devendo ater-se a vontade da norma. Dessa forma, o principio da
impessoalidade veda favorecimentos ou discriminacbes em relagdo aos
administrados. O ato sera nulo quando praticado com objetivo diverso da satisfacéo
do interesse publico por desvio de finalidade, como ocorre na pratica - ainda
corrigueira em nossos meios politicos - do nepotismo.

A segunda acepcao esta ligada a ideia de vedacéo a pessoalizacdo das
realizacbes da Administracdo Publica, a promocao pessoal do agente publico, tendo
como escopo maior a proibicdo de vinculacdo de atividades da Administracdo a
pessoa dos administradores, evitando que ocorram propagandas oficiais para sua
promocao pessoal.

O principio da publicidade, por sua vez, exige publicacdo em 6rgaos
oficiais como pré-requisito de eficacia dos atos administrativos que devam produzir
efeitos externos ou onerem o patriménio publico e a transparéncia da atuacéo
administrativa. Assim, liga-se a publicidade a eficacia do ato administrativo, de forma
que, enquanto ndo publicado, o ato ndo estara apto a produzir efeitos. Ja no que
concerne a transparéncia da atuacdo administrativa, esta ela ligada ao principio da
indisponibilidade do interesse publico, possibilitando, de forma ampla, o controle da

Administragéo Publica pelos administrados.

%% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Discricionariedade administrativa na Constituicdo de 1988.

Séo Paulo/SP: Atlas, 1991, p. 64.
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A negativa de publicidade dos atos oficiais (ou a publicidade serbdia) é
sancionada pela Lei Federal n® 8.429/92 como ato de improbidade administrativa
pernicioso aos principios voltados a Administracéo Publica, conforme o artigo 11, IV.

A Emenda constitucional n°® 19 a Constituicdo Federal de 1988 inseriu a
eficiéncia dentre os principios da Administragdo Puablica. A elevacdo desse dever
funcional & condigcdo de principio constitucional tem fundamento na revisdo da
concepcao de Estado e de Administracéo Publica, sendo, pois, aplicavel as atividades
administrativas dos Poderes de todas as esferas da Federacéao.

O principio da eficiéncia tem o primordial objetivo de assegurar que o0s
servicos publicos sejam prestados de forma adequada as necessidades da
sociedade, com economicidade (Constituicao, artigo 70 caput), de forma a se atingir
a boa prestacdo de servicos de forma simples, célere e econbmica, melhorando o
custo/beneficio da atividade administrativa.

Para Alexandre de Moraes o principio da eficiéncia

[...] imp&e a Administracdo Publica direta e indireta e a seus agentes a
persecucdo do bem comum, por meio do exercicio de suas competéncias
de forma imparcial, neutra, transparente, participativa, eficaz, sem
burocracia, e sempre em busca da qualidade, primando pela adocdo dos
critérios legais e morais necessarios para a melhor utilizacdo possivel dos

recursos publicos, de maneira a evitar desperdicios e garantir-se uma maior
rentabilidade social™’.

O principio da eficiéncia justifica-se, portanto, a partir do mandamento de
que a Administracdo Publica presta suas atribuicdes com presteza, perfeicdo e
rendimento funcional, buscando, através de seus agentes, 0 interesse comum € a

plena satisfacdo da coletividade™®.

3.3 PRINCIPIOS INERENTES AOS SERVICOS PUBLICOS

Os servicos publicos possuem principios proprios que servem como
balizadores da atividade estatal e dos seus delegados e garantem, ao mesmo
tempo, os direitos dos seus usuarios. De acordo com Dinora Adelaide Musetti Groti,
0s principios dos servigos publicos se relacionam com o principio constitucional da

dignidade da pessoa humana, assim como com o0s objetivos da Republica

135 MORAES, Alexandre de. Reforma Administrativa: Emenda Constitucional n® 19/98. 3. ed., Sao

Paulo : Atlas, 1999, p. 30.
% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 39°. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2013,
p. 90.
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Federativa do Brasil*’.

E de se notar que existem principios que s&o inerentes ao regime juridico
dos servigos publicos e, portanto, norteiam a prestacdo destes ultimos. A doutrina
francesa aponta trés principios como comuns aos servi¢os publicos, principios estes
que sado denominados também de “Leis do servigo publico”. o da mutabilidade do
regime juridico, o da igualdade dos usuarios e o da continuidade ou permanéncia do

servico publico, conforme visto a seguir.

3.3.1 Principio da mutabilidade do regime juridico

O principio da mutabilidade do regime juridico é também denominado de
principio da flexibilidade dos meios aos fins. Segundo licdo de Diogenes Gasparini,
pelo principio da mutabilidade do regime juridico a Administracdo Publica
competente pode modificar o regime de prestacdo do servico publico, tendo por
objetivo conforméa-lo ao interesse da coletividade ou dar ao mesmo tecnologia
compativel com a atualidade da prestacédo'*.

De acordo com este principio, portanto, ndo podem os interessados
alegar direito adquirido ao regime juridico de prestacdo do servico publico. O
mandamento nuclear de tal principio denota a fluidez que é inerente a referida
atividade administrativa, posto que esta deve se compatibilizar com as necessidades
publicas, as quais sdo, por esséncia, passiveis de mutacéo.

O cerne de tal principio, em verdade, reside na supremacia do interesse
publico™. Edmir Netto de Araljo compreende a alteracdo do regime juridico de
prestacdo ou de execucdo dos servicos publicos na perspectiva dos poderes-
deveres, isto €, dos poderes instrumentalizados a légica do dever-ser*®.

O mencionado principio preconiza a adaptabilidade do regime de
execucdo dos servicos publicos ante a consideracdo do imperativo do interesse
publico. Deste modo, é factivel que os usuéarios dos servigos publicos, contratados
pela Administracdo Publica e servidores publicos ndo tém direito adquirido a

manutencdo de determinado regime juridico; o estatuto dos funcionarios pode ser

3" GROTTI, Dinora Adelaide Musetti. O Servico Publico e a Constituicdo Brasileira de 1988. Séao
Paulo: Malheiros, 2003, p. 257.

"** GASPARINI, Diogenes. Direito Administrativo. 172 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2012, p. 355.

139 ARAUJO, Edmir Netto de. Curso de Direito Administrativo. 52. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p.
130.

% |bidem, Loc. Cit.
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alterado e os contratos também podem ser modificados ou até mesmo rescindidos

141

unilateralmente em virtude da consecucédo do interesse publico'. Este também é o

1142

entendimento de Diogenes Gasparini

143

e Dirley da Cunha Janior'®,

Neste contexto, é notério que o principio da mutabilidade do regime
juridico presta deferéncia a incorporacdo de avancos e aperfeicoamentos as
condic@es juridicas e técnicas pertinentes ao servico publico.

Impende ressaltar, por fim, que, face a constante necessidade de
atualizacdo do regime juridico para fins de adaptacdo a modelos estabelecidos pelo
interesse publico, Justen Filho considera a mutabilidade de regime juridico como
dever da Administracdo Publica, atualizando a referida administracdo as

modificacdes técnicas, juridicas e econdmicas supervenientes**.

3.3.2 Principio da igualdade dos usuérios

O principio da igualdade (ou uniformidade) dos usuarios impde a
obrigatoriedade de um tratamento isondbmico dos usuérios, adotando os critérios de
razoabilidade e de proporcionalidade de tais servicos em face do executor dos

mesmos'*®

. Tal principio estabelece que devem os usuarios ter acesso igualitario aos
servicos publicos. Um exemplo é a cobranca de tarifas diferenciadas conforme as
condicdes socioecondmicas do usuario, nos termos do artigo 13 da Lei n°8.987/95™.
O mencionado principio, portanto, € corolario légico da isonomia

preconizada constitucionalmente, pois, “se todos sdo, nas mesmas condigdes, iguais

11 p| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 262. ed. S&o Paulo: Atlas, 2013, p. 112-
113.

12 1pidem, p. 357.

1“2 GASPARINI, Diogenes. Direito Administrativo. 172. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2012, p. 355-356.

“* DA CUNHA JUNIOR, Dirley. Curso de Direito Administrativo. 132. ed. Salvador: JusPODIVM,
2014, p. 216.

"4 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 102, ed. S&o Paulo: Revista dos
Tribunais, 2014, p. 742.

1* ARAUJO, Edmir Netto de. Curso de Direito Administrativo. 52. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2012, p.
131-132.

148 nArt, 13. As tarifas poder&o ser diferenciadas em funcao das caracteristicas técnicas e dos custos
especificos provenientes do atendimento aos distintos segmentos de usuarios." In: BRASIL. Lei
8.987, de 13 de fevereiro de 1995. Disp&e sobre o regime de concessao e permissao da prestacéo de
servigos publicos previstos no art.175 da Constituicdo Federal, e da outras providéncias. Brasilia, DF,
13 fev. 1995. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8987cons.htm>. Acesso em:
12 mai. 2015.
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perante a lei, dai deflui imediata e logicamente que todos se igualam perante seus

»147

executores, que sdo a Administragéo, diretamente, ou por delegagéo

Do exposto, é nitida a compatibilidade de tal principio com a ordem
constitucional estabelecida com a Lei Maior de 1988, a qual pde em posicao de
destaque a igualdade, sobretudo no caput do seu artigo 5°.

Ademais, é imperioso ressaltar que, como consequéncia do principio da
igualdade dos usuarios, o preenchimento dos requisitos estabelecidos nas leis e
regulamentes por parte dos usuarios configuram direito subjetivo publico,
autorizando, assim, a exigéncia de tratamento igualitario do Estado na prestacéo dos
servicos publicos.

Cabe ressaltar, todavia, ndo somente a deferéncia prestada a igualdade
formal no principio em apreco, mas também a igualdade material. A igualdade
material, decorrente da maxima aristotélica que estabelece o tratamento dos
desiguais na medida de sua desigualdade possui, em verdade, expressao na
legislacdo brasileira. Justifica-se: a Lei de concessdes de servi¢os publicos prevé a
possibilidade de estabelecimento de tarifas diferenciadas “em fungdo das
caracteristicas técnicas e dos custos especificos provenientes do atendimento aos
distintos segmentos de usuario”.

Consoante Marcal Justen Filho, tal principio desdobra-se na
universalidade e na neutralidade'®. A universalidade aduz a necessidade de
prestacdo do servico publico em prol de todos 0s sujeitos que se encontrem em
situacdo de equivaléncia, de modo indeterminado. No entanto, como exposto acima,
€ da natureza da igualdade em sua acepc¢do material, a discriminacdo, desde que
fundada em critérios adequados. A neutralidade, por sua vez, veda a prestacédo do
servigo a qualquer circunstancia individual incompativel com a maxima da isonomia.

Depreende-se, portanto, que o principio da igualdade dos usuarios do
servico publico expressa os valores constitucionais consagrados pela evolugédo das

Cartas Politicas brasileiras, como a razoabilidade®.

17 ARAUJO, Edmir Netto de. Curso de Direito Administrativo. 52. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2012, p.
132.

18 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 102 ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2014, p. 741.

99 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 262. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2013, p. 112-
113.
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3.3.3 Principio da modicidade das tarifas

A doutrina brasileira, objetivando proteger o direito dos usuarios, aponta
ainda outros principios relativos ao servico publico, tais como o principio da
modicidade das tarifas, que imp&e que o servico publico seja prestado mediante taxa
ou tarifa justa, pagas pelo usuario para remunerar o servi¢co recebido e permitir o seu
melhoramento e expansdo, e o principio da eficiéncia, que determina que o
responsavel pelo servico publico se preocupe com o bom resultado pratico da
prestacdo oferecida aos usuarios™.

O principio da modicidade preconiza que “os servigos devem ser
remunerados a pre¢cos maodicos, devendo o Poder Puablico avaliar o poder aquisitivo
do usuario”™*. Justifica o autor, assim, que o usuario nédo seria alijado do universo
dos beneficiarios do servigo publico em virtude de sua condicao financeira.

Ja para Diogenes Gasparini a modicidade impde que o0s servi¢cos publicos
sejam prestados em compatibilidade com taxas e tarifas justas, “pagas pelos
usuarios para remunerar os beneficios recebidos e permitir o seu melhoramento e
expansao”’.

Excepcionalmente, aduz o supracitado autor que o Poder Publico pode
subsidiar o custo dos servicos publicos ou consentir na utilizacdo de outras fontes de
receita, vide artigo 11 da Lei das Concessdes e Permissfes de Servico Publico™.
Neste contexto, é papel da lei, conforme assenta o artigo 175 da Constituicdo
Federal de 1988, instituir para tal remuneracéo a competente politica tarifaria.

Ademais, o influxo te6rico de Edmir Netto de Araljo aduz que a
modicidade tarifaria é qualificada como direito do usuario do servi¢co publico, vide
artigo 6°, 8 1° da Lei n° 8.987/95". Tal lei, cabe ressaltar, encontra-se em
compatibilidade material e formal com a Constituicdo. Justifica-se: a Lei Maior
determinou o estabelecimento de politica tarifaria e a referida lei federal, por sua vez,

elegeu como tal politica a modicidade.

%0 p| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 262. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2013, p. 357.
1 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 272. ed. Sdo Paulo:
Atlas, 2014, p. 344.

%2 GASPARINI, Diogenes. Direito Administrativo. 172. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2012, p. 359.

' |bidem, Loc. Cit.

% ARAUJO, Edmir Netto de. Curso de Direito Administrativo. 52. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p.
137.
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Portanto, conclui-se, sob o escdlio doutrinario de Marcal Justen Filho, que
a modicidade denota “ndao apenas a menor tarifa possivel sob o prisma econémico,
mas também o seu dimensionamento, de modo a assegurar o acesso dos usuarios a
servigos essenciais”.

Por fim, ressalta-se que o principio da modicidade tarifaria coaduna-se
com uma perspectiva de sociedade justa, como resta positivado no artigo 3°, inciso |

da Constituicdo Federal de 1988.

3.3.4 Principio da continuidade ou permanéncia

O principio da continuidade ou da permanéncia dos servicos publicos
possui carater fundamental para a Administracdo Publica, porque determinadas
atividades estatais deverdo ser desenvolvidas sem interrupcdes e com regularidade

por representarem os anseios dos administrados™®

, pois ndo haveria l6gica em
instituir um servi¢co para ndo funcionar, ainda mais quando € o proprio Estado quem
o institui*’.

A sua origem decorre do principio geral da indisponibilidade do interesse
publico, que, por sua vez, deriva do principio da supremacia do interesse publico, de
modo que a prestacdo dos servi¢cos publicos é um poder-dever para o agente publico
e um direito subjetivo publico para o administrado™®.

Este principio € garantido por diversos comandos normativos do
ordenamento juridico patrio. Inicialmente, é importante dizer que o dever de
continuidade na prestacao do servico publico ndo significa que o servigco publico
deve, necessariamente, ser prestado initerruptamente, pois a frequéncia dependera
sempre da natureza e da necessidade do servico.

Para ser considerado adequado, um servico publico deve conter
determinadas caracteristicas, sendo a continuidade uma delas. De acordo com
Edmir Netto de Araujo, o principio em tela determina varias caracteristicas

essenciais do servico publico, como, por exemplo, a sua ndo interrupcdo, a sua

% JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 102 ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2014, p. 744.

'°® GASPARINI, Diogenes. Direito Administrativo. 172 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2012, p. 71.

" ARAUJO, Edmir Netto de. Curso de Direito Administrativo. 52. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p.
129.

' |bidem, Loc. Cit.
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disponibilidade, a delegacéo de competéncias e a substituicdo funcional®™”.

Determinados servicos publicos, para serem prestados de forma
adequada, devem estar a disposicdo permanentemente, a exemplo dos servicos
hospitalares. Por sua vez, outros poderdo estar a disposicdo apenas em
determinado horario, como ocorre, por exemplo, com os servigos dos Correios™.

De acordo com José dos Santos Carvalho Filho, a prestacdo dos servicos
publicos deve ser continua para evitar que a paralisacdo provoque colapso nas
multiplas atividades particulares. Ressalta ainda o autor que a continuidade deve
estimular o Estado ao aperfeicoamento e a extenséo do servi¢o, recorrendo, quando
necessario, as modernas tecnologias, adequadas a adaptacao da atividade as novas
exigéncias sociais'".

Maria Sylvia Zanella Di Pietro entende que o principio em tela tem
aplicacé@o especialmente com relac@o aos contratos administrativos e ao exercicio da
funcdo publica. Para Di Pietro, no que concerne aos contratos, o principio da
continuidade dos servicos publicos traz como consequéncia a imposi¢cao de prazos
rigorosos ao contraente, a aplicacdo da teoria da imprevisdo para recompor o
equilibrio econémico financeiro do contrato, a inaplicabilidade da exceptio non
adimpleti contractus contra a Administracdo e o reconhecimento de privilégios para
esta Ultima'®.

Ainda no que se refere ao exercicio da funcdo publica, salienta a
supracitada autora que, dentre outras hipoteses, constituem aplicacdo do principio
da continuidade do servico publico as normas que exigem a permanéncia do
servidor em servico quando este pede exoneracdo, Os institutos da substituicéo,
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supléncia e delegacédo e a proibicdo do direito de greve™.

Celso Antdnio Bandeira de Mello destaca que principio da continuidade

1% ARAUJO, Edmir Netto de. Curso de Direito Administrativo. 52. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2012, p.
129.

10 De acordo com Dinora Adelaide Musetti Grotti “o principio da continuidade dos servigos publicos
ndo implica, em todas as hipéteses, a continuidade fisica da atividade, pois que ela deve ser prestada
cada vez que a necessidade que satisfaz se apresente. E esta necessidade tanto pode ser absoluta
(ou seja, necessidade permanente de prestacdo do servi¢co) ou continua ou potencialmente continua,
exigindo prestacdo cronologicamente ininterrupta, quanto relativa (necessidades intermitentes)
porque a propria necessidade publica pede, aconselha ou possibilita a prestagdo periddica”. In:
GROTTI, Dinord Adelaide Musetti. O Servigo Publico e a Constituicdo Brasileira de 1988. Sao
Paulo: Malheiros, 2003, p. 261.

®% CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 272. ed. S&o Paulo:
Atlas, 2014, p. 339.

182 p| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 262. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2013, p.112.
** Ibidem, Loc. Cit.
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tem seu fundamento a partir do “principio da obrigatoriedade do desempenho da
atividade administrativa”, que traduz a situacdo de “dever” em que se encontra a
Administracdo Publica em face da lei'*.

Dirley da Cunha Juanior também assevera que o principio da continuidade
do servico publico deriva do principio da obrigatoriedade do desempenho da
atividade administrativa, de modo que o servi¢co publico, além de ser um dever do
Estado, ndo pode sofrer solugao de continuidade, conforme preceitua o artigo 6°, 81°
da Lei n° 8.987/95'°, Dito isto, se a Carta Federal obriga a prestacdo de
determinados servi¢os publicos, ndo pode o Estado interromper ou deixar de presta-
los, sob pena de violacéo do interesse publico™.

E preciso, ainda, estabelecer a diferenca entre o principio da continuidade
e o da regularidade dos servi¢cos publicos. De acordo com Dinora Adelaide Musetti
Grotti, enquanto a regularidade se refere a prestacdo devida conforme as normas,
regras e condi¢cdes preestabelecidas para determinado fim, a continuidade se
vincula a ininterrupta realizacdo do servi¢co publico, de acordo com o interesse a ser
atendido e a natureza da atividade desenvolvida'®’.

Segundo Marcal Justen Filho, tanto a caracteristica da continuidade como

o da regularidade emanam do conceito de eficiéncia'®. Contudo, enquanto a

14 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 292, ed. Sado Paulo:
Malheiros, 2012, p. 86.

15 DA CUNHA JUNIOR, Dirley. Curso de Direito Administrativo. 132, ed. Salvador: JusPODIVM,
2014, p. 215.

186 “Qutrossim, em face do principio da obrigatoriedade do desempenho da atividade publica, tipico do
regime administrativo, como vimos vendo, a Administragdo sujeita-se ao dever de continuidade no
desempenho de sua acéo. O principio da continuidade do servigo publico € um subprincipio, ou, se se
quiser, principio derivado, que decorre da obrigatoriedade do desempenho da atividade
administrativa. Esta Ultima, na conformidade do que se vem expondo, €, por sua vez, oriunda do
principio fundamental da “indisponibilidade, para a Administragdo, dos interesses publicos”, nogao
que bem se aclara ao se ter presente o significado fundamental ja exposto da “relagdo de
Administracdo”. Com efeito, uma vez que a Administragdo é curadora de determinados interesses que
a lei define como publicos e considerando que a defesa, e prosseguimento deles, é, para ela,
obrigatéria, verdadeiro dever, a continuidade da atividade administrativa é principio que se impde e
prevalece em quaisquer circunstancias. E por isso mesmo que Jéze esclarecia que a Administragao
tem o dever, mesmo no curso de uma concessao de servigo publico, de assumir o0 servigo, provisoria
ou definitivamente, no caso de o concessionario, com culpa ou sem culpa, deixar de prossegui-lo
convenientemente. O interesse publico que a Administracdo incumbe zelar encontra-se acima de
quaisquer outros e, para ela, tem o sentido de dever, de obrigacdo. Também por isso ndo podem as
pessoas administrativas deixar de cumprir o préprio escopo, no¢do muito encarecida pelos autores.
Sao obrigadas a desenvolver atividade continua, compelidas a perseguir suas finalidades publicas. In:
BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de Direito Administrativo. 292. ed. S&o Paulo:
Malheiros, 2012, p. 84.

7 GROTTI, Dinora Adelaide Musetti. O Servico Publico e a Constituicdo Brasileira de 1988. S&o
Paulo: Malheiros, 2003. p. 287.

188 JUSTEN FILHO, Marcal. Teoria geral das concessdes de servico publico. Sdo Paulo: Dialética,
2003, p. 306.
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hY

continuidade dos servicos publicos diz respeito a auséncia de interrupgcdo, a
regularidade dos servicos publicos refere-se a manutencdo de sua prestacao
atendendo a padrdes de quantidade e qualidade*®.

ApoOs a distincdo do conteudo dos principios da regularidade e da
continuidade, importante notar que Dinora Adelaide Musetti Grotti e Marcal Justen
Filho concluem pela possibilidade de existéncia de um servigo continuo, porém néo
regular, sendo impossivel a existéncia de um servico que seja regular e nao
continuo™”.

Sobre a disciplina legal do principio da continuidade dos servigcos
publicos, conforme ja visto, estabelece o Codigo de Defesa do Consumidor em seu
artigo 22 que os 6rgdos publicos sdo obrigados a fornecer servicos adequados,
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eficientes, seguros e, quanto aos essenciais, continuos'. Impde o mencionado

dispositivo, portanto, o dever de continuidade dos servigos essenciais.

O caréater da continuidade também gera implicacbes no exercicio da
funcao publica, j& que existem normas que regulam, por exemplo, a permanéncia do
servidor que pede exoneracdo durante certo periodo de tempo previsto em lei, assim

como os casos de interinidade, substituicdo, delegacao e supléncia; e a proibicdo do
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direito de greve'”. Assim, a Lei de numero 7.783 de 28 de junho de 1989 também

emprega o termo “servigos essenciais”, inclusive constando um rol de servigos desta

categoria:

Art. 10 S&o considerados servigos ou atividades essenciais:

| - tratamento e abastecimento de agua; producgéo e distribuicdo de energia
elétrica, gas e combustiveis;

Il - assisténcia médica e hospitalar;

Il - distribuicdo e comercializacéo de medicamentos e alimentos;

IV - funerarios;

V - transporte coletivo;

169 JUSTEN FILHO, Marcal. Teoria geral das concessdes de servigo publico. Sdo Paulo: Dialética,

2003, p. 306.

7% Ipidem, p. 306; GROTTI, Dinora Adelaide Musetti. O Servigco Publico e a Constituicdo Brasileira
de 1988. Sdo Paulo: Malheiros, 2003. p. 287.

'L BRASIL. Lei 8.078, de 11 de setembro de 1990. Dispde sobre a protecdo do consumidor e da
outras providéncias. Brasilia, DF, 11 set. 1990. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8078.htm>. Acesso em: 14 mai. 2015. Também, vé-se a
preocupacdo com a continuidade da prestacdo dos servicos publicos no artigo 241 da Constituicao
Federal: “A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinardo por meio de lei os
consoércios publicos e os convénios de cooperacdo ntre os entes federados, autorizando a gestéo
associada de servicos publicos, bem como a transferéncia total ou parcial de encargos, servicgos,
%(gssoal e bens essgnciais _é continuidaQe QOs servi_gqs trar_wsferidos”.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 262. ed. S&o Paulo: Atlas, 2013, p. 95;
MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 4. ed. rev. atual. e ampl. S&o Paulo : Editora
Revista dos Tribunais, 2000, p. 129; GROTTI, Dinord Adelaide Musetti. O Servico Publico e a
Constituicéo Brasileira de 1988. S&o Paulo: Malheiros, 2003, p. 278.
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VI - captacdo e tratamento de esgoto e lixo;

VII - telecomunicacdes;

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

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

X - controle de trafego aéreo;

X| compensacao bancaria.'”.

A mencionada lei também afirma em seu artigo 11 que, mesmo durante a
greve, é assegurada a prestacdo dos servi¢os indispensaveis ao atendimento das
necessidades inadiaveis da comunidade, determinando ainda que sao necessidades

inadiaveis da comunidade aquelas que, uma vez ndo atendidas, colocam em perigo

iminente a sobrevivéncia, a satde ou a seguranca da populacéo*™.

Acrescente-se que a Portaria n° 03 de 19 de marco de 1999 da Secretaria
de Direito Econémico reconheceu o fornecimento de energia elétrica, telefonia e
agua como essenciais. Pode o contetdo desta portaria, portanto, ser considerado
como um indicativo a mais, aliado as disposi¢cfes contidas na mencionada Lei n° °
7.783".

Mario Antbnio Lobato de Paiva e Amadeu dos Anjos Vidonho Junior,

comentando o carater de essencialidade da Lei n° 7.783/99, destacam que:

Tal norma, sob o ponto de vista hermenéutico, pode ser classificada
tecnicamente como uma norma juridica nacional, ou seja, que atinge a
coletividade sem distincdo, podendo ser estendida a quaisquer casos ou
condi¢bes que levem a interrupgcéo de servigo de natureza essencial e ndo
s6 nas greves, até porque, em sua propria ementa, insculpe que 'define as
atividades essenciais’, e ndo somente em situacbes de greve. Portanto,
defluiu-se que a continuidade dos servicos denominados essenciais alcanca
nao apenas 0s casos em que ha interrup¢do por motivo de greve, mas
também, quaisquer tipos de interrupcdo, seja por cobranca de dividas ou
por falta do proprio servico, isto porque pela natureza essencial da
prestacdo, presume-se o decréscimo ou a auséncia de qualidade de vida,
de dignidade e, por vezes, da propria realizacdo da cidadania, fundamentos
a que se apoia a Republica Federativa do Brasil (artigo 1°, da Constituicdo

78 BRASIL. Lei 7.783, de 28 de junho de 1989. Dispde sobre o exercicio do direito de greve, define

as atividades essenciais, regula o atendimento das necessidades inadiaveis da comunidade, e da
outras providéncias. Brasilia, DF, 28 jun. 1989. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/[7783.htm>. Acesso em: 14 mai. 2015.

74 «Art.11. Nos servicos ou atividades essenciais, os sindicatos, os empregadores e os trabalhadores
ficam obrigados, de comum acordo, a garantir, durante a greve, a prestacdo dos servicos
indispenséaveis ao atendimento das necessidades inadiaveis da comunidade. Paragrafo Unico. S&o
necessidades inadiaveis, da comunidade aquelas que, ndo atendidas, coloquem em perigo iminente a
sobrevivéncia, a salde ou a seguranga da populagdo.” In: ibidem.

75 A Portaria n° 3, de 19 de marco de 1999, em aditamento ao elenco do artigo 51 da Lei n° 8.078/90,
e do artigo 22 do Decreto n° 2.181/97, considera nula de pleno direito, a seguinte clausula: "3.
Permitam ao fornecedor de servigos essencial (Agua, energia elétrica, telefonia) incluir na conta, sem
autorizacdo expressa do consumidor, a cobranga de outros servigos. Excetuam-se 0s casos em que a
prestadora do servico essencial informe e disponibilize gratuitamente ao consumidor a opcdo de
bloqueio prévio da cobranca ou utilizacéo dos servigos de valor adicionado".
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Federal de 1988)"°.

Adalberto Pasqualotto opina que, em sendo o0 servico essencial um
conceito indeterminado importado de outras searas juridicas como o Direito
Constitucional e o Direito Administrativo, serd dada a interpretacdo conforme o caso
concreto, até que a jurisprudéncia se consolide, a qual, porém, sera sempre mutavel
de acordo com a dinamica da sociedade de consumo*”.

Anténio Luiz Rizzatto Nunes afirma que n&do podem o0s servicos

essenciais relacionados na Lei de Greve ser interrompidos:

O Coddigo de Defesa do Consumidor é claro, taxativo e ndo abre excecdes:
0S servicos essenciais sdo continuos. E diga-se em reforco que essa
garantia decorre do texto constitucional. Com efeito, conforme analisamos
no inicio deste trabalho, a legislacdo consumerista deve obediéncia aos
principios constitucionais que dirigem suas determinacdes. Entre esses
principios encontram-se o0s da intangibilidade da dignidade da pessoa
humana (artigo 1°, lll), da garantia & seguranca e a vida (caput do artigo 5°),
que tem de ser sadia e de qualidade, em funcdo da garantia do meio
ambiente ecologicamente equilibrado (caput do artigo 225) e da qual
decorre o direito necessario a saude (caput do artigo 6°) etc. Ora, vé-se ai a
inteligéncia do texto do artigo 22 da Lei. Nao é possivel garantir seguranca,
vida digna, num meio ambiente equilibrado, tudo a respeitar a dignidade
humana, se o0s servicos publicos essenciais urgentes ndo forem
continuos™®,

A partir do quanto exposto, denota-se que, em principio, pode a norma
contida na Lei de Greve suprir a omissao do Cédigo de Defesa do Consumidor no
gue toca a classificacdo e definicdo dos servicos publicos tidos como essenciais,
especialmente as atividades tidas como de natureza uti singuli, como a telefonia, o
tratamento e o0 abastecimento de agua, a distribuicdo e producao de energia elétrica
e o transporte coletivo.

Em suma, devido ao carater essencial e indispensavel do servi¢o publico,
garante o principio da continuidade a sua prestacao aos usuarios sem interrupgoes.
Essa caracteristica permite afirmar que este principio € um dos mais relevantes da
prestacao de servicos publicos, afinal, além da garantia do disposto no artigo 22 do
Caodigo de Defesa do Consumidor, a continuidade € um elemento que compde a

adequacao, conforme traz o artigo 6°, paragrafo primeiro da Lei n° 8.987 de 1995.

® VIDONHO JUNIOR, Amadeu dos Anjos; PAIVA, Mario Antdnio Lobato de. Da continuidade dos
servigos publicos essenciais de consumo. Revista Jus Navigandi, Teresina, ano 7, n. 53, 1 jan.
2002. Disponivel em: <http://jus.com.br/artigos/2505>. Acesso em: 19 maio 2015.

7 PASQUALOTTO, Adalberto. Os servigos publicos no Cédigo de Defesa do Consumidor.
Disponivel em: <http://livepublish.iob.com.br/ntzajuris/Ipext.dll/Infobase/5912d/59187/597b8?f=
templates&fn=document-frame.htm&2.0>. Acesso em: 18 de maio de 2015.

1 RIZZATO NUNES, Luiz Antdnio. Comentarios ao Cédigo de Defesa do Consumidor. S&o
Paulo: Saraiva, 2000, p. 330.


http://livepublish.iob.com.br/ntzajuris/lpext.dll/Infobase/5912d/59187/597b8?f

63

4 A SUSPENSAO DO SERVICO PUBLICO ESSENCIAL POR INADIMPLEMENTO
DO USUARIO

4.1 OS SERVICOS PUBLICOS NO CODIGO DE DEFESA DO CONSUMIDOR

A Constituicdo Federal de 1998 traz o instituto do Direito do Consumidor
em diversos dispositivos. A sua base inicial encontra-se no artigo 5°, inciso XXXII'”?,
guando se vé que o constituinte originario quis grafar a defesa do consumidor como
mandamento pétreo, o que resultou, no ano de 1990, no advento da lei n® 8.078, que
dispde sobre a protecdo e defesa do consumidor*®.

No artigo 170, inciso V do mesmo texto Constitucional, inserido no capitulo
que trata da Ordem Econdmica e Financeira, o legislador constituinte garante a
todos, independente de autorizacdo do poder publico, o livre exercicio de qualquer
atividade econdmica, devendo o empresario observar os principios de defesa e
protecdo ao consumidor'®’,

Finalmente, consta nos Atos das Disposicbes Constitucionais e
Transitérias o prazo de elaboracdo da lei regqulamentadora dos direitos o consumidor,
estipulando que o Cdadigo de Defesa do Consumidor seria elaborado contados cento
e vinte dias da promulgacéo da Constituicdo™.

Importante notar que o Codigo de Defesa do Consumidor ndo traz um
conceito de servigco publico, mas tal diploma normativo aborda este tema, sem,
contudo, estabelecer sobre quais servigos publicos haveria a sua incidéncia.

O Artigo 4° do Codigo de Defesa do Consumidor, que trata da Politica
Nacional das Relac¢des de Consumo, traz como principio a racionalizacdo e melhoria

dos servigcos publicos. Ademais, traz o artigo 6°, inciso X “a adequada e eficaz

179 Art. 50 [...] XXXII - o Estado promovera, na forma da lei, a defesa do consumidor. In: BRASIL.

Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado, 1998.

180 BRASIL. Lei 8.078, de 11 de setembro de 1990. Dispbe sobre a protecdo do consumidor e da
outras providéncias. Brasilia, DF, 11 set. 1990. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8078.htm>. Acesso em: 20 mai. 2015.

8L Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagdo do trabalho humano e na livre iniciativa, tem
por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social, observados os
seguintes principios: [...] V - defesa do consumidor. In: BRASIL. Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado, 1998.

182 De fato o prazo ndo foi cumprido, pois o Cédigo de Defesa do Consumidor, Lei n° 8.078, s6 foi
editado em 11 de setembro de 1990, entrando em vigor cento e oitenta dias a contar de sua
publicacao, conforme o artigo 118 do mencionado codigo.
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prestacao dos servigos publicos em geral” como um direito basico do consumidor™®,

De acordo com Luiz Anténio Rizzatto Nunes, sdo 0s servicos publicos
objeto das relagBes de consumo, o que fica evidenciado no j4 citado artigo 22 do

Cadigo de Defesa do Consumidor'*:

O legislador inseriu a norma no contexto do artigo 22 apenas, mais uma vez, para
deixar patente a responsabilidade do prestador do servigo publico. O intuito foi evitar
que surgisse algum tipo de argumento pretendendo elidir a responsabilidade do
prestador. Nesse aspecto fez bem o legislador, uma vez que, como vimos, mesmo
com o texto expresso do caput do artigo 22, existem fornecedores de servigos
publicos que pretendem sustentar o insustentavel: que ndo estdo submetidos as
regras da Lei n° 8.078/90. Assim, apenas para declarar, consigne-se que o

prestador do servico publico esta submetido exatamente a todas as mesmas
normas que recaem sobre o prestador do servico privado®®.

4.2 A INCIDENCIA DO CODIGO DE DEFESA DO CONSUMIDOR SOBRE A
PRESTACAO DE SERVICOS PUBLICOS

Em verdade, ao estudar a incidéncia do Cdodigo de Defesa do Consumidor
sobre a prestacdo de servicos publicos essenciais € de se notar que nao ha
unanimidade doutrinaria neste sentido. Na abordagem do tema, ha aqueles que
entendem serem usuario e consumidor posi¢des juridicas distintas, motivo pelo qual
ndo poderia a legislagdo consumerista ser aplicada irrestritamente aos usuarios de
servicos publicos. Por outro lado, ha aqueles que afirmam que o usuario do servico
publico é sim sujeito da relacdo de consumo e, portanto, ostenta a qualidade de
consumidor, merecendo a protecéo da Lei n® 8.078 de 1990.

Segundo a lei consumerista, consumidor é toda pessoa fisica ou juridica
que adquire ou utiliza produto ou servico como destinatario final**. No que se refere

ao conceito de usuario, entretanto, € de se observar que o Cddigo de Defesa do

'8 Comentando o dispositivo em quest&o, Luiz Antdnio Rizzatto Nunes afirma que “O legislador quis

dizer que ndo basta haver adequacao, nem estar a disposicdo das pessoas. O servico tem de ser
realmente eficiente; tem de cumprir sua finalidade na realidade concreta. O significado de eficiéncia
remete ao resultado: é eficiente aquilo que funciona”. In: RIZZATTO NUNES, Luiz Anténio.
Comentérios ao Codigo de Defesa do Consumidor. 4. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2009, p.156.

¥ 0 artigo 22 do Caodigo de Defesa do Consumidor dispde sobre a obrigacao dos érgdos publicos da
administracéo direita e indireta, das concessionarias e permissionarias, e sob qualquer outra forma de
empreendimento, de fornecer servicos adequados, eficientes, seguros e, quanto aos essenciais,
continuos. Seu paragrafo Unico determina que, em caso de descumprimento dessa obrigacdo, as
pessoas juridicas serdo obrigadas a cumpri-la, bem como reparar os danos causados em decorréncia
da ma prestagdo do servico publico.

185 R1ZZATTO NUNES, Luiz Antdnio. Op. Cit, p. 340.

1% BRASIL. Lei 8.078, de 11 de setembro de 1990. Dispde sobre a protecdo do consumidor e da
outras providéncias. Brasilia, DF, 11 set. 1990. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8078.htm>. Acesso em: 20 mai. 2015.
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Consumidor e as normas do Direito Administrativo fazem apenas mencéo acerca da
titularidade e da prestagéo do servigo publico.

Contudo, o Projeto de Lei de n°® 6.953 de 2002 traz, em seu artigo 1°, 8§ 2°,
o conceito de usuario como sendo “a pessoa fisica ou juridica que, direta ou

indiretamente, utiliza efetiva ou potencialmente o0s servicos, sob o0 regime e

concessao, permissdo, autorizagdo ou qualquer outra forma de delegagao”?’.

O artigo 7° da Lei 8.987 de 1995 vincula a concessionaria a lei

188 2

consumerista*®. Nos termos da mencionada lei, o direito relativo a protecdo do

usuario de servigo publico é o de receber um servigo adequado e de obter do poder
estatal e da concessionaria as informacdes para a defesa dos interesses individuais
e coletivos (artigo 7°, 1) e utilizar os servicos com liberdade de escolha.

Odete Medauar pontua que a Lei n° 8.987/95 arrola os direitos dos
usuarios do servi¢o publico, mas sem embargos dos preceitos trazidos na legislagéo
consumerista, também aplicaveis aos usuarios'®.

Sobre a aplicabilidade do Cdadigo de Defesa do Consumidor aos servigos

publicos, Alexandre Santos de Aragdo assevera que

A aplicagdo do Direito dos Consumidores aos servigos publicos é uma
decorréncia fundamental do movimento de liberalizagdo econémica da
década de oitenta e seguintes. Apenas um servigo liberalizado, sujeito a
I6gica econbmica da concorréncia, haver-se-ia de cogitar da aplicagdo, em
maior ou menor escala, do direito comum de prote¢cdo dos consumidores.
[...] ndo ha davida quanto a aplicabilidade do Cédigo de Defesa do
Consumidor aos servigos publicos, em razdo de dispositivos expressos
nesse sentido: por um lado, o artigo 7°, caput, da Lei das Concessdes e
Permissdes de Servigos Publicos - Lei n° 8.987/95 - faz remissdo genérica a
aplicacdo do Cddigo de Defesa do Consumidor aos usuarios de servi¢cos
publicos; por outro lado, o Cddigo de Defesa do Consumidor os contempla
expressamente nos arts. 4°, Il (referéncia & melhoria dos servigcos publicos

187 BRASIL. Projeto de Lei n° 6953, de 2002. Disponivel em: <

http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=56375>. Acesso em: 03
mai. 2015.

188 «“Art. 7°. Sem prejuizo do disposto na Lei no 8.078, de 11 de setembro de 1990, s&o direitos e
obrigacbes dos usuarios”. In: BRASIL. Lei 8.078, de 11 de setembro de 1990. Dispbe sobre a
protecdo do consumidor e d& outras providéncias. Brasilia, DF, 11 set. 1990. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8078.htm>. Acesso em: 03 mai. 2015.

1% Odete Medauar, a partir da analise do artigo 7° da Lei n° 8.987/95, traz os seguintes direitos dos
usuarios: "[...] receber servico adequado; receber, do concedente e da concessionaria, informacdes
para defesa de interesses individuais ou coletivos; obter e utilizar o servigco com liberdade de escolha
entre os varios prestadores de servico, quando for o caso, observadas as normas do poder
concedente; ter oferecidas, pelas concessionéarias, 0 minimo de seis datas opcionais para escolherem
os dias de vencimentos de seus débitos". Se apresentam como deveres: "[...] levar ao conhecimento
do Poder Publico e da concessionaria as irregularidades de que tenham ciéncia, referentes ao servigco
prestado; comunicar as autoridades competentes os atos ilicitos praticados pela concessionaria na
prestacao de servicos; contribuir para a manutengéo das boas condi¢des dos bens publicos afetados
aos servicos publicos". MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 4. ed. rev. atual. e
ampl. S8o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2000, p. 332.
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como principio da Politica Nacional das Rela¢cdes de Consumo); 6°, X,
(prestagdo adequada dos servigos publicos como direito dos consumidores);
e 22 (obrigacdo do Estado e de seus delegatarios pela prestacdo de
servicos adequados)™.

Na mesma linha, Luiz Antdnio Rizzatto Nunes consigna que, sem
ressalvas, 0s servicos publicos estdo compreendidos na ampla regulacdo da lei

consumerista, trazendo apenas duas excecgOes: “0s servicos sem efetiva

»191

remuneracao e custo; e os de carater trabalhista
Fernando Costa de Azevedo entende pela incidéncia do Cédigo de

Defesa do Consumidor ao usuario de servico publico:

Sendo todo e qualquer servico uma atividade econdmica cuja contraprestacao se
d& mediante remuneragdo direta pelo usuario (artigo 3°, § 2°, do Cddigo de
Defesa do Consumidor), os servicos de ftitularidade estatal (servigos publicos),
prestados pela pessoa juridica da Administracdo Indireta (a chamada execucgéo
direta), ou submetida esta prestacdo ao processo de delegacdo a iniciativa privada
(execucdo indireta), serdo sempre objeto de relacdo de consumo. A

consequiéncia ldgica desta afirmacdo € a de que todo e qualquer usuério de
servico publico sera sempre um consumidor*®.

Em entendimento diverso, Dinor4 Adelaide Musetti Grotti defende que as
normas do Cddigo de Defesa do Consumidor sédo aplicaveis aos servicos publicos
diretamente remunerados, estando excluidos apenas o0s servicos publicos
gratuitamente prestados e de natureza uti universi'®.

No que se refere ao requisito da remuneracdo como critério de
aplicabilidade do Cdédigo de Defesa do Consumidor aos servi¢os publicos, por forca
do artigo 3° § 2° do Cddigo de Defesa do Consumidor — que estabelece ser o servigo
um elemento da relagdo de consumo -, a doutrina se divide em dois

194

entendimentos™.

O primeiro entendimento destaca que a contraprestacdo do servico

1% ARAGAO, Alexandre Santos de. Direito dos Servigcos Publicos. 32 ed. Rio de Janeiro: Forense,
2013, p. 502-519.

191 R1ZZATTO NUNES, Luiz Anténio. Comentarios ao Cédigo de Defesa do Consumidor. 4. ed.
Sao Paulo: Saraiva, 2009, p.124.

192 AZEVEDO, Fernando Costa. A defesa do consumidor e regulacdo: a participacdo dos
consumidores brasileiros no controle da prestagdo de servicos publicos. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2003, p. 157.

1% GROTTI, Dinora Adelaide Musetti. O Servico Publico e a Constituicdo Brasileira de 1988. Séao
Paulo: Malheiros, 2003, p. 347.

19 Artigo 3°, §2°, do Cédigo de Defesa do Consumidor: "Servico é qualquer atividade fornecida no
mercado de consumo, mediante remuneracado, inclusive as de natureza bancaria, financeira, de
crédito e securitaria, salvo as decorrentes de relacdes de carater trabalhista. In: BRASIL. Lei 8.078,
de 11 de setembro de 1990. Dispbe sobre a protecdo do consumidor e da outras providéncias.
Brasilia, DF, 11 set. 1990. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8078.htm>.
Acesso em: 22 mai. 2015.



67

publico poderd ser feita de forma direta e de forma indireta. O segundo
entendimento, por sua vez, proclama que somente haveria a incidéncia do Codigo
de Defesa do Consumidor sobre os servicos remunerados de forma direta.

A contraprestacdo de forma direta se da nos casos em que a
remuneracao é diretamente realizada pelo consumidor, a exemplo do que ocorre
nos servicos de energia elétrica. J& a contraprestacdo de forma indireta envolve os
casos em que ha subsidio estatal, proveniente de tributos.

Os servicos publicos remunerados de forma indireta sdo também
denominados de uti universi, e tém por objetivo beneficiar a coletividade e néo a
individuos, isoladamente, como ocorre nos servi¢os de educacao, seguranca publica
e saude. Dai por que, em regra, 0s servi¢cos uti universi sdo mantidos por impostos e
nao por tarifas ou taxas que formam remuneracao proporcional e mensuravel ao uso
individual dos servicos.

Os servigos publicos remunerados de forma direta, por sua vez, sédo
também denominados de uti singuli e remunerados por tarifas (preco publico) ou
por taxas (tributo) e ndo por impostos. Possuem usuarios determinados, sao
mensuraveis, facultativos e de utilizacéo particular de cada destinatario, como ocorre
nos servicos de telefonia, energia elétrica e agua.

Segundo a doutrina que admite a aplicabilidade da lei consumerista na
contraprestacdo do servico publico de forma direta e indireta, o fato de o servigo
publico ndo ser diretamente pago nao retira a abrangéncia do Cédigo de Defesa do
Consumidor, afinal nenhum servico publico pode ser considerado efetivamente
gratuito, pois todos sdo oferecidos, mantidos, e criados a partir da arrecadacéo dos
tributos ou pelo pagamento de tarifas'.

E neste sentido a licdo de Rodrigo Priolli de Oliveira:

Nenhuma distin¢do faz a Lei n° 8.078/90 entre servigcos publicos, de modo
que a concepcdo administrativista dessa atividade estatal deve ser
afastada, com o intuito de conferir maior abrangéncia possivel ao Codigo de
Defesa do Consumidor, dada sua importancia como ferramenta apta a
garantir a cidadania. Logo, os servicos publicos préprios e impréprios
ensejam relacdo de consumo, autorizando a incidéncia do Codigo de
Defesa do Consumidor. [...] A lei de protecdo ao consumidor retira de seu
raio de incidéncia apenas as relacfes trabalhistas e impde ao Estado o
dever de prestar servicos publicos adequados, eficientes, seguros e
continuos. Por essa razdo, concluo que quando o cidaddo pleiteia
judicialmente a qualidade do servico publico ele ndo pode ser submetido a
uma discussao doutrinaria sobre o servico demandado, para dizer se ele é

1% RIZZATTO NUNES, Luiz Antdnio. Comentarios ao Cédigo de Defesa do Consumidor. 4. ed.
Séo Paulo: Saraiva, 2009, p.124.
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consumidor ou se é contribuinte, devendo ser alcancado pelas previsfes do
Cédigo de Defesa do Consumidor™®.

Ha autores, contudo, que entendem que sé ha aplicabilidade da lei
consumerista na contraprestacdo do servi¢co publico de forma direta, excluindo da
incidéncia do Cddigo de Defesa do Consumidor os servigos que sejam subsidiados
através do recolhimento de tributos, conforme licdo de José Geraldo Brito Filomeno,

um dos autores do Anteprojeto da lei consumerista:

O Poder Publico, como produtor de bens e ou prestador de servigos,
remunerados, ndo mediante a atividade tributaria em geral (impostos, taxas
e contribuicdes de melhoria), mas por tarifa ou 'preco publico’, se sujeita as
normas ora estatuidas, em todos os sentidos e aspectos versados pelos
dispositivos do novo Cdodigo do Consumidor, sendo, alias, categérico no seu
artigo 22"’

Portanto, conforme visto, parte da doutrina entende pela possibilidade de
tanto a retribuicdo direta quanto a indireta ensejarem a aplicabilidade do Codigo de
Defesa do Consumidor, enquanto outra parte entende ser apenas a retribuicéo direta
ensejadora de tal aplicabilidade, mas nota-se que, em verdade, a maioria dos
doutrinadores aceita qualquer proveito direto ou indireto como caracterizador da
remuneracdo apontada no citado artigo 3°, § 2°, do Codigo de Defesa do

Consumidor.

4.2.1 Usuério e consumidor de Servi¢cos Publicos

Considerando o até entdo exposto, percebe-se que ndo ha um consenso
sobre a aplicacdo ou ndo do Cédigo de Defesa do Consumidor aos contratos de
concessoes.

Importante notar, contudo, que a doutrina cuida com especial atencdo dos
conceitos de “usuario” e “consumidor’, tratando das suas diferencas, como faz

Antdnio Carlos Cintra do Amaral:

A relacdo juridica entre concessionaria e usuario nao pode ser equiparada a
existente entre duas pessoas privadas, que atuam na defesa de seus
interesses especificos. O servico publico, cujo exercicio € atribuido a
concessionaria, continua na titularidade e sob a responsabilidade do poder
concedente. Perante a relacdo de consumo, diversamente, o Poder Publico
atua como 'protetor' da parte considerada hipossuficiente, que, em regra, é

1% OLIVEIRA FILHO, Rodrigo Priolli. Relagdo de consumo: servi¢os publicos no Codigo de Defesa
do Consumidor. S0 Paulo: Altamira, 2004, p. 160.

7 FILOMENO, José Geraldo Brito. In: GRINOVER, Ada Pellegrini. et al. Codigo Brasileiro do
Consumidor comentado pelos autores do Anteprojeto. 9. ed. Sdo Paulo: Forense Universitéria,
2008, p. 53.
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o consumidor. Ressalte-se que o tratamento dado ao usuario de servigo
publico pela Constituicéo e pela lei é diverso do dispensado ao consumidor.
A Constituicdo trata dos dois assuntos em dispositivos diferentes: a
concessédo, basicamente no artigo 175; a protecdo do consumidor, nos
artigos 5°, inciso XXXII, e 170, inciso V**.

Em estudo sobre o tema, Cesar Augusto Guimardes Pereira aborda as

diferencas existentes entre o regime juridico aplicavel ao usuario de servicos

publicos e ao consumidor*®.

Segundo o mencionado Autor:

A diferenca esté ja na origem dos conceitos. A nogéo de consumidor insere-
se no quadro de controle das atividades privadas, conjugando-se com o
direito antitruste para conter o poder econdmico. O conceito de consumidor
pressupde hipossuficiéncia, fragilidade econémica e juridica nas relacdes
massificadas. Relaciona-se com uma situagdo de mercado, de transagdes
privadas — inexistente, em principio, nas relacdes de prestacédo de servigo
publico™®.

Marcal Justen Filho entende que o regime juridico de direito administrativo
prepondera sobre o direito do consumidor quando ha regulamentacédo incompativel

com o principio da indisponibilidade e da supremacia do interesse publico:

Isso significa reconhecer a preponderancia do regime de Direito
Administrativo sobre o Direito do Consumidor. A disciplina do Direito do
Consumidor apenas se aplicard na omissdo do Direito Administrativo e na
medida em que n&o haja incompatibilidade com os principios fundamentais
norteadores do servi¢o publico. Em termos préticos essa solucdo pode gerar
algumas dificuldades. O que é certo é a impossibilidade de aplicacéo pura e
simples, de modo automatico, do Cdédigo de Defesa do Consumidor no
ambito dos servicos publicos®®.

O supracitado autor defende ainda a supremacia do interesse publico
sobre o interesse individual do consumidor com parcial incidéncia da lei

consumerista aos usuarios de servi¢os publicos:

1% O autor complementa o seu entendimento: “O artigo 27 da Emenda Constitucional n° 19/98
determinou que o Congresso Nacional devera elaborar 'lei de defesa do usuéario de servigos publicos'.
Isso equivale ao reconhecimento implicito de que essa defesa € juridicamente diversa da 'defesa do
consumidor’, ja regulada pela Lei n° 8.078/90. Saliente-se que essa lei devia ter sido elaborada pelo
Congresso Nacional no prazo de 120 (cento e vinte) dias, a partir de junho de 1998. Até hoje nédo o
foi. Ha varios projetos de lei tramitando no Congresso Nacional. Alguns determinam, a meu ver
equivocadamente, a aplicacdo subsidiaria das normas da Lei n° 8.078/90 a defesa do usuario de
servigo publico. Penso que isso servira para perpetuar a confusdo atual entre as duas relagfes
juridicas, a de servigo publico e a de consumo. Cabe ao Congresso, que ja aprovou em 1990 o
Cdédigo de Defesa do Consumidor, aprovar agora outro cédigo, diferente daquele, qual seja, o Codigo
de Defesa do Usuario de Servico Publico”. In: AMARAL, Anténio Carlos Cintra do. Distingdo entre
usuério de servigo publico e consumidor. Revista Dialogo Juridico. Salvador, Centro de Atualizacéo
Juridica (CAJ), n. 13, abril-maio 2002. Disponivel em:
<www.direitodoestado.com.br/codrevista.asp?cod=112>. Acesso em: 23 de maio de 2015.

19 PEREIRA, Cesar Augusto Guimaraes. Usudrios de servigos publicos: usuarios, consumidores e
0s aspectos econdmicos dos servigos publicos. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 202.

29 |pidem, p. 55.

%1 JUSTEN FILHO, Marcal. Teoria geral das concessdes de servico publico. Sao Paulo: Dialética,
20083, p. 560.
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O direito do consumidor ndo pode ser aplicado integralmente no ambito do
servico publico por uma espécie de solidariedade entre os usuérios, em
virtude da qual nenhum deles pode exigir vantagens especiais cuja fruicdo
acarretaria a inviabilizacdo de oferta do servigo publico em favor de outros
sujeitos. Alias, e ndo por acaso, o artigo 27 da EC n° 19/98 previra que seria
elaborada, no prazo de 120 dias, uma lei de defesa do usuario de servicos
publicos. A regra reconhecia, entdo, a inviabilidade de aplicacdo automatica
e indiferenciada do Cddigo de Defesa do Consumidor ao ambito dos

servicos publicos®®.

Cesar Augusto Guimardes Pereira, em consonancia com a linha de
raciocinio de Marcal Justen Filho, afirma que o direto publico deve prevalecer sobre

o direito do consumidor quando houver vacancia da lei:

Rigorosamente, isso ndo significa uma alteracdo essencial de premissas
guanto a distingdo entre consumidor e usudrio e ou quanto a aplicabilidade
do Cédigo de Defesa do Consumidor. Em todos os casos, consumidor e
usuarios sao figuras distintas e o Cddigo de Defesa do Consumidor (vale
dizer, o regime consumerista) é aplicavel ao usuario apenas na omissao do
direito administrativo. E, como se apontou no item anterior, 0 usuario nao se
transforma em consumidor porque sempre havera a prevaléncia do direito
administrativo em caso de conflito.

O que se aponta é que, em tais espacos de liberdade, h& efetivamente um
afastamento do regime puramente publico, que da lugar a aplicacdo de
normas do direito do consumidor. Se o regime publico estabelece uma
pauta e d& ao prestador e ao usuario liberdade para agirem dentro desse
quadro, os conflitos internos a esse quadro ndo serdo solucionados pelo
regime publico. E ai que pode atuar o direito do consumidor propriamente
dito nas relagbes de uso de servigco publico — ainda assim, sempre com a
ressalva de se tratar de aplicagdo provisoria, que ocorre apenas em face da
auséncia de criacdo da disciplina prépria de protecdo do usuario (artigo 27
da EC n° 19/1998)*.

Sustenta o autor que algumas normas da lei consumerista séo aplicaveis
aos servicos publicos em geral, a exemplo do artigo 22, da mencionada lei.
Esclarece, ainda, que a Lei n® 8.078/90 incide sobre os servicos publicos porque a

sua aplicacao

[...] ndo pressupde a caracterizacdo de uma relacdo de consumo. Em
contrapartida, sua aplicacdo a um determinado caso concreto ndo significa
gue devam incidir as demais normas do Cédigo de Defesa do Consumidor.
Trata-se de norma de direito administrativo, relativa a servico publico, que

néo se confunde com o direito do consumidor®*.

Contudo, Cesar Augusto Guimaraes Pereira, depois de fazer distin¢cdes
dos conceitos, destaca que “isso ndo exclui, porém, certos pontos de comunhéo

entre 0s conceitos de usuario e consumidor, especialmente no que se refere a

292 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 102 ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2014, p. 613.

%3 PEREIRA, Cesar Augusto Guimarées. Usuarios de servicos pUblicos: usuérios, consumidores e
0s aspectos econdmicos dos servigos publicos. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 202.

2% |bidem, p. 202.
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fruicdo do servigo ja tornado disponivel”®.

De acordo com o Professor Antdnio Carlos Cintra do Amaral a afirmacao
de que todo usuario de servico publico é necessariamente um consumidor é
equivocada °®. Sustenta o autor que néo se confunde a figura do usuario de servico
publico com a do consumidor, uma vez que sao distintas a relacdo de consumo e a

relacdo de servico publico, conforme ensina:

Diversamente da situagdo de consumo, a relacdo contratual entre
concessionaria e usuario, mediante a qual uma parte se obriga a prestar um
servico, recebendo em pagamento um preco publico (tarifa), tem como
pressuposto uma outra, entre a concessionaria e o poder concedente. [...]. A
relagdo juridica entre concessionaria e usuario ndo pode ser equiparada a
existente entre duas pessoas privadas, que atuam na defesa de seus
interesses especificos. O servico publico, cujo exercicio € atribuido a
concessionaria, continua na titularidade e sob a responsabilidade do poder
concedente. Perante a relacdo de consumo, diversamente, o Poder Publico

atua como “protetor” da parte considerada hipossuficiente, que, em regra, é
o consumidor’”’.

A partir das consideracfes de Cesar Augusto Guimardes Pereira e
Antonio Carlos Cintra do Amaral denota-se que nao sao todos o0s servi¢os colocados
pela Administracdo Publica a disposicao da coletividade que seréo regidos pela Lei
n° 8.078/90. Mas, em se tratando do servico publico prestado por particular, a
relacdo indubitavelmente sera regida pela norma consumerista.

Os mencionados autores também deixam claro que os conceitos de
consumidor e de usuério de servico publico ndo se confundem. N@o por acaso a
Emenda Constitucional n° 19 traz em seu artigo 27 que “o Congresso Nacional,
dentro de 120 (cento e vinte) dias da promulgacdo desta Emenda, elaborara lei de

defesa do usuario de servigos publicos”®, resultando no ja mencionado Projeto de

%5 PEREIRA, Cesar Augusto Guimaraes. Usudrios de servi¢os publicos: usuarios, consumidores e

0s aspectos econdmicos dos servicos publicos. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 57.

2% AMARAL, Antdnio Carlos Cintra do. Distingdo entre usuario de servi¢co publico e consumidor.
Revista Dialogo Juridico. Salvador, Centro de Atualizag&o Juridica (CAJ), n. 13, abril-maio 2002.
Disponivel em: <www.direitodoestado.com.br/codrevista.asp?cod=112>. Acesso em: 23 mai. 2015.

27 AMARAL, Anténio Carlos Cintra do. Concessdo de Servico Publico. 22. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2003, p. 114-115. O autor traz outras diferengas:“(a) o usuario, ao contrario do
consumidor, ndo é necessariamente o destinatério final do servigo publico; (b) o usuario, ao contrario
do consumidor, ndo esta necessariamente envolvido em uma prestacéo onerosa do servi¢co publico;
(c) o usuario, ao contrario do consumidor, detém direitos relativos a organizacdo e a gestao do
servico publico, delas podendo participar de modo ativo, independentemente até da efetiva fruicdo do
servigo; [...] (f) a relag@o de servigco publico, por envolver o desempenho de fungdo administrativa, é
protegida pelo regime juridico de direito publico, que assegura deveres-poderes ao Poder Publico e,
se houver, ao delegatario da prestacdo do servico (embora os poderes de autoridade estejam
reservados ao Poder Publico, atribuindo-se ao prestador privado apenas prerrogativas limitadas e
compativeis com a sua natureza); [...]". In: Ibidem, Loc. Cit.

298 BRASIL, Emenda Constitucional n° 19, de 4 de junho de 1998.
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Lei de n° 6.953 de 2002°”, evidenciando a diferenca de tratamento juridico
concedido ao usuario de servigo publico e ao consumidor.

Contudo, apesar das mencionadas diferengas entre esses dois institutos,
vé-se que a tendéncia € de se admitir que a norma contida no artigo 22 do Codigo
de Defesa do Consumidor é aplicavel a todos os servicos publicos, sejam eles
prestados por delegatarios ou diretamente pelo Estado, pois a propria norma
descreve a sua incidéncia quando estabelece que os servicos publicos prestados
deverdo ser dotados de eficiéncia, adequacao e seguranca. Todavia, é de se notar
gue o mencionado artigo 22, por si s6, ndo fundamenta o dever de continuidade de
todo e qualquer servigo publico, afinal, esta norma determina a continuidade apenas
dos chamados “servicos essenciais”, sendo que nem todos 0s servicos publicos

atendem a essa especificidade juridica.

4.3 O SERVICO ESSENCIAL DE ENERGIA ELETRICA

Sendo um bem escasso, a energia elétrica demanda um processo de
producdo complexo até ser colocada a disposicdo da sociedade, agregando valor
econdmico aos paises que a possuem. A importancia deste insumo é tal que depois
da agua, a energia € uma das comodities mais importantes na atualidade.

Diante das suas possibilidades de uso, a energia elétrica proporciona a
coletividade desenvolvimento, trabalho e produtividade. Além de necessidade, para
os individuos, é sindnimo de bem-estar, comodidade e praticidade, de forma que a
sua utilizacdo, muitas vezes indispensavel, faz a sociedade hodierna cada vez mais
subordinada ao seu fornecimento.

Conforme dispbe a Carta Federal, a Unido Federal é detentora dos
potenciais de energia hidraulica dos entes estatais e municipais, cabendo a ela papel
de relevancia nas politicas energéticas de energia elétrica, posto que, no Brasil, este
tipo de energia é essencialmente hidraulica em sua origem. Neste entender é de
capital importancia o papel da Unido na fiscalizagcdo, organiza¢édo e coordenacao das
politicas desenvolvidas para esse segmento, tanto é que o mencionado artigo 175

da Constituicdo de 1988 destaca o papel do Estado em prestar servigcos publicos.

299 BRASIL, Projeto de Lei de n° 6953 de 2002.
20 «Art 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concesséo ou
permisséo, sempre através de licitacdo, a prestagao de servigos publicos”.
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Nesse contexto, atua o Estado como um fiscalizador das atividades tidas como
servicos publicos essenciais, cabendo as disposi¢des especificas da aplicabilidade a
lei ordinaria.

Eis que adveio inicialmente a Lei n° 8.031/90, que criou o Programa
Nacional de Desestatizagéo, ainda no governo Fernando Collor e, posteriormente, a
Lei n® 8.987/95, que dispbe sobre o regime de concessao e permissao da prestacao
de servicos publicos previstos no artigo 175 da Constituicdo Federal, no governo do
entdo presidente Fernando Henrique Cardoso®*.

A criacao das agéncias reguladoras é fruto desse contexto de privatizacéo
das estatais, advindo da chamada “reforma do Estado”, empreendida no governo de
Fernando Henrique Cardoso na década de 90, que gerou as privatizacdes nas areas
de infraestrutura e servicos publicos. A ideia era de que o Estado deveria deixar de
ser “empresario”, passando a ser regulador, concedendo ao setor privado a gestao
das empresas estatais. A partir da criagdo das agéncias reguladoras as empresas
concessiondrias passaram a desempenhar servicos publicos, sendo fiscalizadas e
reguladas pelo Estado.

Com o respaldo constitucional e legal, a Unido, os Estados e os
Municipios privatizaram empresas das areas de siderurgia, petroguimica,
telecomunicacdes, energia, transportes, financeiras, entre outras. Neste passo,
visando regular o setor de Energia Elétrica, foi criada em 26 de dezembro de 1996 a
Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL), conforme a Lei n° 9.427, sendo esta
uma autarquia especial diretamente ligada ao Ministério das Minas e Energia.

Em 21 de marco de 1996 o Poder Executivo Federal apresentou o Projeto
de Lei n® 1.669/96 ao Congresso Nacional, buscando o cumprimento das
determinacdes da Lei n° 8.987/95. Eis que o Presidente da Republica, apds
avaliacdo do Senado Federal e da Camara dos Deputados, sancionou a Lei n® 9.427
de 1996, instituindo a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL), responsavel
pelas a¢bes de fiscalizacdo e regulacdo do setor de energia elétrica.

A Agéncia Nacional de Energia Elétrica funciona sob o regime de
autarquia especial, vinculada ao Ministério de Minas e Energia, tendo a finalidade
precipua de regular e fiscalizar o setor de energia elétrica. A Agéncia Nacional de

1o Programa Nacional de Desestatizacdo teve o seu fim em 2002 com a venda das acBes da

Companhia Vale do Rio Doce.
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Energia Elétrica sucedeu o Departamento Nacional de Aguas e Energia Elétrica
(DNAEE)?2.

No gue concerne a possibilidade de corte do servico essencial — objeto
deste estudo —, a Agéncia Nacional de Energia Elétrica editou a Resolugcéo n° 456
de 29 de novembro de 2000, que estabelece as Condi¢cdes Gerais de Fornecimento
de Energia Elétrica. Consta dessa resolugéo, em seu artigo 91 que “a concessionaria
poderd suspender o fornecimento, ap6s prévia comunicacdo formal ao
consumidor”?*,

Esta prévia comunicagdo ou “aviso prévio” € uma notificagdo na fatura do
usuario ou mesmo um documento avulso, atendendo um prazo de antecedéncia
minima de quinze dias para se evitar o fator “surpresa”, de forma a possibilitar ao
consumidor a tomada das providéncias necessarias, evitando a ndo consumacéo do
corte de energia.

No caso de haver o corte sem 0 aviso prévio a agéncia fiscalizadora
devera penalizar a empresa concessionaria. Apdés a comunicacdo de corte a
concessiondria tera constituido o usuario-consumidor em mora, suspendendo o
fornecimento da energia elétrica.

Conforme seré visto neste capitulo, a doutrina e a jurisprudéncia ndo séo

unanimes acerca da imediata aplicacdo do corte de energia elétrica, por este

212 ap autarquia Departamento Nacional de Aguas e Energia Eletrica - DNAEE, por exemplo, cumpria

exatamente a finalidade ora irrogada a ANEEL, tanto que o artigo 31 da lei transfere a nova pessoa
todo o acervo técnico, patrimonial, obrigag8es, direitos e receitas do DNAEE. Em sua aprofundada
monografia sobre agencias reguladoras - trabalho de indiscutiveis méritos”. In: BANDEIRA DE
MELLO, Celso Antbénio. Curso de Direito Administrativo. 292. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p.
176.

13 Art. 91 - A concessionaria podera suspender o fornecimento, apds prévia comunicacao formal ao
consumidor, nas seguintes situagfes: | - atraso no pagamento da fatura relativa a prestacdo do
servico publico de energia elétrica; Il - atraso no pagamento de encargos e servi¢os vinculados ao
fornecimento de energia elétrica, prestados mediante autorizacdo do consumidor; Il - atraso no
pagamento dos servigcos cobraveis estabelecidos no artigo 109; IV - atraso no pagamento de
prejuizos causados nas instalagfes da concessionaria, cuja responsabilidade tenha sido imputada ao
consumidor, desde que vinculados a prestagdo do servico plblico de energia elétrica; V -
descumprimento das exigéncias estabelecidas nos arts. 17 e 31; VI - o consumidor deixar de cumprir
exigéncia estabelecida com base no disposto no paragrafo Unico do artigo 102; VII - quando,
encerrado o prazo para a solucao da dificuldade transitéria ou o informado pelo consumidor para o
fornecimento provisério, nos termos dos arts. 32 e 111, nao estiver atendido o que disp&e o artigo 3°,
para a regularizacdo ou ligacdo definitiva; e VIII - impedimento ao acesso de empregados e
prepostos da concessionaria para fins de leitura e inspec¢des necessarias. § 1° A comunicacao devera
ser por escrito, especifica e de acordo com a antecedéncia minima a seguir fixada: a) 15 (quinze) dias
para 0s casos previstos nos incisos I, Il, lll, IV e V; b) 30 (trinta) dias para 0s casos previstos no inciso
VI; e c) 3 (trés) dias para 0s casos previstos nos incisos VIl e VIII. § 2° - Constatada que a suspensao
do fornecimento foi indevida a concessionaria fica obrigada a efetuar a religacdo no prazo maximo de
até 4 (quatro) horas, sem 6nus para o consumidor. BRASIL, Resolugcdo ANEEL n° 456, de 29 de
novembro de 2000.
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conflitar, ao menos em tese, com o principio da continuidade dos servigcos
essenciais.

Do exposto, sendo a energia elétrica um servico essencial de valor
econdbmico, a suspensao de seu fornecimento gera intensos debates na doutrina e

na jurisprudéncia, conforme visto a seguir.

4.4 A SUSPENSAO DO SERVICO PUBLICO ESSENCIAL DE ENERGIA ELETRICA
POR INADIMPLEMENTO DO USUARIO

Conforme predito, a Administracdo Publica e seus delegatarios tém o
dever legal de prestar servicos publicos essenciais de forma continuada, sem
cessacao. A contrapartida pelo servico prestado € a remuneracdo mediante a
arrecadacao de taxas (quando o prestador do servigco publico é o Estado) ou tarifas
(quando o concessiondrio ou permissionario € o prestador do servi¢o publico).

E fato que a concessionaria de servico publico, ao mesmo tempo em que
possui a obrigacdo de prestar adequadamente o servi¢co, tem, por decorréncia, o
direito de ser remunerada, obtendo o lucro. Contudo, h4 casos em que se vé o
consumidor na impossibilidade de financeiramente arcar com estes servigos
essenciais, momento em que os fornecedores interrompem 0 Servigo.

O ndo pagamento devido pelo consumidor pela utilizacdo dos servicos
publicos essenciais tem suscitado inomeras discussdes doutrinarias e
jurisprudenciais sobre a legitimidade ou ndo da suspensédo dos mesmos. A Lei de
Concessoes (8.987/1995), em seu artigo6°, 83°, admite a suspensao da prestacao

no referido caso:

Art. 6° Toda concessdo ou permissdo pressupde a prestacdo de servigo
adequado ao pleno atendimento dos usuarios, conforme estabelecido nesta
Lei, nas normas pertinentes e no respectivo contrato.

§ 3% N&o se caracteriza como descontinuidade do servigo a sua interrupgéo
em situacéo de emergéncia ou apos prévio aviso, quando:

| - motivada por razfes de ordem técnica ou de seguranga das instalagées;
€,

I - por inadimplemento do usuario, considerado o interesse da

coletividade®*.

214 BRASIL. Lei 8.987, de 13 de fevereiro de 1995. Disp6e sobre o regime de concessao e permissao

da prestacdo de servigcos publicos previstos no art.175 da Constituicdo Federal, e da outras
providéncias. Brasilia, DF, 13 fev. 1995. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8987cons.htm>. Acesso em: 12 mai. 2015.
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Cabe entdo aqui, fazer um corte epistemologico para tratar da segunda
hipotese de interrupcao trazida neste artigo, qual seja, a interrup¢cdo dada em virtude
do inadimplemento do usuario. No que tange a tal hipotese, ha um problema de
extrema relevancia, uma vez que, de um lado, ha o principio da continuidade ou
permanéncia do servico publico determinando que se garanta a prestagcdo
ininterrupta do servico, e, de outra, ha o fato de que, conforme bem salienta Marcal
Justen Filho, a essencialidade do servico e seu vinculo imediato com os direitos
fundamentais ndo acarretam sua gratuidade?*®.

Discute-se, portanto, doutrinaria e jurisprudencialmente, um aparente
conflito entre as normas do artigo 22 do Cédigo de Defesa do Consumidor e o artigo
6°, 83° da Lei de n°® 8.987/1965, também conhecida como Lei de Concessdes. Isto
porque, com fulcro no primeiro dispositivo, 0s servicos essenciais devem ser
prestados de forma continua, o que esbarra na inteligéncia do segundo artigo citado,
que afirma expressamente ndo caracterizar descontinuidade a interrupcdo do
servico publico essencial em face do inadimplemento do usuario, considerando o
interesse da coletividade.

Assim, cumpre notar que, a0 mesmo tempo em que ndo se pode ter a
prestacao de servico de maneira gratuita — posto que impossivel sua manutencéo de
tal forma —, o Estado tem o dever de garantir que determinadas atividades sejam
prestadas de forma minimamente satisfatorias.

Isto posto, faz-se necessario analisar os efeitos do principio da
continuidade dos servicos publicos essenciais sobre o consumidor inadimplente.
Antes da lei consumerista, a interrupcdo dos servicos publicos essenciais
decorrentes do inadimplemento do consumidor nédo era algo tao relevante, segundo
leciona Newton de Lucca®®. Afirma o autor que poucas dividas existiam a respeito
e a jurisprudéncia s6 passou a ser controversa a partir da edicdo do artigo 22 da Lei
n° 8.078 de 1990*"7.

Com a edicdo da norma mencionada, ampliou-se a discussao acerca do
alcance da continuidade de prestacdo dos servi¢cos publicos essenciais em face de
inadimpléncia, pois a eventual falta de pagamento dos servicos por parte dos

usuarios afetaria a propria continuidade para os demais, ainda que adimplentes com

215 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 102. ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2014, p.743.

1% DE LUCCA, Newton. Direito do consumidor. 2. ed. Sdo Paulo: Quatier Latin, 2008, p. 225.

27 |bidem, Loc. Cit.
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0 Servigo.

N&do se pode negar que o fornecimento de energia elétrica € de
fundamental importancia para atender ao principio da dignidade da pessoa humana,
de forma que os ideais democraticos consolidados pela Constituicdo Federal, em
tese, embasariam a impossibilidade de interrupcdo dos servigos essenciais.
Contudo, por outro viés, a suspensao do servico de energia elétrica seria justificavel
por vedar o enriquecimento ilicito por parte do consumidor-usuario, além de se evitar

o inadimplemento generalizado, 0 que comprometeria toda a coletividade.

4.4.1 Entendimento doutrinario e jurisprudencial sobre o tema

Insta salientar que consta na doutrina as mais diversas opinides
possiveis, tanto no sentido de admitir a suspensdo do fornecimento do servico no
caso do inadimplemento por usuario como no sentido de ndo admitir ou ainda de
admitir desde que observadas determinadas formalidades prévias.

Dito isso, cabe analisar os efeitos do principio da continuidade dos
servigos publicos essenciais sobre o consumidor inadimplente. Objetivamente,
doutrina e jurisprudéncia dao ensejo a formacao de duas correntes: uma admitindo a

interrupgéo do servigo essencial e outra ndo concordando com esta possibilidade.

4.4.1.1 Dos que sao favoraveis a interrupcao do servico essencial

A corrente doutrinéria que admite a interrup¢do, em sua maioria, parte do
argumento de que a inadimpléncia de uns sobrecarregaria 0s demais, pois a propria
continuidade dos servicos depende dos recursos decorrentes do pagamento de
todos. Eventuais inadimpléncias poderiam ocasionar a interrup¢do do servigo para a
totalidade os usuérios, além de gerar o enriguecimento sem causa para 0S
inadimplentes, em desacordo com o principio constitucional da igualdade previsto no
inciso | do artigo 5° da Carta Federal.

Segundo Noel Anténio Baratieri, a prestacao de servico publico adequado,
eficiente e satisfatério € o objetivo comum do Estado, da sociedade civil e do

concessionario, de modo que o interesse deste Ultimo pode e deve ser conciliado
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com a satisfacdo dos direitos fundamentais, pois o lucro almejado pelo
concessionario ndo é incompativel com tais direitos®*®.

Contudo, para José Dos Santos Carvalho Filho essa discussao perpassa
pela distincdo entre os servicos compulsérios e os servigos facultativos. Afirma o
autor, assim, que se o servico for facultativo o Poder Publico pode suspender a sua
prestacao em decorréncia do inadimplemento, diferentemente do que ocorre caso o
servico seja compulsério, oportunidade em que nao se pode admitir tal suspensao,
nao apenas em razao de tal servico ser coercitivamente imposto pelo Estado como
também porque, sendo remunerado por taxa, ha outros mecanismos para cobranca
da divida®*®.

Nesse sentido, cumpre esclarecer que a doutrina tem entendido que os
servicos publicos podem ser remunerados por taxa ou por preco publico. No primeiro
caso, 0s servicos sdo prestados pelo Estado investido de seu ius imperii, motivo pelo
qual os mesmos nao podem ser transferidos ao particular, uma vez que visam
apenas a cobrir os custos da execucdo, enquanto que no segundo caso a
remuneracao tem natureza contratual, de modo que 0s servicos podem ser
delegados a particulares®.

Note-se que, em conformidade com o defendido por José dos Santos
Carvalho Filho, estd o posicionamento de Alexandre Santos de Aragado, posto que
este dltimo também entende fundamental para a questdo em tela a distingdo entre
servicos publicos obrigatdrios e facultativos, ressaltando que nédo ha de se cogitar a
suspensao em razdo do inadimplemento quando se estiver diante de servigo publico
obrigatério, sob o argumento de que “se o servigo é obrigatorio, ndo podera o
inadimplemento do usuério, que ndo deixa de ser uma forma de expressao da sua
vontade, ilidir a prestacédo”?*.

Ademais, ressalvada a supracitada hip6tese relativa aos servigos publicos
obrigatérios, afirma Alexandre Santos de Aragdo que a obrigacdo de continuidade
pressupfe a existéncia de lealdade e boa-fé entre as partes e, por conseguinte, 0

adimplemento contratual matuo, uma vez que, segundo o autor, a equidade seria

218 BARATIERI, Noel Antdnio. Servigco Publico na Constituicdo Federal. Porto Alegre: Livraria do

Advogado Editora, 2014, p. 17.

219 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 272. ed. S&o Paulo:
Atlas, 2014, p. 339-340.

229 |hidem, Loc. Cit.

2L ARAGAO, Alexandre Santos de. Direito dos Servicos Publicos. 32. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2013, p. 524.
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violada se qualquer uma das partes fosse obrigada a continuar realizando sua
prestacdo sem que a outra parte o fizesse??.

Noutro giro, importante aqui elucidar a argumentacao utilizada por Eliana
Calmon, Ministra do STJ, para justificar a suspensao da prestacéo de servi¢o publico
essencial no julgamento do REsp n° 798.204 — RJ. Em suma, afirma a ministra que
nao se pode ter uma visédo individualizada, vislumbrando-se apenas o consumidor
que, por alguma razao esta inadimplente, visto que o que verdadeiramente deve ser

considerado € o interesse da coletividade, que ndo pode ser onerada pelo nao

pagamento®?,

Afirma ainda a ministra pela impossibilidade de que tais servicos sejam
gratuitos, destacando, nesse sentido, que ndo se pode admitir o inadimplemento do
usuario, sob pena de se admitir o enriguecimento sem causa, a quebra do principio
da igualdade ou isonomia e a inadimpléncia generalizada, informando ainda que
repudia-se apenas a interrupcdo abrupta, sem aviso?“.

E nesta linha o pensamento de Maria D'Assuncéo Costa Menezello, para

guem o corte € licito ap6s prévia comunicacao ao usuario-consumidor:

Legalizou-se, pois, aquilo que grande parte da doutrina j& havia consagrado
desde a publicacdo do Cdédigo de Defesa do Consumidor. O corte de
fornecimento de um servigo publico pelo inadimplemento das obrigagfes do
usuario é plenamente licito. Nao nos olvidemos que pertence a
hermenéutica juridica o principio que: ndo se presumem na lei palavras
inGteis. Nao podera causar espanto, a qualquer usuario inadimplente o corte
do fornecimento, baseando-se a concessionaria de servico publico nas
razBes previstas na legislagdo. Convém aqui consignar que um contrato
bilateral de fornecimento de um servico publico s6 serd interrompido por
questdes técnicas, de seguranc¢a ou de inadimplemento do usuario. Parece-
nos inquestionavel, até pelo préprio principio da continuidade dos servigos
publicos, a possibilidade do prestador de servigos, apés comunicagao prévia
ao consumidor, efetuar o desligamento quando este ndo efetuou o
pagamento devido. Porque, se assim nao ocorrer, gera-se para 0
consumidor inadimplente um beneficio financeiro ilicito a custa dos demais

222 ARAGAO, Alexandre Santos de. Direito dos Servicos Publicos. 32. ed. Rio de Janeiro: Forense,

2013, p. 525.

223 BRASIL. STJ. Relator Min. Eliana Calmon Alves. REsp n° 798.204/RJ.. Julgado em 03.08.2006.

224 «N prestadora do servico exige-se fornecimento de servico continuado e de boa qualidade,
respondendo ela pelos defeitos, acidentes ou paralisacées, pois é objetiva a sua responsabilidade
civil, como claro est4 no pardgrafo Unico do artigo 22 do Cddigo de Defesa do Consumidor. Como
entdo aceitar-se a paralisacdo no cumprimento da obrigacdo por parte dos consumidores? Tal
aceitacao levaria a idéia de se ter como gratuito o servico, o que nao pode ser suportado por quem
fez enormes investimentos e conta com uma receita compativel com o oferecimento dos servigos.
Essa é a interpretacdo que dou ao artigo 22 e nao consigo visualizar a chancela legislativa para a
tolerancia da inadimpléncia, com a manutencgéo do servi¢o”. In: BRASIL. Superior Tribunal de Justiga.
REsp n° 798.204/RJ. Relator Min. Eliana Calmon Alves. Julgado em 03.08.2006. Disponivel em:
<www.stj.gov.br>.Acesso em:28 maio 2015.
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usudrios do servigo®®.

No entender de Alexandre Santos de Aragdo, a autorizagdo legal de
suspensao dos servigos publicos essenciais ndo conflita com o principio da
continuidade dos servicos publicos. Assevera que “a obrigacdo de continuidade
pressupbe a lealdade e a boa-fé entre as partes e, consequentemente, o
adimplemento contratual mGtuo”?%.

Em parecer para a Companhia de Eletricidade do Rio de Janeiro, Caio
Té&cito analisa a legalidade do corte de energia elétrica nos casos de inadimpléncia
do usuario. Segundo o parecerista, a0 mesmo tempo em que deve o concessionario
fornecer regularmente energia elétrica, devera o usuério pagar pelo servico®?’.

Importante, contudo, destacar o posicionamento de Alexandre Santos de
Aragao, segundo o qual, além do principio da dignidade da pessoa humana néo ser
isento de ponderacdo com outros principios constitucionais, 0 mesmo também néo o
€ entre pessoas distintas. Afirma o autor que a priorizacdo da dignidade de parte dos
consumidores pode comprometer a prestacdo do servico publico como um todo,
sendo, portanto, prejudicial a dignidade de varios outros consumidores, motivo pelo
qual entende Aragdo nao ser a hipossuficiéncia do consumidor justificativa suficiente

para que se aceite o inadimplemento®?®.

4.4.1.2 Dos que sdo contrarios a interrupcao do servigco essencial

Ha, em contrapartida, quem considere ilegal a interrupcdo do servico
publico essencial, sob 0 argumento de que direitos fundamentais e principios como o
da dignidade da pessoa humana, ampla defesa e supremacia do interesse publico
sdo superiores ao interesse econdmico da cobranca, ndo podendo se privilegiar a

persecucdo do lucro da prestadora de servico em detrimento de direitos

2% MENEZELLO, Maria D'Assuncdo Costa. O Codigo de Defesa do Consumidor e a prestacédo

dos servicos publicos. Revista de Direito do Consumidor. Sao Paulo, Editora Revista dos Tribunais,

v. 19, p. 235.

%6 ARAGAO, Alexandre Santos de. Direito dos servigos publicos. Rio de Janeiro: Forense, 2008,
. 552.

?27 Sao0, em suma, obrigacdes conexas e reciprocamente condicionantes: ndo ha obrigacdo de pagar

sem o funcionamento regular e continuo do servico, e — de igual forma — ndo havera obrigacdo de

continuidade do fornecimento sem o regular pagamento da tarifa, que exprime o custo do servico

fornecido”. In: TACITO, Caio. Consumidor — Falta de Pagamento — Corte de Energia. Revista de

Direito Administrativo. Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article

/download/47519/45227>. Acesso em: 28 mai. 2015.

228 ARAGAO, Alexandre Santos de. Direito dos servigos pUblicos. Rio de Janeiro: Forense, 2008,
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indispensaveis do consumidor. Para estes, a interrupcdo do servico publico

essencial € uma forma de coagdo sobre o usuario com o objetivo de compeli-lo a

adimplir o débito, o que seria, portanto, inadmissivel, porque o fornecedor poderia

utilizar-se de outros métodos legais, como € o caso da via jurisdicional.

De acordo com Plinio Lacerda Martins, a descontinuidade do servico por

inadimplemento do usuario deve atender ao interesse da coletividade:

A lei da concesséo do servico publico (Lei n° 8.987/95), ao afirmar que nao
se caracteriza como descontinuidade do servigo a sua interrupgdo ‘por
inadimplemento do usuario, considerado o interesse da coletividade' (artigo
6°, 83°, Il), na realidade esta praticando o auténtico retrocesso ao direito do
consumidor, haja vista que o artigo 22 do Cdadigo de Defesa do Consumidor
afirma que os fornecedores de servico essencial sédo obrigados a fornecer
servigos adequados, eficientes e ‘continuos’. Arrimado a este fato,
acrescente-se que o direito do consumidor possui garantia fundamental na
Constituicdo e que a interrupcdo do fornecimento, além de causar uma
lesdo, afeta diretamente a sua dignidade, sem embargo da dificuldade de
acesso a Justica, que o dispositivo apresenta, consolidando, assim, a
autotutela do direito do fornecedor®®.

Celso Ribeiro Bastos defende a impossibilidade de interrup¢édo do servico

publico essencial:

O servico publico deve ser prestado de maneira continua, o que significa
dizer que néo é passivel de interrupcao. Isto ocorre pela propria importancia
de que o servico publico se reveste, o que implica ser colocado a disposicao
do usuario com qualidade e regularidade, assim como com eficiéncia e
oportunidade [...] Essa continuidade afigura-se em alguns casos de maneira
absoluta, quer dizer, sem qualquer abrandamento, como ocorre com
servicos que atendem necessidades permanentes, como € o caso de
fornecimento de agua, gés, eletricidade. Diante, pois, da recusa de um
servigo publico, ou do seu fornecimento, ou mesmo da cessagéo indevida
deste, pode o usuério utilizar-se das acdes judiciais cabiveis, até as de rito
mais célere, como o0 mandado de seguranca e a propria acao
cominatoria®®.

Zelmo Denari, um dos autores do Anteprojeto da Lei n® 8.078 de 1990, afirma que

Pacifica-se, ha doutrina, o entendimento de que a gratuidade ndo se presume e que as
concessionarias de servico publico ndo podem ser compelidas a prestar servicos
ininterruptos se o usuério deixa de satisfazer suas obrigacdes relativas ao pagamento.
Assim, como o particular, no contrato facio ut des, pode recusar cumprimento da
obrigacdo de fazer, na auséncia do correspectivo, assim também n&o ha negar as
concessionarias a mesma faculdade, nos contratos de Direito do instrumento de
Publico. Do contrario, seria admitir, de um lado, 0 enriquecimento sem causa do usuario
e, de outro, o desvio de recursos publicos por mera inatividade da concessionaria, sem
prejuizo da ofensa ao principio da igualdade de tratamento entre os destinatarios do
servico publico. De todo modo, a interrupgcéo no fornecimento do servico publico ndo
pode ser efetivada ex abrupto, como instrumento de presséo contra o consumidor, para

229
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forca-lo a0 pagamento da conta em atraso. Em obséquio aos principios basicos que
regem ?351 politicas de consumo, o corte devera ser precedido de notificagdo prévia ao
USU&rio™".

Ainda, segundo Zelmo Denari, ndo sera possivel a interrupcdo do servigo
essencial quando o usudério for pessoa juridica de direito publico em decorréncia do
interesse da coletividade que deve se sobrepor aos interesses do prestador do
servico®?,

Reis Friede, em julgamento que adotou a interpretagcdo conforme a
Constituicdo, entendeu pela impossibilidade de suspensdo do fornecimento de
energia elétrica, devendo prevalecer a regra do artigo 22 do Codigo de Defesa do
Consumidor amparada pelo artigo 1°, lll, artigo 5°, XXXIl e artigo 170, V, da

Constituicao Federal:

[...] adequada interpretacéo revela que o artigo 22 do Cdédigo de Defesa do
Consumidor esta perfeitamente adequado aos ditames constitucionais,
dentre eles o Principio da Dignidade da Pessoa Humana, o Principio da
Prote¢do ao Consumidor, o Principio da Vedacdo ao Retrocesso Social, 0
Principio da Continuidade do Servigo Publico Essencial.

V — A edic&o dos dispositivos previstos no artigo 17 da Lei n® 9.427/96, bem
como no artigo 94 da Resolugdo n°® 456/2000, da ANEEL, ultrapassou as
balizas constitucionalmente permitidas, violando, assim, a protecéo
conferida ao consumidor, notadamente através do artigo 1°, inciso llI; artigo
59, inciso XXXII e artigo 170, inciso V, da Constituicdo Federal de 1988.

VI - Deve ser conferida ao artigo 17 da Lei n°® 9.427, de 26 de dezembro de
1996, e ao artigo 94 da Resolucdo n° 456, de 29 de novembro de 2000, da
ANEEL, interpretacdo conforme a Constituicho Federal, de modo a
preservar 0 servi¢o publico essencial, prestado direta ou indiretamente pelo
Estado e, em Ultima analise, o préprio interesse da coletividade,
inadmitindo-se a sua suspensao ou, até mesmo, simples ameacga com tal
objetivo. POR UNANIMIDADE, CONSIDERADOS INCONSTITUCIONAIS
OS DISPOSITIVOS PREVISTOS NO ARTIGO 17, DA LEI N° 9.427/96,
BEM COMO NO ARTIGO 94, DA RESOLUCAO 456/2000, DA ANEEL*®.

Luiz Anténio Rizzatto Nunes entende pela inaplicabilidade do artigo 6°,
inciso lll, da Lei n° 8.987/95, que autoriza a interrupcdo do servico, apenas
excepcionando a hipétese de eventual ma-fé do usuario-consumidor para admitir o

corte. Contudo, adverte o autor que haveria mesmo neste caso a prévia necessidade

231 DENARI, Zelmo. Da qualidade de produtos e servicos, da prevencdo e da reparacdo dos danos.

In: GRINOVER, Ada Pellegrini. et al. Codigo Brasileiro do Consumidor comentado pelos autores
do Anteprojeto. 9. ed. Sdo Paulo: Forense Universitaria, 2008, p. 194-195.

2% De fato, ndo é a prévia comunicacdo de suspensdo do servico o requisito Ginico de suspenséo da
prestacdo do servico a teor do art. 6°, §3°, II, da Lei n° 8.987/95. O corte do fornecimento do servico
fica adstrito ao interesse da coletividade. DENARI, Zelmo. Da qualidade de produtos e servicos, da
prevencao e da reparagcdo dos danos. In: GRINOVER, Ada Pellegrini. et al. Cédigo Brasileiro do
Consumidor comentado pelos autores do Anteprojeto. 9. ed. Sdo Paulo: Forense Universitéria,
2008, p. 194-195.
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de prova inequivoca e autorizaco judicial®**.

Ja Marcal Justen Filho adota uma linha mais moderada. Para ele o tema
em tela se relaciona com duas questdes distintas, visto que ha tanto o problema
daqueles que de fato ndo tém condicbes econbmicas de arcar com 0 pagamento
devido pela prestacdo do servico como ha o caso dos meros inadimplentes, que
simplesmente deixam de liquidar os pagamentos devidos®**.

De acordo com o referido autor, tais questdes merecem tratamentos
distintos, afirmando, assim, que, em nome dos direitos fundamentais e,
especialmente, da dignidade da pessoa humana, € necessario que seja assegurado
um servigo publico minimo aos carentes de recursos, que ndo tem condi¢cdes de
pagar por ele, o que implica, por conseguinte, no fato de que a sociedade como um
todo deve arcar com o custo correspondente, jA que nao € possivel que o servico
seja prestado gratuitamente®®.

Desta forma, defende Marcal Justen Filho que, determinados aqueles que
teriam direito a tal beneficio e impostos os limites necessarios a este ultimo, todos os
demais usuarios estariam obrigados a realizar o devido pagamento pela prestacao
dos servicos, salientando que este pagamento € essencial a manutencdo e a propria

existéncia do servico pablico?®’.

442 O interesse da coletividade como requisito de continuidade ou

interrupcao da prestacédo do servico publico

Vindo ao encontro da possibilidade de suspensédo do servigo essencial,
cabe mencionar o 8 3°, inciso Il do artigo 6° da Lei n® 8.987 de 1995, que é expresso
ao autorizar a suspensdo do servico por falta de pagamento tomando por base o
interesse da coletividade. Assim, a mencionada norma aponta que o interesse da
coletividade serd atingido quando houver a impossibilidade de suspensao do servi¢co
por falta de adimplemento, ou seja, quem condiciona a interrupcéo da prestacao do
servico € o interesse publico.

Se a suspensao da prestacdo do servi¢co nos casos de falta de pagamento

2% RIZZATTO NUNES, Luiz Antdnio. Comentarios ao Cdédigo de Defesa do Consumidor. 4. ed.
Sao Paulo: Saraiva, 2009.

2% JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 102. ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2014, p.802.

2% |bidem, Loc. Cit.

7 |bidem, p.802-803
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ndo fosse admissivel, haveria um aumento da inadimpléncia comprometendo a
eficiéncia do servico, podendo até mesmo gerar a interrupcdo do servico para
aqueles que pagam corretamente.

Contudo, cabe mencionar os servigos de fruicdo obrigatéria que ndo sao
prestados apenas no interesse do usuario, mas também no interesse da
coletividade. Nesses casos, o interesse da coletividade exigira a continuidade do
servico publico até mesmo para quem ndo efetua o pagamento pelo servico
utilizado. Ocorre tal circunstancia quando, por exemplo, o servico € prestado em
beneficio ndo s6 de determinado usuéario, mas de todos, como € o0 caso dos servigos
publicos compulsérios (ou pré-comunidade), como, por exemplo, a coleta de esgoto
e o fornecimento de agua tratada, que sdo prestados visando o bem-estar da

coletividade %%,

4.4.3 Entendimento do Colendo Superior Tribunal de Justica

No que diz respeito ao entendimento do STJ, em um primeiro momento 0
Colendo tribunal posicionou-se no sentido de inadmitir a suspenséo do fornecimento
de servicos publicos essenciais, em virtude da prépria caracteristica da
essencialidade do servigo, entretanto, percebe-se atualmente entendimento diverso
por parte deste tribunal e dos demais tribunais brasileiros.

O Superior Tribunal de Justica, no julgamento do Recurso Especial n°.
363.943-MG, no qual era discutida a legitimidade ou ndo do corte de luz por
inadimplemento, decidiu pela possibilidade juridica de tal corte, refutando todos os
argumentos suscitados quanto a violacéo do disposto nos artigos 22 e 42 do Cadigo
de Defesa do Consumidor, sob o fundamento juridico central de que a
impossibilidade do corte acarretaria um “efeito domind”, j& que os demais usuarios
seriam estimulados a inadimpléncia, o que, consequentemente, causaria a faléncia

do concessionario®®.

2% Os servicos publicos compulsérios, segundo Eros Roberto Grau sdo aqueles que devem ser

utilizados por todos para que ndo haja prejuizo para toda a comunidade. In: GRAU, Eros Roberto.
Pedagio: alternativa gratuita e direito de ir e vir: uma necessaria correcdo. Revista de Direito
Administrativo. Rio de Janeiro, n. 254, p. 137-149, maio/ago. 2010. Disponivel em:
<http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/ 8078/6866>. Acesso em: 27 mai. 2015.

2% BARATIERI, Noel Antdnio. Servico Plblico na Constituicdo Federal. Porto Alegre: Livraria do
Advogado Editora, 2014, p. 146.
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No que se refere ao artigo 22 do Codigo de Defesa do Consumidor, o
Ministro-Relator Humberto Gomes de Barros ressaltou a existéncia do artigo 6°, 83°,
Il da Lei n. 8.987/1985, que trata das concessdes de servico publico e autoriza a
interrupcdo do fornecimento deste ultimo em decorréncia da inadimpléncia do
consumidor-usuario®*.

Ja no que diz respeito ao artigo 42 do Caodigo de Defesa do Consumidor,
o referido julgador deixou claro que o corte realizado em razao da inadimpléncia nao
constitui postura capaz de expor 0 usuario a vexame, afirmando ainda que, em linha
de coeréncia, deveriamos proibir o patrdo de despedir empregados e que 0
fornecimento gratuito de bens da vida constitui esmola e nenhuma sociedade pode
sobreviver com seus integrantes vivendo de esmolas®*.

Especialmente no que se refere ao servico de abastecimento de agua e
de energia elétrica, portanto, os tribunais patrios tem se posicionado no sentido de
admitir a interrupcao dos servigcos publicos essenciais em face do inadimplemento,
ainda que se trate de 6rgdo ou ente publico, desde que observados alguns
requisitos. O STJ tem entendimento no sentido de que permitir o inadimplemento por
parte dos usuarios é consentir com o enriquecimento sem causa do mesmo?*?,

Nesse sentido, insta salientar que tem-se entendido jurisprudencialmente
ser possivel a referida interrupcdo desde que haja prévia notificacdo acerca da
suspensao, conforme inteligéncia do artigo 6°, §3°, | da Lei de concessdes?*,

Ademais, tem o STJ entendimento pacifico de que o débito em questéo, o
qual é inadimplido, deve ser recente e ndo pretérito, afirmando que caso o
inadimplemento se refira a débitos ja& consolidados pelo tempo a empresa deve
ingressar com acdo de cobranca, ndo sendo licita a interrupcdo do servico como
forma de compelir o usuario ao pagamento de débito pretérito, visto que ha os meios

ordinarios de cobranca para este desiderato®**.

%9 BRASIL. STJ. Rel. Min. Humberto Gomes de Barros. Processo: REsp 363943 MG 2001/0121073-
3. DJU - Data: DJ: 01/03/2004.

1 BRASIL. STJ. Rel. Min. Humberto Gomes de Barros. Processo: REsp 363943 MG 2001/0121073-
3. DJU - Data: DJ: 01/03/2004.

242 BRASIL. STJ. Rel. Min. Mauro Campbell Marques; Processo: AgRg nos EDcl no AREsp 57598 RJ
2011/0228130-1. DJe. Data: 12/11/2012.

%3 BRASIL. STJ. Rel. Min Hamilton Carvalhido; Processo: AgRg nos EDcl no Al 1.155.026/SP, 12 T.
Data: DJe 22.04.2010.

¥4 BRASIL. STJ. Rel. Min. Hamilton Carvalhido; Processo: AgRg no agravo de instrumento n°
1.207.818 - RJ (2009/0188194-3). Data: DJe 17/12/2009.
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Ha ainda decisfes que entendem ser inadmissivel a suspensdo do
servigo que tem como usuério o Poder Publico, sob o argumento de que, observada
a supremacia do interesse publico sobre o privado, prédios publicos ndo podem
deixar de funcionar®®®.

Cumpre notar, entretanto, que o Poder Publico, nesse caso, age como
mero contratante de servicos, de modo que a empresa prestadora de servico nao
pode ser compelida a presta-lo sem a devida contraprestacéo, sob pena de relegar a
segundo plano o equilibrio econémico-financeiro que lhe é assegurado pelo contrato
de concess&o®®,

Posicionam-se também os tribunais no sentido de compatibilizar a
situacdo da inadimpléncia com a natureza do devedor, ndo autorizando a interrupcéo
dos servicos especificamente no caso de inadimplemento de unidades publicas
essenciais, em cuja paralisacdo dos servi¢os é inadmissivel, dado o fato de estarem
ligadas ao provimento de necessidades indispensaveis e inadiaveis tais como,
hospitais, pronto-socorro, escola e creches®*’.

Cumpre notar que Alexandre Santos de Aragdo afirma que caso ndo se
determine a suspensdo dos servicos publicos essenciais em razdo do
inadimplemento, ndo € a concessionaria que deve arcar com as despesas, mas sim
o0 poder concedente, que tem o dever de reequilibrar a equacdo econdmico-
financeira®*®.

Isto posto, depreende-se que o conflito esta ndo apenas entre as
supracitadas normas como também em importantes principios que norteiam o
ordenamento juridico brasileiro. Entretanto, cumpre notar que, a despeito das
divergéncias tanto doutrinarias quanto jurisprudenciais, a tendéncia atual € admitir a
interrupcdo do fornecimento de servico publico essencial, sendo mais diversos 0s
fundamentos para tanto, ressaltando-se, porém, que a discussdo em questao esta
longe de ser pacifica, sendo alvo de intenso debate e tendo diferentes solugbes a

depender do caso concreto.

245 BRASIL. STJ. Rel. Min. José Delgado; Processo: Resp 628.833-RS, 12 T. Data: DJ 22/6/2004.

%% CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 272. ed. Sdo Paulo:
Atlas, 2014, p. 342.

4" BRASIL. STJ. Rel. Min. Eliana Calmon; Processo: EREsp 721119 / RS. Data: DJ 08/08/2007 e
BRASIL. STJ. Rel. Min. Og Fernandes; Processo: AgRg no AREsp 543404 RJ 2014/0164987-6.
Data: DJ 12/02/2015.

248 ARAGAO, Alexandre Santos de. Direito dos Servicos Publicos. 32. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2013, p.529.
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5 CONCLUSAO

Buscou o presente trabalho monogréfico confrontar o principio da
continuidade dos servi¢os publicos com o direito de receber pelo servico de energia
elétrica prestado por parte do credor. Assim, abordaram-se os casos de interrupcéo
do fornecimento de energia elétrica em razdo do inadimplemento do usuario, sob a
perspectiva doutrinéria e jurisprudencial.

Conforme visto, ha, de fato, uma aparente antinomia entre o artigo 22 do
Cddigo de Defesa do Consumidor e o artigo 6°, 83° da Lei 8.987 de 1995, que
disciplina a concessédo de servicos publicos, de forma que h& na doutrina e na
jurisprudéncia entendimentos tanto no sentido de admitir a suspensdo do
fornecimento de servico publico essencial, quanto no sentido de inadmitir tal
suspensao e ainda no sentido de admiti-la com algumas ressalvas.

Ao seu turno, a Lei n°® 8.078 de 1990, assim como a Lei n° 8.987 de 1995,
com fins de regulamentar o artigo 175 da Carta Federal, trazem pontos
convergentes. A Lei n® 8.987 de 1995 traz o conceito de “Servigo adequado” em seu
artigo 6°, 81°, definindo-o como o “que satisfaz as condigdes de regularidade,
continuidade, eficiéncia, seguranca, atualidade, generalidade, cortesia na sua
prestacdo e modicidade das tarifas”. Ja o artigo 22 da Lei n° 8.078 de 1990 impbe o
dever de continuidade dos servigcos essenciais. A continuidade €, pois, um dos mais
marcantes atributos dos servicos publicos por impor ao ente publico e aos seus
delegatarios a obrigacdo de que determinados servicos ndo sejam interrompidos,
sob pena de macular o interesse coletivo. Portanto, tem o usuério, a principio, o
direito de exigir a continuidade dos servigos publicos, desde que ele cumpra o seu
dever de adimpléncia com o fornecedor do servico.

Do quanto exposto, inegavel o entendimento dominante nos tribunais
superiores de que o fornecimento de energia elétrica podera ser suspenso, desde
qgue haja (a) inadimpléncia; e (b) o aviso de corte por parte do Estado ou por seus
delegatarios. Tal ato atende, de certo, ao interesse comum, posto que em havendo a
contumacia em ndo adimplir com o0 contrato de servico publico por parte
consideravel dos usuarios ter-se-ia riscos ao fornecimento da energia elétrica
agueles que pagam em dia suas contas.

Por este prisma, o principio da dignidade da pessoa humana,

eventualmente alegado por determinado usuério, deve ser ponderado diante dos
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principios constitucionais que garantem uma eficaz prestacéo de servigos, sob pena
de prejudicar toda a coletividade que se encontra em situagédo de adimpléncia, o que
afetaria, por decorréncia, ao principio da supremacia do interesse publico sobre o
privado.

A solucéo desta celeuma perpassa necessariamente pela possibilidade do
Estado subsidiar o fornecimento de energia elétrica aqueles desprovidos das
minimas condi¢cdes de pagamento; ou mesmo que seja instituida uma tarifa isenta
de tributos para aqueles que se preencham tais requisitos, o que atenderia ao
principio tributario da capacidade contributiva, de forma a haver a chamada
“‘equidade Vertical”: quando ha um tratamento diferenciado aos contribuintes dotados
de capacidade econémica desigual.

Outra possibilidade — em perfeita consonancia com a garantia do minimo
existencial a que o ente estatal devera prover ao usuério —, seria o fornecimento, por
um prazo determinado, de uma cota minima de energia aqueles que eventualmente
estejam impossibilitados monetariamente de adimplir com o débito, evitando o
“trauma” do corte do servico. Nesta mesma linha, poder-se-ia instituir a
comercializacdo de um servico pré-pago, analogo ao que ja ocorre no setor de
telefonia, contribuindo sobremodo para a diminuigdo do inadimplemento.

Conclui-se, por fim, que o principio da continuidade trazido no artigo 22 da
Lei n°® 8.078 de 1990 nado possui carater absoluto, devendo ser harmonizado com o
artigo 6°, 83° da Lei 8.987 de 1995, ndo contemplando o usudrio-consumidor que

esteja em débito com suas obrigacfes contratuais.
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