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RESUMO

Esta dissertagcdo buscou evidenciar, a partir do que dispdéem a Constituicdo da
Republica de 1988 e a Lei n.? 8.987/1995, as caracteristicas do regime juridico
aplicavel a permissao de servicos publicos, que € uma das formas de delegacédo da
prestacdo de determinadas atividades estatais aos particulares. Depois de
contextualizar o Estado e a Administracdo Publica sob o ponto de vista do
paradigma do Estado Democréatico de Direito, fez-se uma andlise das principais
formas de descentralizacdo administrativa por colaboracdo existentes no
ordenamento juridico, tendo como foco central a concessao de servigos publicos, ja
que o conceito de permissao é tradicionalmente construido em um contraponto a
essa figura juridica. Tratando especificamente da permissdo de servigos publicos,
realizou-se um apanhado geral do instituto no Direito patrio, com a analise da
doutrina tradicional e das alteracbes das correntes interpretativas depois da entrada
em vigor da Constituicdo e da Lei Federal n.® 8.987/95, finalizando esse tépico com
a colocacao de alguns posicionamentos da jurisprudéncia nacional sobre o tema.
Como foco central do trabalho, passou-se a desenvolver a permissao como figura
juridica autbnoma de delegacao de servicos publicos, destacando as principais
caracteristicas que denotam a diferenciacéo do instituto com relagdo a concesséao.
Por fim, foram trazidos alguns exemplos existentes na legislacdo ordinaria e na
pratica administrativa de servicos publicos passiveis de delegagdo por meio de
permissdo. A proposta do presente estudo, enfim, é a demonstracdo da existéncia
de um regime juridico proprio da permissao de servicos publicos, inconfundivel na

teoria e na pratica com outras figuras juridicas.

Palavras-chave: Permissdo de servigos publicos. Regime juridico. Autonomia.



ABSTRACT

This dissertation intended to show, taking into account what stat the Constitution of
1988 and Law n® 8.987/1995, the characteristics of the legal regime for the
permission of public services, which is one way of delegating the provision of certain
state activities to individuals. After contextualizing the State and Public Administration
from the point of view of the paradigm of Democratic State of Law, it has been done
an analysis of the major forms of administrative decentralization by collaboration
found in the legal system, with a central focus on the provision of public services,
since the concept of permission is traditionally built in a counterpoint to this legal
concept. Dealing specifically with the permission of public services, it has been taken
an overview of the institute in the national law, with the analysis of the traditional
doctrine and the changes of interpretation currents after the arrival of the Constitution
and Federal Law n® 8.987/95, finalizing this topic with the exposition of some
positions of national jurisprudence on the subject. As the central focus of the work,
we started to develop permission as an autonomous legal figure of delegation of
public services, highlighting key characteristics that denote differentiation with
respect to the granting institute. Finally, some existing examples in ordinary
legislation and administrative practice of public services amenable to delegation by
permission were brought. The purpose of this study, in short, is the demonstration of
a special legal regime of permitting public, unmistakable services in theory and
practice with other legal forms.

Keywords: Permission of public services. Legal regime. Autonomy.



LISTA DE SIGLAS

ADI — Acéao Direta de Inconstitucionalidade

CR/88 — Constituicao da Republica de 1988

OSCIP - Organizacao da Sociedade Civil de Interesse Publico
PPP — Parceria Publico-Privada

STF — Supremo Tribunal Federal

STJ — Superior Tribunal de Justica

TCE-MG — Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais
TJMG — Tribunal de Justica de Minas Gerais



SUMARIO

1 INTRODUGAO .......cieieiererereseessssasasasasasasasasssasassssssssssssssssessssssssssssssssssssssssssasasasasans 8
2 ESTADO E ADMINISTRAGAO PUBLICAL........oorreerereeresensssssesessssesessssssessnsens 12
P20 T =3 € T [0 TN ] o 1= - | 12
P80 == - To [0 TS T Yo - | 13
2.3 Estado Democratico de Direito ........cccvivvmmmrrisssmmsnsnssemss s ssssesennnes 15
2.4 Administracao Publica no Estado Democratico de Direito.........cccccevrinnees 17
2.5 O principio da subsidiariedade e a funcao estatal .......cccccccceeeeccccecceennnnnn. 18

3 TRANSFERENCIA DA EXECUGAO DE ATIVIDADES ESTATAIS......ccccevurueune. 27
3.1 Descentralizacao administrativa ........cccceecmrmnniismmninsssss e 28
3.1.1 Descentralizacao administrativa territorial ou geogriéfica.................. 30

3.1.2 Descentralizacao administrativa por servicos, técnica ou funcional 31

3.1.3 Descentralizacao administrativa por colaboragao ..............cccceeeeveunnees 33

4 CONCESSOES DE SERVICOS PUBLICOS. .......ccovururueeraeeaceeeseeseeseseesssesesees 37
4.1 Concessao de servicos publicos (Lei N.2 8.987/95)......cccccvivviiiisnnnmennnnnnnns 38
4.1.1 Concessao de servico publico SIMPIES..........ccoomeeeeeveemerrviiimeerccianennn 39

4.1.1.1 Elementos do conceito leqgal de concessao de servico publico

= 11 0] 0 (=P 40

4.1.1.2 Elementos nhao presentes no _conceito leqgal de concessao de

SErViCO PUDIICO SIMPIES ...cuireiiiiiieiieiiireireniremrrnssrensremsrrassrassrensssnssransrnnsen 49

4.1.2 Concessdo de servico publico precedida da execucdo de obra

0] o - 53
4.1.3 Extincdo da concessao de servigcos publicos e seus efeitos juridicos
.......................................................................................................................... 55
4.2 Parcerias publico-privadas (Lei n.2 11.079/2004).........ccceerrrammrrrsrssmmerssssanns 58
4.2.1 Concessao patroCinada ...........cccuueeeecevessssummmmmmsssssssssssssnmnnnssssssssssssssnnnnes 60
4.2.2 Concessao adminiStratiVa .........ccccccceeevsssmmmmmmsssssssssssssnmmmsssssssssssssssnnnnns 62

4.3 Outras formas de delegacao e parceria para a execucao de servicos

011 oo o X 65
4.3.1 Contrato de gestao com organizacoes SOCIQIS........cueeumeemrrrrrrsssssssunnees 65
4.3.2 Termo de parceria COM OSCIPS ..........cccoeeecmmmmrsrirssssssssnmmnnnsssssssssssssnnnens 67

4.3.3 FIANQUI@ ... ssssssssnnsnnnnnnn 69



4.3.4 Autorizacao de Servicos PUDIICOS........ccoeouereeeremmrrciiimenscccsmeenscsssmeenas 71

5 PERMISSAO DE SERVICOS PUBLICOS.......coccmmeraccsemssssssessssssssessssssasasaes 74
5.1 O conceito tradicional de permissao de servicos publicos ..........ccccuurunnes 77
5.2 O conceito de permissao de servigcos publicos a partir da Constituicao de

e S 82
5.3 O conceito de permissao de servicos publicos a partir da Lei n.2 8.987/95
.............................................................................................................................. 85
5.4 Permissao de servicos publicos na jurisprudéncia patria .........ccccccuerrnn. 91

6 PERMISSAO DE SERVICOS PUBLICOS COMO CATEGORIA JURIDICA

AUTONONMA .......coceeereccaresessasesssssesesssssesssssesssssasessasssessssssersssssasessssssssssasensans 103
6.1 Natureza contratual da permissao: contrato por adesao ..........ccccccurrrrnn. 104
6.2 Permissionarios: pessoas fisicas ou juridicas.........cccccemrrrnrssisssnmmnnnnnnnns 112
6.3 Objeto da permissao de servicos publiCos.........ccccrvrrmrrissernsssnissnennnns 113
6.4 Licitacao na permissao de servicos publiCos........ccccceecmrrrrirsmnrrnscsmnnnnnnns 116
6.5 Temporariedade do contrato de permissao de servicos publicos.......... 119

6.6 Precariedade e revogabilidade unilateral da permissao de servicos

0] o 1o o X3 122
6.7 Remuneracao do permissionario: equilibrio econémico-financeiro ...... 128
7 ALGUMAS HIPOTESES DE PERMISSAO DE SERVICOS PUBLICOS............. 132
7.1 Servicos publicos de transporte coletivo de passageiros.........ccccccuerrrnns 132
7.2 Servicos publicos de transporte individual de passageiros: taxis......... 136
7.3 Servicos de telecoOMUNICACOES .......ccccerrrrirmmrrrriirmer e 142
7.4 Outros exemplos de servicos publicos passiveis de permissao............ 144
8 CONCLUSAOD .....ecurureerareseessssesssssesesssssssssssessssssssssasssssssssssssssssssssssssssssasensans 146

REFERENCGIAS . ......coeeeeeeeeeeeeeee et eessssesesssssssssssssssssssssssessmessnessnsesnsssnsssnsssnsssnsesnsssnes 153



1 INTRODUCAO

Busca-se no presente estudo discutir a permissdao de servicos publicos a
partir da sua caracterizagdo pela Constituicdo da Republica de 1988 e pela Lei n.?
8.987/95, que traz normas sobre os regimes de delegacao da prestacao de servigos
publicos aos particulares.

Parte-se de um problema concreto enfrentado pelos juristas, que diz respeito
a auséncia de consenso sobre o conceito de permissao, das suas caracteristicas e
das hipbéteses em que tal instituto teria aplicabilidade regular e legitima para a
delegacdo de servicos publicos, o que se reflete na legislacdo, na doutrina, na
jurisprudéncia e na pratica administrativa nacional.

A indeterminacao tedrica ja se encontra na Constituicdo da Republica de 1988
que, em seu art. 175, tratou da concessao e da permissao de servigos publicos de
forma assemelhada, prevendo que ambos os regimes de delegacao das atividades
estatais devem ser formalizados em contrato de carater especial, precedido de
licitacao.

Tal referéncia a um possivel contrato de permissdo de servigos publicos foi
recebida pela doutrina tradicional como uma impropriedade redacional (MELLO,
2012), pois 0 que de mais significativo se encontra na permisséo seria sua natureza
de ato administrativo unilateral.

A dita confusdao normativa teve reflexos na Lei n.? 8.987/95, que dispde sobre
o regime de concessao e permissdo da prestacado de servigos publicos, previsto no
art. 175 da Constituicdo da Republica de 1988.

Tal diploma legal caracterizou a permissao como contrato por adesao, mas
dotou-lhe de alguns atributos tipicos de ato administrativo unilateral (como a
precariedade), inclusive por meio de imprecisbes e impropriedades redacionais e
técnicas, como a referéncia a “revogabilidade” da permissdao pelo “poder
concedente”. Essas circunstancias somente contribuiram para acirrar ainda mais a
discussao a respeito do tema.

Como reflexo dessa confusdo normativa, a doutrina ora tende a defender a
auséncia de diferencas determinantes entre a concessao e a permissao de servicos
publicos, ora empresta autonomia a esses institutos, mas com base em critérios

distintos daqueles tradicionalmente aceitos.



De forma analoga, os Tribunais péatrios também oscilam no reconhecimento
dos direitos dos permissionarios e na determinagédo do conteudo normativo que deve
reger o vinculo entre o delegatario de servigo publico e a Administracéo Publica.

lgual desordem juridica estd presente, ainda, no ambito interno da
Administracdo Publica, a qual, diante desse quadro normativo de incertezas, pouco
utiliza ou utiliza mal a permissdo de servicos publicos, entregando a particulares
importantes atividades de interesse social, mas por meio de regras juridicas frageis,
que geram inseguranga juridica tanto para o Poder Publico quanto para os
particulares.

Dentro desse contexto emerge a relevancia do estudo da permissao de
servicos publicos, na medida em que tal forma de colaboracao do particular com a
iniciativa privada tem relevo constitucional, mas sua aplicabilidade pratica esta
seriamente comprometida pela indeterminagdo do regime juridico aplicavel a
espécie.

A proposta deste estudo é, portanto, a analise das principais caracteristicas
presentes no regime juridico da permissao de servigcos publicos, com o objetivo de
tracar conceitos juridicos que possibilitem uma diferenciacdo dogmatica e pratica
entre a permissdo e as outras formas de delegacdao de servicos publicos,
especialmente a concessao.

O caminho metodolégico escolhido para o exame da permissao de servigos
publicos como categoria juridica autbnoma comeca pela analise dos paradigmas do
Estado Moderno — Estado Liberal, Social e Democrético de Direito —, bem como da
inter-relacdo entre essas conformacbes juridicas e a funcdo da Administracéo
Publica.

Ainda nesse primeiro capitulo, busca-se fundamentar a permissao de servicos
publicos como uma orientacdo do principio da subsidiariedade para o exercicio da
funcédo estatal, o qual esta presente no ambito do Estado Democratico de Direito
balizado pela Constituicao da Republica de 1988.

No segundo capitulo, trabalha-se com os meios de transferéncia da execucao
de atividades estatais, focando-se na descentralizagdo administrativa como
estratégia de colaboracdo entre os setores publico e privado para a gestdao dos
servicos publicos.

Apés as consideragdes sobre as categorias de descentralizacao territorial ou
geografica e descentralizacdo por servigos, técnica e funcional, detalha-se a
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descentralizacdo por colaboragédo, na qual estdo contidas as formas contratuais de
parceria para a execucao de servigos publicos, como a concessao e a permissao.

No capitulo seguinte, o estudo volta-se para as formas de concessdes de
servicos publicos, especialmente aquelas previstas na Lei n.? 8.987/95 e na Lei n.?
11.079/04.

Primeiramente, sdo tracadas as caracteristicas da concessao de servico
publico simples e da concessao de servico publico precedida da execugao de obra
publica, reguladas pela Lei n.% 8.987/95, fazendo-se, ainda, um breve panorama das
formas extintivas dessas relagdes juridicas.

Na sequéncia, passa-se a analise das concessbées de servico publico
previstas na Lei n.? 11.079/04, que sdo a concessao patrocinada e a concessao
administrativa, ambas tratadas como parcerias publico-privadas — PPPs.

No final desse quarto capitulo, sdo abordadas outras formas de delegacéao e
parceria para a execug¢ao do servigo publico: contrato de gestdo com organizagdes
sociais, termo de parcerias com organizacoes da sociedade civil de interesse publico
— OSCIPs, franquia e autorizacao de servico.

No quinto capitulo, o foco do trabalho volta-se diretamente para a permisséao
de servigcos publicos, através da exposicdo de um panorama desse instituto no
cenario doutrinario nacional.

Parte-se da analise do conceito tradicional de permissdo de servico publico
para, na sequéncia, avaliar as alteracdes sofridas no regime juridico dessa forma de
delegacéo pela entrada em vigor da Constituicdo da Republica de 1988 e da Lei n.°
8.987/95. Derradeiramente, € abordada nesse tdpico a compreensdo do Judiciario
sobre alguns aspectos especificos da permissao de servicos publicos.

Como ponto central desta dissertagdo, no capitulo sexto defende-se a
permissdao de servicos publicos como categoria juridica autdnoma, com regime
juridico distinto daquele aplicavel a concessao.

Para tanto, sdo delimitadas as principais caracteristicas da permissao de
servicos publicos, que envolvem o0s seguintes aspectos: natureza juridica da
permissdao de contrato administrativo por adesao; permissionarios como pessoas
fisicas ou pessoas juridicas; objeto da permissdo de servigos publicos; licitacdo na
permissao de servicos publicos; temporariedade do contrato de permissdo de
servicos publicos; precariedade e revogabilidade unilateral da permissao de servigos
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publicos; e remuneracdo do permissionario e equilibrio econémico-financeiro do
contrato de permissao.

O sétimo capitulo é dedicado ao levantamento de algumas hipoteses de
permissao de servigos publicos na pratica administrativa atual. Em primeiro lugar,
sao tracadas as caracteristicas de alguns servigos cuja legislacdo expressamente
admite a possibilidade de adocdo do regime de permissdo de servicos publicos:
servicos publicos de transporte coletivo de passageiros; servigos publicos de
transporte individual de passageiros por meio de taxis; e servicos de
telecomunicagoes.

Fora dessas hipéteses legais, busca-se, ainda, outros exemplos de servigcos
publicos passiveis de delegacdo por meio de permissao, delimitacdo essa que se
vincula a natureza das atividades estatais, cuja gestao é transferida aos particulares.

A partir de toda essa construcédo, pretende-se, enfim, fortalecer a tese da
permissao de servigos publicos como uma modalidade autbnoma de delegacao de
atividades estatais a iniciativa privada, contribuindo para a minimizacao das
incertezas e da indeterminacao existentes quanto ao seu regime juridico.

A proposta € apenas lancar uma luz sobre o tema, concorrendo para o
aprofundamento do debate, mas sem a pretensao de esgotar a matéria, dada a sua
complexidade e dinamicidade.
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2 ESTADO E ADMINISTRACAO PUBLICA

A compreensao do nivel de intervencao do Estado nas relacbes sociais esta
diretamente relacionada a prépria evolucdo histérica do conceito de Estado
enquanto organizagéo politica de um determinado povo. As alteragdes politicas e
juridicas pelas quais o Estado passou ao longo do tempo, normalmente tidas como
avancos, sao o ponto de partida para contextualizar o atual estagio da relacao entre
o Poder Publico e os particulares.

O que deve se perquirir é a forma de legitimacdo da atuacdo do aparelho
estatal sobre os particulares, o que envolve o estudo das relagbes de poder ao longo
do processo de formagcao da nocao do Estado contemporéneo, desde o Estado
Liberal até o Estado Democratico de Direito, entre os quais se situa o Estado Social.

2.1 Estado Liberal

Com o surgimento do Estado Moderno, unificado e soberano, emerge
também a nocdo de Estado Liberal, fundada, essencialmente, na superagdo do
dogma antecedente a formacdo das organizagdes politicas, que nao diferenciava
direito, religido, tradicao, costume e moral.

No Estado Liberal, o Direito passa a ser compreendido como um
ordenamento de leis racionalmente elaboradas e impostas por 6rgdos de uma
organizacdo politica laica (BARACHO JUNIOR, 2000, p. 53).

O Direito, nesse contexto, € o meio eleito pelo Estado como fonte de garantia
dos préprios fundamentos do paradigma liberal, que sao a liberdade, a propriedade,
e a igualdade dos homens. Tal conquista se deu por meio da subordinagdo do
Estado a lei, de modo que a fungédo do Direito passou a ser o estabelecimento de
limites para a atuacao estatal.

Conforme leciona José Afonso da Silva, as caracteristicas bésicas do Estado
Liberal de Direito sdo a submissdo ao império da lei, a divisdo de poderes, e o
enunciado e a garantia dos direitos individuais (SILVA, 2004, p. 112-113).

Para Carlos Ari Sundfeld, o Estado Liberal, que é antes um Estado de Direito,
somente pode ser concebido se as relagdes entre os individuos e o Estado forem

baseadas nas seguintes pedras de toque: supremacia da Constituicdo, separacao
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de poderes, superioridade da lei, e garantia dos direitos individuais (SUNDFELD,
1998, p. 40).

Essas caracteristicas fizeram nascer uma dualidade entre Estado e sociedade
civil (entre publico e privado), de modo que ambos conviviam de forma relativamente

equilibrada. E o que aponta Luis Roberto Barroso:

A luta pela liberdade, a ampliagdo da participacdo politica, a consagragao
econdmica da livre iniciativa, o surgimento da opinido publica, dentre outros
fatores, fizeram do modelo liberal o cenario adequado para o renascimento
do espaco publico, sem comprometimento do espaco privado. De forma
esquematica, a Constituicdo, de um lado, e o Cédigo Civil Napolebnico, de
outro, expressaram esse ideal de equilibrio entre os espagos publico e
privado. Configurou-se a dualidade Estado/sociedade civil, sob cujo rotulo
genérico se abrigaram a distingao entre as relagbes de poder, as relacdes
individuais e os mecanismos de prote¢ao dos individuos em face do Estado.
(BARROSO, 2011, p. 87)

2.2 Estado Social

A passagem do Estado Liberal para o Estado Social marca a transferéncia
dos valores do individualismo, fundamentados nas liberdades individuais, para os
valores da coletividade e do bem comum, cuja base ideolégica é a igualdade
material.

O Estado passa a se incumbir mais enfaticamente da protecao dos interesses
publicos, representativos dos varios setores da sociedade. Isso se da principalmente
pela massiva prestacdo de servigos publicos pelo Estado a populacdo, nos mais
diversos setores da vida social.

Se a atuacao do Poder Publico no Estado Liberal foi marcada pelo aspecto
negativo, do néo intervencionismo (abstencionismo) e da protecdo dos interesses
individuais da classe burguesa, no Estado Social a atencdo se desloca para o
coletivo, para o estabelecimento de uma sociedade de bem-estar, com o
reconhecimento de direitos econémicos, sociais e culturais, e com a pretensado de
realizacao de justica social. Se no Estado Liberal o foco era o “particular’, no Estado
Social passou a ser o “publico”.

Como salienta Luis Roberto Barroso, com o Estado Social o espaco publico
foi significativamente ampliado, passando a ser “[...] tomado pela atividade

econdmica do Estado e pela intensificagdo de sua atuacdo legislativa e
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regulamentar, bem como pelo planejamento e fomento a segmentos considerados
estratégicos” (BARROSO, 2011, p. 88)

Para o atendimento de seus dogmas, o intervencionismo estatal no Estado
Social se tornou indispensavel, realizando-se de inUmeras formas: pela assuncao de
atribuicdes, inclusive comerciais e industriais, como servigos publicos, por meio de
empresas estatais e fundacdes; pela intervencao no dominio econémico, por meio
de sociedades de economia mista e outras empresas sob o controle acionario do
Estado; pelo incremento das atividades de fomento da iniciativa privada de interesse
publico; entre outras formas (DI PIETRO, 2008, p. 9-10).

Essa atuacéao positiva do Poder Publico € uma das caracteristicas marcantes

do Estado Social, conforme acentua José Alfredo de Oliveira Baracho Junior:

A legitimidade do poder estatal é aferida em razado dos servigcos que presta,
da sua capacidade de controlar as relagbes sociais de forma a reduzir as
desigualdades econdmicas.

Temos em tal paradigma a consolidacdo do Estado como agente
econbémico, voltado para realizagbes materiais. O que importa no Estado
Social s&o as realizagdes e ndo o fundamento de suas agdes. (BARACHO
JUNIOR, 2000, p. 99).

Essa identificacdo do Estado Social com o intervencionismo' acabou por
impor-lhe um desmesurado crescimento, na medida em que estendeu sua atuagao a
inUmeros setores da vida social antes alheios a atuacao estatal.

Entre as consequéncias indesejadas do Estado Social, Maria Sylvia Zanella
Di Pietro enumera quatro principais pilares negativos do estatismo: (1) a
superdimensdo das estruturas administrativas e 0 consequente aumento da
burocracia; (2) as abundantes e excessivas regulacbes, que limitam e afetam as
liberdades econémicas e sociais fundamentais; (3) a configuracdo de monopélios
legais a favor do Estado; (4) e a participagdo estatal exclusiva ou majoritaria no
capital de empresas industriais (DI PIETRO, 2008, p. 12).

Outro fator negativo que acabou sendo exacerbado no Estado Social de
Direito foi a incompeténcia estatal para fazer frente a enorme gama de servigos que

foram incorporados ao setor publico.

' Segundo Paulo Bonavides: “Estado social significa intervencionismo, patronagem, paternalismo.”
(BONAVIDES, 2011, p. 203)
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Isso se deu, em grande medida, pela forte burocratizacdo administrativa
desse periodo, que embora servisse para assegurar a especializacdo, a
hierarquizacao, a subordinacao a lei e a impessoalidade da atuacdao administrativa,
tornou morosa e pouco eficiente a atividade desempenhada pelo Estado.

2.3 Estado Democratico de Direito

As consequéncias indesejadas do Estado Social, aliadas a outros importantes
fatores econbdmicos e sociais, acabaram por determinar a superagdo desse
paradigma pelo do Estado Democratico de Direito. Esse novo paradigma surge para
colocar fim a percepcao em vigor nas duas conformacdes estatais anteriores (Estado
Liberal e Estado Social) de que o publico e o privado sao antagbnicos.

O Estado Democratico de Direito € caracterizado, nesse sentido, como “[...]
uma pluralidade de esforcos no sentido de resgatar a for¢a integradora do Direito,
enfraquecida nos paradigmas anteriores” (BARACHO JUNIOR, 2000, p. 167).

Como ressalta Luis Roberto Barroso:

[...] em um estado democratico de direito, ndo subsiste a dualidade cunhada
no liberalismo, contrapondo Estado e sociedade. O Estado é formado pela
sociedade e deve perseguir os valores que ela aponta. Ja nao ha uma linha
divisoria romantica e irreal separando culpas e virtudes. (BARROSO, 2011,
p. 92)

O Estado de Direito se torna Democratico na medida em que observa
determinados fundamentos em sua constituicdo, como a incorporacdo dos ideais
liberais e também sociais, o reconhecimento de que o poder emana do povo, que 0
exerce direta e indiretamente, e a garantia aos seus cidadaos do exercicio efetivo
dos direitos civis, politicos e, sobretudo, dos direitos econdmicos, sociais e culturais
(BRANCO; MENDES; COELHO, 2009).

O paradigma do Estado Democratico fundamenta-se na no¢cao de um Direito
e de um Estado pluralista, constituido por toda a sociedade, e com foco na
participacao popular no processo politico, seja nas decisées do Governo, seja no
controle da Administracao Publica, e também na persecucao de uma justica material.

O seu embasamento maior esta na garantia de participacdo dos destinatarios
do poder no exercicio desse mesmo poder. Essa participacdo é um elemento que se
agregou ao Estado de Direito, tornando-o paulatinamente democratico.
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Os elementos que caracterizam o Estado Democratico de Direito, segundo as
licdes de Carlos Ari Sundfeld, sdo os seguintes: Estado criado e regulado por uma
Constituicdo; os agentes publicos fundamentais sdo eleitos e renovados
periodicamente pelo povo e respondem pelo cumprimento de seus deveres; o poder
politico é exercido, em parte diretamente pelo povo, em parte pelos érgaos estatais
independentes e harménicos, que controlam uns aos outros; a lei produzida pelo
Legislativo é necessariamente observada pelos demais Poderes; e os cidadaos,
sendo titulares de direitos, inclusive politicos, podem opb-los ao préprio Estado
(SUNDFELD, 1998, p. 53).

De modo sintético, o conceito de Estado Democratico de Direito para o
referido autor é “[...] a soma e o entrelacamento de: constitucionalismo, republica,
participacdo popular direta, separacao de Poderes, legalidade e direitos (individuais
e politicos)” (SUNDFELD, 1998, p. 53). Nesse contexto, o Estado brasileiro atual
seria a incorporacado de elementos do Estado Democratico de Direito com elementos
do Estado Social. E 0 que se denomina de Estado Social e Democrético de Direito,
que agrega aos seus elementos os objetivos sociais de desenvolvimento e justica®.

José Afonso da Silva, por sua vez, amparando-se na no¢cao de supremacia
dos direitos fundamentais, aduz que um Estado Democratico é aquele que “[...] se
funda no principio da soberania popular [...]" e que visa “[...] a realizar o principio
democratico como garantia geral dos direitos fundamentais da pessoa humana”
(SILVA, 2004, p. 117).

E nesse sentido de densificacdo dos direitos fundamentais que se deve
interpretar a Constituicdo da Republica do Brasil de 1988 quando proclama que a
nagao se constitui como um Estado Democratico de Direito, cujos fundamentos sao
a soberania, a cidadania, a dignidade da pessoa humana, os valores sociais do
trabalho e da livre iniciativa e o pluralismo politico (art. 19).

2 Assim conceitua o Estado Social e Democratico de Direito: “Em termos sintéticos, o Estado Social e
Democratico de Direito é a soma e o entrelagamento de: constitucionalismo, republica, participagdo
popular direta, separagdo de Poderes, legalidade e direitos (individuais, politicos e sociais),
desenvolvimento e justi¢a social” (SUNDFELD, 1998, p. 56).
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2.4 Administracao Publica no Estado Democratico de Direito

As caracteristicas que fundamentam o Estado Democratico de Direito, como a
supremacia da Constituicdo e da soberania popular, o principio da legalidade e a
universalizacdo da jurisdicdo, tém, entre suas precipuas funcdes, assegurar o
respeito aos direitos fundamentais dos cidadaos.

O papel central do Estado e, consequentemente, da Administracao Publica, é
a atuacdo ativa e interventiva no sentido de garantir o respeito aos direitos
fundamentais e aos valores consagrados na Constituigao.

Trata-se de assegurar a eficacia vertical dos direitos fundamentais (relagcbes
entre Estado e os cidadaos), sem, contudo, negar sua eficacia horizontal (relacdes
entre particulares-cidadaos), como destaca a doutrina:

Isso significa que o Estado tem o dever de intervir e de promover a
realizagdo dos direitos fundamentais inclusive no relacionamento entre os
particulares. O direito administrativo preocupa-se nao apenas com a
limitagdo do poder estatal, mas também impde ao Estado adotar
providéncias destinadas a promover a limitagdo dos excessos e abusos
eventualmente praticados no relacionamento entre particulares. (JUSTEN
FILHO, 2010, p. 76).

A garantia desses direitos fundamentais pelo Estado exige da Administracao
Publica intervengdes incisivas na sociedade, mas ndo necessariamente de forma
direta, por meio da atuacdo dos préprios 6rgaos publicos, na medida em que o
Estado Democratico de Direito ndo mais comporta uma estrutura administrativa
agigantada como aquela exigida pelo Estado Social.

Ante a crise de bem-estar social do Estado, a sociedade contemporanea
exige do Estado uma atuacgéao eficiente, que compatibilize os interesses privados da
sociedade com os interesses publicos.

Como os interesses privados da sociedade envolvem, em grande medida, a
dimensdo econdmica da vida social, o ndcleo de regulacdo econOGmica das
Constituicoes passou a ser de grande importancia.

Reconhece-se, atualmente, a existéncia de uma Constituicdo econémica, que,
entre outros objetivos, destina-se a regular a iniciativa privada, a limitar intervencao
da iniciativa publica na economia e a criar condicées para o desenvolvimento de um
Estado Subsidiario, além de cuidar do sobredimensionamento do Estado
(BARACHO, 1997, p. 7).
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Nesse contexto, passa a ser importante a compreensdo da concepgcao de
Estado Subsidiario, tese segundo a qual o papel do Poder Publico deve ser limitado,
restrito aos casos estritamente necessarios, a fim de assegurar sua eficiéncia na
concretizacdo dos direitos fundamentais, o que, em Ultima analise, é sua funcao

primordial.
2.5 O principio da subsidiariedade e a funcao estatal

O conceito de subsidiariedade ndo provém diretamente de outra nog¢éo ou
teoria que permita considerar um sentido anterior a expressdo, como convém
acontecer com outras nocoes juridicas. A definicdo do termo encontra diferentes
significados, inclusive do ponto de vista juridico.

Uma primeira interpretacdo vincula o termo a qualidade daquilo que é
secundario, ou seja, aquilo que ndo ocupa uma posicdo muito importante. Uma
segunda interpretacdo se refere a nocao supletividade, que tem dois significados:
complementariedade e suplementariedade.

Na literatura juridica, o principio da subsidiariedade foi adotado inicialmente
pelo Direito Candnico, vinculado as relagdes verticais entre as igrejas particulares e
a Igreja Universal e entre a sociedade civil e o Estado (organizacao da sociedade).
Sugeria-se por meio desse principio, ao mesmo tempo, uma funcéao de supléncia e
de limitacao da intervencgao de érgao ou coletividade tida como superior.

Essa concepcéao de subsidiariedade da Igreja Catdlica passou a ser estendida
a outras organizacoes, e posteriormente foi incorporada ao Direito como um principio
com a fungéo de regulacdo do sistema juridico®.

Outro aspecto do principio da subsidiariedade esta nas relacoes entre érgaos
centrais e locais, no que se denomina de descentralizagcdo. O principio em questao
orienta a distribuicdo de competéncias e poderes, de tal modo que “[...] todas as
competéncias que nao sao imperativamente detidas pelo Estado, devem ser
transferidas as coletividades” (BARACHO, 1997, p. 31). Ou seja, sob o aspecto da

% Segundo José Alfredo Baracho: “O principio participa da funcdo reguladora do Direito, desde que
comunica a certos destinatarios, isto €, ao legislador, ao julgador e ao administrador, um programa
possivel, ao dar forma a uma regra ou a um sistema.” (BARACHO, 1997, p. 29)
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descentralizacao, a subsidiariedade impde que se amplie as liberdades e os poderes
das coletividades, mantendo-se no Estado somente as fungdes essenciais®.
Como adverte Emerson Gabardo, a subsidiariedade possui duas conotacoes

distintas:

De forma mais relevante que a questdo etimologica, a expressdo pode
assumir contornos diferenciados, dependendo do enfoque e do contexto,
porém, possui um nucleo de sentido que oferece uma caracteristica comum
aos discursos e que torna compreensivel o seu significado. Este nucleo,
para além de somente indicar uma forma de descentralizagado funcional em
face do regime politico e administrativo, afirma que o principio da
subsidiariedade refere-se aos niveis de “concentragdo de poder”
relacionados aos ‘“interesses” em jogo para o fim de promover uma
“reparticdo de competéncias entre a Sociedade Civil e o Estado.”

Admite-se, assim, duas conotacdes distintas da expressdo que, embora
tenham o mesmo fundamento, produzem diferentes consequéncias: a) a
“subsidiariedade vertical”, que consiste numa regra de competéncia entre o
Estado e as regides ou entre o Estado e uma unido comunitaria (trata de
uma norma de reorganizagdo administrativa); e b) “subsidiariedade
horizontal”, que retrata uma regra de competéncia entre a intervencéao
publica e a iniciativa da sociedade (mediante uma prioritarizacdo desta em
detrimento do Estado). Os dois sentidos possuem como nucleo estruturante
os critérios de residualidade, eventualidade e necessidade, sempre em favor
das instancias de menor abrangéncia orgéanica. (GABARDO, 2009, p. 202)

Transpondo essa segunda conotagdo de subsidiariedade para o espectro de
atuacao do Estado moderno, chega-se a no¢ao de reparticdo de competéncias.

O Estado deve transferir ou delegar a coletividade as atividades que ela se
mostra capaz de exercer. O poder deve ser descentralizado, a fim de se aproximar
mais dos cidadaos, ja que € na consecug¢dao do bem comum que devem estar
centralizadas as preocupagdes do setor publico no Estado Democratico de Direito.

Quando o Estado se propbe a dirigir a economia de forma incisiva, como
interventor, atuando em areas que a iniciativa privada é capaz de realizar por conta
prépria, nao se realiza o principio da subsidiariedade, conforme ressalta José Alfredo

Baracho:

Aponta a teoria e a pratica, em matéria de economia, situagdes que
poderiam ser resolvidas apenas pelas pessoas, através do mercado livre,
mas em que constatamos a intervencdo do Estado. Para os defensores da

* E nesse sentido a previsao contida no art. 5° do Tratado que Institui a Comunidade Europeia: “Nos
dominios que nao sejam das suas atribui¢cdes exclusivas, a Comunidade intervém apenas, de acordo
com o principio da subsidiariedade, se e na medida em que os objetivos da agao prevista nao
possam ser suficientemente realizados pelos Estados-Membros, e possam pois, devido a dimenséo
ou aos efeitos da agéo prevista, ser melhor alcangados ao nivel comunitério.”
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nao-intervengéo, desde que a solugdo de mercado é mais adequada aos
desejos dos consumidores, a intervengao estatal, nessa situagao, pode ser
muito redundante ou prejudicial. E nesse sentido que se compreende a
solugdo adotada pelos poderes publicos como desnecessaria, desde que
coincide com a que por si soO tivesse adotado o mercado para a mesma
solugao, tornar-se-ia, supérflua ou acarretaria gasto inutil. A atuacdo estatal
sé seria justificada se, por qualquer circunstancia, o mercado falhasse. [...]
O principio da subsidiariedade néo é totalmente cumprido quando o Estado
propde a dirigir toda a economia. (BARACHO, 1997, p. 37).

A concepcao de subsidiariedade, segundo defende Maria Sylvia Zanella Di
Pietro, também foi formulada pela Doutrina Social da Igreja, até anteriormente a
aceitacao do Estado Democratico de Direito. Parte-se da ideia basica de limitacao da
intervencao estatal: o Estado deve abster-se de exercer atividades que o particular
tem condicdes de exercer por sua prépria iniciativa e com seus préprios recursos (DI
PIETRO, 2008, p. 15).

Sob a perspectiva macroeconémica, o Estado deve atuar de forma indireta,
por intermédio de uma parceira entre publico e privado, implementando,
preferencialmente, acées de fomento, coordenacédo e fiscalizacdo da iniciativa
privada e, mesmo assim, quando isso for necessario para criar as condicdes
favoraveis ao livre exercicio da atividade econémica.

De acordo com o posicionamento de José Roberto Dromi, citado por José
Alfredo Baracho (1997, p. 50), a fungéo subsidiaria do Estado manifesta-se em dois
graus: ajuda — por meio da criagdo de condicbes adequadas para que a sociedade
atue; realizacdo supletoria — mediante a suplementagdo da insuficiéncia da
sociedade, nas hipéteses em que sua funcéo nao for realizada adequadamente.

A aceitagdo do principio da subsidiariedade ndo importa no reconhecimento
de um Estado inoperante, com competéncias e atribuicbes extremamente reduzidas.
Ele pressupbe a reparticio de competéncias entre sociedade e Estado. Assim
leciona José Alfredo de Oliveira Baracho:

A subsidiariedade nao deve ser interpretada como um principio que propde
o0 Estado minimo e débil, que se retrai a simples func¢des de vigilancia,
resguardo ou arbitragem. Com isto estaria declinando de toda promog¢éo do
bem-estar, de toda presenca ativa para orientar e articular as atividades
humanas. Nao objetiva destruir as competéncias estatais, mas reordena-las,
de maneira idonea e responsavel. O principio de subsidiariedade nao pode
converter-se em seu oposto, isto &, o de anti-subsidiariedade. Nesse ultimo,
o0 homem e as sociedades intermediarias ndo deveriam fazer tudo que é
capaz de fazer o proprio Estado. A inversdo da férmula, contrariando a
subsidiariedade, leva a uma posicao estatica.

[..]



21

O principio de subsidiariedade assemelha-se a uma repartigdo de
competéncia entre sociedade e Estado. Ao mesmo tempo, impede o avango
intervencionista do Estado, exigindo desse ajuda e promogao das atividades
do pluralismo social. Possibilita desenvolver as formas associativas e uma
coordenacdo das atividades estatais de fomento. O principio de
subsidiariedade aplica-se nos ambitos em que a ordem e o poder tém
limitagbes razoaveis, ao mesmo tempo em que a economia deve conviver
com a liberdade. O principio de subsidiariedade visa a suprir a iniciativa
privada impotente ou ineficaz, mediante a agdo do Estado, propiciando a
sociedade resultados benéficos. Ele equilibora a liberdade, detém o
intervencionismo estatal indevido em areas proprias da sociedade,
possibilitando ao Estado ajudar, promover, coordenar, controlar e suprir as
atividades do pluralismo social. (BARACHO, 1997, p. 48-49).

A aceitagdo do principio da subsidiariedade ndo importa no reconhecimento
de um retorno a ideia de Estado Minimo, tipica do paradigma liberal, que defendia a
liberdade individual como forma de deixar nas maos do Estado apenas as atividades
essenciais, relegando a iniciativa privada todo o protagonismo social.

Na nocédo do Estado Subsidiario, o Poder Publico exerce ndo sé as atividades
essenciais e as fungbes tipicamente estatais, mas, também, as atividades
econbmicas e sociais que a Constituicao |he outorga, seja por meio direto
(intervencao), seja através do estabelecimento de condigcbes ideias para o
desenvolvimento privado (regulacédo e fomento).

Nao ha, também, que se falar em incompatibilidade entre o Estado
Democratico de Direito e o principio da subsidiariedade. Como ressalta José Alfredo
Baracho “[...] o planejamento democratico ndo entra em contradicdo como o
principio da de subsidiariedade, desde que saibamos examina-lo a luz de sua funcao
e da natureza dos atos que envolve” (BARACHO, 1997, p. 39).

Contemporaneamente, o principio da subsidiariedade esta no meio termo do
liberalismo e do socialismo, da ndo intervencao estatal e da intervencdo para a
realizacdo das liberdades e direitos constitucionais. A participacdo do Estado passa
a ter a funcdo de garantir a solidariedade entre a sociedade civil e o proprio Estado.
A sociedade passa a ser corresponsavel pela realizacdo de tarefas de interesse
comum.

Essa nocdo de subsidiariedade é tida como horizontal® e se refere a posicdo
de protagonista que o individuo e a sociedade civil devem ter “[...] na consecug¢éo de

atividades que lhe sao necessarias, relegando aos organismos institucionais publico-

® Subsidiariedade vertical seria aquela cunhada a partir da concepcdo do federalismo, que se
aperfeicoa como critério de descentralizacao politica.



22

estatais uma competéncia de carater acessorio (complementar e/ou suplementar)”
(GABARDO, 2009, p. 203).

Nesse sentido:

O principio de subsidiariedade faz apelo a sociedade civil para acompanhar
as tarefas de interesse geral, pelo que da resposta a muitas questdes
contemporaneas. Contribui para organizar, de maneira diferente, as
competéncias e atribuicdes do que é privado e do publico. O Estado tem
renunciado a certas tarefas de interesse geral, confiando-as as coletividades
proximas. O principio pressupde a redefinicdo das relagdes entre o Estado e
os cidadaos, ndo apenas no dominio institucional, mas no dmbito da acao
que visa a cumprir o interesse geral. Nao devera o Estado ser indiferente,
como ocorreu com o liberalismo classico, ou como foi proposto nos
socialismos e providencialismos, em fase de desintegracdo. E instrumento,
esse principio, da cidadania plena e participante, criador de formas de
atuacao social. (BARACHO, 1997, p. 76)

Inimeras sado as tendéncias decorrentes da aplicacdo do principio da
subsidiariedade, conforme ressalta Maria Sylvia Zanella (DI PIETRO 2008, p. 17-21):

a)

Diminuicdo do tamanho do Estado, por meio da transferéncia de
atividades e servigos para a iniciativa privada (privatizacado), motivada por
fatores de ordem financeira (diminuicdo dos gastos publicos), juridica
(aplicacéo de formas de gestao privada dos servicos publicos), e politica
(fortalecimento das ideias do neoliberalismo);

Ampliacdo da atividade administrativa de fomento, como incentivo a
iniciativa privada de interesse publico, a fim de que o Estado estimule e
crie condigdes para que os diversos grupos existentes na sociedade
pluralista atual possam buscar seus préprios objetivos;

Criacao de instrumentos de parceria do setor publico com o setor privado,
como a contratualizacdo das formas de delegacao de servicos publicos,
entre as quais se destacam a concessao e permissao;

Ampliagdo da liberdade do cidadao, especialmente no dominio
econbmico, por meio da desregulamentacdo. Buscando-se um novo
equilibrio entre liberdade e autoridade, o Estado Subsidiario diminui as
restricdes a liberdade de atuacao da iniciativa privada, inclusive na seara
dos servicos publicos, como transportes, correio, telecomunicacoes,
energia elétrica, entre outros cuja atuacdo estatal sempre foi

tradicionalmente interventiva;
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e) Mudanca da nocao de interesse publico, que passa a refletir os interesses
dos cidadaos (interesse publico primario) e nao da Administracdo
(interesse publico secundario). Isso altera, consequentemente, a visao
quanto a organizacdo da Administragao Publica, que passa a perseguir a
desburocratizacéo.

Dentro do contexto constitucional brasileiro, o principio da subsidiariedade da
atuacdo estatal, embora ndo esteja expresso literalmente, tem sua concepcao
agasalhada por alguns dispositivos®.

No campo econdmico, a Constituicao de 1967/69 ja consagrava o principio da
subsidiariedade, ao estabelecer, em seu art. 163, que competia as empresas
privadas organizar e explorar as atividades econémicas, contando com o estimulo e
apoio do Estado. Além disso, estabelecia o texto constitucional que o Estado
somente poderia organizar e explorar diretamente atividade econdémica para
suplementar a iniciativa privada’.

A Constituicdo da Republica de 1988, embora utilizando de férmula diferente,
trouxe previsdo analoga. O art. 173, caput, determina que a exploracao direta de
atividade econbmica pelo Estado s6 serda permitida quando necesséaria aos
imperativos da seguranca nacional ou a relevante interesse coletivo®. Ou seja, a
atuacdo estatal no exercicio de atividade econO6mica tem carater excepcional,
permitida somente de forma supletiva, quando presentes as hipéteses autorizativas.
Nos demais casos, vigora a liberdade de iniciativa e a livre concorréncia.

Complementarmente, o art. 174 do texto constitucional estabelece que a

atuacao do Estado como agente normativo e regulador da atividade econémica (que

® Em sentido diverso, Emerson Gabardo entende que a Constituicio da Republica de 1988 nio
albergou o principio da subsidiariedade, o qual, em seu entendimento, contrapée-se a nogao de
supremacia do interesse publico sobre o privado. Segundo o Autor: “Fazendo um aparte a questao
conceitual, que certamente poderia recair em varios outros desdobramentos, o importante para fins
de identificagdo dos limites interventivos do Estado é saber se as excegbes constitucionais do artigo
173 tém como fundamento a subsidiariedade. Concorda-se com José Afonso da Silva quando afirma
peremptoriamente que nao [...] Vé-se, pois, que € o interesse publico e ndo a subsidiariedade o
fundamento de respaldo da norma constitucional interventiva.” (GABARDO, 2009, p. 214)

" “Art. 163 - As empresas privadas compete preferencialmente, com o estimulo e apoio do Estado,
organizar e explorar as atividades econémicas. § 1% - Somente para suplementar a iniciativa privada,
o Estado organizara e explorara diretamente atividade econdmica.” (BRASIL, 1967/1969)

8 “Art. 173. Ressalvados os casos previstos nesta Constituicdo, a exploracdo direta de atividade
econdmica pelo Estado s6 sera permitida quando necessaria aos imperativos da seguranga nacional
ou a relevante interesse coletivo, conforme definidos em lei.” (BRASIL, 1988)
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€ a sua funcéo principal nessa seara), esta limitada as atividades de fiscalizacao, de
incentivo e de planejamento, sendo este planejamento determinante para o setor
publico e indicativo para o setor privado®.

Esses dispositivos expressamente consagram a opcéo juridica e politica do
constituinte pela subsidiariedade, que orienta o Estado a ndo se constituir ou buscar
se equiparar, no plano econdmico, com os empresarios. Deve ele atuar de forma
supletiva, intervindo diretamente somente naquelas hipéteses em que a Constituicao
excepcionou, que sao trés: casos previstos na prépria Constituicao (como
instituicdes financeiras), situacdées de seguranca nacional; e situagdes em que haja
relevante interesse coletivo. Nas demais hipoteses, a atuacdo estatal deve ter a
fungéo reguladora.

O fato de a Constituicao permitir a atuacao estatal interventiva em
determinadas hipéteses nao retira do texto o carater subsidiario do Estado, na
medida em que sua atuacgao esta limitada a hipéteses excepcionais. O papel central
€ da iniciativa privada, fomentada e, principalmente, regulada pelo Poder Publico.

Analisando essa questao, Marcal Justen Filho esclarece que a intervencéo
direta do Estado na economia ndo tem cabimento no contexto constitucional
brasileiro, no qual o Estado deve exercer a atividade de “[...] regulacao econdémico-
social”, para “[...] implementar as politicas de governo e a realizagdo dos direitos
fundamentais” (JUSTEN FILHO, 2010, p. 652).

Segundo o autor, a regulacdo € uma opcao constitucionalmente preferencial

em relacdo a intervencéao direta do Estado no dominio econémico:

A regulacao consiste na opgao preferencial do Estado pela intervencao
indireta, puramente normativa. Revela a concepg¢do de que a solugédo
politica mais adequada para obter os fins buscados consiste ndo no
exercicio direto e imediato pelo Estado de todas as atividades de interesse
publico. O Estado regulador reserva para si 0 desempenho material e direto
de algumas atividades essenciais e concentra seus esforcos em produzir
um conjunto de normas e decisdes que influenciem o funcionamento das
instituicoes estatais e ndo estatais, orientado-as em direcdo de objetivo
eleitos. (JUSTEN FILHO, 2010, p. 654).

Quando a questao € a analise da subsidiariedade na prestacdo de servigos
publicos, a opcao constitucional é menos clara, pois o art. 175 entrega ao Estado tal

% “Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o Estado exercera, na forma
da lei, as fungdes de fiscalizacado, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor
publico e indicativo para o setor privado.” (BRASIL, 1988)
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incumbéncia. Todavia, ndo o faz de forma exclusiva, na medida em que ha servicos
publicos que podem ser prestados também pela iniciativa privada (como a saude, a
educagao, entre outros).

Também nao exige a Constituicdo que todos os servicos publicos sejam
prestados de forma direta pelo Poder Publico, permitindo que alguns, quando nao
haja norma em sentido contrario, sejam delegados aos particulares, sob o regime de
concessao ou de permissao.

De modo analogo ao que ocorre no campo econdmico, também na seara dos
servicos publicos o principio da subsidiariedade esta presente, pois orienta o Poder
Publico a transferir a execucgéo de atividades estatais a entes da sociedade civil.

Nao se trata, entretanto, de retirar do Estado a incumbéncia de prestacao dos
servicos publicos essenciais, esvaziando a fungdo do Poder Publico no contexto
social. Trata-se da nocdo de subsidiariedade voltada para delegacdo as
coletividades de tarefas que podem ser executadas por particulares, sem prejuizo do
interesse coletivo.

Os focos da subsidiariedade, nesse contexto, sdo a reparticio de
competéncias, a descentralizacao de atribuicées e a formalizacao de parcerias, para
que os particulares possam participar e colaborar com a Administracdo Publica,
assumindo um papel de protagonismo também no que se refere a prestacao de
servicos publicos.

As transformacdes por que passam o Estado e a sociedade exigem essa
aproximacao colaborativa entre ambas esferas, passivel de ser firmada por meio
dessa nocdo de subsidiariedade. E o que esclarece Diogo de Figueiredo Moreira
Neto:

Parece, também, fora de ddvidas, nessa linha da subsidiariedade, que o
refluxo do onimodo poder estatal permitird que a sociedade retome espacgo
decisério e assuma um papel protagbnico na escolha de seu préprio
destino, recolocando, no processo, o Estado, como seu instrumento,
principalmente para atingir sucessivos niveis de competitividade. (MOREIRA
NETO, 2001, p. 122)

A permissao de servicos publicos esta inserida nesse contexto historico de
subsidiariedade dentro do Estado Democratico de Direito, que aponta para um novo
perfil da Administracdo Publica, mais preocupada com a introducdo de mecanismos

nao unilaterais e ndo imperativos para a gestao da coisa publica.
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A parceria entre o publico e o privado perfaz-se, assim, por meio da
descentralizacdo das atividades estatais.
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3 TRANSFERENCIA DA EXECUGAO DE ATIVIDADES ESTATAIS

A transferéncia da execucdo de atividades estatais para a iniciativa privada é
uma tendéncia do Estado e da sociedade atuais, que vém se transformando para
oferecer respostas eficientes as demandas de uma sociedade cada vez mais
pluralista e complexa.

Dentro do modelo juridico brasileiro, a nogao de colaboracao entre sociedade
e Estado esta inserida nas normas da Constituicao da Republica de 1988.

Em casos pontuais, a propria Constituicdo se incumbe de erigir determinado
servico publico como de prestacdo exclusiva do Poder Publico. Sdo exemplos
desses servicos publicos tidos como exclusivos a exploracdo, pela Unido, do servico
postal, do correio aéreo nacional (art. 21, X), dos servigos de telecomunicacdes (art.
21, Xl), de radiodifusdo sonora, e de sons e imagens (art. 21, Xll), entre outros. Aos
Estados-membros incumbe, por forca do art. 25, § 2°, a exploracao dos servicos
locais de gas canalizado. Aos Municipios compete a organizacao e a exploracao do
servico de transporte coletivo (art. 30, V).

Embora tidos como exclusivos, a prestacao da maior parte desses servigcos
pode ocorrer tanto de forma direta (pelo préprio Estado) como, também, por meio da
delegacgdo para a iniciativa privada (concessao, permissao ou autorizagéo), hipétese
em que a titularidade do servico publico se mantera com o Estado.

Ha outros servicos publicos que nao sao exclusivos do Estado, os quais
podem ser prestados pela iniciativa privada livremente ou mediante autorizacao do
Poder Publico. E o que ocorre com os servigos publicos sociais, como a salde e a
educacgao, cuja prestacao incumbe ao Poder Publico, com a participacdo da
comunidade, ou a iniciativa privada.

Quanto as acgdes e servigos publicos de saude, que seriam o denominado
“sistema unico”, o art. 197, caput, da Constituicdo estabeleceu que ao Poder Publico
incumbe a regulamentacao, a fiscalizagao, o controle e, também, a sua execucao
direta. Paralelamente, permitiu-se que esse servigo publico fosse executado através
de terceiros diretamente por pessoa fisica ou juridica de direito privado, mas de
forma complementar ao sistema unico de saude (art. 199, §19). No que concerne aos
demais servigos de assisténcia a saude, a Constituicao deixou-os livres a iniciativa

privada (art. 199, caput).
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No caso da educacdo, o texto constitucional também outorga ao Estado o
dever de sua promogao e incentivo, o que deverd ser feito com a colaboragao da
sociedade (art. 205). Alids, desde que cumpridas as normas gerais da educacao
nacional e com autorizacao e avaliacao de qualidade pelo Poder Publico, o ensino é
livre ao particular, que devera implementa-lo sob a sua iniciativa.

Previsbes semelhantes no sentido de estabelecimento de parcerias entre os
setores publico e privado também orientam a prestacao de outros servigos publicos,
como a seguridade social em geral (art. 194), que abarca, além da saude, a
assisténcia social (art. 203) e a previdéncia social (art. 201).

Em todos esses dispositivos constitucionais, a nocdo de colaboracao e de
descentralizacado politica e administrativa esta expressa, permitindo que a execucao
de determinados servigos publicos possa ser cometida a entes da sociedade.

Por descentralizacédo politica, entende-se aquela relacionada a organizagao
do Estado e a reparticdo de competéncias realizada entre um ente central e os entes
locais, de modo que o poder politico se dilui entre os préprios integrantes do Estado.
No Brasil, essa descentralizacdo politica ocorre por meio da distribuicao
constitucional de atribuicées entre a Unido, os Estados-membros, o Distrito Federal
e 0s Municipios.

Quando a questao diz respeito ao exercicio da atividade administrativa por

parte do Estado, trata-se da descentralizacdo administrativa.

3.1 Descentralizacao administrativa

As atividades da Administracdo Publica podem ser exercidas por seus
préprios 6rgaos ou podem ser transferidas a outras pessoas, privadas ou publicas,
com personalidades juridicas proprias. No primeiro caso, tem-se a Administracao
Direta e, no segundo, Administracao Indireta, que é, por ora, a que interessa para o
presente trabalho.

Sempre que uma pessoa juridica de direito publico — no caso, a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios — transferir parte de suas atribuicoes e
poderes a terceiros, outras pessoas juridicas, haverd a descentralizacao
administrativa. Impde-se que essa transferéncia importe na geracdao de efeitos
externos, sob pena de caracterizacdo de mera desconcentracao, que é o fenébmeno

no qual a reparticao de poder tem efeitos apenas internos.
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Marcal Justen Filho assim diferencia descentralizacdo de desconcentragao:

A diferenca entre as duas figuras (desconcentracdo e descentralizagao)
reside em que o mecanismo da descentraliza¢do produz a transferéncia de
poderes e atribuicdes para um outro sujeito de direito distinto e autbnomo.
Portanto, a descentralizagdo produz um ndmero maior de sujeitos titulares
dos poderes publicos. Ja o processo de desconcentracdo mantém os
poderes e atribuices na titularidade de um mesmo sujeito, gerando efeitos
meramente internos (em virtude da partilha dos poderes e competéncias de
titularidades de um Unico sujeito entre uma pluralidade de érgaos).
(JUSTEN FILHO, 2010, p. 240)

Algumas caracteristicas da descentralizagdo administrativas devem ser
ressaltadas.

Em primeiro lugar, quando um ente federado realiza uma descentralizacao,
ele transfere ao ente descentralizado uma capacidade de autoadministracdo, que
importa na competéncia e responsabilidade pela gestao do servigo transferido. Essa
delegacdo nao tem qualquer relagdo com a transferéncia de autonomia, que é tipica
da descentralizacao politica. Logo, ndo se transfere a entidade descentralizada o
poder legiferante, estando ela subordinada aos mandamentos legais e
regulamentares concebidos pelo Estado.

Em segundo lugar, a implementacdo da descentralizacdo administrativa
envolve um juizo de discricionariedade do ente politico. Isso porque, embora a
Constituicao da Republica eleja os servicos que devem ser prestados pelo Estado,
na maioria das vezes a definicdo da forma de sua execucado fica a cargo da
Administragdo Publica, que deve realizar a escolha politico-administrativa de prestar
o servico diretamente ou de transferir sua execucao para terceiros. O ente politico é
constitucionalmente obrigado a disponibilizar determinado servico, mas a
colaboracéao do particular deve ser negociada.

Como consequéncia dessa circunstancia, Cristiana Fortini explica que nada
impede que o Poder Publico “[...] reveja sua posicao e opte por realizar seus
deveres, sem a participacdo da entidade descentralizada, que néo possui o direito
de exigir que a transferéncia seja definitiva”. (FORTINI, 2009, p. 9).

Em terceiro lugar, ndo é qualquer atividade estatal que pode ser transferida,
mas somente aquelas préprias da Administracdo Publica, quais sejam, os servigos

publicos, que sdo aquelas atividades materiais exercidas pelo Estado ou por seus
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delegados, com vistas a satisfacdo das necessidades coletivas previstas em lei'°.

Quando o Estado exerce atividades de intervencdo no dominio econémico, ele nao

realiza descentralizagdo administrativa, mas, sim, expande seu campo de atuacao.
Sobre essa diferenciacdo, oportunas as licoes de Maria Sylvia Zanella Di

Pietro:

Quando o Estado exerce uma atividade que n&o € definida legalmente como
servigo publico, ndo se cogita de descentralizacdo propriamente dita. E o
que ocorre quando ele assume uma atividade econémica com base no art.
173 da ConstituicAo Federal; ao criar uma empresa estatal para
desempenhar essa atividade, o Estado ndo esta transferindo uma atividade
sua (pois ninguém transfere mais poderes do que tem) mas saindo de sua
orbita de acéo para atuar no ambito da atividade, a titulo de intervencao no
dominio econémico. (DI PIETRO, 2008, p. 44).

Embora haja divergéncia doutrinaria a respeito das modalidades de
descentralizacdo administrativa, reconhece-se, aqui, para fins didaticos, a existéncia
de trés formas de descentralizacao: territorial ou geografia; por servicos, funcional ou
técnica; por colaboracdo'’. Nas duas primeiras hipdteses, de descentralizagéo
territorial e por servicos, tem-se o que parte da doutrina denomina de
descentralizacdo legal, enquanto no ultimo caso, de descentralizacdo por
colaboragéao, tem-se a delegagao negocial (CARVALHO FILHO, 2012, p. 345-346).

3.1.1 Descentralizacao administrativa territorial ou geografica

A descentralizacdo administrativa territorial ou geografica € comum em
Estados Unitarios (como a Franca e a ltélia), onde o poder central pode criar
entidades locais para a realizacao de determinadas ac6es que lhe forem delegadas,
ficando com o ente central o poder-dever de fiscalizar o cumprimento das
responsabilidades transferidas, exercendo o controle da entidade descentralizada.

Nesse tipo de descentralizagdo, a entidade local criada € delimitada

geograficamente (seu territorio de atuacao € previamente demarcado), possuindo ela

1% Nas licobes de Diogo de Figueiredo Moreira Neto, servigos publicos sdo as “[...] atividades pelas
quais o Estado, direta ou indiretamente, promove ou assegura a satisfacdo de interesses publicos,
assim por lei definidos, sob regime juridico proprio a eles aplicavel, ainda que ndo necessariamente
de direito publico” (MOREIRA NETO, 2001, p. 126)

" Essa classificacdo é adotada por autores como Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2008) e Cristiana
Fortini (2009).
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personalidade juridica de direito publico, capacidade de autoadministracdo e
capacidade genérica para a prestacao de servigcos publicos.

No Brasil, esse tipo de descentralizacdo € possivel por meio da criagcdo de
Territorios integrantes da Unido, como ocorreu quando da criacdo originaria de
Roraima, Amapé e Rondénia, hoje Estados-membros.

Embora atualmente essa modalidade de descentralizacdo ndo mais exista na
nossa organizagao politico-administrativa, a Constituicdo da Republica de 1988
outorga ao Congresso Nacional a competéncia para tanto, podendo incorporar,
subdividir ou desmembrar areas de Territérios ou Estados, nos termos do art. 48,
inciso VI. Uma vez criados, a organizacdo administrativa dos Territérios Federais

observara o disposto no art. 33 da Constituicao'?.
3.1.2 Descentralizacao administrativa por servicos, técnica ou funcional

A descentralizacdo administrativa por servigos, técnica ou funcional ocorre
quando a Administracdo Publica Direta (Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios) cria, por meio de lei, uma pessoa juridica de direito publico ou privado,
que assume a titularidade e a execugéo de determinado servigo publico.

Diversamente do que ocorre com a descentralizagdo territorial, em que a
transferéncia de competéncias envolve uma capacidade genérica para a prestacao
de servicos publicos, na descentralizacao por servigos, a atividade delegada ao ente
descentralizado é especifica.

As figuras criadas por lei para a efetivacdo da descentralizagdo por servicos
sao as autarquias, as fundacdes publicas, as sociedades de economia mista e as
empresas publicas.

Uma primeira caracteristica da descentralizagcdo por servicos € que a
transferéncia do servico publico aos entes descentralizados importa na delegagéo da

2 «“Art. 33. A lei dispora sobre a organizagao administrativa e judiciaria dos Territérios.

§ 12 - Os Territérios poderdo ser divididos em Municipios, aos quais se aplicara, no que couber, 0
disposto no Capitulo 1V deste Titulo.

§ 22 - As contas do Governo do Territério serdo submetidas ao Congresso Nacional, com parecer
prévio do Tribunal de Contas da Uni&o.

§ 32 - Nos Territérios Federais com mais de cem mil habitantes, além do Governador nomeado na
forma desta Constituicao, haverd 6rgaos judiciarios de primeira e segunda instancia, membros do
Ministério Publico e defensores publicos federais; a lei dispora sobre as eleicbes para a Camara
Territorial e sua competéncia deliberativa.” (BRASIL, 1988)
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execucao e da titularidade da atividade, nos termos do que houver sido
expressamente conferido pela lei instituidora da pessoa juridica.

Como esclarece Maria Sylvia Zanella Di Pietro, “[...] o ente descentralizado
passa a deter a titularidade e a execucdo do servico; em consequéncia, ele
desempenha o servico com independéncia em relagdo a pessoa que lhe deu vida”
(DI PIETRO, 2008, p. 46).

A questao da transferéncia da titularidade do servigo publico, porém, deve ser
analisada com a devida ressalva.

Realmente, a lei que institui uma pessoa juridica descentralizada transfere-lhe
plena capacidade para dirigir a atividade cuja execucgado lhe cabe, impondo-lhe,
consequentemente, o dever de exercer essa obrigacdao. Ou seja, transfere-se
materialmente a execucao e a titularidade do servico publico. Nao cabe ao ente
politico, nesse aspecto, interferir no exercicio das funcées delegadas, ressalvadas
as hipoteses de apuracdo do cumprimento das finalidades da entidade
descentralizada.

Exatamente em funcédo desse dever de fiscalizacdo que se mantém com o
ente politico, entende-se que a lei instituidora néo |he retira plenamente a obrigacao
da prestacdo dos servicos publicos delegados, pois, em hipdteses excepcionais, €
legitima uma intervencdo estatal na pessoa juridica descentralizada, a fim de
assegurar a finalidade publica buscada com a descentralizacdo. Em ultima analise,
mantém-se com o ente politico a titularidade do servico publico, o qual podera, a
qualquer momento, presentes as hipoteses permissivas, avocar a sua execugao.

A descentralizacdo por servicos nao isenta totalmente o Poder Publico de
prestar o servigo publico imposto pelo ordenamento constitucional, conforme destaca
Cristiana Fortini:

A existéncia de lei que faz nascer ou que autoriza o nascimento de uma
entidade ndo tem o condado de isentar o ente politico da missdo que a
ordem juridica l|he atribui, ao argumento de que as entidades
descentralizadas séo, atualmente, detentoras da titularidade.

O permissivo legal para que o ente politico se faga auxiliar por outras
entidades, na tentativa de melhor satisfazer a coletividade, ndao o isenta do
dever que lhe incumbe atender, mas apenas o liberta, inicialmente, da
atribuicdo de executar a tarefa. Nesse caso, emerge a responsabilidade
subsididria do ente politico por atos praticados pelas entidades
descentralizadas, quando no exercicio de atividades tipicas do Estado.
(FORTINI, 2009, p. 11).
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De modo sintético, as caracteristicas da descentralizacdo administrativa
funcional podem assim ser resumidas: atribuicao de personalidade juridica propria e
distinta ao ente descentralizado; capacidade de autoadministracdo e gestao de seu
patrimbénio e recursos; limitacdo da competéncia para o exercicio da atividade
legalmente delegada e sujeicdo ao principio da especializacédo; sujeicdo ao controle
ou e a tutela do ente politico, exercido nos termos da lei e sem comprometimento da

independéncia do ente descentralizado.

3.1.3 Descentralizacao administrativa por colaboracao

Com a expansdo do espago publico experimentada pelo Estado Social, o
Poder Publico assumiu uma gama enorme de encargos sociais e econémicos e,
frente as dificuldades de atendimento das demandas da sociedade, a transferéncia
das atividades estatais para particulares tornou-se uma saida recorrente.

A transferéncia dos servicos publicos para os particulares importava na
desobrigacdo de o Estado empregar seus escassos recursos na consecugao de
determinadas atividades e, ao mesmo tempo, também o isentava dos riscos do
empreendimento. Nesse sentido, a descentralizagdo administrativa por colaboracéo,
especialmente por meio da concessao, foi o procedimento adotado pelo Poder
Publico.

A descentralizacao administrativa por colaboracao é aquela por meio da qual
o Estado busca na iniciativa privada, ou seja, em pessoas juridicas estranhas ao
aparelho estatal, a colaboracéo para a execucao de determinados servigos publicos.
Transfere-se, por meio de acordo de vontades ou por ato administrativo unilateral, a
execucao de servicos publicos especificos, mantendo a titularidade desse servico
com o Poder Publico.

Uma diferenca marcante entre a descentralizagdo por servicos e a
descentralizacéo por colaboracdao é a necessidade de lei, no primeiro caso, para a
criagdo de uma pessoa juridica, a qual sera atribuida a execucao e a titularidade do
servico publico, com a ressalva em relagdo a possibilidade de retomada do servico
publico pelo ente politico.

No caso da descentralizacdo por colaboracdo, embora ndo se dispense lei
autorizativa, o instrumento utilizado para a delegacao é, em geral, negocial, ou seja,
um acordo de vontades, podendo ainda ser feito por ato administrativo unilateral.
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Nesse tipo de descentralizacdo, ndo se cogita da transferéncia da titularidade do
servico publico para o particular, dada a indisponibilidade do interesse publico.

Da natureza juridica da descentralizacdo por servicos e da descentralizacao
por colaboragdo, bem como das consequéncias que surgem dessa circunstancia,
emerge outra diferenca entre os institutos em questao.

Como na descentralizacdo por servicos exige-se uma lei criando uma
entidade descentralizada, presume-se uma maior perenidade da delegacdao em
comparacdo com a descentralizacdo por colaboragao, na qual o vinculo do Poder
Publico com os terceiros se perfaz de forma negocial (geralmente por meio de
contratos administrativos).

Embora nenhuma das duas formas de descentralizagdo revele uma hipétese
de transferéncia perpétua de uma atividade publica, no caso da descentralizagao por
servicos o ente politico tem maiores dificuldades para retomar a prestacao dos
servicos transferidos, na medida em que tal ocorreu por lei e somente um
descumprimento dessa lei legitima a avocacdo da atividade por parte do ente
politico. No caso da descentralizacdo por colaboracéo, a relagdo juridica entre o
Estado e o terceiro estd calcada, em geral, em ajustes contratuais, os quais podem
ser rompidos inclusive de forma unilateral. Nesse caso, a transitoriedade do vinculo
€ mais acentuada.

Como consequéncia da natureza da delegacédo, a descentralizacao por
servicos pressupde uma menor ingeréncia do ente central no ente descentralizado,
na medida em que o vinculo estabelecido é de carater mais duradouro,
fundamentado em lei. Isso ndo exclui, todavia, a intervencéo politica, que se perfaz
por meio da nomeacéao de dirigentes, por exemplo.

Na delegacao por colaboracdo, como o Poder Publico possui uma posicao
relativamente privilegiada na relacdo contratual, na medida em que o ajuste possui
clausulas derrogatérias e exorbitantes do direito comum'®, estabelecidas em fungéo
da preservacdo do interesse publico, a prestacdo dos servigos publicos pelo
particular esta sujeita a uma ingeréncia maior do Poder Publico.

'3 Segundo José dos Santos Carvalho Filho, o regime juridico de direito publico aplicavel aos
contratos administrativos importa no reconhecimento da existéncia de clausulas de privilégio (ou
cldusulas exorbitantes), que séo “as prerrogativas especiais conferidas a Administracdo na relagao do
contrato administrativo em virtude de sua posicao de supremacia em relacdo a parte contratada”
(CARVALHO FILHO, 2012, p. 191)
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Isso ocorre porque, tratando-se da prestacao de um servigo publico, o regime

juridico aplicavel deve ser predominantemente o de Direito publico, 0 que impde ao

Estado o dever de assegurar que a execucdo do servico, ainda quando esteja

delegada aos particulares, atenda as suas finalidades precipuas.

Tal circunstancia nédo sé legitima uma maior ingeréncia estatal na execucgéao

dos servicos delegados como impde um dever de controle do Estado muito mais

acentuado, a fim de garantir o interesse publico.

Como ressalta Maria Sylvia Zanella Di Pietro:

Nos casos de descentralizagdo por colaboragdo, como se realgcou no
conceito supra, o Estado conserva a titularidade do servigo, s6 transferindo
a sua execucgdo. Isto Ihe permite dispor do servico de acordo com o
interesse publico, envolvendo a possibilidade de alterar unilateralmente as
condigbes de sua execugao, e de retoma-lo antes do prazo estabelecido; o
controle é muito mais amplo do que aquele que se exerce na
descentralizagdo por servigo, porque o poder publico é que detém a
titularidade do servigco, 0 que ndo ocorre nesta ultima.

Essa distincao é fundamental e tem sua razao de ser. O servigo publico é
atribuido, por lei, ao Estado, precisamente por ser uma atividade
considerada essencial a coletividade, e que, por isso mesmo, se submete a
um regime juridico predominantemente de direito publico. O servigo publico
€ coisa extra commercium, ndo podendo, como tal, ser objeto de relagdes
juridicas regidas pelo direito privado. Todas as relagbes que tenham por
objeto um servico publico devem ser regidas pelo direito publico. (DI
PIETRO, 2008, p. 47-48).

As formas doutrinariamente reconhecidas como descentralizacdo por

colaboragéo, que envolvem acordo de vontades ou ato administrativo unilateral da

Administracao Publica, sdo as seguintes:

a)

Concessodes: concessao de servigo publico regulada pela Lei n.% 8.987/95,
a concessdo patrocinada e a concessdo administrativa, ambas
disciplinadas na Lei n.? 11.079/04;

Permissao de servigo publico: regulada pela Lei n.® 8.987/95;

Contratos de gestao: regulados pela Lei n.2 9.637/98, por meio dos quais
organizacdes sociais assumem a prestacao de servigos publicos;

Termos de parceria: regulados pela Lei n.° 9.079/99, celebrados com
organizacdes da sociedade civil de interesse publico — OSCIPs;

Franquia: desde que o objeto seja a delegacao de servigo publico;
Autorizacao de servico publico.
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Com excecao da autorizacdo de servico publico, que se concretiza mediante
ato administrativo unilateral, todas as demais hip6teses evidenciam formas de
transferéncias de atividades estatais para a iniciativa privada fundamentadas em
acordos de vontades, ou seja, em atos negociais e consensuais.

Entretanto, nem toda forma de colaboracdo e de aproximacao do setor
publico com o setor privado constitui hipétese de descentralizacdo administrativa.

As atividades de fomento exercidas pelo Estado, relacionadas as formas
genéricas de parceria do Poder Publico com o setor privado (convénios com
entidades do terceiro setor, termos de parceria, entre outros), ndo constituem, via de
regra, hipéteses de descentralizacao administrativa.

Nesses casos, o Estado estd incentivando os particulares a prestarem
servicos privados de interesse publico, que nao constituem servicos publicos. Logo,
nao ha transferéncia da gestao de atividades estatais, mas, sim, fomento a atividade
privada, mas com fins ao atendimento do interesse geral.

Também nao constitui hipétese de descentralizacdo administrativa por
colaboragdo as contratagbes realizadas com base na Lei de Licitagées (Lei n.°
8.666/93). A execucao de servicos por terceiros a que alude o referido diploma néo é
a execucao de servicos publicos. A lei refere-se, em verdade, a atividade materiais
de interesse da Administracao Publica.

Isso fica bastante claro na prépria definicao legal de servico contida no art. 62,
inciso Il, da Lei n.? 8.666/93, que abrange toda atividade destinada a obter
determinada utilidade de interesse para a Administragdo, tais como: demolicéo,
conserto, instalacdo, montagem, operacdo, conservagdo, reparacao, adaptacao,
manutencgao, transporte, locacado de bens, publicidade, seguro ou trabalhos técnico-
profissionais.

Dentro desse contexto, passa-se a analise das concessdes de servigcos
publicos, que sintetizam a mais recorrente forma de descentralizacdo administrativa

por colaboracao.
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4 CONCESSOES DE SERVICOS PUBLICOS

As concessdes de servigcos publicos sdao as mais tradicionais e recorrentes
formas de descentralizacdo administrativa por colaboracdo adotadas pelo Poder
Publico. A importancia do tema no presente trabalho é central, na medida em que o
conceito e as caracteristicas da permissdao de servicos publicos sao
doutrinariamente comparados a essa tradicional forma de delegagcdo. A
compreensao da permissao passa, antes, pelo entendimento das diversas formas de
concessao de servicos.

Como ja ressaltado, foi no Estado Social que a concessao de servigo publico
passou a ser um forte instrumento de organizagcdo administrativa, tendo em vista
que, no Estado Liberal, a preocupacgao central do Poder Publico era essencialmente
com a garantia dos direitos individuais de liberdade e igualdade, o que se dava por
meio da prestacao de servigcos publicos indelegaveis, como seguranca e justica.

Com a assuncao de obrigacdes e deveres variados pelo Estado Social, fez-se
necessaria a adogcao de métodos mais flexiveis de gestao, a fim de que a prestagao
de alguns servicos publicos assumidos pelo Estado, como aqueles de natureza
industrial e comercial, pudessem ser executados de forma competitiva e nao
onerosa para os cofres publicos. O procedimento utilizado para tanto foi a
concessao.

Mas se a principio a concessdao se mostrou vantajosa, por transferir ao
particular os riscos e os 6nus do servico publico, aos poucos ela passou a ser
desinteressante, pois tendo o Poder Publico o dever de garantir o atendimento dos
interesses gerais, era necessaria a intervengcdo nas concessionarias em alguns
casos, inclusive do ponto de vista financeiro, visando a satisfacdo dos cidadaos.

Emergiram nesse contexto as formas de descentralizacdo administrativa por
servicos, com o Estado criando empresas publicas e sociedades de economia mista,
as quais atuavam diretamente nos setores estrategicamente escolhidos pelo Poder
Publico, tanto para a prestacao de servicos publicos quanto para a intervencao no
dominio econémico.

Paralelamente, ao lado da criacdo de empresas estatais, o Estado passou a
realizar outras concessdes de servicos publicos, agora ndo para particulares, mas
para empresas estatais. Essa miscigenacao da descentralizagdo por servicos com a
descentralizacdo por colaboracdo permitia que o Poder Publico se eximisse dos
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riscos do empreendimento, mas impunha a realizacdo de grandes investimentos
publicos. Além disso, a duvida quanto ao regime juridico aplicavel a essas empresas
estatais gerou problemas na conducado das atividades exercidas, dada a indefinicao
das normas incidentes sobre suas relagoes.

A partir de entdo, ganhou forca novamente a concessao de servigcos publicos
a empresas privadas, retomando a nocao de retracdo da atividade estatal, ou seja,
de restricdo de sua atuagao as atividades que realmente exigem sua participacao,
nocao essa tipica do principio da subsidiariedade.

Segundo Arnoldo Wald:

E insofismavel que, hoje, a Administracdo deve descentralizar e delegar as
atividades que possam ser executadas por particulares, passando, em todos
0s paises, o sistema de prestacdo de servigcos publicos, por meio de
concessbes a empresas privadas, a ter uma importancia crescente, que
exige um posicionamento construtivo e sistematico do legislador, tanto no
plano federal quanto estadual e municipal. (WALD, 1996, p. 45).

O retorno a concessdao como forma de delegacdo de servigos publicos a
empresas privadas foi marcado, no contexto legislativo brasileiro, pela entrada em
vigor da Lei n.? 8.987, de 13 de fevereiro de 1995 (que trata das concessdes de
servicos publicos e de obras publicas e das permissdes de servigcos publicos) e,
posteriormente, da Lei n.® 11.079, de 30 de dezembro de 2004 (que cuida da
concessdo, na modalidade patrocinada ou administrativa, conhecida como parceria

publico-privada — PPP).

4.1 Concessao de servicos publicos (Lei n.2 8.987/95)

Até o advento da Lei n.® 8.987/95, as regras para a concessao de servicos
publicos derivavam da interpretacdo das disposicoes da Constituicado da Republica
de 1988 e de normas infraconstitucionais esparsas, que nao tratavam da concessao
como foco principal, mas apenas incidentalmente, como a Lei n.® 8.666/93.

Nos termos do art. 175, a prestacéo de servicos publicos pode ser realizada
pelo Poder Publico de modo alternativo: ou a Administragdo Publica atua
diretamente na execucgao dos servigos publicos, por meio da Administracao Direta ou
Indireta, ou atua de forma descentralizada, utilizando-se do regime de concessdes e

permissoes.
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Referida disposicdo constitucional trouxe, ainda, as bases principiologica e
normativa que deveriam reger 0os regimes de concessao e permissao, prevendo a
obrigatoriedade da licitacdo para a delegacao de servicos publicos, a necessidade
de um regime especial para os contratos de concessao e permissao (bem como para
a prorrogacao do ajuste e as condigdes de caducidade, fiscalizacdo e rescisdo da
delegacdo), o respeito aos direitos dos usuarios, a observancia de uma politica
tarifaria e a obrigatoriedade de manutencdo de um servigo adequado.

Em observancia a orientacdo constitucional, a Lei n.® 8.987/95, com as
alteracées que lhe foram introduzidas posteriormente (Lei n.® 9.074/95, Lei n.°
9.648/98, Lei n® 9.791/1999, Lei n.? 11.196/2005 e Lei 11.445/2007), foi editada para
regulamentar as concessdes de servicos publicos e de obras publicas e as
permissoes de servicos publicos (art. 19).

A Lei n.° 8.987/95 previu duas modalidades da concessdo de servicos
publicos, com caracteristicas muito préximas, mas com pontos distintivos, a saber: a
concessao de servico publico e a concessdao de servico publico precedida da
execucao de obra publica. No primeiro caso, tem-se a concessao tradicional ou
simples; no segundo, uma espécie de concessao qualificada pela execugédo de obra
previamente a exploracao do servigo publico.

4.1.1 Concessao de servico publico simples

A concessao de servigo publico simples foi definida pelo préprio legislador
como a delegacao da prestacao do servico publico, feita pelo poder concedente,
mediante licitacdo, na modalidade de concorréncia, a pessoa juridica ou consércio
de empresas que demonstre capacidade para seu desempenho, por sua conta e
risco e por prazo determinado (art. 2, inciso Il, Lei n.® 8.987/95).

Essa definicao legal, embora ndo seja completa e tenha qualidade técnica

duvidosa, por misturar elementos de validade e existéncia'®, traz em seu texto

% Celso Antonio Bandeira de Mello tece a seguinte critica sobre o conceito legal de concessao de
servigos publicos: “Ambos os conceitos (concessao precedida e nao precedida de obra publica)
padecem de qualidade técnica lastimavel. Desde logo, incluem na caracterizacdo das figuras
delineadas elementos que séo requisitos de sua vdlida formacao (ser realizada mediante licitacdo na
modalidade concorréncia e outorgada a empresa ou consorcio que demonstre capacidade para
realizagdo do empreendimento), mas, evidentemente, ndo sao requisitos de existéncia, isto €, relativo
a sua mera composicao juridica. Donde, uma vez que, ‘para os fins do disposto na lei’, considera-se
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algumas caracteristicas importantes da concessao de servigcos publicos, conforme se

passa a expor.

4.1.1.1 Elementos do conceito legal de concessao de servico publico simples

a) Delegacao da prestacao do servico publico. A concessao de servigos
publicos, por se tratar de uma hipbétese de descentralizacdo administrativa por
colaboragdo, envolve a delegacdo apenas da prestacdo do servico publico.
Conserva-se com o Poder Publico a titularidade do servigo, o que permite um amplo
controle estatal sobre o concessionario e a retomada do servigo publico quando sua
execucao pelo particular ndo estiver atendendo o interesse publico, de acordo com o
art. 35 da Lei n.® 8.987/95.

b) Licitacao. O conceito legal prevé que a concessao de servigos publicos
deve ocorrer mediante licitacao, na modalidade concorréncia.

A licitacdo, segundo a classica licio de Hely Lopes Meirelles, é o
procedimento administrativo mediante o qual a Administracao Publica seleciona a
proposta mais vantajosa para o contrato de seu interesse, visando a “[...] propiciar
iguais oportunidades entre os que desejam contratar com o Poder Publico, dentro
dos padrdes previamente estabelecidos pela Administragdo”. (MEIRELLES, 1995, p.
5).

A concorréncia € a modalidade de licitacdo prevista na Lei n.° 8.666/93
destinada a transagdes de maior vulto. Possui um procedimento administrativo
complexo, que exige uma maior publicidade dos seus atos e permite a participacao
de quaisquer interessados, desde que comprovem possuir 0s requisitos minimos de
qualificagao exigidos pelo Poder Publico (art. 22, § 12, da Lei n.? 8.666/93).

A imposicdo da adocdo dessa modalidade licitatéria decorre do valor
estimado do objeto da licitagdo'® ou de expressa previsdo legal, como no caso das

concessao a ‘delegacdo’ que responda a tais exigéncias, da literalidade de seus termos adviria,
inadmissivelmente, que a ‘delegacao’ que as descumprisse ndo seria concessao e, pois, que estaria a
margem da disciplina estabelecida pela sobredita lei; 6rfa de qualquer disciplina conhecida.” (MELLO,
2012, p. 723)

*A exigéncia de licitagdo na modalidade de concorréncia é feita em funcédo dos limites fixados no art.
23, da Lei n.? 8.666/93: acima de R$ 1.500.000,00 (um milhdo e quinhentos mil reais), para obras e
servigos de engenharia e acima de R$ 650.000,00 (seiscentos e cinquenta mil reais), para as demais
compras e Servigos.
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concessobes ou de alienacbes de bens imbveis da Administragdo Publica (art. 23, §
3¢, da Lei n.° 8.666/93).

Em verdade, a exigéncia de licitacdo na modalidade de concorréncia para a
concessao de servigcos publicos ndo é requisito de existéncia da concessao, mas
apenas uma formalidade necessaria a validade do procedimento. A ndo realizagao
de licitagdo nao desnatura o contrato de concessao, embora possa se questionar a
sua validade juridica.

Como salienta Maria Sylvia Zanella Di Pietro, “ainda que nao houvesse essas
exigéncias, poder-se-ia ter um contrato de concessao”. (DI PIETRO, 2008, p. 75).

De qualquer modo, a exigéncia de licitagdo depende do atendimento dos
pressupostos necessarios a realizacdo da competicdo publica. E preciso que
estejam presentes os pressupostos légico (existéncia de pluralidade de objetos e de
ofertantes), juridico (aptiddo da licitagcdo para realizar os objetivos pretendidos pela
Administracdo) e fatico (existéncia de interessados na disputa). Sem o atendimento
dessas condicoes, a licitacao nao é obrigatéria.

De acordo com Celso Antonio Bandeira de Mello, ausentes os pressupostos
da licitacdo, “[...] o certame licitatério seria um auténtico sem-sentido ou
simplesmente ndo atenderia as finalidades em vista das quais foi concebido”
(MELLO, 2012, p. 550).

c) Concessionario. O conceito de concessao de servico publico contido no
art. 2%, inciso Il, da Lei n.? 8.987/95 prevé que o concessionario pode ser pessoa
juridica ou consorcio de empresas que demonstre capacidade para o desempenho
da atividade delegada.

Como a Lei n.? 8.987/95, diversamente do que fez com a permissao de
servicos publicos (art. 29, inciso 1V), ndo previu a possibilidade de concessao de
servigos publicos a pessoa fisica, entende-se que ndo ha essa possibilidade juridica.
S6 é admissivel a concessao a pessoas juridicas ou a consércio de empresas,
nunca a pessoas fisicas, pois tal hipétese atrairia o regime juridico da permissao de
servicos publicos.

Quanto as pessoas juridicas concessionarias, podem elas ser de direito
publico ou privado. Embora a Lei n.? 8.987/95 tenha como foco central a
transferéncia de servicos estatais para a iniciativa privada, ndo vedou a hipétese de
delegacdo a empresas estatais, o que condiz com as normas previstas para o

instituto.
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Ha, inclusive, um dispositivo relativo ao procedimento de licitacdo que traz
regra para a classificacdo de proposta de pessoa juridica de direito publico,
deixando clara a necessidade dessa empresa estatal participar da licitacdo em
igualdade de condi¢gdes com os particulares.

E o art. 17, § 19, que estabelece que deve ser desclassificada a proposta de
‘entidade estatal alheia a esfera politico-administrativa do poder concedente que,
para sua viabilizacdo, necessite de vantagens ou subsidios do poder publico
controlador da referida entidade”. O paragrafo 2° do referido art. 17 reforca a
necessidade de igualdade entre as empresas na disputa pela concorréncia,
independentemente da natureza juridica do licitante.

Sobre a concessao de servicos a empresas estatais, Maria Sylvia Zanella Di
Pietro ressalta o seguinte:

[...] a Lei n® 8.987 ndo afastou a possibilidade de a concesséo ser dada a
empresa estatal, nem poderia fazé-lo, porque a época de sua entrada em
vigor ainda estavam em vigor, em sua redacao original, os arts. 21, XI, e 25,
§ 2% da Constituicdo, que estabeleciam hipoteses em que a concessao
deveria ser dada necessariamente a empresas estatais. Embora esses
dispositivos tenham sido alterados pela Emenda Constitucional n® 8, de
1995, essa alteracao ndo impede a concessao a empresas estatais; apenas
nao a impde mais. Nao ha, pois, impedimento a que a concessao seja dada
a empresa estatal, desde que sejam observadas as normas da Lei n® 8.987.
(DI PIETRO, 2009, p. 57).

Diverso é o entendimento de Benedicto Porto Neto, para quem a
concessionaria até pode ser pessoa juridica de direito publico, mas nessa hipotese
néao pode ser da mesma esfera politico-administrativa do titular do servico, pois seria
a realizacdo de uma concessao a si mesmo, desvirtuando a natureza convencional
da delegacéao de servicos publicos (PORTO NETO, 1998, p. 63).

No caso de consoércios de empresas, a Lei n.2 8.987/95 levou em
consideracao o fato de que as concessdes de servigos publicos podem envolver o
aporte de vultosos recursos, 0 que justifica a uniao de empresas em torno de um
empreendimento comum. Para tanto, além das regras especificas da Lei de
Concessoes, as empresas devem observar o ordenamento civil atinente a matéria,

em especial os arts. 278 e 279 da Lei das Sociedades por Acdes (Lei n. 6.404/76)'°.

' “Art. 278. As companhias e quaisquer outras sociedades, sob o mesmo controle ou no, podem

constituir consoércio para executar determinado empreendimento, observado o disposto neste
Capitulo.
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Para participar da licitacao, nao se exige que o consorcio esteja constituido,
mas, sim, que as empresas firmem o compromisso, publico ou particular, de
constituicdo do consércio (art. 19, inciso |). Uma vez vencida a licitacdo pelo
consorcio, a constituicdo e registro do negdcio juridico entre as empresas torna-se
condigéo indispensavel para a celebracdo do contrato administrativo de concessao
(art. 19, § 19).

Em casos especificos, dependendo da natureza do servico a ser prestado
pelo concessionario e das garantias necessarias a sua execucgao, o Poder Publico
pode determinar que o consércio vencedor da licitacdo se constitua em empresa
antes da celebracao do contrato. Tal exigéncia, que deve constar expressamente do
edital de licitacdo, visa a resguardar o Poder Publico de eventuais descumprimentos
contratuais, na medida em que a organizacao societaria do consorcio gera maior
seguranca juridica para as partes contratantes.

De qualquer modo, tratando-se da delegacdo a pessoas juridicas ou a
consorcios de empresas, exige-se que a concessao ocorra somente para aquele
delegatario que demonstre capacidade para seu desempenho. Uma das
caracteristicas decorrentes dessa exigéncia, é que a concessao importa na entrega
do servico publico a uma pessoa determinada, escolhida mediante procedimento
administrativo impessoal e isondmico, desenvolvido especialmente para o

atendimento das finalidades legais.

§ 12 O consorcio ndao tem personalidade juridica e as consorciadas somente se obrigam nas
condi¢cdes previstas no respectivo contrato, respondendo cada uma por suas obrigacdes, sem
presuncao de solidariedade.

§ 2° A faléncia de uma consorciada nédo se estende as demais, subsistindo o consércio com as outras
contratantes; os créditos que porventura tiver a falida serdo apurados e pagos na forma prevista no
contrato de consorcio.

Art. 279. O consércio serd constituido mediante contrato aprovado pelo érgdo da sociedade
competente para autorizar a alienagéo de bens do ativo nao circulante, do qual constarao:

| - a designacao do consércio se houver;

Il - o empreendimento que constitua o objeto do consércio;

Il - a duracao, endereco e foro;

IV - a definicdo das obrigacdes e responsabilidade de cada sociedade consorciada, e das prestagdes
especificas;

V - normas sobre recebimento de receitas e partilha de resultados;

VI - normas sobre administragdo do consércio, contabilizagdo, representacdo das sociedades
consorciadas e taxa de administracdo, se houver;

VIl - forma de deliberagao sobre assuntos de interesse comum, com o nimero de votos que cabe a
cada consorciado;

VIII - contribuig@o de cada consorciado para as despesas comuns, se houver.

Paragrafo unico. O contrato de consércio e suas alteragdes serdo arquivados no registro do comércio
do lugar da sua sede, devendo a certidao do arquivamento ser publicada.” (BRASIL, 1976).
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Isso quer dizer que a concessao de servigco publico é intuitu personae, ou
seja, decorre das condicbes pessoais do concessionario. Apdés o procedimento
licitatorio de escolha do concessionario, no qual tenha sido aferido o atendimento
das exigéncias necessarias para o bom desempenho da concessao, o delegatario
obriga-se pessoalmente ao cumprimento da obrigacao.

Como esclarece Carmen Lucia Antunes Rocha:

A concessao é prestada por particular ou por entidade com natureza de
direito privado constituida por entidade de direito publico. Em qualquer caso,
porém, a concessdo é entregue a uma pessoa determinada segundo os
termos constitucionais e legais definidos. Quer-se com isso dizer que a
concessdo nao pode ser conferida a quem o deseje o eventual
administrador publico, mas a quem o processo administrativo, desenvolvido
nos termos da lei, o determine. Na verdade, a concessao sequer é entregue,
antes, ela é obtida; a sua contratagédo é alcancada pelo interessado quando
atendidos os termos legalmente estatuidos. A concesséo é, assim, intuitu
personae. (ROCHA, 1996, p. 45).

E nesse sentido que o art. 25 da Lei n.2 8.987/95 estabelece que a execugido
do servico concedido incumbe a concessionaria, que deve presta-lo diretamente,
podendo contratar com terceiros apenas o desenvolvimento de atividades inerentes,
acessorias ou complementares ao servico concedido, bem como a implementacao
de projetos associados.

Decorrem do carater intuitu personae do contrato administrativo de concessao
as restricdes legais para a cessado parcial ou total da concessado para terceiros,
denominadas de subconcesséao e de transferéncia.

Para ser juridicamente vdlida, a subconcessdo precisa ter previsao
contratual, estar previamente autorizada pelo poder concedente e ser realizada
mediante procedimento licitatério, na modalidade concorréncia (art. 26).

A transferéncia da concessdo ou do controle societario da empresa
concessionaria somente pode ser realizada com a prévia anuéncia do Poder
Publico, o qual exigira do pretendente que atenda as exigéncias de capacidade
técnica, idoneidade financeira e regularidade juridica e fiscal necessarias a
assuncao do servico e que se comprometa a cumprir todas as clausulas do contrato
em vigor (art. 27).

d) Por conta e risco. O conceito de concessao de servicos publicos inserido
no art. 2°, inciso Il, da Lei n.? 8.987/95 prevé que a prestacao do servico publico se

faca “por conta e risco” da concessionaria.
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A concessionaria assume a responsabilidade pela prestagcdo do servigco
publico e mantém vinculo juridico direto com os usuarios. Nos termos do art. 25 da
Lei de Concessoes, a execugao do servico € atribuicao direta da concessionaria, a
qual fica responsavel por eventuais prejuizos causados ao poder concedente, aos
usuarios e a terceiros que possam se envolver na prestacao do servico publico. O
poder concedente, nesse caso, responsabiliza-se apenas subsidiariamente pela
prestacao do servico delegado, na medida em que, em Ultima analise, ele continua
sendo o titular do servigo.

A concessionaria investe-se das prerrogativas publicas atribuidas
contratualmente pelo poder concedente e presta 0s servigos publicos em seu préprio
nome. Ou seja, o delegatério exerce uma atividade propria do Estado, mas o faz por
conta proépria, assumindo 0s riscos e as vantagens do negocio juridico perante os
usuarios.

Decorre dessa circunstancia a existéncia de trés relagdes juridicas na
concessao: uma formada entre o poder concedente e a concessionaria; outra entre o
poder concedente e os usuarios do servico; e a terceira, entre a concessionaria e 0s
usuarios. Essa ultima relacao é que caracteriza e distingue a concessao de servicos
publicos de outros contratos administrativos, na medida em que torna a
concessionaria diretamente obrigada a prestacdo do servigo, respondendo pela
qualidade e adequacéao da atividade entregue aos cidadaos.

Celso Anténio Bandeira de Mello, que afirmava que a concessionaria prestava
o servico em nome do Estado, reviu seu posicionamento e passou a afirmar que a
concessionaria presta servicos em nome proprio, 0 que realca a diferenca entre a
concessao de servico publico e o contrato de prestacao de servigos travado entre o
estado e o particular. Segundo o autor:

Enquanto na concessao instaura-se uma relacao juridica por forga da qual o
concessionario é investido em titulacdo para prestar servigos ao publico, nos
simples contratos de prestacao de servigos o contratado se vincula a prestar
dados servigos ao Estado apenas. Assim, o liame contratual ndo extrapola
as relagdes entre ambos; as obrigacdes reciprocas confinam-se ao estrito
ambito das partes que se entrelacaram. Dai a compreensivel insisténcia da
doutrina em dizer que o0 concessionario age “em nome proprio”. (MELLO,
2012, p. 717, nota de rodapé n. 1).

A expressao “por conta e risco” também guarda relagcdo com o direito da

concessionaria ao proveito econémico advindo da relagdo contratual entabulada
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com o Poder Publico. As vantagens econ6micas da concessdao sdo ajustadas
contratualmente e devem assegurar a manutencdo do equilibrio econdémico-
financeiro do ajuste.

Regra geral, é a exploracdo do servigco publico concedido que viabiliza a
remuneracdo da concessionaria. S&o as tarifas cobradas dos usuarios que
compdem a contraprestacdo paga a concessionaria pela exploracdo do servico
publico.

Contudo, a remuneragdo da concessionaria mediante tarifa paga pelos
usuarios nao é elemento essencial da concessdo. A Lei n.? 8.987/95 previu a
possibilidade de instituicdo de formas alternativas ou complementares de
contraprestacao da concessionaria. Segundo o art. 11 do referido diploma, o poder
concedente podera prever, quando da realizacdo da licitacdo, a possibilidade de
outras fontes provenientes de receitas alternativas, complementares, acessoérias ou
de projetos associados, com ou sem exclusividade, com o objetivo de possibilitar a
cobranca de tarifas médicas’’.

Sobre essa possibilidade de fixacdo de fontes alternativas de receitas para a

concessionaria, Cristiana Fortini esclarece:

A lei, ao possibilitar o uso de receita alternativa como mecanismo de
remuneragdo pelos servicos prestados pela concessionaria, rompeu o
dogma construido pela doutrina no sentido de que, na concessdo de
servigos publicos, a Unica maneira de remunerar a empresa seria com
tarifas, e abriu a oportunidade para que o Poder Publico complementasse
ou até substituisse a tarifa por outro meio de remuneragéao. Nesse sentido, o
poder concedente pode até mesmo remunerar diretamente a
concessionaria. (FORTINI, 2009, p. 43).

Como h4 alternativas de remuneragédo da concessionaria, a tarifa paga pelos
usuarios nao é elemento essencial do contrato de concessdo. O que caracteriza o

contrato administrativo de concessao de servicos publicos ndo é o pagamento da

7 Segundo Anténio Carlos Cintra do Amaral sdo “receitas alternativas, complementares ou
acessorias, por exemplo, as decorrentes, em uma rodovia concedida, da exploragéo, por terceiros, de
restaurantes, postos de abastecimento de combustivel e outras iniciativas paralelas. Em um
aeroporto, restaurantes, lojas, guichés de locagéo de veiculos, etc. Exemplo de projeto associado é a
exploragéo de atividade turistica ou de navegacao em uma eclusa, ou aproveitamento de residuos do
tratamento do lixo. Vale dizer: os projetos associados, ao contrério de atividades alternativas,
complementares ou acessorias, nao guardam relacdo direta com o objeto da concessao.” (AMARAL,
1995, p. 22).
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tarifa pelos usuarios, mas a circunstancia de a gestdo e a execug¢ao do servico
publico ser feita diretamente pela concessionaria, por sua conta e risco.

Garante-se a concessionaria, nesse contexto, o direito a manutencdo do
equilibrio econdmico-financeiro do contrato.

A Lei n.? 9.987/95 estabelece inUmeros mecanismos para manter uma
satisfatoria remuneracdo da concessionaria, buscando compatibilizar as imposicdes
constitucionais de adequacgao do servigo publico delegado (art. 175, paragrafo Unico,
inciso IV, CR/88) e de preservacao da relacao existente entre os encargos e as
vantagens da contratagdo publica (art. 37, inciso XXI, CR/88').

O equilibrio econdémico-financeiro deriva da comutatividade do contrato de
concessao, que pressupde a equivaléncia de beneficios e de 6nus assumidos pelas
partes que compdem a relagao contratual.

Na Lei n.® 8.987, a necessidade de manutencdo do equilibrio econdédmico-
financeiro do contrato estd expressa, entre outras normas, na possibilidade de
revisdo de tarifas (art. 92, § 2°%) e de estabelecimento de fontes provenientes de
receitas alternativas para a concessionaria (art. 11).

Essas alternativas evidenciam a opc¢ao do legislador pela moderag¢édo do risco
da concessionaria, o que justificaria, inclusive, a concessao de subsidios pelo Poder
Publico para garantir a prestacdo do servico no caso de cobranca de tarifas
diferenciadas para atender determinado grupo de usuarios, como prevé o art. 13 da
Lei de Concessdes.

Nao se pode desconsiderar, por outro lado, que a nog¢do de equilibrio
econbémico-financeiro também pesa em sentido contrario, favorecendo os usuarios.
Assim, se a remuneracao da concessionaria foi acrescida por algum fator externo,
como a concessao de subsidio pelo Poder Publico, extingcao de tributos ou encargos
legais e a arrecadagdo de fontes alternativas, impde-se a reducao do valor das
tarifas, para adequa-la as condi¢des contratuais iniciais.

18 «XI - ressalvados 0s casos especificados na legislacao, as obras, servi¢cos, compras e alienagdes
serdo contratados mediante processo de licitagdo publica que assegure igualdade de condigbes a
todos os concorrentes, com clausulas que estabelecam obrigagbes de pagamento, mantidas as
condicbes efetivas da proposta, nos termos da lei, 0 qual somente permitira as exigéncias de
qualificagdo técnica e econdmica indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigagées.”
(BRASIL, 1988, grifo nosso)
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e) Prazo determinado. A Ultima caracteristica do conceito de concessao de
servicos publicos prevista no art. 29, inciso Il, da Lei n.? 8.987/95 é a fixacado de
prazo determinado para a outorga.

O prazo da concessdo ja deve estar previsto no edital da licitacdo (art. 18,
inciso |, Lei n.? 8.987/95) e é clausula essencial do contrato de concessao (art. 23,
inciso |, Lei n.? 8.987/95).

A Lei de Concessbes, contudo, ndo estabeleceu pardmetros minimo e
maximo para a outorga do servigco publico, de modo que tal decisao fica a cargo do
poder concedente, que devera levar em consideragdo as peculiaridades do servico
transferido a concessionaria, a necessidade de sua continuidade, bem como os
aspectos econbmicos da delegacdo (necessidade de investimento da
concessionaria, expectativa de retorno financeiro, etc.).

Embora a Lei de Licitacbes (Lei Federal n.? 8.666/93) possa ser aplicada
supletivamente as concessdes de servicos publicos, ndo seria o caso de se utilizar
dos prazos de duragao de contratos ali previstos (que estao adstritos a vigéncia dos
créditos orcamentarios ou sessenta meses, para servicos continuos — art. 57), tendo
em vista a clara incompatibilidade desses prazos com as especificidades da
concessao, que nao acarreta dispéndio orcamentario direto do Poder Publico e
necessita de uma duracdo muito maior, a fim de permitir a amortizacdo dos
investimentos feitos pelas concessionarias.

Em algumas situagdes especificas, a legislacao brasileira tratou dos limites
temporais da concessdo. E o caso, por exemplo, das concessdes federais para
estacdes aduaneiras e outros terminais alfandegados de uso publico, para os quais
a Lei n.2 9.074 estabeleceu um prazo de vinte e cinco anos, prorrogavel por dez
anos (art. 12, inciso VI e § 2°), e das concessoes de geracao de energia elétrica, que
ficaram limitadas a trinta e cinco anos, prorrogaveis por até vinte anos (art. 42, § 29).

Certo € que a concessao nao pode ser contratada por tempo indeterminado.

De acordo com os ensinamentos de Carmen Lucia Antunes Rocha:

Atualmente se tem que a concessao é contratada por tempo determinado. A
temporariedade é de sua caracterizagdo essencial. A concessdo é
contratada sempre, entdo, por prazo certo, inexistindo a possibilidade, no
Direito brasileiro em vigor atualmente, de se eternizar a concessdo. A
perenizacao ou perpetuidade da concessao equivaleria a uma transferéncia
nao da prestagcdo, mas do proprio servico publico objeto da concesséo.
(ROCHA, 1996, p. 58-59).
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Os contratos de concessdao admitem prorrogagdo, cujas condicoes de
implementagdo devem estar devidamente acordadas entre as partes (art. 23, inciso
XIll, da Lei n.% 8.987/95), devendo-se respeitar, ainda, a necessidade de motivacao
do ato administrativo.

A preocupacao que o poder concedente deve ter quando da prorrogacao de
uma concessao é no sentido de evitar a burla as exigéncias da Lei n.? 8.987/95, pois
a renovacdo da delegagcdo nao pode se desvirtuar em uma nova concessao,
violando-se 0s principios da impessoalidade, moralidade e, eventualmente, da

economicidade.

4.1.1.2 Elementos nao presentes ho conceito leqgal de concessao de servico

publico simples

Como visto, as caracteristicas que se extrai do conceito legal de concessao
de servigo publico estao ligadas a delegacao da prestagdao do servigo publico (a), a
licitacao (b), as condicbes do concessionario (c), a execucdo do servico por conta e
risco do delegatério (d), e ao prazo determinado para a outorga (e).

A definicdo legal, contudo, ndo contempla a totalidade dos elementos que
delimitam o conceito da concessao de servicos publicos. Deve-se ressaltar, ainda,
aspectos referentes ao contrato de concessao de servicos (a), ao poder-dever de
controle da Administracdo Publica (b) e a regra nao exclusividade da delegacao (c),
conforme se expde a seguir.

a) Contrato. A primeira questao nao tratada no conceito de concessao de
servicos publicos trazido no art. 2° da Lei n.? 8.987/95 diz respeito a natureza
contratual desse tipo de delegacao.

O art. 175 da Constituicao da Republica de 1988 ja faz referéncia ao carater
especial do contrato de concesséao, definindo que a delegacédo de servicos s6 pode
se formalizar por meio de contrato.

Na Lei n.? 8.987/95, além da previsao expressa de que a concessao, seja ela
precedida ou ndo da execucdo de obra publica, deve ser formalizada mediante
contrato, inimeras sdo as referéncias as regras e clausulas indispensaveis ao
ajuste, havendo, inclusive, um capitulo especifico sobre a matéria (Capitulo VI — Do
Contrato de Concessao).
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E por meio do contrato de concessdo que o Poder Publico vai transferir ao
particular a execucao do servigo, delimitando o objeto da delegacéo, os direitos e
deveres do concedente e do concessionario, entre outras exigéncias legais. Nao se
admite que tal outorga se faca exclusivamente por meio de lei, decreto ou qualquer
outro instrumento legal, dispensando o contrato administrativo.

Isso ndo quer dizer que a delegagdo de servico publico por meio da
concessao prescinda da edicdo de um ato regulamentar do Estado, que autorize o
Poder Publico a efetuar a delegacao, fixe as condi¢des basilares da transferéncia da
atividade a iniciativa privada e regule o funcionamento basico dos servigos.

A omissdo da Lei n.® 8.987/95 na exigéncia de lei prévia facultando a
delegacao dos servigos publicos ndo pode ser entendida como dispensa de ato
regulamentar prévio para a outorga da concessdo. Nao se pode olvidar que a
atividade administrativa submete-se ao principio da legalidade, expressamente
referenciado pelo art. 37, caput, da Constituicio da Republica de 1988, sem a
observancia do qual ndo ha fundamento de validade para a concessao de servigcos
publicos.

Como ressalta Celso Anténio Bandeira de Mello:

A outorga do servigo (ou obra) em concessdo depende de lei que a autorize.
Nao pode o Executivo, por simples decisao sua, entender por transferir a
terceiros o exercicio de atividade havida como peculiar ao Estado. E que, se
se trata de um servigo proprio dele, quem deve, em principio, presta-lo é a
Administragdo Publica. Para isto existe. Ademais, como é sabido e
ressabido, a atividade administrativa marca-se por sua integral submissao
ao principio da legalidade. [...] Assim, cumpre que a lei fundamente o ato
administrativo da concessao, outorgando ao Executivo competéncia para
adogao desta técnica de prestagéo de servigo. Nada impede, todavia, que a
lei faculte, genericamente, a ado¢édo de tal medida em relagcdo a uma série
de servicos que indique. (MELLO, 2012, p. 729-730).

b) Controle. A Administragdo Publica mantém sobre o servico publico
delegado um poder-dever de direcdo e de controle, tendo em vista que a
transferéncia da execucédo ndo desobriga o poder concedente do dever de fiscalizar
a atividade, que, afinal, é estatal.

Como ressalta Maria Sylvia Zanella Di Pietro, “[...] como a Administracao,
pela concessao, nao transfere a titularidade do servico, mas apenas sua execucao,
ela tem que zelar pela fiel execugédo do contrato” (DI PIETRO, 2008, p. 82), a fim de
assegurar o atendimento das finalidades publicas buscadas.
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Uma primeira consequéncia do poder-dever de controle que a Administracao
Publica exerce sobre a concessao diz respeito a possibilidade de alteracao unilateral
de clausulas regulamentares do contrato para atender o interesse publico.

O regime juridico fixado no contrato ndao gera direito adquirido e, portanto,
nem a concessionaria nem eventuais usuarios do servigo publico poderédo se opor as
alterac6es determinadas pelo poder concedente, desde que tais imposi¢cdes estejam
devidamente fundamentadas e ndo importem em desvio de finalidade.

Quando a alteracado unilateral do contrato afetar as condi¢des iniciais do
ajuste, comprometendo o equilibrio econdémico-financeiro da relacdo, o poder
concedente devera restabelecé-lo, concomitantemente a alteracao, como determina
o art. 92, § 49, da Lei n.? 8.987/95.

Outra consequéncia do poder-dever de controle é a imposicao de ampla
fiscalizacado, por parte da Administragdo Publica, da execugéo contratual.

Essa fiscalizacdo, nos termos do art. 30, paragrafo unico, da Lei n.® 8.987/95,
deve ser feita permanentemente pelo préprio Poder Publico ou por intermédio de
orgao técnico ou entidade conveniada ou contratada pela Administragcdo Publica
para esse fim. Periodicamente, uma comissdo composta de representantes do poder
concedente, da concessionaria e dos usuarios exercera esse controle.

O poder-dever de controle esta inserido em inumeros dispositivos da Lei n.°
8.987/95. Sao exemplos:

e Art. 3% que prevé que as concessOes e permissdes estdo sujeitas a
fiscalizacdao pelo poder concedente responsavel pela delegagdao, com a
cooperacao dos usuarios;

e Art. 29, que prevé ser incumbéncia do poder concedente fiscalizar
permanentemente a prestacdo do servico concedido (inciso 1), fazer
cumprir as disposi¢cées regulamentares do servico e as clausulas
contratuais da concessao (inciso VI), e zelar pela boa qualidade do
servico, 0 que envolve o atendimento e a solugdo de reclamagbes dos
usuarios (inciso VII);

e Art. 30, que assegura ao poder concedente o acesso aos dados relativos
a administragdo, contabilidade, recursos técnicos, econbmicos e

financeiros da concessionaria.
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e Art. 31, que impde a concessionaria o dever de permitir aos encarregados
da fiscalizacao livre acesso aos equipamentos, obras e instalacbes
integrantes do servico.

Além do poder de controle, a Administragdo concedente ainda goza de outras
prerrogativas, quais sejam: poder sancionatorio (possibilidade de punir os infratores),
poder de decretar a caducidade da concessdo (extingdo do vinculo contratual);
poder de intervencdo (substituicido temporaria da concessionaria pelo poder
concedente); poder de encampacao (retomada do servigo); poder de usar
compulsoriamente os recursos humanos e matérias da empresa concessionaria (art.
35, § § 2° e 39); e poder de exigir garantia da execucao do contrato.

Todas essas prerrogativas publicas estao ligadas ao poder-dever de controle
e de fiscalizagdo da Administracdo Publica, e seu exercicio pressupée uma
execucao deficitaria do contrato de concessao pela concessionaria, exigindo uma
intervencao do Poder Publico na execucgao do ajuste, a fim de garantir o atendimento
da finalidade publica comprometida.

c) Nao exclusividade. A Lei n.% 8.987 inverteu a nogao de exclusividade, que
sempre foi marcante nas concessdes no Direito brasileiro de determinados servigos
publicos.

A orientagéo atual € no sentido da outorga de concessao sem exclusividade,
admitindo-se a adocado do regime de exclusividade somente nos casos de
inviabilidade técnica e econdémica, conforme preceitua o art. 16 da Lei n.? 8.987.

No caso de concessdo com exclusividade, a justificativa da inviabilidade deve
ser publicada pelo poder concedente, previamente ao edital de licitagdo, juntamente
com a motivagédo da conveniéncia da outorga da concessao, que deve caracterizar o
objeto, a area e o prazo da delegacao (art. 5°). Isso possibilita aos cidadaos e aos
fiscais da lei em geral, especialmente o Ministério Publico, o controle sobre eventual
desvio de finalidade na concessao.

A regra geral da concessdao sem exclusividade dialoga com o direito do
usuario de obter e utilizar o servico publico com liberdade de escolha entre os varios
prestadores de servico (art. 72, inciso Ill, Lei n.® 8.987/95). Pressupbe-se que a
concorréncia exercida entre a iniciativa privada possa tornar o servigo publico mais
adequado, reduzindo seu preco final para os usuarios.

A doutrina assim avalia essa questao:
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A competitividade é o trago caracteristico da iniciativa privada. Através do
livre mercado pretende-se oferecer ao consumidor o melhor produto pelo
menor prego. Este € um dos objetivos do Estado ao transferir para o setor
privado a prestagdo de um servigo publico. Por isso, a lei proibe a outorga
de concessao ou permissao com o carater de exclusividade, ressalvados os
casos de inviabilidade técnica ou econbémica, que ter4d de ser (a
inviabilidade) devidamente demonstrada no ato justificador da concessao
(art. 59). (AZEVEDO, 1998, p. 64).

4.1.2 Concessao de servico publico precedida da execucao de obra publica

A Lei n.? 8.987/95 prevé uma segunda espécie de concessao de servicos
publicos, qualificada pela execugédo de obra previamente a exploragao da atividade,
e a define como a construcao, total ou parcial, conservacao, reforma, ampliacdo ou
melhoramento de quaisquer obras de interesse publico, delegada pelo poder
concedente, mediante licitagcdo, na modalidade de concorréncia, a pessoa juridica ou
consorcio de empresas que demonstre capacidade para a sua realizagao, por sua
conta e risco, de forma que o investimento da concessionaria seja remunerado e
amortizado mediante a exploragdo do servigo ou da obra por prazo determinado (art.
29, inciso IlI).

A concessao de servico publico precedida da execucdo de obra publica
possui 0s mesmos elementos e caracteristicas da concessao de servicos publicos
simples, mas dela se diferencia essencialmente pela necessidade de execucao de
uma obra publica previamente a exploracao da atividade delegada.

Obra publica, a partir do conceito abrangente estabelecido pela Lei, pode ser
definida como “[...] qualquer atividade que envolva a manutencao ou melhoria de
obra ja existente” (AZEVEDO, 1998, p. 24).

A diferenga entre a concessao de servigo publico simples e a concessao de
servico publico precedida da execucao de obra publica é basicamente o encargo
imposta a concessionaria antes da exploragéo do servico. O encargo é a construgcao
de uma obra, que se constitui como etapa divisivel do objeto do contrato de
concessao. A obra ndo é parte da delegacdo, mas somente o servigco publico. Como
desta Carmen Lucia Antunes Rocha:

O que se da, portanto, € que algumas obras publicas, prestantes ao
oferecimento de servico a ser dado ao publico usuério, sdo construidas a
partir de uma concessao do préprio servigo a ser entregue a sociedade, e o
particular por ela responsavel juridicamente remunera-se pela exploracdo



54

desta atividade. O seu desempenho, contudo, somente se dara apds aquela
primeira etapa de edificacdo. A realizagdo da obra constitui objeto peculiar
de contratagdo, na qual se contenha também a delegacdo daquela
prestacao. (ROCHA, 1996, p. 43).

Em razdo do encargo de construgdo de uma obra publica imposto a
concessionaria, esse tipo de concessao tem sido entendido doutrinariamente como
concessao de obra publica, e ndo concessao de servicos publicos.

Isso porque, como adverte Celso Anténio Bandeira de Mello, é a exploragéao
da obra publica, e da concessao decorrente dessa obra, que remunerara a
concessionaria (MELLO, 2012, p. 724). A execucgdo da obra constitui o objeto da
concessao, sendo secundaria a prestacdo de um servico publico, o qual pode
sequer vir a ser explorado pela concessionaria.

Justifica-se tal distincdo na medida em que a remuneragdo paga pelos
usuarios, que € o componente essencial da concessdo, ndo esta vinculada,
necessariamente, a exploracado de um servico publico. Pode-se realizar uma obra
publica e explora-la economicamente sem a prestacao de um servico publico.

O préprio conceito legal de concessdo de servico publico precedida da
execucdo de obra publica faz referéncia ao fato de que o investimento da
concessionaria pode ser remunerado ou amortizado mediante a exploracao do
servico ou da obra publica por um prazo determinado.

Exemplificando essa situacdo, Maria Sylvia Zanella Di Pietro afirma o

seguinte:

Suponha-se a hipétese em que a concessiondria construa um
estacionamento publico e seja autorizada, posteriormente, a explorar
comercialmente esse estacionamento a titulo de remuneracdo pela
construgdo da obra. Ou que construa uma ponte e depois explore
comercialmente o trafego pela ponte. Nao ha a prestacdo de um servico
plblico, mas a simples exploragdo comercial decorrente do uso de bem
publico pelos administrados. E 0 que ocorre também nas concessdes de
rodovias. (DI PIETRO, 2008, p. 130).

Logo, nem sempre havera a prestacdo de um servigo publico no contrato de
concessao de servigo publico precedido da execugao de obra publica.

Por essa razdo, admite-se a existéncia de tipos diferentes de concesséo,
dependendo do objeto outorgado: concessao exclusivamente de servigco publico;
concessao de servigo publico antecedida da execug¢ao de obra publica; concessao
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de exploracao de obra publica a ser edificada; e concessao da exploracdo de obras
ja existentes (JUSTEN FILHO, 2010, p. 717-718).

Com excecao da concessao exclusiva de servico publico, todas as demais
tém como o fundamento o conceito de concessao contido no art. 29, inciso Ill, da Lei
n.% 8.987/95 — concessao de servigco publico precedida da execucéo de obra publica
— 0 qual, embora possua impropriedades técnicas, da guarida para a exploragcao
remunerada de uma obra ou de um servigo publico.

4.1.3 Extincao da concessao de servigcos publicos e seus efeitos juridicos

Um ponto relevante no estudo ora desenvolvido diz respeito aos modos de
extincdo dos contratos de concessdao de servigos publicos, os quais serdo aqui
resumidamente apontados, pois vao determinar um dos caminhos para a
diferenciacao entre a concessao e a permissao.

A questao da extingdo contratual deve ser analisada conjuntamente com seus
efeitos, que estdo voltados para a reversdao dos bens da concessionaria para o
patriménio do poder concedente e com o dever de indenizacdo por eventuais
prejuizos suportados pela delegatéria.

A Lei n.? 8.987/95, sem seu art. 35, § 1°, expressamente determina que, com
extincdo da concessdao “...] retornam ao poder concedente todos os bens
reversiveis, direitos e privilégios transferidos ao concessionario conforme previsto no
edital e estabelecido no contrato” (BRASIL, 1995).

A reversao é regra especifica que deve constar no edital de licitacdo da
concessao (art. 18, inciso X) e clausula essencial que deve estar inserida no contrato
de concessao (art. 23, inciso X). A indicacdo contratual dos bens que seréo
incorporados ao patriménio pubico quando da extingdo da concessdao é
imprescindivel para a justa composicdo do equilibrio econémico-financeiro da

relagao'®.

1% José dos Santos Carvalho Filho entende que a reversdo ndo é obrigatéria em todas as concessées
de servicos publicos. Segundo o Autor, “em alguns contratos, normalmente de curta duracao, e
sobretudo quando a tarifa é fixada sem considerar a aquisicdo de qualquer equipamento, findo o
contrato, os bens continuam na propriedade do concessiondrio. Assim sendo, podemos considerar
dois grupos de concessdo no que toca a reversdao dos bens: um, daqueles contratos em que se
pactua a transferéncia, e outro, daqueles em que se ajusta a permanéncia dos bens em poder do
concessionario.” (CARVALHO FILHO, 2012, p. 407).



56

Com a reversao, ou surge o dever do poder concedente de indenizar os bens
que foram adquiridos pela concessionaria (reversao onerosa) ou fica o Poder Publico
desobrigado desse dever, o que ocorre quando a politica tarifaria da concessionaria
ja tenha se destinado para o ressarcimento dos investimentos realizados na
aquisicao dos bens (reversao gratuita). A determinacdo desse dever depende do
contrato de concessao e de sua forma de extin¢ao.

O art. 35 da Lei n.2 8.987/95 prevé que a concessao se extingue pelo advento
do termo contratual, pela encampacédo, pela caducidade, pela rescisdo, pela
anulacao, e pela faléncia ou extingdo da empresa concessiondria e falecimento ou
incapacidade do titular, no caso de empresa individual.

A extincdo do contrato pela ocorréncia do termo final do prazo contratual é
uma forma natural de cessacdo do vinculo juridico. A partir do termo final, o servigo
se considera revertido ao poder concedente e a concessiondria se desobriga de
seus deveres.

A reversao, nesse caso, deve ser feita com a indenizacdo das parcelas dos
investimentos vinculados a bens reversiveis, ainda nao amortizados ou depreciados,
que tenham sido realizados com o objetivo de garantir a continuidade e atualidade
do servico concedido (art. 36, Lei n.? 8.987/95). Essa indenizacao, entretanto, ndo
precisa ocorrer previamente a extincdo contratual, como ja decidiu o Superior
Tribunal de Justica®.

A encampacéao é definida pela Lei n.? 8.987/95 como a retomada do servigo
publico pelo poder concedente durante o prazo da concessdo, por motivo de
interesse publico, mediante lei autorizativa especifica e apds prévio pagamento da
indenizagao (art. 37).

No caso da encampacdo, o pagamento de indenizacao relativa aos bens do
concessionario que foram revertidos ao patriménio do poder concedente deve
ocorrer de forma prévia, sendo ilegal a extingdo da concessdo sem o atendimento

desse requisito.

% «“Com o advento do termo contratual tem-se de rigor a reversdo da concessdo e a imediata
assuncao do servigo pelo poder concedente, incluindo a ocupagéo e a utilizacdo das instalacdes e
dos bens reversiveis. A Lei n® 8.987/95 nédo faz qualquer ressalva acerca da necessidade de
indenizacdo prévia de tais bens.” (STJ. REsp 1059137/SC, Rel. Ministro FRANCISCO FALCAO,
PRIMEIRA TURMA, julgado em 14/10/2008, DJe 29/10/2008).
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A caducidade é modalidade de extingdo contratual que deriva do
descumprimento de clausulas contratuais ou normas legais e regulamentares por
parte da concessionaria. Sua declaracao depende de processo administrativo prévio,
no qual se dé a efetiva verificagao da situagéo de inadimpléncia da concessionaria.

Essa forma de rescisdao unilateral do contrato de concessdo pode ser
declarada quando: o servico estiver sendo prestado de forma inadequada ou
deficiente; a concessionaria descumprir clausulas contratuais ou disposicdes legais
ou regulamentares concernentes a concessao; a concessionaria paralisar o servico
ou concorrer para tanto; a concessionaria perder as condi¢cdes econémicas, técnicas
ou operacionais para manter a adequada prestacdo do servico concedido; a
concessionaria ndo cumprir as penalidades impostas por infracées, nos devidos
prazos; a concessionaria ndao atender a intimacao do poder concedente no sentido
de regularizar a prestacao do servico; a concessiondria nao atender a intimacéao do
poder concedente para, em 180 (cento e oitenta) dias, apresentar a documentacao
relativa a regularidade fiscal, no curso da concesséo.

Embora essa forma de extingcdo contratual gere direito a indenizacdo da
concessionaria, ndo se exige que o pagamento ocorra de forma prévia ao decreto de
caducidade (art. 38, § § 4° e 59).

A concessdo também pode ser extinta por rescisdo de iniciativa da
concessionaria, nas hipéteses em que o Poder Publico descumprir as clausulas
contratuais. Para tanto, a concessionaria deve promover acao judicial especialmente
intentada para essa finalidade e somente ap6s o transito em julgado desse feito é
que podera haver a paralisacao ou interrupcao dos servigcos publicos delegados (art.
39).

A anulacao do contrato de concessao de servicos publicos tem cabimento na
hip6tese de ocorréncia de vicio de legalidade na licitagdo ou no proprio contrato
administrativo. Trata-se do poder-dever de autotutela da Administracdo Publica,
consagrado na Sumula 473, do Supremo Tribunal Federal, que prevé a possibilidade
de a Administracdo anular seus préprios atos, quando eivados de vicios que 0s
tornam ilegais, ou revoga-los, por motivo de conveniéncia ou oportunidade.

A ultima hipétese legal de cessacado do contrato de concessao de servigcos
publicos é a faléncia ou a extincdo da empresa, ou, no caso de empresario
individual, o falecimento ou incapacidade do titular. Nesses casos, ha
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impossibilidade formal e material de se dar continuidade as atividades, as quais
serao assumidas pelo poder concedente.

4.2 Parcerias publico-privadas (Lei n.2 11.079/2004)

Por meio da Lei n.? 11.079, de 30 de dezembro de 2004, foram introduzidas
no ordenamento juridico brasileiro as normas gerais para licitacao e contratacao de
parceria publico-privada no ambito da Administracdo Publica, as chamadas PPPs.
Tal diploma tem caréater nacional, fundamentado nos arts. 175 e 22, inciso XXVII, da
Constituicao da Republica de 1988, mas nao impede que Estados, Distrito Federal e
Municipios editem suas respectivas leis sobre a contratacdo de parcerias publico-
privadas®'.

O objetivo central da Lei n.® 11.070/2004 foi a criagdo de formas especiais de
concessao de servigos publicos, a fim de ampliar a participacao da iniciativa privada
na descentralizacdo das atividades estatais (descentralizagdo administrativa por
colaboracéo).

O fundamento econémico e juridico para a instituicdo das parcerias publico-
privadas esta tanto no esgotamento da capacidade de endividamento do Estado, o
que reduz significativamente a capacidade de investimento do Poder Publico
(especialmente para projetos de grande vulto), quanto no exaurimento progressivo
dos servicos publicos econdmicos autossustentaveis, que permitem ser explorados
indiretamente, por meio de concessdes e permissdes tradicionais, reguladas pela Lei
n.? 8.987/95 (BINENBOJM, 2005, p. 03).

Como alternativa de colaboracao entre a iniciativa privada e o setor publico, a
Lei n.? 11.079/2044 instituiu duas modalidades de contrato administrativo: a
concessao patrocinada e a concessao administrativa.

Em ambas as hipéteses, a marca central das parcerias publico-privadas é a
garantia de remuneragdo assumida pelo Poder Publico em contrapartida ao elevado
investimento particular, o que € o fundamento e o ponto de partida da chamada
“reparticdo objetiva de riscos”, clausula obrigatéria nos contratos de PPP (art. 5°,
inciso lll, Lei n.% 8.987/95).

' Foi o que ocorreu no Estado de Minas Gerais, que foi o primeiro Estado-membro a adotar um
marco legal sobre parcerias publico-privadas — Lei Estadual n® 14.868, de 16 de dezembro de 2003.
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Sobre as peculiaridades das parcerias publico-privadas, Vinicius Marins
pondera que essa alocacado objetiva de riscos aproxima esse tipo de contrato do
project finance, que é uma espécie de financiamento no qual as obrigacoes
assumidas pelas partes contratantes serdo honradas pelo retorno proporcionado
pelo préprio projeto (MARINS; OLIVEIRA, 2011, p. 02).

Complementa o autor o seguinte:

As PPPs, como opcao para os modelos tradicionais de contratagdo da
iniciativa privada pelo Poder Publico, propdem-se a mitigar os riscos de
mercado e de demanda, que sdo total ou parcialmente assumidos pelo
Estado, de forma a conferir viabilidade econdmica ao projeto e torna-lo
propicio a sua execugdo e financiamento em regime de project finance.
(MARINS; OLIVEIRA, 2011, p. 05).

Adotando entendimento semelhante, Cristiana Fortini defende que ‘[...] a
palavra partilha ou compartilhamento é a tdnica das parcerias publico-privadas”, de
modo que o Poder Publico deve “[...] solidarizar-se com o parceiro privado caso se
verifiqgue a ocorréncia de prejuizos ou outra forma déficit” (FORTINI, 2009 p. 130).

Nesse contexto, a Lei de PPP, em seu art. 42, estabelece que a relacao entre
0 parceiro publico e o parceiro privado deve observar as seguintes diretrizes:
eficiéncia no cumprimento das missées de Estado e no emprego dos recursos da
sociedade (l); respeito aos interesses e direitos dos destinatarios dos servigos e dos
entes privados incumbidos da sua execucao (ll); indelegabilidade das funcdes de
regulacado, jurisdicional, do exercicio do poder de policia e de outras atividades
exclusivas do Estado (lll); responsabilidade fiscal na celebracdo e execucédo das
parcerias (IV); transparéncia dos procedimentos e das decisdes (V); reparticao
objetiva de riscos entre as partes (VI); e sustentabilidade financeira e vantagens
socioeconémicas dos projetos de parceria (VII).

A adocao do regime de PPPs deve ser excepcional, reservada a projetos nao
autossustentaveis, pois se ha viabilidade de transferéncia de servicos publicos para
a iniciativa privada para serem remunerados diretamente pelos usuarios, mediante a
cobranca de tarifas, ndo se justifica que o Estado assuma compromissos financeiros.

Além desse carater de excepcionalidade, a Lei n.°® 11.079/2004 estabeleceu
algumas hipdteses em que o Poder Publico ficou expressamente proibido de
celebrar contrato de parceria publico-privada com a iniciativa particular.
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A teor do que dispdem os incisos do § 4° do art. 2° da Lei n.? 11.079/2004, a
proibicdo de contratacdo de PPPs ocorrerd quando o valor do contrato for inferior a
R$ 20.000.000,00 (vinte milhdes de reais), quando o periodo de prestacdo do
servico for inferior a 5 (cinco) anos ou quando a parceria tiver como objeto Unico o
fornecimento de méao de obra, o fornecimento e instalacdo de equipamentos ou a
execucao de obra publica.

Nessas hipoteses vedadas, o Estado deve realizar concessao de servicos
publicos tradicional ou, mesmo, contrato de prestacao de servicos, regido pela Lei
n.% 8.666/93, dependendo do objeto do ajuste.

4.2.1 Concessao patrocinada

A concessao patrocinada é semelhante a concessdo de servigos publicos
prevista na Lei n.? 8.987/95 (em sua modalidade simples ou precedida da execugao
de obra publica), mas os regimes juridicos se diferenciam parcialmente, em especial
pela existéncia de um complemento pecuniario pago a concessionaria pelo poder
concedente, adicionalmente a tarifa cobrada dos usuarios.

Seguindo a tendéncia normativa da Lei de Concessoes, a Lei n.® 11.079/2004
trouxe o0 conceito de concessao patrocinada como sendo a concessao de servicos
publicos ou de obras publicas de que trata a Lei no 8.987/1995, quando envolver,
adicionalmente a tarifa cobrada dos usuarios contraprestacao pecuniaria do parceiro
publico ao parceiro privado.

A caracteristica fundamental do contrato de concessao patrocinada esta na
sua forma de remuneracao, que possibilita a contraprestacao pecuniaria do parceiro
publico ao parceiro privado. Havendo tal contraprestacao, esta-se diante de uma
PPP; ndo havendo, a hipétese é de concessao de servigos publicos simples ou
precedida da execucao de obra publica.

Essa contraprestacdao da Administracdo Publica pode ser feita, nos termos do
art. 62, da Lei n.2 11.079/2004, de forma direta, por meio de ordem bancaria, ou de
forma indireta, com cessao de créditos nao tributarios, a outorga de direitos em face
da Administragdo Publica (como renda de aluguéis, por exemplo), a outorga de
direitos sobres bens publicos dominicais ou outros meios admitidos em Direito.

O complemento pecuniario em questao se justifica para garantir a modicidade
da tarifa cobrada dos usuérios, a viabilidade econémico-financeira da delegacéo e,
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até mesmo, para incentivar a eficiéncia do parceiro privado, na medida em que a lei
admite que o pagamento feito pela Administragdo Publica seja varidvel de acordo
com o desempenho, as metas e os padrdes de qualidade e disponibilidade definidos
no contrato (art. 62, paragrafo unico, Lei n.2 11.079/2004).

Regra geral, a contribuicdo do parceiro publico em uma PPP ndo pode ser
superior a 70% (setenta por cento) da remuneracao total recebida pelo parceiro
privado. Havendo, contudo, autorizacao legislativa especifica, o Poder Publico pode
arcar até com a quase totalidade da remuneracao do particular. Tal possibilidade
contraria a légica econdmica que norteou a instituicido do regime de parcerias
publico-privadas, que era a necessidade de reducdo e contencdo dos gastos
publicos?.

Em qualquer caso, a contraprestacao publica s6 tem cabimento depois que o
parceiro particular disponibilizar o servico objeto do contrato de parceria publico-
privada, inclusive se tal servico depender da execug¢do de uma obra publica.

Isso quer dizer que toda a obra ou servi¢o serdo custeados, inicialmente, com
recursos do proprio parceiro particular ou, como é mais comum, de financiadores.
Somente apds a disponibilizacdo do objeto do contrato aos usuérios finais € que o
parceiro particular recebera a contraprestacao publica devida, bem com as tarifas.

Além da forma de remuneracdo, a concessao patrocinada possui outros
elementos vinculados ao regime juridico contratual que a diferenciam das
modalidades de concessao previstas na Lei n.? 8.987/95. A titulo exemplificativo,
podem ser citadas as seguintes peculiaridades dos contratos de parcerias publico-
privadas previstas na Lei n.® 11.079/2004:

e Possibilidade de que a Administracao Publica preste garantias de suas
obrigacdes pecuniarias, por meio de vinculacao de receitas, instituicio de
fundos especiais, contratacdo de seguro-garantia, entre outras (art. 89);

%2 Esse contrassenso foi bem criticado por Celso Antonio Bandeira de Mello: “Curiosamente, embora
a concessao de servigos publicos classica seja adotada para poupar investimentos publicos ou para
acudir a caréncia deles, e esta ultima razdo sempre foi a habitualmente apontada, entre nds, como
justificativa para a introdugdo das PPPs, a lei pressupde que na modalidade patrocinada a
contraprestacdo pecunidria a ser desembolsada pelo Poder Publico podera corresponder até 70% da
remuneracdo do contratado ou mais que isto, se houve autorizagao legislativa (art. 10, § 3°). Logo, é
possivel, de direito, que alcance qualquer porcentual, desde que inferior a 100%. Seguramente, este
ndo é um modo de acudir a caréncia de recursos publicos; antes, pressupde que existam disponiveis
e implica permissdo legal para que sejam despendidos: exatamente a antitese das justificativas
apontadas para exaltar este novo instituto.” (MELLO, 2012, p. 791).
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e Possibilidade de aplicacdo de penalidades as partes contratantes,
inclusive a Administracdo Publica, pelo inadimplemento contratual (art. 59,
inciso Il);

e A implantacdo e a gestdo do objeto da parceria publico-privada estédo
incumbidas a uma sociedade de propoésito especifico, que deve ser
constituida antes da celebracao do contrato (art. 99);

¢ Necessidade de observancia de regras contratuais de reparticao de riscos
entre as partes, inclusive os referentes a caso fortuito, forga maior, fato do
principe e alea econémica extraordinaria (art. 52, inciso Ill), bem como de
compartilhamento de ganhos econémicos efetivos do parceiro privado
decorrentes da reducao do risco de crédito dos financiamentos contraidos
(art. 59, inciso IX).

4.2.2 Concessao administrativa

Uma segunda modalidade de parceria publico-privada é a concessao
administrativa, conceituada pela Lei n.® 11.079/2004 como o contrato de prestacao
de servicos de que a Administracdo Publica seja a usudria direta ou indireta, ainda
gue envolva execugao de obra ou fornecimento e instalagéo de bens (art. 29, § 2°9).

A concessdo administrativa aplicam-se todas as regras previstas para a
concessdo patrocinada e, adicionalmente as normas previstas na propria Lei n.°
11.079/2004, alguns dispositivos da Lei n.? 8.987/95 (arts. 21, 23, 25 e 27 a 39) e da
Lei n.?2 9.074/19 (art. 31), que dizem respeito, respectivamente, ao seguinte:
disponibilizagdo aos interessados de estudos, investigagdes, levantamentos e outros
documentos relacionados a concessdo; clausulas essenciais do contrato;
responsabilidade do concessionario por prejuizos causados ao poder conceder,
usuarios ou terceiros; transferéncia da concessao; financiamento; encargos do poder
concedente e do concessionario; intervengao no servico; extingdo da concessao; e
vedacao a participacdo na licitacdo ou na execucdo de obras e servicos dos
responsaveis pelos projetos basico ou executivo.

O objeto principal da concessao administrativa é a prestacao de um servico, o
qual sera usufruido pela Administracao Publica de forma direta ou indireta. Apenas
incidentalmente € que havera a execucao de obra ou o fornecimento e instalagao de
bens.
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A respeito da controvérsia sobre o objeto da concessdo administrativa, José
dos Santos Carvalho Filho sintetiza os posicionamentos existentes na doutrina:

Na concessao administrativa, o objeto € a prestacao de servicos, sendo a
Administragdo Publica a usuaria direta ou indireta, ainda que seja
necessaria a execucao de obras ou o fornecimento e a instalacao de bens
(art. 29, § 29). Alguns estudiosos advogam o entendimento de que o objeto é
complexo, envolvendo necessariamente a prestagdo de um servigo e a
execucdo de uma obra (ou uma concessao de uso). Outros sustentam
inexistir necessariedade do objeto complexo, podendo o contrato alvejar
somente a prestacao do servigo, doutrina que nos parece mais consentanea
com o texto legal. (JUSTEN FILHO, 2012, p. 426).

O servico objeto da concessdo administrativa pode ou ndo ser um servico
publico. Pode se realizar a concessdo administrativa para a execu¢cao de uma
atividade material fruivel diretamente pela Administracao Publica, hipétese em que o
instituto se assemelha ao contrato de prestacéao de servicos ou de execugao de obra
da Lei n.? 8.666/93, ou pode se realizar a concessao administrativa para a execucao
de um servigo publico, o qual sera indiretamente prestado a Administracao.

Margal Justen Filho explana e exemplifica as possibilidades legais para a

conformagé&o do objeto da concessédo administrativa:

E inquestionavel que a concessao administrativa comporta contratagdées néo
pertinentes a prestacdo de servicos publicos. Assim, a contratagdo pode
versar sobre a edificagdo de obra publica a ser utilizada exclusivamente
pela Administragcdo Publica. Nesse caso, o particular executara prestacao
diretamente em favor da Administragdo Publica. Em tais hipoteses, a
situacao se assemelha a um contrato de colaboracdo, objeto de exame em
capitulo anterior.

Mas uma das maiores dificuldades da definicao legislativa consiste na
alusao a servigos prestados indiretamente & Administracdo Publica. Essa
formula conduz a possibilidade de o particular desempenhar atividades em
proveito imediato de terceiros, em que a Administracdo Publica seria
beneficiaria indireta. Em tais hipoteses, a concessao administrativa podera
envolver servigos publicos. Um exemplo tipico seria o contrato em que o
particular assumisse o dever de promover a coleta de lixo e dar destinagao
apropriada aos dejetos soélidos. Nesse caso, as atividades objeto da
concessao administrativa configuram servigo publico (ainda que apenas em
parte). (JUSTEN FILHO, 2010, p. 773).

A remuneragdo do parceiro privado na concessdo administrativa é feita
integralmente pela Administragdo Publica, ndo havendo a cobranca de tarifa de
usuarios, pois, caso assim fosse, a hipétese seria de uma concessao patrocinada.

Uma critica que se faz a concessao administrativa é que, sendo a
Administracdo Publica usuaria direta ou indireta do servico executado pela
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concessionaria, é o Poder Publico que arca com as tarifas decorrentes desse uso.
Na medida em que seria bastante dificil cogitar, na pratica, de um servico publico
autossustentavel apenas pelo uso da Administracao Publica, o objeto do contrato em
questao nada mais seria do que uma mera prestacdo de servicos. Por essa razéo,
Celso Anténio Bandeira de Mello alcunha a concessdo administrativa de “falsa
concessio™.

Entretanto, embora semelhante ao contrato de prestacdo de servicos, a
concessao administrativa ndo se equipara a tal instituto, pois se exige do parceiro
privado um investimento na atividade contratada, o qual somente serd pago apés a
efetiva disponibilizagdo do servico ou da obra. Além disso, tal contraprestacdo nao €
necessariamente em dinheiro, pois o art. 6° da Lei n.? 11.079/2004 prevé outras
formas de remuneracao contratual.

Deve-se ressaltar, ainda, que, como a concessao administrativa tem entre
suas diretrizes a eficiéncia contratual, apurada por meio de metas objetivamente
estabelecidas, o parceiro privado goza de autonomia empresarial para gerir a
atividade contratada, o que nao ocorre com o contrato de prestacao de servigos, no
qual & a Administracdo Publica que determina e direciona a atividade contratada, por
meio de projetos basico e executivo vinculantes.

A concessao administrativa tem sido muito utilizada no Estado de Minas
Gerais, onde diversos projetos vem sendo implementados utilizando-se dessa figura
juridica, dos quais sdo exemplos a renovacdo e adequacdo do Complexo do
Mineirdo (Estaddio Governador Magalhdes Pinto), a construgdo de um Complexo
Penal no Municipio de Ribeirdo das Neves, e a implantagdo e fornecimento de
servicos de interesse do cidaddo por meio das Unidades de Atendimento Integrado —
UAI em Betim, Governador Valadares, Juiz de Fora, Montes Claros, Uberlandia e
Varginha®*.

2 Segundo o Autor: “Assim, percebe-se que o que a lei visa, na verdade, por meios transversos, nao
confessados, é a realizar um simples contrato de prestacdo de servicos — e nao uma concessao —,
segundo um regime diferenciado e muito mais vantajoso para o contratado que o regime geral dos
contratos. Ou seja: quer ensejar aos contratantes privados (os parceiros), nas “concessdes”
administrativas tanto como nas patrocinadas, vantagens e garantias capazes de atender aos mais
venturosos sonhos de qualquer contratado.” (MELLO, 2012, p. 793).

2 Informagdes obtidas no site http:/www.ppp.mg.gov.br/projetos-ppp/projetos-celebrados.
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4.3 Outras formas de delegacao e parceria para a execucao de servicos

publicos

Seguindo a tendéncia da transferéncia das atividades estatais para a iniciativa
privada impulsionada pelo principio da subsidiariedade, outras importantes formas
de delegacao e parceria para a execucao de servigos publicos podem destacadas
antes do estudo da permissao de servigos publicos, como os contratos de gestao, os
termos de parceria, a franquia e a autorizacao de servico publico.

Os instrumentos em questdo sao formas de descentralizagdo administrativa
por colaboracdo que, embora relevantes para este trabalho, ndo exprimem a
totalidade dos mecanismos previstos no ordenamento juridico brasileiro para a
delegacao de servigo publico. Inimeros outros ainda poderiam ser citados, como os
convénios administrativos e federativos, os consércios, entre outros. Todavia, tendo
em vista a limitagdo do objeto do presente estudo, ndo € possivel analisar a
exaustao esses regimes juridicos.

Certo é que a caracteristica comum das formas de parceria aqui analisadas
esta na associacao do Estado com pessoas de direito privado e da iniciativa privada,
as quais mantém vinculo juridico com o Poder Publico para a execugao de servigos

e atividades em beneficio da coletividade.

4.3.1 Contrato de gestao com organizacoes sociais

O regime dos contratos de gestao com organizac¢des sociais foi instituido pela
Lei Federal n® 9.637/98, dentro das iniciativas de reformas neoliberais do Estado
promovidas pelo Governo do entdo Presidente Fernando Henriqgue Cardoso, no
contexto do chamado “Plano Nacional de Publicizagdo”.

O objetivo desse movimento reformista foi a descentralizacao de atividades
nao exclusivas do Estado e a transferéncia, para organizacdes sociais, de atividades
desempenhadas por érgaos publicos.

Tal meta ficou expressa no art. 20 da Lei n.? 9.637/98, segundo o qual o Plano
Nacional de Publicizacdo tem como objetivo estabelecer diretrizes e critérios para a
qualificacdo de organizacdes sociais, a fim de assegurar a absorgcdo, por pessoas
juridicas de direito privado, de atividades desenvolvidas por entidades ou 6rgaos
publicos da Unido, que atuem nas atividades de ensino, pesquisa cientifica,
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desenvolvimento tecnolégico, protecdo e preservacdo do meio ambiente, cultura e
saude.

A pretensdo do Governo era de que determinados servicos publicos
passassem a serem considerados como atividades privadas de interesse publico,
para que, uma vez prestados por particulares, sob fomento do Estado, permitisse a
Administracdo a extincdo do érgao publico ou da pessoa juridica de direito publico
inicialmente incumbida de sua execucao.

O incentivo do Estado as organizagbes sociais € assegurado por meio da
formalizagdo do contrato de gestdo® que, nos termos do art. 5° da Lei n.2 9.637/98,
€ o instrumento firmado entre o Poder Publico e a entidade qualificada como
organizacao social, com vistas a formagao de parceria entre as partes para fomento
e execucao de atividades delegadas. Tal contrato podera prever a destinacao de
recursos orcamentarios a organizacao social, além de autorizar a permissao de uso
de bem publico e a cesséo de servidor.

A partir de uma analise da Lei Federal n.? 9.637/98, algumas caracteristicas
das organizacdes sociais podem ser tragadas:

a) A titulacao de organizacao social é, na verdade, uma qualificagdo, ou seja,
uma habilitacdo juridica outorgada a pessoa juridica de direito privado,
sem fins lucrativos (art. 19);

b) As entidades qualificadas como organizagbes sociais sdo declaradas
como entidades de interesse social e utilidade publica, para todos os
efeitos legais (art. 11);

c) As areas possiveis de atuacao das organizacdes sociais sdo: 0 ensino, a
pesquisa cientifica, o desenvolvimento tecnolégico, a protecdo e

preservacao do meio ambiente, a cultura e a saude (art. 19);

% Também se denomina de contrato de gestao o instrumento juridico celebrado entre o Poder Publico
com érgao da Administracao direta e com entidades da Administracdo indireta, visando a ampliagao
da autonomia gerencial, orgcamentaria e financeira, nos termos do art. 37, § 8%, da Constituicdo da
Republica de 1988, incluido pela Emenda Constitucional n® 19/98: “§ 8° A autonomia gerencial,
orcamentéria e financeira dos érgdos e entidades da administragdo direta e indireta podera ser
ampliada mediante contrato, a ser firmado entre seus administradores e o poder publico, que tenha
por objeto a fixagdo de metas de desempenho para o 6rgdo ou entidade, cabendo a lei dispor sobre: |
- 0 prazo de duracdo do contrato; Il - os controles e critérios de avaliagdo de desempenho, direitos,
obrigagdes e responsabilidade dos dirigentes; Il - a remuneragao do pessoal” (BRASIL, 1988).
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d) O Conselho de Administracdo das organizacbes sociais (6rgdo de
deliberacdo) tem composicao mista, com representantes do Poder Publico
e da sociedade civil (art. 39);

e) A parceria (fomento) é estabelecida por meio da formalizacdo de contrato
de gestao;

f) A Fiscalizacdo e o controle do contrato de gestdao tém como foco as metas
estabelecidas e os resultados alcancados (art. 89);

g) As formas de fomento pelo Poder Publico se dao através da destinagao de
recursos orcamentarios, da permissdo de uso de bens publicos
(dispensada a licitagdo — art. 12) ou da cessao de servidores publicos ao
contratado;

h) Os contratos de prestacdo de servicos realizados com organizacdes
sociais, para atividades contempladas no contrato de gestao, podem
dispensar licitacao (art. 24, XXIV, da Lei 8.666/93);

i) O descumprimento do contrato de gestao pode acarretar a desqualificacao
da organizacgao social, mediante processo administrativo (art. 16).

No contexto da legislagdo em comento, as organizagdes sociais podem
exercer atividade privada de interesse publico, com incentivo do Poder Publico, ou
podem desempenhar o préprio servico publico, como atividade delegada, nos casos
em que a organizacdo social absorve atividade de entidade federal extinta, como
previsto no art. 18 da Lei n.% 9.637/98.

Em qualquer dessas hipodteses, o contrato de gestdo celebrado com a
organizacao social deve observar os principios da legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e economicidade (art. 7%), e deve ser fiscalizado pelo érgao
ou entidade supervisora da area de atuacao corresponde a atividade fomentada (art.

89), especialmente quanto ao cumprimento dos objetivos e das metas estabelecidas.
4.3.2 Termo de parceria com OSCIPs

De forma andloga aos contratos de gestdo com organizacbes sociais, a Lei

Federal n.2 9.790/99%, buscando corrigir as falhas da legislacado anterior, criou a

% Em Minas Gerais ha legislacio especifica que regulamenta o termo de parceria com organizacées
da sociedade civil de interesse publico - Lei Estadual n.? 14.870/03 e Decreto Estadual n.? 46.020/12.
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figura das organizacdes da sociedade civil de interesse publico — OSCIPs, que é
uma qualificacdo juridica que permite a formalizagdo de parceria entre o setor
privado e o Poder Publico para desempenhar uma série de servigcos sociais nao
exclusivos do Estado.

As atividades consideradas pela legislagdo como de interesse publico e que
podem ser desempenhadas pelas organizacées da sociedade civil estdo arroladas
nos incisos | a Xll do art. 32 da Lei n.? 9.790/99 e dizem respeito a: assisténcia
social; cultura; educacdo; saude; seguranca alimentar e nutricional; protecdo e
defesa do meio ambiente; voluntariado; desenvolvimento econdémico, social e
combate a pobreza; sistemas alternativos de produgédo, comércio, emprego e crédito;
assessoria juridica gratuita de interesse suplementar; e direitos humanos em geral.

As OSCIPS sao pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos,
habilitadas pelo Ministério da Justica para celebrar termos de parceria com o Poder
Publico, quando atenderem aos requisitos previstos na lei. Nao podem obter essa
qualificacao aquelas entidades referidas no art. 2° da Lei n.2 9.079/99, entre as quais
se destaca as sociedades comerciais (inciso 1), as entidades ja qualificadas como
organizacdes sociais (inciso IX), e aquelas entidades criadas pelo Poder Publico
(incisos Xll e XIlII).

A parceria com as OSCIPs nao constitui uma delegacdo da gestdao de
atividades publicas para a iniciativa privada, como pode ocorrer com as
organizacoes sociais. Nas OSCIPs, por se tratar de parceria para a execucao de
servicos ndo exclusivos do Estado, as atividades sdo desempenhadas no ambito do
setor privado, mas com o fomento e o auxilio estatal. O fundamento é a colaboracao
entre os setores privado e publico.

Como ressalta Maria Sylvia Zanella Di Pietro:

Em relagédo as Oscips o Poder Publico deve limitar-se a exercer atividade de
fomento, ou seja, de incentivo a iniciativa privada de interesse publico, tal
como ocorre em relagdo as entidades declaradas de utilidade publica, as
entidades filantrépicas, aos servigos sociais autbnomos. Ao contrario do que
ocorre na organizagao social, o Estado nao abre mao de servigo publico
para transferi-lo a iniciativa privada, mas faz parceria com a entidade, para
ajudé-la, incentiva-la, a exercer atividades que, mesmo sem a natureza de
servigos publicos,atendem a necessidades coletivas. (DI PIETRO, 2008, p.
276).

O instrumento juridico para a viabilizagdo desse vinculo de colaboragao € o
termo de parceria, no qual se pactuam os direitos, responsabilidades e obrigacoes
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das partes signatarias. Esse termo de parceria se constitui como uma espécie de
convénio, na medida em que as partes tém interesses comuns e buscam na mutua
cooperacao o atendimento das metas e resultados reciprocamente tracados.

O termo de parceria delimita a forma de cooperagdao da OSCIP com o Poder
Publico, que podera se dar trés maneiras diferentes: através da execucéao direta de
projetos, programas e planos de acao; pela entrega de recursos humanos, fisicos ou
financeiros; e pela prestacdo de atividades de apoio a outras entidades sem fins
lucrativos (CARVALHO FILHO, 2012, p. 359).

4.3.3 Franquia

No ordenamento juridico brasileiro, o contrato de franquia empresarial,
também chamado de franchising, tem como marco regulatério a Lei Federal n.?
8.955, de 15 de dezembro de 1994, que em seu art. 2° assim o definiu:

Franquia empresarial é o sistema pelo qual um franqueador cede ao
franqueado o direito de uso de marca ou patente, associado ao direito de
distribuicdo exclusiva ou semiexclusiva de produtos ou servigos e,
eventualmente, também ao direito de uso de tecnologia de implantacédo e
administragdo de nego6cio ou sistema operacional desenvolvidos ou detidos
pelo franqueador, mediante remuneragé@o direta ou indireta, sem que, no
entanto, fique caracterizado vinculo empregaticio. (BRASIL, 1994).

Na doutrina empresarial nacional, o contrato de franquia é visto como a
conjugacao do contrato de licenciamento de uso de marca e o de organizacao
empresarial, por meio do qual um empresario (franqueador — franchisor) licencia o
uso de sua a marca a outro empresario (franqueado — franchisee), ao qual presta
servicos de organizacdo empresarial, com ou sem a venda de produtos (COELHO,
2005, p. 439-440).

Pela franquia, o franqueado adquire do franqueador o0s servicos de
organizacdo empresarial e mantém um estabelecimento que comercializa os
produtos ou presta os servicos da marca sob franquia, mas o faz com estrita
observancia das diretrizes estabelecidas pelo franqueador.

Embora seja recorrente nas relacbes comerciais privadas, o contrato de
franquia ndo possui regulamentacao expressa no ambito da Administracao Publica.

Alguns autores advogam a tese de que a franquia sequer poderia ser utilizada

pelo Poder Publico para a delegacao de servicos publicos, na medida em que a
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Constituicao da Republica de 1988 determina que os servicos publicos devem ser
prestados diretamente pela pessoa juridica de direito publico ou indiretamente,
mediante concessao ou permissao (art. 175, CR/88).

E esse o entendimento de Margal Justen Filho, para quem a franquia de
servico publico € uma contradi¢cdo, na medida em “[...] somente haveria franquia se
nao houvesse servico publico. Em havendo, seria descabido promover sua franquia”
(JUSTEN FILHO, 2010, p. 789).

Nao obstante, a pratica administrativa reflete a utilizacdo dessa figura
contratual, sendo o exemplo mais recorrente o da franquia postal, regulada
atualmente pela Lei n.? 11. 668, de 02 de maio de 2008.

Se a franquia é de dificil adaptacdo para a prestacao de servigcos publicos
tipicos, na medida em que conflita com algumas peculiaridades da Administracao
Publica, especialmente o fato de o Poder Publico ndo dispor de uma “marca” para
licenciar o seu uso, esse tipo de contrato pode ser utilizado para servigos publicos
comerciais e industriais.

Nesse caso, tratando-se de atividades desempenhadas por empresas
estatais, atuam elas no mercado privado sob as mesmas regras aplicaveis a outras
empresas (ressalvadas as normas de ordem publica, como a exigéncia de concurso
publico para o provimento de cargos) e, portanto, podem se valer de todos os
contratos mercantis, inclusive da franquia, a fim ampliar sua competitividade e
eficiéncia.

Em razdo da inexisténcia de uma legislacdo especifica sobre a matéria,
admite-se que formalizacdo de um contrato de franquia pela Administracdo Publica
pode assumir a forma de concessdao de servicos publicos ou de contrato
administrativo (DI PIETRO, 2008, p. 205). Na primeira hipétese, a franquia se sujeita
ao regime da Lei n.? 8.987/95 e, na segunda, deve observar o disposto na Lei n.®
8.666/93%".

Em qualquer desses casos, a franquia é tida como um instrumento alternativo
de transferéncia de atividades estatais para a iniciativa privada, como esclarece
Cristiana Fortini:

270 art. 62, § 39 inciso |, da Lei n.? 8.666/93 prevé que as normas gerais de licitacdo e contrato
administrativo aplicam-se aos contratos “cujo conteudo seja regido, predominantemente, por normas
de direito privado” (BRASIL, 1993). Esse € o caso das franquias no &mbito da Administragéo Publica.
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O que se pode perceber é que a franquia mostra-se instrumento alternativo
para a execucdo de algumas atividades publicas, fazendo com que o Poder
Publico possa, na mesma relagdo juridica, obter dupla vantagem:
desocupar-se da tarefa, sem que isso indique sua despreocupacao com o
interesse publico, sobretudo porque lhe cabera controlar todos os aspectos
da execugdo a cargo do particular, indicando todos os detalhes a serem
observados, assim como, com o referido contrato, abre-se para a
Administragdo Publica a oportunidade de angariar recursos que serao
destinados a consecugao do bem-estar geral. (FORTINI, 2006, p. 6).

4.3.4 Autorizacao de servicos publicos

A autorizacdo é ato administrativo unilateral, discricionario e precario por meio
do qual a Administracdo Publica torna possivel ao particular o exercicio de certa
atividade ou servico de interesse predominantemente privado.

Parte da doutrina admite a autorizagdo de servigo publico para “[...] atender a
interesses coletivos instaveis ou emergéncia transitoria®, bem como naquelas
hipbteses de prestacdo de uma atividade que, embora nado seja tipico servigco
publico, convém a Administracdo o seu controle, como ocorre com atividades de
despachante, guarda particular, entre outros (MEIRELLES, 1996, p. 356-357). Nas
demais hip6teses, o servico publico deve delegado mediante permissao ou
concessao.

Outra corrente tende a excluir a autorizacdo como forma de delegacéo de
servicos publicos, ao argumento de que a Constituicdo da Republica de 1988, em
seu art. 175, somente previu a permissao e a concessao de servigcos publicos, ndo
aludindo diretamente a autorizacéo.

E esse o entendimento de José dos Santos Carvalho Filho, segundo o qual
quando a Constituicao faz referéncia aos trés institutos (permissao, concessao e
autorizacdo), como no art. 21, inciso XII?%, deve-se interpretar que os dois primeiros
sao destinados para a prestacao de servigos publicos e o ultimo é adequado para o
“[...] desempenho da atividade do proprio interesse do autorizatario” (CARVALHO
FILHO, 2012, p. 442). A autorizagdo, nesse sentido, tem cabimento apenas nos
casos do desempenho de atividades privadas que, em funcdo de seu interesse
publico, devem ser fiscalizadas e reguladas pelo Poder Publico.

2 «pArt. 21, Compete a Uniao: [...] XI - explorar, diretamente ou mediante autorizagdo, concessao ou
permissao, os servigos de telecomunicagdes, nos termos da lei, que dispora sobre a organizacao dos
servigos, a criagdo de um 6rgao regulador e outros aspectos institucionais;” (BRASIL, 1988).
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Uma terceira vertente doutrinaria admite que a autorizagdo é também uma
forma de delegacdo de servigco publico, mas somente tem cabimento em hipbteses
excepcionais.

E esse o entendimento externado por Carmen Llcia Antunes Rocha, para
quem a autorizagdo nao é instituto de uso regular da Administragéo Publica (por isso
nao esta previsto no art. 175 da Constituicdo), e s6 tem cabimento em hipo6teses

emergenciais:

Servigos publicos autorizados somente poderiam ser aqueles que tivessem
uma condicdo de prestagdo eventual, necessaria em face de uma situagao
nao permanente, incomum, ou aqueles que, conquanto ofertados
permanentemente pela entidade competente pelo regime de prestacao
indireta, ndo pudessem, em determinado momento, ou sob certa condicao,
ter a sua continuada prestacdo sem o auxilio do particular autorizado: é o
que se teria numa situagcao de greve no servigo publico ou de um acidente
da natureza que impedisse 0 concessionario ou o permissionario de dar
continuidade imediata a suas obrigagcdes contratadas. (ROCHA, 1996, p.
176-177).

No mesmo sentido, Lucia Valle Figueiredo defende que a autorizacdo de
servico publico se presta para casos emergenciais, nao constantes, citando também
como exemplo a autorizacdo concedida para empresas de turismo prestarem
servicos de transporte a populacdo durante as greves dos delegatarios
(FIGUEIREDO, 2003, p. 109).

A partir do disposto no art. 170, paragrafo Unico, da Constituicao da Republica
de 1988%, Marcal Justen Filho afirma que a autorizacdo é prépria para servicos
privados, mas que se destinam a atender relevantes interesses coletivos, impondo a
intervencdo estatal como forma de declarar o direito do particular de prestar
determinada atividade (JUSTEN FILHO, 2010, p. 786). Contudo, em casos
extraordinarios, admite-se a aplicagao da autorizacdo para a delegacao de servigcos
publicos, desde que para atender situacoes excepcionais e passageiras.

A Lei n.? 9.074/95 faz expressa mencao a autorizacdo como forma de

delegacao de servicos publicos, chegando a prever hipdteses em que somente se

29 «Art. 170 A ordem econOmica, fundada na valorizagdo do trabalho humano e na livre iniciativa, tem
por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justi¢ca social, observados os
seguintes principios: [...] Paragrafo Unico. E assegurado a todos o livre exercicio de qualquer
atividade econdmica, independentemente de autorizacdo de 6rgaos publicos, salvo nos casos
previstos em lei.” (BRASIL, 1988).
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admite a utilizacdo dessa modalidade, como em alguns casos de aproveitamento
hidrelétrico e implantacdo de usinas termelétricas (art. 62, 7° e 99).

Ao que se percebe da referida normatizagdo, o legislador afastou-se das
caracteristicas da autorizacao citadas pela doutrina, pois permitiu a utilizacado do
instituto em situacdes que nao evidenciam excepcionalidade, transitoriedade, nem

guardam relagédo com servigcos de natureza privada.
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5 PERMISSAO DE SERVIGOS PUBLICOS

Até o advento da Constituicdo de 1988, a permissao de servicos publicos nao
estava inserida expressamente entre as formas especificas de delegacdao de
servicos publicos.

As primeiras referéncias constitucionais aos mecanismos de prestagcéao
indireta de servigos publicos limitaram-se a tratar da concessao como Unica forma de
exploracdo delegada da atividade publica, disciplinando a matéria especialmente
sob o seu aspecto econdmico e financeiro. Ndo se fazia alusdo a permissédo de
servicos publicos como forma de descentralizacdo administrativa.

A Constituicao de 1934, inspirada na Constituicao alema de Weimar, foi a
primeira a trazer um titulo sobre a ordem econO6mica e social, no qual inseriu
algumas regras sobre a exploracao de servigos por meio de concessao.

Uma primeira preocupacgao visivel daquela constituicdo foi manter os servicos
publicos dados em concessdo nas maos de brasileiros, restringindo a intervencao
estrangeira nesse setor. Previu-se, para tanto, a necessidade de a lei estabelecer a
percentagem minima de empregados que deveriam ser mantidos obrigatoriamente
nos servigos publicos concedidos (art. 135). Exigiu-se, também, que as empresas
concessionarias de servicos publicos federais, estaduais ou municipais
constituissem suas administracdes com maioria de diretores brasileiros ou que
conferissem poderes de representacdo a brasileiros, na hipotese de direcao por
estrangeiros (art. 136, incisos | e II).

Além dessa preocupacao, consta na Constituicdo de 1934 a necessidade de
edicdo de lei federal para regulamentar a fiscalizacdo e a revisdo das tarifas dos
servicos explorados por concessao ou delegacao (art. 137). O objetivo dessa
normatizacao era limitar os lucros dos concessionarios a “justa retribuicdo do
capital”, permitindo-lhes, ainda, o atendimento das necessidades publicas de
expansao e melhoramento dos servicos publicos concedidos.

A revogacao da Constituicao de 1934 e a outorga da Carta Constitucional de
1937 pelo Estado Novo de Getulio Vargas nao trouxe alteracao significativa quanto a
regulamentacgao da delegacao de servigos publicos.

Manteve-se a exigéncia de percentagem minima de empregados nos servicos
publicos concedidos (art. 153), a necessidade de que a administracdo das empresas

concessionarias fosse constituida com maioria de brasileiros (art. 146), bem como a
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necessidade de edicdo de lei federal para a fiscalizacao e revisdo das tarifas dos
servicos publicos explorados por concessao (art. 147).

A Constituicao dos Estados Unidos do Brasil de 1946, em titulo sobre a ordem
econbmica e social, previu que a legislacao do trabalho e da previdéncia social se
incumbisse da fixacdo das percentagens de empregados brasileiros nos servicos
publicos dados em concessao (art. 157, inciso XI).

Estabeleceu-se a necessidade de um regime juridico para as empresas
concessionarias de servigos publicos federais, estaduais € municipais (art. 151).
Contudo, ndo se previu quais as balizas juridicas desse regime. Apenas repetiu-se a
regra sobre necessidade de fiscalizacdo e revisdo das tarifas dos servicos
explorados por concessao, a fim de limitar os lucros dos concessionarios a “justa
remuneracao do capital”.

Com o regime militar instaurado pelo Ato Institucional de 1964 sobreveio a
Constituicdo de 1967/69%, fundamentalmente preocupada com a seguranca
nacional e a manutencao das estruturas de poder em vigor.

Por um lado, tais diplomas n&o alteraram a necessidade de fixag&o, por meio
de lei de natureza trabalhista, das percentagens de empregados brasileiros nos
servicos publicos dados em concessao (art. 165, inciso XII).

Por outro lado, significativo avanco foi experimentado na fixagcdo de maiores
detalhes para o regime juridico das empresas concessionarias de servigos publicos
federais, estaduais e municipais (art. 167), na medida em que se exigiu que a lei
estabelecesse: | - obrigacao de manter servico adequado; Il - tarifas que permitam a
justa remuneracdo do capital, o melhoramento e a expansao dos servicos e
assegurem o equilibrio econémico e financeiro do contrato; Ill - fiscalizacao
permanente e revisdo periddica das tarifas, ainda que estipuladas em contrato
anterior

Com a redemocratizacdo do pais e a promulgacdo da Constituicdo da
Republica de 1988, pela primeira vez um texto constitucional tratou da permissao
como uma modalidade de delegacao de servigos publicos, reconhecendo o instituto
como uma alternativa de descentralizacdo administrativa, ao lado da tradicional

concessao.

s Tecnicamente, sdo duas as Constituicoes: a de 1967 e a de 1969, promulgada como Emenda
Constitucional n.2 01 (SILVA, 1994, p. 87). Contudo, para fins meramente didaticos, adota-se a
denominacao em questao.



76

De modo genérico, a principal fonte constitucional da permissao de servigos
publicos é o art. 175, que prevé a possibilidade de prestacdo de servicos publicos
pelo Estado, por qualquer de seus entes federados (Unido, Estados-membros,
Distrito Federal e Municipios), de forma indireta, sob o regime de concessao ou
permissao.

Em sentido andlogo, o art. 30, inciso V, da atual Constituicdo prevé,
especificamente com relacdo aos Municipios, que lhes compete a organizacao e a
prestacao dos servigos publicos de interesse local, diretamente ou sob o regime de
concessaon ou permissao.

Em varios outros dispositivos constitucionais, a permissao € citada como uma
forma de delegacao de servicos publicos que pode ser adotada pelo Poder Publico.
Sao exemplos de atividades que podem, em tese, ser objeto de permissao:

a) Exploracéo de servicos de telecomunicacées (art. 21, inciso XI, CR/88);

b) Exploragdo de servicos de radiodifusdo sonora, e de sons e imagens;
servicos e instalacoes de energia elétrica e o aproveitamento energético
dos cursos de agua; navegacao aérea, aeroespacial e a infraestrutura
aeroportuaria; servicos de transporte ferroviario e aquaviario; servicos de
transporte rodoviario interestadual e internacional de passageiros; portos
maritimos, fluviais e lacustres (art. 21, inciso XII, alineas “a” a “f”, CR/88);

c) Comercializacdo e utilizacdo de radioisétopos para a pesquisa € usos
médicos, agricolas e industriais; producao, comercializagao e utilizacdo de
radiois6topos de meia-vida igual ou inferior a duas horas (art. 21, inciso
XXIIl, alineas “b” e “c”, CR/88);

d) Servicos de radiodifusdo sonora e de sons e imagens (art. 223, CR/88).

As referéncias constitucionais a permissdao de servico publico, embora nao
sejam suficientes para, isoladamente, garantir a autonomia juridica desse instituto,
sao um indicativo da importancia dada ao tema pelo constituinte de 1988.

Para permitir a compreensdo da matéria, necessario que se analise o
conceito de permissdo de servicos publicos desde a sua tradicional formulacédo até
as recentes divergéncias instauradas pela Constituicdo da Republica de 1988 e pela
Lei n.2 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, inclusive no que diz respeito a sua
interpretacao pelos Tribunais patrios.
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5.1 O conceito tradicional de permissao de servicos publicos

A delimitacao do conceito de permissao de servigo publico é tradicionalmente
feita pela doutrina por meio de um contraponto com a nogdo de concessao de
servicos publicos.

Embora ambas sejam reconhecidas como formas de delegacdo a particulares
de servicos essencialmente estatais, ou seja, de descentralizacdo administrativa por
colaboracdo (ou, segundo autores, de privatizagdo em sentido amplo®'), a
concessao sempre foi interpretada como tendo natureza contratual, enquanto a
permissao era vista sob o prisma da unilateralidade e da precariedade.

E importante a andlise do pensamento de alguns doutrinadores, a fim de
tragar um panorama sobre o tema.

Segundo os ensinamentos de Hely Lopes Meirelles, a permissao é ato
administrativo unilateral, mas do tipo negocial, pois formaliza interesses reciprocos
da Administracao e do administrado (MEIRELLES, 1996).

Atos negociais, define o autor socorrendo-se da doutrina de Manoel Maria
Diez, séo ‘[...] declaragbes de vontade da autoridade administrativa destinadas a
produzir efeitos especificos e individuais para o particular interessado” (MEIRELLES,
1996, p. 169).

Ser negocial, entretanto, ndo equipara o ato administrativo da permissao ao
contrato, dada a auséncia de alguns elementos contratuais naquele primeiro,
especialmente a comutatividade, caracterizada pelo estabelecimento de
compensacoes reciprocas e equivalentes para as partes. De acordo com Hely
Lopes Meirelles:

Estes atos [de permissdo], embora unilaterais, encerram um conteltdo
tipicamente negocial, de interesse reciproco da Administragdo e do
administrado, mas ndo adentram a esfera contratual. Sdo e continuam

%" Conforme entendimento de Maria Sylvia Zanella Di Pietro, a privatizacdo pode ser entendida em
sentido amplo como toda forma de diminuicdo do tamanho do Estado e de sua intervencdo na
economia. Segundo a Autora: “O conceito amplo tem a vantagem de abarcar todas as técnicas
possiveis, ja aplicadas ou ainda a serem criadas, com o mesmo objetivo ja assinalado de reduzir a
atuacado estatal e prestigiar a iniciativa privada, a liberdade de competicdo e os modos privados de
gestdo das atividades sociais e das atividades econémicas a cargo do Estado. Nesse sentido amplo,
€ correto afirmar que a concessao de servigos e de obras publicas e os varios modos de parceria com
o setor privado, inclusive a parceria publico-privada, constituem formas de privatizar; e que a prépria
desburocratizagdo proposta para algumas atividades da Administracdo Publica também constitui
instrumento de privatizagdo.” (PIETRO, 2008, p. 8).



78

sendo atos administrativos (e ndo contratos administrativos), mas de uma
categoria diferenciada dos demais, porque geram direitos e obrigagdes para
as partes e as sujeitam aos pressupostos conceituais do ato, a que o
particular se subordina incondicionalmente. [...] O que cumpre assinalar é
que os atos administrativos negociais ndo se confundem com os de outras
categorias, nem se identificam com os contratos de Direito Publico. Formam
eles uma espécie do género ato administrativo, mas com caracteristicas e
efeitos préprios, o que justifica seu estudo separadamente, a comecar pela
conceituagdo. (MEIRELLES, 1996, p. 170).

O conceito de permissao de servigcos publicos para o citado autor €, enfim, ato
administrativo negocial, discricionario e precario, consistente na delegacdo ao
particular, a titulo gratuito ou oneroso, da execugdo de um servico de interesse
coletivo. Os atributos essenciais da permissdao sdo a unilateralidade, a
discricionariedade e a precariedade.

A existéncia de tais elementos, embora seja a regra, admite excegcdes, como
no caso da chamada “permissao condicionada”.

Novamente Hely Lopes Meirelles esclarece:

A permisséo €, em principio, discriciondria e precéria, mas admite condi¢des
e prazos para exploragdo do servico, a fim de garantir rentabilidade e
assegurar a recuperacao do investimento do permissionario visando a atrair
a iniciativa privada. O que se afirma é que a unilateralidade, a
discricionariedade e a precariedade sdo atributos da permissdo, embora
possam ser excepcionados em certos casos, diante do interesse
administrativo ocorrente. Esses condicionamentos e adequacgdes do instituto
para delegacao de servigos de utilidade publica ao particular — empresa ou
pessoa fisica — ndo invalidam a faculdade de o Poder Publico,
unilateralmente a qualquer momento, modificar as condigdes iniciais do
termo ou, mesmo, revogar a permissdo sem possibilidade de oposigédo do
permissionario, salvo de ocorrer abuso de poder ou desvio de finalidade da
Administragdo ou se tratar de permissdo condicionada, caso em que as
condigbes e prazos devem ser respeitados pela Administracdo que os
instituiu. (MEIRELLES, 1996, p. 354).

Em funcado da sua natureza precaria, o autor afirma que a permissao é cabivel
para servicos ou atividades transitorias, mas também pode ser admitida em casos de
servicos permanentes, que estejam submetidos a modificacdes técnicas frequentes
ou variagoes do interesse publico. Como exemplos, cita os servicos de transporte
coletivo e de abastecimento da populacédo, que séao atividades que, embora possam
executadas por particulares, dependem do controle estatal (MEIRELLES, 1996, p.
355).

José Cretella Junior, por sua vez, quando desenvolve o estudo da permissao

de servicos publicos sob o enfoque da descentralizacdo por colaboragao, trata o
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instituto como ato administrativo unilateral de outorga ao particular do direito de
explorar determinado servico publico (CRETELLA JUNIOR, 2000, p. 179).

Para o citado administrativista, o ato de permissao é nao-contratual e, regra
geral, possui a caracteristica da precariedade, que concede a Administragéo o poder
de revoga-lo por motivo de conveniéncia e oportunidade. E o que denomina de
“permissao simples” ou de “primeiro grau”

Por vezes, entretanto, mediante a fixagcao de termo (prazo) para a permisséao,
o ato adquire maior estabilidade, tornando relativamente mais rigidas as hipéteses
de sua revogacdo. E a chamada “permissdo qualificada” ou “permissdo de segundo
grau”.

Citando o entendimento jurisprudencial acerca do tema, José Cretella Junior
esclarece as diferengas em questao:

Considerada, in genere, a permissdao é ato administrativo unilateral que
supbe quase sempre solicitagcdo do particular interessado, mas o pedido
nédo se integra, como elemento juridico, no ato administrativo editado do
qual constitui mero antecedente.

Removendo obstaculo impedidito do exercicio normal de um interesse “na
exploragdo” ou “na utilizagdo”, o ato permissivo ora cria direitos, ora gera
simples interesse para o permissionario, ja que o instituto ndo se apresenta
como um bloco infracionavel. Ao contrario, suscetivel de graduacdo, a
permissdo, quer para a exploragdo de servigo publico, quer para utilizacao
privativa de bem publico, ndo somente pode ser “simples” ou “de primeiro
grau” e, nesse caso, tendo sido outorgada sem termo ad quem prefixado,
classifica-se como “ato de carater precario, revogavel segundo a
conveniéncia e oportunidade publicas” (TASP, em RDA, 87:197), como
também pode ser “qualificada” ou “de segundo grau” e, nessa modalidade,
tendo sido outorgada com termo ad quem prefixado, como nos casos de
permissdo para a exploragao do servico de transporte coletivo, em linhas de
Onibus, quando, “adquirido o direito a exploragdo do servigo, ndo pode a
Administragdo revogé-la unilateralmente, com prejuizo da empresa
permissionaria” (STF, em RDA, 97:185), j& que “a permissao, concedida por
prazo certo, somente pode ser revogada por motivo justo, previsto em lei ou
regulamento” (TJSP, em RDA, 110:253). (CRETELLA JUNIOR, 2000, p.
179-180).

Mais adiante, ao delinear os tragos ditos inconfundiveis da permissdo de
servico publico, José Cretella Junior afirma que, entre eles, esta a existéncia de um
“[...] vinculo juridico ndo contratual entre a Administracdo e a permissionaria, quer
de natureza precaria — permissao simples —, quer de natureza mais estavel —
permissao qualificada” (CRETELLA JUNIOR, 2000, p. 180).

Nota-se, assim, que tanto Hely Lopes Meirelles quanto José Cretella Junior,

embora reconhegcam a natureza precaria da permissédo, admitem a fixacdo de prazo
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de vigéncia para o ato unilateral, o qual serd denominado pelos citados autores,
respectivamente, como “permissao condicionada” e “permissao qualificada”.

Os tracos gerais distintivos da permissao de servicos publicos, em especial a
unilateralidade e a precariedade, também estdo presentes em autores mais
contemporaneos.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro entende que a diferenciacdo entre a concessao
e a permissao de servicos publicos esta essencialmente na natureza unilateral desse
ultimo instituto, o que acaba por caracterizar-lhe, por consequéncia juridica logica,

como ato discricionario e precario. Para a autora:

A forma pela qual a permissdo se distingue da concessao sempre esteve
em sua diversa natureza: enquanto a concessao é contrato e, portanto,
instituto que assegura maior estabilidade ao concessionario, em funcao do
estabelecimento de direitos e deveres reciprocos, especialmente
decorrentes do estabelecimento de um prazo, a permissao é ato unilateral,
discricionario e precario, nao envolvendo, por isso mesmo, qualquer direito
do particular contra a Administragao Publica. (DI PIETRO, 2008, p. 131).

Merece destaque, ainda, o entendimento de Celso Antonio Bandeira de Mello,
segundo o qual a permissao “...] € ato unilateral pelo qual a Administracao faculta
precariamente a alguém a prestacao de um servico publico ou defere a utilizagao
especial de um bem publico, no exercicio de atividade discricionaria” (MELLO, 1981,
p. 67).

A conclusao do autor a respeito da permissao de servigos publicos como ato
administrativo unilateral esta fundamentada, basicamente, em uma nocao
antecedente sobre a natureza juridica do contrato administrativo.

Celso Antonio critica o fato de a doutrina brasileira, quase a unanimidade, ter
se fiado as teorias do Direito Francés, que desenvolveu a nog¢do de contrato
administrativo a partir da jurisprudéncia do Conselho de Estado da Franca, para
entao conceitua-lo como um tipo de ajuste entre a Administragao Publica e terceiros
que, em razao da lei, da natureza das clausulas ou de seu objeto, esta submetido as
imposicoes do interesse publico, que pode determinar o rompimento do vinculo ou
das condigdes pré-estabelecidas, respeitando-se os interesses patrimoniais do
contratado (MELLO, 1981, p. 145).

O autor, entretanto, prefere aderir a corrente desenvolvida na Alemanha para
a conceituagcdo do contrato administrativo, acompanhando as licdes do Prof.
Oswaldo Aranha Bandeira de Mello.
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Para Oswaldo Aranha, firme no pensamento alem&o de autores como Duguit,
embora haja acordo de vontades em diversas tratativas da Administracdo Publica
(como a fungéo publica e a concessdao de obra ou de servigco publico), o regime
juridico dessas situagdes é disposto unilateralmente por textos legais e atos
concretos da Administracao Publica. Logo, ndo ha relagdo contratual propriamente
dita, mas ato juridico bilateral (MELLO, 1967, p. 26-27).

Os contratos firmados pela Administragdo Publica seriam equivalentes
aqueles do Direito Privado, ainda que com regime juridico especial. Em alguns
casos, os atos administrativos (ditos “contratos”) seriam complementados por
contratos (propriamente ditos) sobre a equacao econdmico-financeira pertinente aos
citados atos unilaterais.

Segundo Oswaldo Aranha Bandeira de Mello:

Dai a conclusdo: inexiste contrato administrativo. Alguns atos
administrativos sdo complementados por contratos sobre a equacgao
econdmico-financeira a eles pertencentes. Alias, tal se da tdo somente com
a concessao de obra ou de servigco publico. Os outros pretensos contratos
administrativos ndo passam de contratos de direito privado com regime
especial, porque a lei assim dispde e os administrados, ao perfazerem o
acordo de vontades, aderiram aos seus dispositivos, que se tornaram
clausulas contratuais, ou as préprias partes, no ajuste, aquiesceram em lhe
dar regime especial. (MELLO, 1967, p. 31).

E com fundamento nesse pensamento que Celso Antdnio Bandeira de Mello
se contrapde a corrente majoritaria do direito brasileiro sobre o contrato

administrativo:

Alids, €& curioso notar que os doutrinadores afirmam, muitas vezes
reportados aos ‘contratos administrativos’ em geral — e ndo apenas a esta
espécie ora cogitada — que neles se contém clausulas ‘regulamentares’ (as
mutaveis) e clausulas imutaveis atinentes a parte econémica. Esta assertiva
faz, de si mesmo, prova de que certas disposi¢coes que o regulam nao
integram o contrato. E dizer ndo sdo contratuais pois ndo podem ser objeto
de avenca. Estdo a margem da influéncia da vontade do contratante
privado. Em suma: sdo alheias ao acordo. E se Ihe sdo estranhas, como
podem ser contratuais? Segue-se que o contratual seria apenas o que podia
ser objeto de pacto e foi pactuado a saber: a parte econdmica
convencionada. Logo, s existe contrato com relagao a isto. O mais provém
de ato unilateral da Administracdo Publica sob cuja regéncia coloca-se o
particular sujeitando-se a uma situagdo cambidvel. Tais circunstancias
deveriam ser suficientes para evidenciar que as relagdes juridicas
constituidas entre o Poder Publico e particular sob égide do regime em
apreco apresenta radical disparidade em relagdo aos contratos. Dai a
inconveniéncia de abrigar sob um Unico rétulo figuras juridicas tdo distantes
e submissas a critérios e principios completamente diversos. Esta
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argumentacao, entretanto, ndo sensibilizou nossa doutrina e jurisprudéncia.
(MELLO, 1981, p. 144-145)

Coerente com esse posicionamento sobre o contrato administrativo, Celso
Anténio Bandeira de Mello reafirma, consequentemente, a unilateralidade da
permissao de servico publico (e inclusive da prépria concessao de servigos publicos,
que teria natureza contratual apenas no diz respeito a garantia de um equilibrio
econémico-financeiro®).

Aduz que, embora o conceito venha se enfraquecendo, a permisséao ainda é
ato unilateral e precario, por meio do qual se transfere para terceiros o desempenho
de um servigo da alcada do Poder Publico (MELLO, 2007, p. 731).

Esse panorama doutrinario, embora com algumas excec¢des, prevaleceu até a
Constituicdo da Republica de 1988, quando uma inovacdo normativa impds a
rediscussao do instituto, que se intensificou ainda mais com o advento da Lei n.®
8.987, de 13 de fevereiro de 1995.

5.2 O conceito de permissao de servicos publicos a partir da Constituicao de
1988

O pensamento doutrinario até entdo exposto leva em consideracao, via de
regra, a tradicdo juridico-administrativa do Direito brasileiro que serviu para
consolidar o conceito majoritario de permissdo de servicos publicos como ato
unilateral, inclusive previamente a promulgacdo da Constituicio da Republica de
1988.

Com a entrada em vigor da Constituicdo da Republica de 1988, multiplicaram-
se as discussdes sobre a natureza juridica da permissao de servicos publicos e o
regime juridico a que se submete o instituto, intensificando um debate de ideais que
ora aproxima o instituto do ato administrativo, ora do contrato administrativo.

Isso porque o tratamento que a Constituicao da Republica de 1988 conferiu a

matéria traz explicita uma nova conformacédo da permissdo de servicos publicos,

% 0O conceito de concessdo do Autor ja traz esses elementos: “concessdo de servigo publico é o
instituo através do qual o Estado atribui o exercicio de uma servigo publico a alguém que aceita
presta-lo em nome proprio, por sua conta e risco, nas condi¢des fixadas e alteraveis unilateralmente
pelo Poder Publico, mas sob garantia constitucional de um equilibrio econdmico-financeiro,
remunerando-se pela prépria exploragdo do servico, em geral e basicamente mediante tarifas
cobradas diretamente dos usuarios do servigos.” (MELLO, 2007, p. 680).
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especialmente pelo disposto no art. 175, paragrafo unico, inciso |, que prevé a
necessidade de um contrato com “carater especial” tanto para a concessao quanto

para a permissio:

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

Parégrafo Unico. A lei dispora sobre:

| - o regime das empresas concessionarias e permissiondrias de servigos
publicos, o carater especial de seu contrato e de sua prorrogagédo, bem
como as condi¢des de caducidade, fiscalizacao e rescisao da concessao ou
permissao; (BRASIL, 1988).

De acordo com a orientacao constitucional, a prestacao de servicos publicos
de forma indireta pelo Poder Publico, que pode ocorrer sob o formato juridico de
concessao ou de permissdo, esta subordinada ao que determinar a legislacao
infraconstitucional, a qual deve dispor sobre o regime das empresas concessionarias
e permissionarias, o carater especial de seu contrato e de sua prorrogacao, bem
como as condi¢cdes de caducidade, fiscalizacdo e rescisdo da concessao ou
permissao, entre outros requisitos (os direitos dos usuarios, politica tarifaria e a
obrigacado de manter servico adequado).

A norma constitucional, portanto, embora acolhendo as duas formas
tradicionais de delegacao de servicos publicos (a concessao e a permissao), tratou
ambos os institutos de modo assemelhado, prevendo para os dois, além da
obrigatoriedade de prévia licitacdo, a necessidade de criacdo de um regime legal
especial para seu contrato e as condicdes de sua prorrogacao.

Uma conclusao que, a priori, pode-se retirar do texto constitucional é que o
legislador constituinte contratualizou a permissao de servigos publicos, na contramao
do entendimento doutrindrio que, como visto, majoritariamente sempre analisou o
instituto sob o enfoque da unilateralidade.

A disposicao constitucional em questao, contudo, fez surgir posicionamentos
divergentes na literatura juridica nacional.

Lucia Valle Figueiredo, por exemplo, manifestou-se pela inexisténcia de
qualquer distincdo, a partir da inovagao constitucional, entre o regime juridico da
concessao e o da permissao de servigos publicos, dada a natureza contratual de

ambos.
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Segundo a autora, “como ja afirmado, nao vemos diferencas no real, efetivo,
regime juridico de uma e outra quando se tratar de servico publico” (FIGUEIREDO,

2003, p. 107). E complementa:

Assim, parece-nos que a permissdo passou a ser instituto ineficaz, pois,
com as caracteristicas de precariedade, temos a autorizagdo de servigo
publico. A permissao de servigo publico, insistimos, também deve ser ato
bilateral, precedido de licitagdo, e jamais poderia ter natureza precaria,
exatamente porque deverd ser objeto de contrato, ainda que de adeséo,
consoante texto expresso da Lei 8.987/1995 (art. 40), sobretudo se
alocados grandes capitais. (FIGUEIREDO, 2003, p. 107).

Entre os autores que ndo veem diferenga conceitual entre a concesséo e a
permissao apds a promulgacao da Constituicao de 1988, pode-se destacar, ainda, o
entendimento de José dos Santos Carvalho Filho.

Segundo Carvalho Filho, ao dotar a permissdao de natureza contratual, a
Constituicao e a Lei n.? 8.987/95 aproximaram de tal maneira os institutos que os
eventuais fatores de diferenciagdo entre eles, como a natureza de contrato de
adesao da permissado e a sua precariedade, ndo sao distingcdes praticas relevantes
(CARVALHO FILHO, 2012).

O autor cita, inclusive, que o Supremo Tribunal Federal, ao julgar a Acéo
Direta de Inconstitucionalidade n.? 1.491/1998, afastou qualquer distincdo conceitual
entre permissao e concessao, ao conferir aquela o carater contratual préprio desta.

E conclui o seguinte:

Por tudo quanto foi exposto, nado fica dificil concluir como estdo mal
disciplinados os institutos. Tao dificil quanto identificar alguma diferenca de
relevo entre eles. Até mesmo o sentido adotado anteriormente, de que a
concessao se destinaria a servigos publicos que implicassem investimentos
mais vultosos, enquanto a permissdo seria apropriada para delegagao de
servicos menos dispendiosos — até mesmo essa distingéo, repita-se, fica
hoje comprometida diante da disciplina normativa vigente.

Realmente, como concluiu o mais alto Pretério, € mais légico admitir-se que
entre a permissao e a concessao nao mais se vislumbrem diferengas do que
tentar identificar pontos distintivos incongruentes, in6cuos e nao
convincentes. (CARVALHO FILHO, 2012, p. 416).

Mais preso ao que denomina de “natureza juridica do instituto
tradicionalmente reconhecida”, Celso Antdnio Bandeira de Mello mantém-se firme na
definicdo de permissao de servicos publicos como ato unilateral e precario,
qualificando como imprecisao técnica a caracterizagao do instituto pelo o art. 175 da
Constituicao da Republica de 1988.
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Leciona o citado administrativista que, embora o paragrafo unico, inciso I, o
art. 175 da Constituicao Federal, fale em contrato para regulamentar conjuntamente
concessoes e permissdes, o fez com evidente “[...] imprecisdo técnica de redacéo,
pois a expressao, obviamente, s6 pode estar reportada as concessodes, embora, do
modo como esta posta a linguagem normativa, abarcasse a ambas” (MELLO, 2007,
p. 731).

Raciocinio similar é defendido por Luiz Alberto Blanchet, que afirma que o art.
175 da Constituicdo Federal ndo pode ser interpretado literalmente, mas apenas de
forma coerente com a natureza juridica do instituto, que é, definitivamente, de ato
administrativo unilateral. Para ele, a utilizagcdo do vocabulo “contrato” diz respeito a
forma do instrumento, ou seja, ao meio de comprovacdo da celebracdo da
permissao, e ndo a forma da préopria permissao (BLANCHET, 1999, p. 180).

Marcal Justen Filho, por outro lado, conquanto admitindo a proximidade das
figuras juridicas da concessdo e da permissdo dentro do Estado Democratico de
Direito, defende que a definicdo da natureza juridica da permissdao dependera da
participacdo ou nao da vontade privada na formacao do ato final.

Tal verificag@o casuistica, entretanto, ndo afasta sua conceituacao do instituto
com base na tradicional acep¢ao unilateral. Para o autor a “[...] permissao € o ato
administrativo de delegacdo da prestacao de servigco publico a particular, sem a
imposicao de deveres de investimento amortizaveis em prazo minimo de tempo”
(JUSTEN FILHO, 2010, p. 779).

5.3 O conceito de permissao de servicos publicos a partir da Lei n.2 8.987/95

Nao bastasse a dita inovacado do art. 175 da Constituicdo da Republica de
1988, que ja fez a doutrina se debater sobre a natureza juridica da permissao de
servicos publicos, a Lei n.2 8.987/95 trouxe diversos elementos juridicos
caracterizadores desse tipo de delegagdo, os quais, entretanto, ndo foram
legalmente colocados de forma harmdnica e tecnicamente precisa.

Logo no art. 22, inciso IV, da Lei n.® 8.987/95, o legislador, na tentativa de
uniformizar o conceito de permissao que seria utilizado ao longo do diploma legal,
definiu o instituto como a delegacdo da prestacdo de servigos publicos, a titulo
precario, precedida de licitacdo, feita pelo poder concedente a pessoa fisica ou
juridica que demonstre capacidade para seu desempenho, por sua conta e risco.
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Mais adiante, no art. 40, determinou-se que a permissao de servico publico,
sujeita as normas da Lei e do Edital, deve ser formalizada mediante contrato de
adesdo, mas observando-se as caracteristicas da precariedade e da revogabilidade
unilateral do ajuste pelo poder concedente.

Paralelamente a essa diferenciacdo legal entre concessédo e permissao, ha
outros diversos dispositivos da Lei n.? 8.987/95 aproximando ou equiparando o
regime juridico dessas duas formas de delegacao, como os artigos 3¢, 5% 6° 16 e
40, paragrafo unico:

Art. 32 As concessoes e permissdes sujeitar-se-ao a fiscalizacao pelo poder
concedente responsavel pela delegagdo, com a cooperagado dos usuarios.
(BRASIL, 1995).

Art. 52 O poder concedente publicara, previamente ao edital de licitagéo, ato
justificando a conveniéncia da outorga de concessdo ou permissao,
caracterizando seu objeto, area e prazo. (BRASIL, 1995).

Art. 62 Toda concessdo ou permissao pressupde a prestagdao de servico
adequado ao pleno atendimento dos usuarios, conforme estabelecido nesta
Lei, nas normas pertinentes e no respectivo contrato. (BRASIL, 1995).

Art. 16. A outorga de concessdo ou permissdo nao tera carater de
exclusividade, salvo no caso de inviabilidade técnica ou econdmica
justificada no ato a que se refere o art. 5° desta Lei. (BRASIL, 1995).

Art. 40 Art. 40. A permisséo de servigo publico sera formalizada mediante
contrato de adesao, que observara os termos desta Lei, das demais normas
pertinentes e do edital de licitacdo, inclusive quanto a precariedade e a
revogabilidade unilateral do contrato pelo poder concedente.

Paragrafo Unico. Aplica-se as permissdes o disposto nesta Lei. (BRASIL,
1995).

Da conjugacao desses dispositivos, vé-se que a legislagdo brasileira, sem
muito preciosismo técnico, textualmente dotou a permissdo das seguintes
caracteristicas: (a) possibilidade de o permissionario ser pessoa fisica ou juridica; (b)
precariedade no ato de delegacdo; (c) natureza de contrato de adesédo; (d)
revogabilidade unilateral pelo poder concedente.

O que vem causando maior dificuldade na interpretacdo das disposicoes da
Lei n.® 8.987/95 em face da Constituicado da Republica de 1988, é o fato de o
legislador infraconstitucional ter definido qual tipo de natureza juridica queria
emprestar a permissao (contrato), mas té-la dotado de caracteristicas estranhas a

essa natureza.
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De forma clara, a Lei n.% 8.987/95, assim como a Constituicdo da Republica
de 1988 (art. 175, paragrafo unico, inciso 1), afirma que a permissdo de servigos
publicos tem natureza contratual, o que descarta a sua definicdo como ato
administrativo unilateral.

Entretanto, essa mesma Lei que reforcou o carater contratual da permisséo,
dotou o instituto de caracteristicas tipicas de ato administrativo, especialmente por
determinar que seu regime deve observar a precariedade e a revogabilidade
unilateral do contrato pelo poder concedente. Tais particularidades, segundo critica
doutrinaria que recai sobre o diploma legal, sdo incompativeis com a figura
contratual.

Quanto a revogabilidade unilateral, certo é que tal caracteristica € uma das
formas tipicas de extingdo dos atos administrativos, ndo dos contratos. E forma por
meio da qual o Poder Publico retira do mundo juridico um ato, por razbes de
conveniéncia e oportunidade.

Sobre a revogacdo de atos administrativos, Florivaldo Dutra de Araujo

leciona:

Quando o Poder Publico produz ato juridico com efeito extintivo sobre outro
anterior, seja este ja eficaz ou apenas predisposto a producédo de efeitos,
ocorre a retirada. A retirada do ato, por razbes de conveniéncia e
oportunidade, é a revogagdo. [...] A revogacdo é a extingdo de ato
administrativo valido ou de seus efeitos por ato administrativo posterior, por
razbes de conveniéncia e oportunidade, respeitando-se os efeitos ja
produzidos. (ARAUJO, 2005, p. 87-88).

Os contratos administrativos, ao revés, sao rescindiveis unilateralmente pela
Administracdo Publica (e ndo revogados), quando o Poder Publico esta diante do
descumprimento de obrigacdes pactuadas ou quando razdes de interesse publico
assim o determinem, conforme previsto, inclusive, na Lei de Licitagbes (art. 78, Lei
n.? 8666/93).

A respeito dessa questao, Maria Sylvia Zanella Di Pietro ressalta o seguinte:

Note-se confusdo do legislador que, embora considere a permissdo como
contrato, usa o vocabulo revogabilidade, adequado para referir-se ao
desfazimento de atos administrativos unilaterais, e ndo rescisdo ou
rescindibilidade, adequado para o desfazimento dos contratos
administrativos. (DI PIETRO, 2008, p. 133).
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Da mesma forma, a precariedade também diz mais respeito ao ato
administrativo, ndo propriamente ao contrato.

Isso porque, a nocao de precariedade esta vinculada a fragilidade do vinculo
formado entre as partes, que, por ndo ser firmado com prazo determinado, pode ser
rompido unilateralmente, a qualquer tempo, sem justificativa prévia e sem direito do
prejudicado a indenizacdo. No contrato administrativo, o acordo é calcado pela
estabilidade do vinculo, que gera expectativa de efetivo cumprimento por ambas as
partes. Logo, dizer que um contrato € precario seria um contrassenso juridico.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro aduz que a precariedade € uma palavra de
multiplos sentidos, que pode significar instabilidade, transitoriedade, revogabilidade,
inexisténcia de prazo (DI PIETRO, 2008, p. 131).

Para fins de distincdo entre concessao e permissdo, dois aspectos do
vocdbulo devem ser considerados. De um lado, “[...] significa que o ato € revogéavel
a qualquer tempo, por iniciativa da Administracao [...]” e de outro lado, “[...] significa
outorga sem prazo estabelecido e, portanto, revogavel a qualquer momento pela
Administracao, sem direito a indenizacao” (DI PIETRO, 2008, p. 131-132).

Sob essas acepcdes € que a autora defende que a precariedade deve ser
entendida para fins de caracterizar a permissao, tendo em vista que o vinculo
formado, por ndo possuir prazo estabelecido, € rescindivel a qualquer momento,
independente da vontade dos particulares, os quais, alias, sequer possuiriam direito
a indenizacao.

Para a doutrinadora em questao:

Ja na permissdo, a precariedade encontra-se na prépria origem do ato de
outorga; a Administragdo, ao consentir, por ato formal, na outorga da
prestacdo do servico publico ao permissionario, j& o faz com a nota da
precariedade; o particular que recebe a permissao ja sabe que ela é dada a
titulo precario, sem prazo estabelecido, e que, por isso mesmo, pode ser
retirado, a todo momento, pela Administragdo, sem qualquer direito a
reparagdo pecunidria. Nessa hipotese, o fundamento da possibilidade de
revogagao por ato unilateral é a prépria precariedade inerente ao ato formal
da permissdo. Essa precariedade afasta o direito de o permissionario opor-
se a revogacao e de pleitear qualquer tipo de compensacao pecuniaria. (DI
PIETRO, 2008, p. 132-133).

Alias, Maria Sylvia Zanella Di Pietro entende que s6 se justifica a existéncia

da permissdao como contrato se o vinculo formado for com prazo indeterminado,
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criando-se uma excecdo & regra do art. 57, § 3¢, da Lei n.2 8.666/93%, sob pena de
equiparacao entre os regimes juridicos da permissao e da concessao de servicos
publicos. (DI PIETRO, 2008, p. 134).

Em sentido analogo, Cristiana Fortini defende que, ndo obstante existam
semelhancgas entre a concessao e a permissao, especialmente a natureza contratual
de ambas, os citados institutos tém identidades préprias, exatamente porque a
permissao € legalmente dotada do atributo da precariedade (FORTINI, 2009, p. 35-
36).

E a precariedade, para Cristiana Fortini, também est4d na auséncia de
determinacao prévia do termo final da relacao contratual:

Nao ha, porém, como apagar da norma a mencao a precariedade. A
conclusao possivel seria reconhecer o carater contratual da permisséo,
mas, em 0posi¢ao ao que ocorre nos contratos de concessao, o ajuste ndo
estaria delimitado do ponto de vista temporal. A auséncia de prazo fixado no
instrumento contratual refletiia a precariedade, uma vez que o
permissionario ndo teria expectativa quanto a duragédo da relagao juridica
que, a qualquer tempo, poderia ser desfeita. (FORTINI, 2009, p. 37).

Odete Medauar, por sua vez, também admitindo a natureza contratual da
permissao (em razao do texto constitucional e da Lei n.? 8.987/95), elenca duas
diferencas entre esse instituto e a permissdo, que nao perpassam pela nocao de
precariedade:

Ante a Lei 8.987/95, a diferenca entre concessédo e permissdo de servico
publico situa-se em dois aspectos: a) a concessdo é atribuida a pessoa
juridica ou consorcio de empresas, enquanto a permissdo € atribuida a
pessoa fisica ou juridica; b) a concessao destinar-se-ia a servigos de longa
duragdo, inclusive para propiciar retorno de altos investimentos da
concessionaria; a permissao supde média ou curta duragdo. (MEDAUAR,
2008, p. 327)

Cumpre ressaltar, ainda, o entendimento de Carmen Lucia Antunes Rocha,
que vislumbra na natureza de contrato de adesao a principal caracteristica distintiva
da permissao de servicos publicos em relacao a concessao.

De acordo com a autora, o art. 175 da Constituicado da Republica de 1988,
interpretado contextualmente, conduz a delimitacao das seguintes caracteristicas da
permissao de servico publico: (a) a permissdo € dotada de natureza contratual, e

% “§ 32 E vedado o contrato com prazo de vigéncia indeterminado.” (BRASIL, 1993)
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nao de ato unilateral; (b) essa natureza contratual, que se irradia para o
ordenamento juridico, afasta a precariedade desse tipo de delegacgao; (c) o regime
das empresas permissionarias, segundo o art. 175, tem o carater especial do
contrato disposto em lei (ROCHA, 1996, p. 151).

E é fundamentalmente essa ultima caracteristica, relativa ao regime especial
do contrato de permisséo, estabelecido pela Lei n.? 8.987/95 como contrato de
adesdo, que delimita os principais contornos do instituto, impedindo que ele se
confunda com a concesséo.

A diferenca das obrigacées contratualizadas em cada tipo de delegacao
define se a relacao juridica é de permissdo ou de concessao de servicos publicos,
segundo a autora:

Talvez exatamente nesse ponto se possa encontrar um critério
discriminador da permissédo em relacao a concessao: a natureza de contrato
de adesdo torna a matéria objeto da parte ndo regulamentar do contrato
também insuscetivel de negociagdo ou de conjungdo de vontades das
partes mediante acerto firmado entre elas, sendo todo o ajuste tdo somente
posto e imposto pela entidade permitente e aceito pelo permissionario. Esse
dado nao o caracteriza, nem se contém no contrato administrativo pelo qual
se formaliza a concessdo para a prestacdo de servigo publico. Quer-se
dizer, na natureza do contrato e nas consequéncias encontradas nas
condicbes, clausulas obrigacionais, garantias inclusive diferentemente
afirmadas para cada tipo de contrato, poder-se-ia encontrar um primeiro e
importante elemento diferenciador das duas figuras cuidadas nesse estudo.
(ROCHA, 1996, p. 156).

De forma sintética, Arnoldo Wald leciona que as principais semelhancgas e
diferencas entre a concessao e a permissao seriam as seguintes (WALD, 2004, p.
07):

a) Ambas, concessdo e permissao, exigem prévia licitacdo, sendo que na
concessao é obrigatorio que se faca sob a modalidade de concorréncia;

b) Tanto a concessdo quanto a permissado, por forca de lei, ostentam a
natureza juridica de contrato (arts. 23 e 40, Lei n.® 8.987/95);

c) A permissdo pode vir a ser contratada com pessoa fisica, sendo que as
concessbes somente poderdo ser outorgadas a pessoa juridica ou
consorcio de empresas (art. 29, inciso IV, Lei n.? 8.987/95);

d) A precariedade e a revogabilidade unilateral do contrato pelo Poder
Publico marcam a permissao (art. 40, Lei n.® 8.987/95), enquanto as
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hipéteses de extincdo da concessao sdo tao somente aquelas
expressamente previstas no capitulo X da Lei 8.987/95;

e) O servico publico precedido de execugcao de obra publica somente pode
ser objeto de concessao e nao de permissao (art. 29 inciso lll, Lei n.®
8.987/95).

Em sentido analogo é o entendimento de Antdnio Carlos Cintra do Amaral,
que propde, de forma resumida, os pontos em comum e as distincbes entre
concessao e permissao de servigos publicos (AMARAL, 1996, p. 16-17).

Seriam pontos em comum: ambas constituem modalidade de prestacédo
indireta de servico publico; ambas exigem licitacdo prévia; e ambas surgem no
mundo juridico mediante um contrato.

As distincbes entre os referidos institutos seriam as seguintes: a permissao,
ao contrario da concesséao, é precaria, podendo ser extinta a qualquer tempo pelo
Poder Pdblico, unilateralmente, sem que o permissionario tenha direito a
indenizacao; a concessao é precedida de concorréncia, enquanto a permissao pode
ser precedida de qualquer modalidade de licitacdo; a concessao é outorgada a
pessoa juridica ou consércio de empresas, enquanto a permissdao pode ser
outorgada a pessoa fisica.

Tem-se, enfim, que o entendimento doutrinario sobre a permissao de servico
publico é bastante difuso, o que se reflete, consequentemente, nas decisdes dos
Tribunais patrios.

5.4 Permissao de servicos publicos na jurisprudéncia patria

Como ressaltado anteriormente, remanesce um dissenso doutrindario sobre o
conceito e as caracteristicas da permissao de servigos publicos, tendo a divergéncia
se acirrado ainda mais ap6s a Constituigdo da Republica de 1988 (pelo disposto no
seu art. 175) e a Lei Federal n.® 8.987/95.

Um dos reflexos dessa indefinicdo se da no Judiciario, poder no qual
desaguam os conflitos oriundos da interpretacdo e da aplicacdo pratica das
caracteristicas da permissao de servigcos publicos e dos direitos e obrigacées dos

permissionarios.
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A andlise de alguns desses pontos controvertidos pode ser feita a luz de
precedentes dos Tribunais patrios.

No que diz respeito a natureza juridica da permissao de servicos publicos —
se contrato ou ato administrativo — ha uma decisdo do Supremo Tribunal Federal,
tomada em 1998, na qual se amparam alguns administrativistas para defender a
inexisténcia de distincdo entre concessao e permissdo, como € o caso de José dos
Santos Carvalho Filho (CARVALHO FILHO, 2012, p. 416).

Trata-se da Medida Cautelar na Acao Direta de Inconstitucionalidade n®
1.491-DF, cujo relator foi o Ministro Carlos Velloso, julgada nas Sess6es 26/06/98 e
19/07/98. Na referida Acao Direta de Inconstitucionalidade, o Partido dos
Trabalhadores e o Partido Democratico Trabalhista questionaram a validade da Lei
Federal n.2 9.295/96, que dispde sobre os servicos de telecomunicacées e sua
organizacao.

Houve pedido de suspensdo cautelar do art. 4%, paragrafo Unico, da Lei n.°

9.295/96, que previa o0 seguinte:

Art. 4° O Poder Executivo transformard em concessdes de Servico Mdvel
Celular as permissdes do Servico de Radiocomunicacdo Movel Terrestre
Publico-Restrito outorgadas anteriormente a vigéncia desta Lei, em
condicoes similares as dos demais contratos de concessao de Servico
Mével Celular, respeitados os respectivos prazos remanescentes.

Paréagrafo unico. As entidades que, de acordo com o disposto neste artigo,
se tornem concessionarias do Servico Mével Celular deverao constituir,
isoladamente ou em associagdo, no prazo de até vinte e quatro meses, a
contar da vigéncia desta Lei, empresas que as sucederdo na exploragao do
Servigo. (BRASIL, 1996)

A fim de definir sobre a constitucionalidade da transformacao automatica de
permissbes de servicos publicos em concessdes de servicos publicos,
independentemente de licitacdo, conforme previsto no dispositivo em comento, o
Supremo Tribunal Federal analisou, de forma incidental, a natureza juridica da
permissao.

Na oportunidade, o Plenario, acompanhando o voto do Ministro Relator,
decidiu que o art. 175, inciso |, da Constituicao da Republica de 1988 afastou
qualquer distincao conceitual entre permissdao e concessdao, na medida em que
dotou ambos os institutos de carater contratual. Logo, n&o haveria
inconstitucionalidade na transformacéao dessas permissées em concessoes, ja que a

natureza juridica dos dois institutos seria a mesma.
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Conforme noticiado nos Informativos n.2 116 e 117, do STF:

Informativo 116-STF: Retomado o julgamento de medida liminar em agéo
direta requerida pelo Partido Democratico Trabalhista-PDT e pelo Partido
dos Trabalhadores-PT, contra a Lei 9.295/96, que dispGe sobre servigos de
telecomunicagdes e sua organizagao (v. Informativos 64 e 65). Quanto ao
pedido de suspensado cautelar da eficacia do art. 4° e seu paragrafo Unico,
da referida Lei - que autoriza o Poder Executivo a transformar em
concessbes de Servico Moével Celular as permissdes do Servico de
Radiocomunicagdo  Movel  Terrestre  Publico-Restrito  outorgadas
anteriormente a vigéncia desta Lei, em condi¢gbes similares as dos demais
contratos de concessdo de Servico Mével Celular -, votaram pelo seu
indeferimento os Ministros Carlos Velloso, relator, Mauricio Corréa, Nelson
Jobim, limar Galvao e Octavio Gallotti, sob o fundamento de que o art. 175,
paragrafo Unico, | da CF ("A lei dispora sobre: | - o regime das empresas
concessionarias e permissiondrias de servigcos publicos, o carater especial
de seu contrato e de sua prorrogagdo, bem como as condi¢gdes de
caducidade, fiscalizacdo e rescisdo da concessdo ou permissdo.") afastou
qualquer distingdo conceitual entre permissdo e concessdo, ao conferir
aquela o carater contratual proprio desta. De outro lado, os Ministros Marco
Aurélio, Sepulveda Pertence, Néri da Silveira, Moreira Alves e Celso de
Mello, votaram pelo deferimento da medida cautelar por entenderem que os
conceitos de "permissdo" e "concessao" nao sao sindnimos e que a
utilizagao, pelo referido art. 175, § Unico, I, da CF/88, da expressdo "o
carater especial de seu contrato" para ambos os institutos, traduz mera
impropriedade e nao equiparacdo. A vista do empate na votagdo, o
julgamento foi suspenso a fim de aguardar o voto do Ministro Sydney
Sanches. ADINMC 1.491-DF, rel. Min. Carlos Velloso, 26.6.98. (BRASIL,
1998).

Informativo 117-STF: Retomado o julgamento da medida liminar requerida
na agao direta requerida pelo Partido Democratico Trabalhista-PDT e pelo
Partido dos Trabalhadores-PT, contra a Lei 9.295/96, que dispbde sobre
servigos de telecomunicagbes e sua organizagdo (v. Informativo 116). O
Tribunal, por maioria de votos, indeferiu o pedido de suspensao cautelar da
eficacia do art. 4° e seu paragrafo Unico da referida Lei, que autoriza o
Poder Executivo a transformar em concessdes de Servico Mével Celular, as
permissdes do Servico de Radiocomunicacdo Movel Terrestre Publico-
Restrito outorgadas anteriormente a vigéncia desta Lei. O Min. Sydney
Sanches proferiu voto de desempate, acompanhando o entendimento do
Min. Carlos Velloso, relator, no sentido de que o art. 175, paragrafo Unico, |
da CF ("A lei dispora sobre: | - o regime das empresas concessionarias e
permissiondrias de servigos publicos, o carater especial de seu contrato e
de sua prorrogacao, bem como as condi¢ges de caducidade, fiscalizagdo e
rescisdo da concessdao ou permissdo.") afastou qualquer distingao
conceitual entre permissdo e concessao, ao conferir aquela o carater
contratual proprio desta. Vencidos os Ministros Marco Aurélio, Sepulveda
Pertence, Néri da Silveira, Moreira Alves e Celso de Mello, que deferiam a
medida cautelar por entenderem que o0s conceitos de "permissao" e
"concessao” ndo sao sindnimos e que a utilizagao, pelo referido art. 175, §
unico, |, da CF/88, da expressao "o carater especial de seu contrato”" para
ambos os institutos, traduz mera impropriedade e nao equiparagao. Quanto
ao § 22 do art. 82 da mesma Lei, o julgamento continua suspenso em virtude
do pedido de vista do Min. Nelson Jobim, formulado na sessdo do dia
26.6.98 (v. Informativo 116). ADINMC 1.491-DF, rel. Min. Carlos Velloso,
12.7.98. (BRASIL, 1998).
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E importante registrar que a questdo da natureza juridica da permissdo de
servigos publicos nado foi a discusséo principal no citado feito, tendo a matéria sido
enfrentada apenas como ponto de partida para a analise da constitucionalidade de
alguns artigos da Lei de Telecomunicacées. Ainda ndao houve o julgamento do mérito
da ADI n.2 1491. O processo, atualmente, estd concluso desde 11/04/2012 com o
relator substituto, Ministro Ricardo Lewandowski.

Em sentido diverso do entendimento manifestado pelo STF na Medida
Cautelar citada anteriormente, o Superior Tribunal de Justica, em muitos de seus
julgados, tem prestigiado a tese ja tradicional na doutrina péatria de que a permissao
de servicos publicos é ato administrativo unilateral, precario e discricionario.

Serve de exemplo desse entendimento a decisdo da Segunda Turma do STJ
no Recurso Especial n.® 1021113, do Rio de Janeiro, tomada na sessdao de
11/10/2011, sob a relatoria do Ministro Mauro Campbell Marques.

O que se discutia nesse feito era a existéncia de eventual direito a
indenizacao de um permissionario de servigo publico de casas lotéricas da Caixa
Econdémica Federal que teve seu contrato de permissao revogado unilateralmente e
sem motivacao pela empresa publica.

Ajuizada agédo ordinaria de natureza indenizatéria, invocando a ocorréncia de
danos material e moral, o pedido foi julgado improcedente em primeira instancia, o
que foi reformado em sede de apelagao pelo Tribunal de origem, que reconheceu a
procedéncia parcial do pedido indenizatério por danos materiais, mas afastou a
existéncia de danos morais. A Caixa Econdmica Federal, entdo, interp6s Recurso
Especial, levando a discussao ao Superior Tribunal de Justica.

Na Corte Superior, mesmo tendo como base fatica a rescisao unilateral de um
contrato administrativo de permissao de servicos, firmou-se o entendimento, calcado
em precedentes, de que a permissdo de servicos lotéricos €, efetivamente,
caracterizada pela discricionariedade, unilateralidade e precariedade, o que
autorizaria a sua rescisao unilateral pelo poder concedente.

Considerou-se, entretanto, que mesmo se tratando de ato administrativo
unilateral, haveria o direito a indenizacao por danos materiais do particular no caso
concreto, em funcdo do término antecipado do vinculo e da existéncia de
investimentos decorrentes da instalacdo da casa lotérica. Consta da ementa do
julgado:
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Entretanto, em hipoteses especificas, como o caso dos autos, € licito o
reconhecimento ao direito a indenizagdo por danos materiais. E
incontroverso nos autos que o permissionario realizou significativo
investimento para a instalagdo do préprio empreendimento destinado a
execucado do servigco publico delegado, inclusive mediante atesto de
padronizacdo do poder concedente.

Todavia, apdés poucos meses do inicio da atividade delegada, a Caixa
Econbmica Federal rescindiu unilateralmente a permissao, sem qualquer
justificativa ou indicagdo de descumprimento contratual pelo permissionario.
Assim, no caso concreto, a rescisdo por ato unilateral da Administracéo
Publica impbée ao contratante a obrigacdo de indenizar pelos danos
materiais relacionados a instalagéo da casa lotérica. (BRASIL, 2011).

Nota-se da fundamentagdo da decisdo do Superior Tribunal de Justica uma
resisténcia no reconhecimento da natureza contratual da permissao de servicos
publicos, firme no entendimento da doutrina mais tradicional do Direito Administrativo
brasileiro, como Maria Sylvia Zanella Di Pietro e Celso Anténio Bandeira de Mello,
que inclusive sao citados textualmente no acérdao.

Nao se furta o Tribunal, entretanto, em assegurar certos direitos inerentes a
uma relacao contratual, como o direito a indenizagao por dano material pela rescisao
antecipada e imotivada do vinculo, o que reflete uma contradicdo no pensamento da
Corte.

Outra questdo que tange a discussao sobre a natureza juridica da permissao
de servicos publicos e que frequentemente tem sido trazida ao Judiciario € o direito a
indenizacdo para a recomposicao do equilibrio econémico-financeiro desses
ajustes administrativos.

Da mesma forma que tem reconhecido o direito a indenizagédo por danos
materiais decorrentes da rescisdo imotivada da permissao de servigos publicos, o
Superior Tribunal de Justica também tem garantido indenizacado para recomposicao
do equilibrio econémico financeiro, mas, nesse caso, fundamentando-se na natureza
bilateral da relagao decorrente da permissao de servigos publicos.

Foi o que ocorreu nos autos do Recurso Especial n.? 821008, de Minas
Gerais, da relatoria do Ministro José Delgado, da Primeira Turma do STJ (julgado
em 22/08/2006). Nesse precedente, uma empresa de transporte coletivo de Belo
Horizonte buscava obter da Empresa de Transportes e Transito de Belo Horizonte
(BHTrans) indenizagao para a recomposi¢éo do equilibrio econémico-financeiro do
contrato de permissdo, quebrado em razdo da modificacdo unilateral do regime

tarifario.
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O Tribunal de Justica de Minas Gerais manteve a sentenga de improcedéncia
de primeira instancia, considerando, fundamentalmente, a auséncia de equilibrio
econdmico-financeiro a ser tutelado, tendo em vista que ao obter a permissao para
realizacdo do transporte, a empresa se submeteu as regras e condicdes impostas
pela Administracdo Publica, sem possibilidade de abertura de discussdo, como em
uma relacdo de adesdo cujas regras sao ditadas e alteradas unilateralmente pelo
Poder Publico.

Ao analisar a questdo, o Superior Tribunal de Justica considerou que, em
tese, a permissdo de servico publico para exploracdo de servico de transporte
intermunicipal é negécio juridico bilateral administrativo atipico, que, portanto, esté
sujeito ao principio determinador do respeito ao equilibrio financeiro do ajuste. O STJ
deixou, contudo, de reconhecer o direito a indenizacdo no caso concreto em razao
da auséncia de provas sobre a quebra do equilibrio (BRASIL, 2006).

O precedente em questao sufraga, em parte, o entendimento de Hely Lopes
Meirelles sobre a matéria, para quem, como ja afirmado, a permissdao é ato
administrativo negocial (MEIRELLES, 1996, p. 196), 0 que permite assegurar aos
particulares direitos tipicos da relacdo contratual, como a manutencéao do equilibrio
econdmico inicialmente pactuado.

Em outro caso similar, também o Superior Tribunal de Justica concluiu que a
aplicabilidade a permissao de servicos publicos da clausula do equilibrio econémico-
financeiro depende da relagéo travada entre o particular e o Poder Publico.

Nesse caso, utilizando-se de fundamento anélogo ao precedente citado, o
STJ manteve o entendimento de que é cabivel a protecdo do equilibrio econémico-
financeiro na permissao de servicos publicos, mas fundamentou-se na alegacao de
que tal delegacdo ocorre por meio de contrato, e nao ato administrativo, o que
garante aos permissionarios maiores direitos em face da Administracdo Publica.

A ementa do julgado esclarece a questao:

EMENTA: RECURSO ESPECIAL. ADMINISTRATIVO. TRANSPORTE
PUBLICO. PERMISSAO. TARIFAS DEFICITARIAS. EQUILIBRIO
ECONOMICO-FINANCEIRO. REAJUSTE. INDENIZACAO. RECURSO
DESPROVIDO.

1. N&o viola os arts. 458 e 535 do Cdédigo de Processo Civil, tampouco nega
a prestacdo jurisdicional, o acorddo que adota fundamentagcao suficiente
para decidir de modo integral a controvérsia.

2. A empresa recorrente, apés devido procedimento licitatério, foi outorgada
permissdo para a prestacdo de servico de transporte coletivo no Municipio
de Campinas/SP. Ao verificar a defasagem no valor das tarifas de transporte
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e, por conseguinte, o desequilibrio econémico-financeiro no ajuste firmado,
requereu, administrativa e, apds, judicialmente, o reajuste tarifario e o
pagamento de indenizagdo em virtude dos prejuizos decorrentes de tarifas
deficitarias.

3. O Superior Tribunal de Justiga, examinando a possibilidade de reajuste
tarifario para as empresas permissionarias de servico de transporte coletivo,
entendeu que esse tipo de permissdo possui natureza contratual,
concluindo, assim, pela aplicabilidade da clausula do equilibrio econémico-
financeiro previsto para os contratos administrativos (REsp 821.008/MG, 12
Turma, Rel. Min. José Delgado, DJ de 2.10.2006; REsp 120.113/MG, Rel.
Min. Humberto Gomes de Barros, DJ de 14.8.2000).

4. Embora a permissionaria, em tese, possua direito a aplicabilidade da
clausula do equilibrio econémico-financeiro prevista para os contratos
administrativos, na hipétese dos autos, conforme as conclusdes firmadas
pelo Tribunal de Justica estadual, ndo houve comprovacdo do efetivo
prejuizo e do rompimento do referido equilibrio econémico-financeiro do
contrato, o que impossibilita a revisao tarifaria e a indenizagéo pretendida
pela recorrente.

5. O julgamento da pretenséo recursal — seja para reconhecer o direito ao
reajuste tarifario, seja para analisar a ocorréncia de rompimento do
equilibrio econémico-financeiro — pressupde, necessariamente, o reexame
dos aspectos faticos da lide e das clausulas contratuais —, atividade
cognitiva vedada na via do recurso especial (Simulas 5 e 7 do STJ).

6. Recurso especial desprovido. (BRASIL, 2009).

Ja no Tribunal de Justica do Estado de Minas Gerais, a matéria em questao
encontra opinides divididas.

Em alguns casos, o TUMG tem negado o direito a recomposicao do equilibrio
econdmico-financeiro da permissao de servicos publicos, por entender que esse tipo
de delegacao nao tem caracteristica de contrato bilateral, como a concessao, nela
nao se instalando uma relacdo de equivaléncia patrimonial, que configura trago
fundamental no bojo do vinculo que une as partes em um contrato.

Segundo a Corte Mineira, a manutencao do equilibrio econémico financeiro é
inerente a relacdo contratual, ndo ao ato administrativo unilateral da permissao de
servigos publicos. Nesse sentido, decidiu o TUMG nos autos da Apelacdo Civel n.®
1.0000.00.338303-1/000, da Relatoria do Desembargador Sérgio Braga:

EMENTA: PE,RMISSAO DE SERVICO ~PL’JBLIC(_) - ATO UNILATERAL E
DISCRICIONARIO DA ADMINISTRAGAO - NAO-APLICABILIDADE DO
PRINCIPIO DA EQUIVALENCIA E DO EQUILIBRIO ECONOMICO-
FINANCEIRO DOS CONTRATOS. Em se tratando de permissao de servico
publico, ndo se aplica o principio da equivaléncia e do equilibrio econémico-
financeiro dos contratos, visto ndo se tratar de um contrato propriamente
dito, mas de ato unilateral e discricionario da Administracdo. (MINAS
GERAIS, 2004).

Em processos mais recentes, a tendéncia do Tribunal de Justica de Minas

Gerais tem sido no sentido de reconhecer aos permissionarios de servigos publicos
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o direito a manutencdo do equilibrio econémico-financeiro da relacao, desde que
haja estipulacdo de prazo de vigéncia no instrumento contratual e que a delegacao
de servigos exija investimento de vulto por parte do particular.

Serve de exemplo o seguinte precedente:

EMENTA: APELACAO - AGRAVO RETIDO - ADMINISTRATIVO -
JULGAMENTO ANTECIPADO - MATERIA FATICA - TRANSPORTE
PUBLICO - PERMISSAO - TARIFA DEFICITARIA - REAJUSTE - ATO
UNICO_ - PRINCIPIO DA ACTIO NATA - PRESCRIGAO - EQUILIBRIO
ECONOMICO-FINANCEIRO - PREJUIZO - INDENIZAGCAO. 1. Imperioso o
julgamento antecipado da lide se a matéria fatica esta suficientemente
provada e eventual quantificacdo do dano, se necessaria, pode ser relegada
a fase de liquidacao da sentenca. 2. A estipulacdo de prazo de vigéncia do
contrato de permissao e a delegagao de servicos publicos que demandam
investimentos de vulto asseguram ao permissionario a manutengao do
equilibrio econémico-financeiro da avenca. 3. O decreto que reduz o valor
da tarifa de transporte é ato administrativo Unico, cuja vigéncia da curso ao
prazo prescricional da pretensdo de reparacdo dos danos decorrentes de
seus efeitos concretos e continuados. 4. A fixagao de tarifa deficitaria rompe
0 equilibrio econémico-financeiro do contrato, ensejando a reparagao do
prejuizo sofrido pelo permissionario prestador de transporte publico. (MINAS
GERAIS, 2012).

O Superior Tribunal de Justica possui precedentes em que reconhece
também o direito a indenizacao por lucros cessantes no caso de rescisao unilateral
de permissao de servico de transporte coletivo, ja que a relacéo, nesse caso, € tida
como de natureza contratual.

No Recurso Especial n.? 1240057/AC, da Relatoria do Ministro Mauro
Campbell Marques, a questdao de fundo era uma acao ordindria de cobranca de
danos materiais, fundamentada em Decreto municipal que havia revogado, por
interesse publico, todos os contratos de concessdo e permissao de servico de
transporte coletivo do Municipio de Rio Branco. A acao foi julgada improcedente em
primeira e segunda instancias e chegou ao STJ mediante a interposicdo de Recurso
Especial.

Ao argumento de que o moderno Direito Administrativo Consensual deve
privilegiar a boa-fé objetiva daqueles que contratam com a Administragdo Publica, o
Superior Tribunal de Justica reconheceu o direito do particular a indenizacao,
inclusive com o recebimento de eventuais danos emergentes e lucros cessantes.

Veja-se:

ADMINISTRATIVO. CONTRATO  ADMINISTRATIVO. RESCISAO
UNILATERAL. INDENIZACAO POR LUCROS CESSANTES. CABIMENTO.
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1. Trata-se de agédo ordinaria de cobranga de danos fundamentada em
Decreto municipal n. 3553/92 e Oficio n. 106/92, os quais revogaram, por
interesse publico, todos os contratos de concessao e permissdo de servigo
de transporte coletivo do Municipio de Rio Branco, dentre eles o contrato
realizado com o recorrente com o intuito de redistribuir as linhas de
transporte.

2. A sentenca de primeiro grau julgou improcedente a agdo intentada e, em
grau de apelacdo, o Tribunal local a manteve ao fundamento de que a
redistribuicdo das linhas baseou-se no interesse publico, acrescentando que
a pretendida indenizacdo representaria pesado O6nus a uma situacdo
ocorrida dentro de estrita legalidade.

3. No entanto, o pedido de indenizacdo por rescisdo de contrato
administrativo unilateral é cabivel na espécie.

4. Esta Corte Superior ja se pronunciou no sentido de que a rescisao do
contrato administrativo por ato unilateral da Administracdo Publica, sob
justificativa de interesse publico, impde ao contratante a obrigagdo de
indenizar o contratado pelos prejuizos dai decorrentes, como tais
considerados ndo apenas os danos emergentes, mas também os lucros
cessantes. Precedentes.

5. E que, sob a perspectiva do Direito Administrativo Consensual, os
particulares que travam contratos com a Administragdo Publica devem ser
vistos como parceiros, devendo o principio da boa-fé objetiva (e seus
corolarios relativos a tutela da legitima expectativa) reger as relagbes entre
os contratantes publico e privado.

6. Recurso especial provido. (BRASIL, 2011).

Essa divergéncia jurisprudencial que existe em torno da natureza juridica da
permissao de servigos publicos e do direito a indenizacao ja nao se reflete quando a
qguestdo levada a juizo é a necessidade ou nao de realizacao de licitacao para a
delegacgao de servicos publicos.

Aplicando de forma literal o art. 175, inciso |, da Constituicdo da Republica de
1988, o Supremo Tribunal Federal inUmeras vezes ja decidiu que tanto as
concessbes quanto as permissdes de servicos publicos devem sempre ocorrer
mediante licitacao prévia, sob pena de ofensa aos principios da legalidade, isonomia
e moralidade administrativa.

Nos autos do Recurso Extraordinario n.? 422591, julgado em 01/12/2010, o
Tribunal Pleno do Supremo Tribunal Federal reconheceu a inconstitucionalidade de
Lei do Municipio de Cabo Frio/RJ, que havia determinado a prorrogacao automatica
de permissdes e autorizagées em vigor, por periodos superiores aqueles previstos
originariamente.

O Relator do recurso, Ministro Dias Toffoli, asseverou que as prorrogacdes
em questdo afrontaram o art. 175 da Constituicio da Republica, pois ‘[...]
efetivamente vulneram os principios da legalidade e da moralidade, por dispensarem
certames licitatérios previamente a outorga do direito de exploracao de servigos
publicos” (BRASIL, 2011).
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Em caso relativamente semelhante, em que se discutia a possibilidade de
conversdo automatica de linhas municipais de transporte coletivo em permissao
intermunicipal no Estado de Rond6nia, novamente o Supremo Tribunal Federal
determinou a observancia da regra licitatoria.

Isso ocorreu quando do julgamento da Acao Direta de Inconstitucionalidade n®
2716, do Estado de Rondbnia, na qual o Relator do feito, Ministro Eros Grau,
fundamentando-se na inafastabilidade da exigéncia de licitagdo para qualquer forma
de delegacao de servicos publicos, inclusive a permissao, asseverou que a ‘[...]
conversao automatica de permissdes municipais em permissdes intermunicipais
afronta a igualdade — artigo 5 —, bem assim o preceito veiculado pelo artigo 175 da
Constituicao do Brasil” (BRASIL, 2008).

Quanto ao fato de a permissdo de servicos publicos ser tida doutrinaria e
legalmente com a nota da precariedade, certo € que o termo em questdo enseja
inUmeras interpretacdes, tendo em vista que possui multiplos sentidos, podendo
significar, como ressaltado por Maria Sylvia Zanella Di Pietro, instabilidade,
transitoriedade, revogabilidade, inexisténcia de prazo, entre outros significados (DI
PIETRO, 2008, p. 131).

Na jurisprudéncia também se nota essa multiplicidade de sentidos para o
vocabulo precariedade.

Em hip6tese em que se discutia a necessidade de realizacdo de licitacao,
desde a Constituicao da Republica de 1988, para a delegacao de servico publico de
transporte por meio do taxi, o Superior Tribunal de Justica adotou o termo
precariedade no sentido da impossibilidade de manutencdo de uma delegacao

outorgada sem o atendimento da regra constitucional da licitagdo prévia. Veja-se:

ADMINISTRATIVO. PROCESSUAL CIVIL. AGRAVO REGIMENTAL NO
RECURSO ESPECIAL. AGCAO CIVIL PUBLICA. SERVIGO MUNICIPAL DE
TRANSPORTE (TAXI). NECESSIDADE DE LICITACAO. PERMISSAO E
CONCESSAO DE SERVIGOS. FUNDAMENTO CONSTITUCIONAL.
SUMULA 126/STJ. AGRAVO NAO PROVIDO.

1. Verifica-se ndo caracterizado, na forma exigida pelo art. 541, paragrafo
unico, do CPC c.c 255, §§ 12 e 2°% do RISTJ, o dissidio jurisprudencial,
estando ausentes a transcricao dos julgados confrontados e o necessario
cotejo analitico a evidenciar a similitude fatica entre os casos e a
divergéncia de interpretacoes.

2. Nao se vislumbra a alegada ofensa aos arts. 515, § 19, e 535, Il, do CPC,
uma vez que todas as questdes necessarias ao deslinde da controvérsia
foram analisadas e decididas. Nao ha falar, portanto, em vicios no acérdao
nem em negativa de prestagdo jurisdicional. Ademais, como cedigo, 0
magistrado ndo esta obrigado a responder a todos os argumentos das
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partes, quando ja tenha encontrado fundamentos suficientes para proferir o
decisum. Nesse sentido: HC 27.347/RJ, Rel. Min. HAMILTON
CARVALHIDO, Sexta Turma, DJ 19/8/05.

3. A delegacao de servico publico de transporte por meio do taxi pressupde
a realizacao de licitagdo desde a Constituicdo da Republica de 1988, em
razdo de sempre haver limitagdo do numero de delegatarios e 0 manifesto
interesse na exploragcao daquela atividade pelos particulares, seja pela via
da permissao, seja pela via da autorizagdo. A propdésito, tratando-se de
delegacGes de carater precario, por natureza, nao ha falar em direito
adquirido a autorizacao ou a permissao concedidas antes de 5/10/1988.
4. O fundamento do aresto impugnado baseou-se em dispositivos de indole
constitucional e infraconstitucional. Contudo, n&o foi interposto o
competente recurso extraordinario, aplicando-se, destarte, o disposto na
Sumula 126/STJ, in verbis: "E inadmissivel o recurso especial, quando o
acordao recorrido assenta em fundamentos constitucional e
infraconstitucional, qualquer deles suficiente, por si sd, para manté-lo, e a
parte vencida nao manifesta recurso extraordinério."

5. Agravo regimental ndo provido. (BRASIL, 2011, grifo nosso).

O Supremo Tribunal Federal, por sua vez, ao julgar a Suspensao de Tutela
Antecipada n.? 89-9, do Piaui, em que se discutia a legalidade de prorrogacao de
contratos de concessao de servicos de transporte coletivo, também vinculou o
sentido de precariedade a observancia do processo licitatério.

Decidiu o STF, seguindo o entendimento da Ministra Ellen Gracie, relatora do
feito, que o transporte de passageiros ndo poderia ser realizado sem licitacao, pois
tal exigéncia seria necessdria para afastar a precariedade da prestacdo dos
servicos, conforme se infere da ementa do julgado:

AGRAVO REGIMENTAL. SUSPENSAO DE _TUTELA ANTECIPADA.
TRANSPORTE PUBLICO MUNICIPAL. LICITACAO. OBRIGATORIEDADE.
OCORRENCIA DE GRAVE LESAO A ORDEM PUBLICA. 1. Ocorréncia de
grave lesdo a ordem publica, considerada em termos de ordem juridico-
constitucional. 2. Existéncia de precedentes do Supremo Tribunal Federal
no sentido da impossibilidade de prestacao de servigos de transporte de
passageiros a titulo precario, sem a observancia do devido procedimento
licitatério. 3. Cabimento do presente pedido de suspensao, que se subsume
a hipdtese elencada no art. 4%, § 3% e § 49 da Lei 8.437/92. 4. Agravo
regimental improvido. (BRASIL, 2008).

Ao longo do acérdao, essa aproximagao entre precariedade e licitacdo é mais
bem explicitada pela Ministra Ellen Gracie, que afirma que a exigéncia de que a
prestacdo de servicos publicos mediante concessdao ou permissdo seja sempre
precedida de licitacdo, nos termos do art. 175 da Constituicdo, “[...] visa propiciar a
Administracdo a possibilidade de selecionar a proposta mais vantajosa sem com isso

descuidar dos principios basilares da isonomia e da moralidade administrativa”.
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O raciocinio adotado é de que a licitacédo, por ser um procedimento obrigatério
para o Poder Publico, minimiza a precariedade do vinculo futuro, o qual sera gerido
pelas normas fixadas no edital do certame pela Administracao Publica, garantindo o
atendimento dos principios da moralidade e da igualdade.

As divergéncias ora apontadas sdo, em suma, alguns dos pontos sobre os
quais destoam os Tribunais patrios quando da apreciacdo das caracteristicas da
permissao de servicos publicos e dos direitos e deveres dos permissionarios.

A analise desses precedentes permite uma maior seguranca na definicdo da
permissdo como uma categoria juridica autbnoma de delegacdo de servigcos

publicos, que € o ponto central do proximo capitulo.
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6 PERMISSAO DE SERVICOS PUBLICOS COMO CATEGORIA JURIDICA
AUTONOMA

Ao tratar da incumbéncia do Poder Publico da prestacao indireta de servicos
publicos, a Constituicdo da Republica de 1988, diversamente do que ocorria em
textos constitucionais anteriores, foi clara em prever a existéncia juridica de mais de
uma forma de delegacédo das atividades estatais para a iniciativa privada, fazendo
referéncia a concessao e a permissao. Esse texto constitucional expresso nao pode
ser desconsiderado pelo intérprete.

E principio basilar de hermenéutica juridica a presungdo de que a lei ndo
contém palavras inuteis, como decorre do aforismo romano “verba cum effectu
accipienda sunt’®. Conforme esclarece Carlos Maximiliano, fundamentando-se em
regra de hermenéutica norte-americana, “[...] deve-se atribuir, quando for possivel,
algum efeito a toda palavra, clausula, ou sentenca. Nao se presume a existéncia de
expressoes supérfluas” (MAXIMILIANO, 1997, p. 251).

Nao é admissivel que, com o objetivo de negar a existéncia da permissao de
servicos publicos como categoria juridica autbnoma, retire-se a eficacia das diversas
disposicdes da Constituicdo da Republica de 1988 que fazem referéncia a tal
modalidade de delegacéo.

A interpretagao constitucional deve ser no sentido de atribuir maior eficacia
juridica as suas normas, dada a supremacia constitucional em relagdo a todo o
ordenamento. Como destaca Luis Roberto Barroso, “[...] a superior hierarquia das
normas constitucionais imp6e-se na determinacéo de sentido de todas as normas do
sistema” (BARROSO, 2011, p. 326).

Se o legislador constitucional previu mais de um formato juridico para a
delegacdo de servicos publicos € porque ha de existirem na legislacdo ordinaria
regimes juridicos distintos, ainda que semelhantes, para que a Administracao possa
transferir para terceiros a incumbéncia da prestacdo de determinados servigcos
publicos.

Seguindo essa orientacdo constitucional, a Lei n.® 8.987, de 13 de fevereiro
de 1995, buscou estabelecer regras para ambos os regimes, de concessao e de

permissao de servicos publicos, de modo que cada qual fosse utilizado pela

% Em traduc3o livre, significa que as palavras devem ser interpretadas para terem algum efeito.
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Administracdo Publica em situacdes proprias. Em que pese a existéncia de inUmeros
vicios de técnica juridica e legislativa na elaboracdo do citado diploma, é ele o
principal norte para o intérprete do Direito, ndo podendo ser simplesmente rotulado
de aberracéo juridica e, como tal, ignorado ou relegado a segundo plano.

O sentido atribuido as regras ali estabelecidas deve ser ponderado pelos
operadores juridicos, a fim de delimitar as caracteristicas e peculiaridades que
possibilitem o isolamento da permissdo de servicos publicos como categoria
autdbnoma, diferenciada dos demais institutos tanto na dogmatica quanto na pratica
administrativa.

O que se pretende, portanto, € tracar as principais caracteristicas e as
condicées de validade da permissao de servicos publicos, ora aproximando, ora
diferenciando-a da concessao de servigos publicos, mas sempre com o objetivo de
delimitar seu campo de aplicabilidade®.

6.1 Natureza contratual da permissao: contrato por adesao

Uma primeira assertiva sobre a permissdao de servicos publicos € que o
instituto ndo mais se configura sobre o prisma da unilateralidade, entendida esta
como a caracteristica de formacdo do ato administrativo que resulta da ‘[...]
declaracgao juridica de uma s6 parte” (MELLO, 1981, p. 59).

A imperatividade da atuagcdo estatal sofreu um refluxo em matéria de
delegacdo de servicos publicos, estando calcada, atualmente, na nocao de
consensualidade, que orienta no sentido da participacdo do administrado no
processo decisério da Administracao Publica, inclusive no que diz respeito as formas

de descentralizagao administrativa®®.

% Nao se estabeleceu no presente trabalho uma distingdo técnica entre as caracteristicas da
permissao de servigos publicos, sua natureza juridica ou suas condigbes de validade. Procurou-se
relacionar um conjunto de atributos da permissao de servigos publicos que podem corroborar para a
defesa do instituto como categoria juridica autbnoma.

% Como destaca Diogo de Figueiredo Moreira Neto: “O refluxo da imperatividade e a tendéncia
reequilibradora da afirmagdo imemorial da coercdo, sdo as caracteristicas do Estado que vai se
conformando ao influxo dos principios mencionados [subsidiariedade, coordenacgdo, privatizacao,
publicizagdo e consensualidade], produzindo conceitos afins, como os de desestatizacdo, de
despolitizagao e de deslegalizagao. O importante ndo é chegar-se a um Estado grande, pequeno ou
médio, ainda porque este conceito variard de Pais para Pais, mas a Estado suficiente. Para lograr a
isso € que servem esses conceitos mencionados.” (MOREIRA NETO, 2001, p. 40).
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A contratualizagdo da atividade administrativa € uma tendéncia que vem
acentuando a atividade negocial do Poder Publico com os particulares. Cada vez
mais perde importancia juridica a atividade de coacao estatal, principalmente no que
diz respeito a prestacao de servigos publicos.

Diante do ordenamento atual, a permissao de servigos publicos s6 pode ser
entendida como ato bilateral, para a formag¢éao do qual concorrem duas vontades — a
do Poder Publico e a de um terceiro — as quais, em mutuo acordo, pactuardo a
celebragao de um negobcio juridico denominado contrato.

O entendimento da permissao de servicos publicos como contrato decorre da
Constituicao da Republica de 1988 e da Lei n.? 8.987/95.

O texto constitucional indica essa natureza juridica contratual quando afirma
que a permissao de servicos publicos deve ser formalizada por contrato de carater
especial (art. 175, paragrafo unico, inciso 1), ndo fazendo qualquer outra referéncia
gue permita caracterizar a permissdo como ato administrativo unilateral.

Ja na Lei n.? 8.987/95, o seu art. 12 prevé que as permissdes de servicos
publicos regem-se pelos termos do art. 175 da Constituicdo Federal, pelas normas
estabelecidas na prépria lei e por outras pertinentes, bem como pelas “clausulas dos
indispensaveis contratos”.

O art. 62 estabelece que a permissado pressupde a prestacao de um servico
adequado ao pleno atendimento dos usuarios, observando-se as normas pertinentes
e 0 “respectivo contrato”.

Especificando o tipo contratual a ser celebrado pela Administragdo Publica, o
art. 18, inciso XVI, determina que o edital de licitacdo da permissdo de servigos
publicos deve prever os “termos do contrato de adesdo a ser firmado”. Regra
analoga esta contida no art. 40, caput, que estabelece que “[...] a permissao de
servico publico sera formalizada mediante contrato de adesao”.

Portanto, se a Lei n.® 8.987/95 prescreve que a permissdo de servigcos
publicos deve ser formalizada mediante contrato, e se tal disposicdo nao contraria o
texto constitucional, ndo ha como manter o entendimento doutrinario ou
jurisprudencial de que a permissdo € ato administrativo unilateral, pois tal
interpretagéo esbarra na literalidade da norma e na clara intengéo do legislador.

A natureza juridica de um instituto ndo pode ser considerada como algo fixo,
imutavel. Se antes a doutrina entendia a permissao de servicos publicos como ato

administrativo unilateral, hoje € preciso ponderar que a lei assim ndo prevé, sendo
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tal lei, inclusive, compativel com o ordenamento constitucional. E a natureza juridica
de um instituto decorre, em grande medida, da norma, pois ela é a fonte primaria do
Direito.

Fixada a natureza contratual da permissdo de servicos publicos, deve-se
atentar para o fato de que o tipo negocial eleito pela Lei n.® 8.987/95 foi o contrato
por adesdo®. Tal escolha legislativa aponta uma primeira caracteristica para a
configuracdo da permissdo como categoria juridica autbnoma, na medida em que a
Lei n.? 8.987/95 ndo exige essa figura contratual para a concessao de servicos
publicos.

Os contratos por adesao sao espécies de negédcios juridicos tradicionalmente
conceituados ao lado dos contratos paritarios, também chamados de contratos
negociaveis, como preferem alguns doutrinadores (FIUZA, 2004, p. 443).

Os contratos paritarios sao tidos como aqueles em que as partes interessadas
convencionam livremente as condi¢cées contratuais, “[...] discutindo amplamente e
fixando as clausulas e condicdes que regerao a relacao contratual” (DINIZ, 1984, p.
71).

Em oposicao a essa ideia, os contratos por adesao sdo caracterizados pelo
comprometimento dessa liberdade de convencao, na medida em que nao existe a
possibilidade de debate e transigéncia entre as partes. Nesses contratos, um dos
contratantes “[...] se limita a aceitar as clausulas e condicoes previamente redigidas
e impressas pelo outro, aderindo a uma situacao contratual ja definida em todos os
seus termos”. (DINIZ, 1984, p. 71).

Os contratos por adesao sao também definidos pelo Cédigo de Defesa do

Consumidor (Lei n.? 8.078, de 11 de setembro de 1990), que prevé o seguinte:

Art. 54. Contrato de adesdo é aquele cujas clausulas tenham sido
aprovadas pela autoridade competente ou estabelecidas unilateralmente
pelo fornecedor de produtos ou servicos, sem que o consumidor possa
discutir ou modificar substancialmente seu contetddo. (BRASIL, 1990).

A principal caracteristica de um contrato por adesdo € o fato de suas

cldusulas contratuais serem estabelecidas prévia e unilateralmente por um

% Conforme leciona Caio Mario da Silva Pereira, a expressdo “contrato por adesdo” é preferivel &
expressdo “contrato de adesdo”, por ser tecnicamente mais correta (PEREIRA, 1975, p. 65).
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contratante, cabendo ao outro somente a aceitacdo das regras e condicoes fixadas
para o ajuste. Outras peculiaridades, contudo, sdo apontadas pela doutrina.

Como elucida Silvio de Salvo Venosa, os contratos com cldusulas
predispostas por uma das partes, como é o caso dos contratos por adesado, sdo um
fator de racionalizacdo econdmica, cuja finalidade é tornar mais céleres as
negociagcdes entre os contratantes por meio da uniformidade das clausulas
(VENOSA, 2003, p. 383).

Os contratos por adesado pressupdem, segundo Maria Helena Diniz, as
seguintes caracteristicas (DINIZ, 1984, p. 72):

a) Uniformidade, predeterminacao e rigidez da oferta;

b) Proposta permanente e geral, aberta a quem se interessar pelos servicos
do proponente, dirigindo-se a um grupo indeterminado de pessoas;

c) Aceitagdo pura e simples do contratante;

d) Superioridade econémica de um dos contratantes;

e) Clausulas do contrato fixadas unilateralmente e em bloco pelo contratante.

A transposicao das caracteristicas do contrato mercantil por adesdo para a
formacao de uma espécie de contrato administrativo por adesao € possivel apenas
em termos. Enquanto alguns atributos dos contratos por adesao do Direito Civil sdo
comuns ao contrato por adesao do Direito Administrativo, outros ndo podem ser
aproveitados, dadas as peculiaridades do regime juridico administrativo, conforme se
passa a explanar.

No contrato por adesao da permissao de servicos publicos as clausulas sao
fixadas unilateralmente pelo Poder Publico. Essa predeterminagao unilateral atinge a
totalidade das condicbes contratuais, desde as normas relativas a prestacao do
servico publico propriamente dito, como também todas as regras que dizem respeito
a remuneracao do particular, ou seja, tanto a parte regulamentar quanto a parte
convencional do ajuste. Ao futuro permissionario cabe apenas aderir as condi¢des
contratuais fixadas pela Administragéo Publica.

Deve haver, portanto, uniformidade, predeterminacao e rigidez das clausulas
contratuais em um contrato por adesao para permissao de servicos publicos.

Essas caracteristicas do contrato de permissdo denotam uma importante
diferenca entre tal figura e o contrato de concessao de servigos publicos.
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Na permissao, a rigidez e a uniformidade das clausulas impéem que todas as
delegacdes relativas a um determinado servico publico obedecam as mesmas
normas. Na medida em que o servico publico permitido € o mesmo, todos o0s
permissionarios estdo submetidos a um idéntico complexo de normas fixado
unilateralmente pela Administracdo Publica. Isso € o que caracteriza o contrato de
permissao de servicos publicos como por adesao.

Na concessao de servigos publicos, as normas de cada contrato podem variar
de acordo com as peculiaridades e as necessidades publicas, pois nao se trata de
contrato por adesdo. Mesmo que haja predeterminacédo unilateral das condi¢cdes
contratuais, nao precisa haver uniformidade de regras para todas as concessoées de
servicos publicos.

Assim, em uma concessao de servicos publicos precedida de obra publica
para exploracdo de rodovias, por exemplo, cada delegacédo e, consequentemente,
cada contratagdo, pode observar um conjunto de regras especifico, adaptado as
peculiaridades de cada concessao. Contudo, em outro exemplo, em uma permissao
para exploracao de servicos de taxi, todos os contratos devem observar as mesmas
regras, por serem contratos administrativos por adeséo.

Na permissao, a invariabilidade, para todos os permissionarios, das condi¢cdes
para o desempenho do servico delegado é a nota caracteristica do contrato por
adesdo. Se nao houver tal uniformidade, o caso ndo sera de permissao de servigcos
publicos, mas, sim, de concessao, em qualquer de suas modalidades.

Esclarecedoras sédo as licdes de Carmen Lucia Antunes Rocha sobre essa
peculiaridade do contrato de permissao de servigos publicos:

A uniformidade das clausulas para prestagdo do mesmo servico publico por
contratos diferentes determina a invariabilidade das condicbes para tal
desempenho por todas as contratadas. Assim, a permissdao para a
prestacdo do transporte coletivo por meio de dénibus, por exemplo, néo
obedece, na verdade, a qualquer diferenga nas clausulas obrigacionais
havidas nos ajustes firmados com as diversas entidades permissionarias. E
que o servigco é o mesmo, a finalidade e a forma de ser realizado o interesse
publico também sdo os mesmos, as condicbes restam inalteradas,
modificando-se apenas na identificagdo dos trechos servidos pelas
entidades permissiondrias. Destarte, no caso do contrato administrativo de
adesao, essa peculiaridade acentua o trago distintivo entre a permisséo e a
concessao, ambas para a prestacado de servigo publico, e direciona o uso de
cada uma das figuras nas hipéteses que, concretamente, forem postas a
consideragdo. E que, onde houve possibilidade ou necessidade de se
firmarem clausulas especificas e proprias do servico ou da relagdo
pactuada, ndo se havera de adotar o instituto da permisséo, porque se lhe
faltara uma das caracteristicas, e contrato de adesao nao sera ele. Como a
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lei em vigor estabelece que a instrumentalizacdo da permissdo sera por
essa modalidade de contrato, onde ele ndo puder ser utilizado, a permisséao
nao sera viabilizada juridicamente por auséncia de requisito formal,
esclarecendo-se que, entdo, o instituto a ser adotado pelo administrador
publico sera outro que ndo esse. (ROCHA, 1996, p. 159-160).

Conclui a autora que, na pratica administrativa, a identificacdo de quando a
permissao de servicos publicos pode ou nao ser utilizada deriva, exatamente, da
necessidade ou ndo de estabelecimento de condi¢gées uniformes de contratagao:

[...] onde se tiver de particularizar e identificar por tragos préprios os
elementos e o conteldo de uma obrigagdo derivada da delegacdo da
prestacdo de servico a particular, ndo pode haver o uso da figura do
contrato de adesao, que se singulariza pelo traco que torna uniformes as
obrigagbes constituidas para todos os que se servem de igual situagao
juridica. Onde nao se puder fazer uso da figura do contrato administrativo de
adesao, ndo se podera admitir a permissao por inviabilidade do acatamento
da forma contratual definida para conter esse instituto. (ROCHA, 1996, p.
161).

No que diz respeito ao fato de o contrato civil por adesdo ser marcado pela
existéncia de proposta permanente e geral, aberta a quem se interessar pelos
servigos do proponente, a um grupo indeterminado de pessoas, tal caracteristica néo
se faz presente no contrato administrativo por adeséo.

A delegacao de um servico publico ndo ocorre de forma permanente, pois
depende da opcao politica do Poder Publico de prestar o servico de forma direta ou
indireta. Tal escolha € discricionaria, tornando a oferta da contratacdo apenas
eventual.

Além disso, a Administracdo Publica ndo esta livre para contratar com
qualquer pessoa que se interessar, mas somente com aquele que, apos
procedimento isondbmico de escolha, sagrou-se vencedor do indispensavel processo
licitatorio. O contrato de permissao de servicos publicos é, pois, intuitu personae,
como adiante se reafirmara.

Quanto a aceitacdo pura e simples do contratante, tal circunstancia decorre,
no contrato administrativo por adesao, do fato de as clausulas contratuais serem
fixadas pelo Poder Publico de forma isolada, ndo admitindo flexibilizagcdes pontuais.
Cabe ao contratado, tdo somente, aderir as condicdes propostas pelo contratante.

O mesmo se pode dizer quanto ao fato de as clausulas do contrato por

adesao serem fixadas unilateralmente e em bloco pelo contratante.
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No contrato de permissdo, para cada tipo de servico delegado, o Poder
Publico deve estabelecer um conjunto de regras — um “bloco” normativo — aplicavel a
todos os potenciais interessados. Tal procedimento, embora leve em consideracéao
os direitos e garantias do contratado, é realizado de forma unilateral pela
Administragéo Publica.

Por fim, no que diz respeito a existéncia de superioridade econémica de um
dos contratantes, também ndo ha duvida de que essa circunstancia pode estar
presente no contrato administrativo por adesao, pois o Estado detém uma gama
enorme de recursos financeiros, na maioria das vezes superior aqueles de que
dispbem a iniciativa privada.

A principal consequéncia dessa circunstancia estd nas regras de
interpretacdo dos contratos por adesdo, na medida em que se presume que essa
superioridade de um dos contratantes deve ser invertida quando de eventual duvida
na execugao contratual.

E nesse sentido a regra contida no art. 423 do Cédigo Civil (Lei n.2 10.406, de
10 de janeiro de 2002), que estabelece que ‘[...] quando houver no contrato de
adesao clausulas ambiguas ou contraditérias, dever-se-4 adotar a interpretacao
mais favoravel ao aderente” (BRASIL, 2002).

Tal norma de interpretacdo poderia colidir, em tese, com o0s principios da
supremacia e indisponibilidade do interesse publico sobre o privado, que orientam
no sentido de que, em caso de conflito, o interesse publico deve prevalecer sobre o0s
interesses particulares®®.

Ha, entdo, um aparente conflito: enquanto o Cédigo Civil determina que a
interpretacdo dos contratos por adesao deve ser favoravel ao aderente (no caso, 0
particular), os mencionados principios administrativos preveem que o interesse
publico possui supremacia, ndo podendo a defesa desse interesse publico ser
dispensada pelo administrador.

% Sobre o principio da supremacia do interesse publico, José dos Santos Carvalho Filho leciona: “As
atividades administrativas sdo desenvolvidas pelo Estado para beneficio da coletividade. Mesmo
quando age em vista de algum interesse estatal imediato, o fim Gltimo de sua atuacdo deve ser
voltado para o interesse publico. [...] Logicamente, as relagdes sociais vao ensejar, em determinados
momentos, um conflito entre o interesse publico e o interesse privado, mas, ocorrendo esse conflito,
hé& de prevalecer o interesse publico.” (CARVALHO FILHO, 2012, p. 32).
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A solucéo interpretativa, acredita-se, estd na nao aplicacdo absoluta e, a
priori, de nenhum dos dois comandos hermenéuticos, devendo-se partir de uma
andlise concreta dos interesses atingidos.

Isso porque, a nocao de supremacia do interesse publico sobre o particular
ndao autoriza uma interpretacdo em favor da Administracdo Publica de forma
absoluta, com a escolha prévia da protecao do interesse publico em detrimento do
interesse particular O ordenamento constitucional e infraconstitucional atual, até
mesmo na regra expressa no art. 423 do Codigo Civil, protege os direitos subjetivos
dos particulares, inclusive em face do Poder Publico.

Logo, ndo ha preponderancia de interesses. O que deve haver é a
composicao da controvérsia a luz da protecao dos direitos e garantias fundamentais,
independentemente de estar em jogo o interesse publico ou o privado. Assim
explana Margal Justen Filho:

Portanto, ndo pode existir mais fundamento juridico para afirmar que
eventuais conflitos entre titulares de posicdes juridicas contrapostas
poderiam ser solucionados mediante uma solucdo abstrata e tedrica,
consistente na afirmagédo absoluta e ilimitada da preponderancia de um
sobre o outro [supremacia do interesse publico sobre o privado]. Toda e
qualquer controvérsia tem de ser composta em vista das circunstancias
concretas, mediante a aplicacdo das regras e dos principios consagrados
pela ordem juridica e visando a promogdo dos direitos fundamentais.
(JUSTEN FILHO, 2010, p. 120).

Tem-se, enfim, que a existéncia de aproximacdes e distanciamentos entre o
contrato por adesdo do Direito Civil e o contrato por adesdo do Direito
Administrativo, especificamente aquele voltado para a permissdao de servigcos
publicos, ndo desnatura a natureza desse Uultimo, que estd fundamentada,
essencialmente, na existéncia de clausulas predispostas pela Administracao Publica,
cuja principal nota distintiva € a uniformidade.

Como essa caracteristica ndo esta presente nos contratos de concessao de
servicos publicos, torna-se um importante elemento de diferenciacdo entre esses

institutos.
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6.2 Permissionarios: pessoas fisicas ou juridicas

Nos termos do que prevé o art. 29, inciso IV, da Lei n.® 8.987/95, a permissao
de servigos publicos pode ser delegada a pessoa fisica ou a pessoa juridica que
demonstre capacidade para seu desempenho.

Nesse aspecto, a permissao difere da concessao de servigos publicos simples
e da concessao de servigcos publicos precedida da execucao de obra publica, pois
ambas essas delegacdes nao sdao admitidas para pessoas fisicas, mas apenas para
pessoas juridicas ou consércio de empresas (art. 22, incisos Il e lll, Lei n.® 8.987/95).
Tal caracteristica também destoa das outras modalidades de concessdo de servigos
publicos (parcerias publico-privadas), pois em tais contratos o parceiro privado
devera constituir uma sociedade de propésito especifico antes da celebracdo do
ajuste (art. 9°, Lei n.? 11.079/2004).

O contrato de permissdo de servicos publicos pode ser formalizado com
empresas constituidas sob qualquer forma juridica admitida em Direito, como
empresas individuais e as diversas formas de sociedades previstas no Codigo Civil
(sociedade simples, sociedade limitada, sociedade anbénima, etc.), desde que
devidamente inscritas no registro competente. Além disso, a pessoa fisica também
pode ser parte contratante em uma permissao de servigos publicos, hipétese em que
nao se exige maiores formalidades do particular.

Como a Lei n.? 8.987/95 nao previu a realizacdo de contrato de permissao de
servicos publicos com consércio de empresas (como o fez para a concessao simples
e a precedida da execucao de obra publica), conclui-se pela sua impossibilidade.

Nesse caso, a auséncia de autorizacdo para a contratacao de consorcios tem
como objetivo delimitar o objeto da permissao de servigos publicos, o qual ndo exige
dos particulares grandes investimentos a ponto de justificar eventual unido de

empresas para a consecu¢ao do empreendimento.

% Como se extrai da doutrina: “A empresa pode revestir a forma de pessoa fisica, ou empresario
individual; ou revestir a forma de uma sociedade, quando se qualificado como pessoa juridica. Em
ambos os casos, sua inscrigao se fara no Registro Publica das Empresas Mercantis e atividades afins
[...]” (GUIMARAES; LOURES, 2003, p. 423).
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6.3 Objeto da permissao de servicos publicos

Nem a Lei n.2 8.897/95 nem qualquer outro diploma legal existente no
ordenamento juridico patrio preveem abstratamente critérios para a definicdo de
quais servicos publicos podem ser objeto de permissao.

Por vezes, ha previsdes legais de servigcos publicos que somente podem ser
delegados por meio de concessdo, como € o caso dos servicos locais de gas
canalizado (art. 25, § 2° da Constituicdo da Republica). Em outros casos, ha
regulamentacgéo exigindo a adocao do regime de permissao para casos especificos,
como o transporte rodoviario de passageiros interestadual e internacional (art. 6%,
Decreto Federal n® 2.521, de 20 de marco de 1998). Ha, ainda, situacbées nas quais
a legislagao prevé, de forma abstrata, a possibilidade de adogdo do regime de
concessao ou de permissao para a prestacao do servico publico, como ocorre na Lei
n.% 9.074/95, cabendo ao administrador publico decidir, no caso concreto, o regime
juridico mais adequado.

O estabelecimento de critérios para definicdo do objeto da permissao de
servicos publicos cabe, portanto, ao intérprete, o qual pode se valer do método
excludente para chegar a uma definicao aceitavel na pratica administrativa.

Em primeiro lugar, o contrato de permissao s6 pode envolver a prestacao de
um servigo publico. Nesse tipo de delegacado, a Administragcdo Publica ndo pode
exigir do permissionario o encargo consistente na construgdo conservacgao, reforma,
ampliacdo ou melhoramento de quaisquer obras de interesse publico, como ocorre
na concessao de servicos publicos precedida da execucao de obra publica (art. 29,
inciso Ill, Lei n.? 8.987/95).

Quando o objeto da delegacao envolver a realizacao de um encargo diferente
da efetiva prestacao do servico publico, ndo sera o caso de permissdo, mas de outra
modalidade de contratacao, dependendo do fim publico perseguido.

Em segundo lugar, como a permissdo de servigos publicos se formaliza
mediante contrato por adesdo, somente poderdo ser delegados sob esse regime
juridico aqueles servigos cujas relacdes entre o Estado e o particular puderem se
sujeitar a uniformidade das clausulas inerentes a esse tipo de ajuste.

Conforme leciona Carmen Lucia Antunes Rocha, ndo podem ser permitidas
as atividades que ndo se conjugam com a forma do contrato por adesdo e com o
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conteudo das garantias que o caracterizam, devendo ser objeto de outro ajuste
administrativo (ROCHA, 1996, p. 173).

Isso ocorre, por exemplo, em situagdes nas quais a Administracao Publica, a
fim de atrair o interesse dos particulares, tem que estabelecer condicbes especiais
para cada delegacgdo, contrariando a natureza do contrato por adesado (que exige
uniformidade, predeterminacao e rigidez da oferta).

Em terceiro lugar, o objeto da permissdao de servicos publicos ndao pode
envolver uma atividade que exija investimentos muito vultosos dos permissionarios.

A doutrina tradicional sobre a permissdo de servicos publicos sempre
defendeu que a sua utilizacdo adequada ocorreria quando o “[...] permissionario nao
necessitasse alocar grandes capitais para o desempenho do servigo [...]” (MELLO,
2012, p. 775), exatamente em funcao da precariedade do vinculo estabelecido com
a Administracdo Publica. Essa orientacdo nao foi suprimida pelo ordenamento em
vigor.

Embora a Lei n.? 8.987/95 nao seja explicita quanto a tal caracteristica, suas
disposicdes apontam no sentido de que o contrato de permissao realmente nao é
adequado para outorgas de servicos publicos cujas execugdes exijam altos
investimentos dos particulares, com retornos financeiros percebiveis apenas a longo
prazo.

Isso esta implicito em diversas regras da Lei n.® 8.987/95, como no fato do
contrato por adesdo da permissdo de servicos publicos possuir um aspecto de
precariedade, na nao exigéncia de concorréncia como modalidade licitatéria, bem
como na impossibilidade de participacao de empresas consorciadas na licitacdo da
permissao e na possibilidade da delegacao se efetivar para pessoas juridicas, as
quais, em tese, possuem menor capacidade de investimentos do que as empresas.

Segundo Luiz Alberto Blanchet, a permissdo de servicos publicos é
incompativel com outorga de atividades cuja execugdo demande custos muito
elevados, e tal caracteristica esta evidenciada na Lei n.® 8.987/95 na impossibilidade
de participacao na licitagdo de empresas reunidas em consércio. Segundo o autor:

[...] Esta incompatibilidade do instituto com outorgas que requeiram
comprometimento de recursos de grande monta, embora ndo explicita no
texto legal, acaba revelando-se a partir de alguns indicios, dentre os quais
merece destaque a impossibilidade da participacdo de interessados
reunidos em consarcios, em licitagdes que tenham por objeto a permissao
de servigo publico. A admissibilidade de consércios em licitagbes tem por
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finalidade a ampliacdo da competitividade, pois seriam poucos os licitantes
isolados com porte, capacidade técnica, operacional ou financeira aptos a
apresentarem propostas em razdo da magnitude do empreendimento. A
inadmissibilidade legal de propostas apresentadas por consorcios em
licitacdes para permissdo de servigo publico tem, pois, origem em sua
prescindibilidade, ja que para atividades de porte mais modesto é maior o
numero de interessados aptos. (BLANCHET, 1999, p. 40).

Para fins da adocdo de um padrao para a definicdo do que seria um servico
publico cuja execucdo exija investimentos elevados, o administrador publico pode
levar em consideracao, desde que justificadamente no caso concreto, os valores
fixados na Lei de Licitacbes como limites para a determinagédo da concorréncia como
modalidade de licitagao™.

Realmente, se na concessao de servicos publicos é obrigatéria a adocao da
concorréncia, € porque se presume que a contratacdo, nesse caso, vai atingir um
nivel de investimento analogo ou superior aquele estimado para essa modalidade de
licitacdo. Por consequéncia, a delegacao de servicos que envolvam uma alocagao
de recursos estimadamente menor podera ser feita, em tese, por meio da permissao
de servigos publicos.

Esses aspectos que limitam a possibilidade de formalizagdo de um contrato
de permissdo de servicos publicos, embora ndo sejam um critério discriminador
absoluto, permitem ao administrador publico uma avaliacdo, no caso concreto, da
adequacao da modalidade de delegacgéo de prestacéo de servico publico escolhida.

Deve-se ressaltar, por fim, que ha autores que defendem que a permisséo de
servicos publicos ndo poderia ser utilizada para atividades permanentes ou de
natureza continuada, mas somente naqueles casos de necessidade temporaria e
eventual do Poder Publico (FIGUEIREDO, 2003).

Tal discriminagédo, contudo, leva em consideracdo o conceito classico de
permissao de servigos publicos como ato administrativo unilateral, discricionario e
precario, o que retiraria do particular a maior parte de seus direitos em face da
Administragéo Publica.

Na medida em que a permissédo de servicos publicos ndo pode mais ser tida

como ato administrativo no ordenamento juridico atual, mas sim, como contrato

0 «Art. 23. As modalidades de licitacdo a que se referem os incisos | a Ill do artigo anterior serdo
determinadas em fungéo dos seguintes limites, tendo em vista o valor estimado da contratagao: [...] | -
para obras e servigcos de engenharia: [...] ¢) concorréncia: acima de R$ 1.500.000,00 (um milhdo e
quinhentos mil reais); [...] ¢) concorréncia - acima de R$ 650.000,00 (seiscentos e cinquenta mil
reais).” (BRASIL, 1993).
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administrativo, ndo se vislumbra a impossibilidade de seu objeto abranger, além de
atividades eventuais, servicos publicos continuos, na medida em que a natureza do
ajuste traz garantias de execucdo para o particular, as quais se adéquam a
necessidade de prestacao permanente do servigo publico.

6.4 Licitacao na permissao de servicos publicos

A Constituicdo da Republica de 1988 prevé que a prestacdo de servicos
publicos sob o regime de concessao ou permissdao sempre ocorrera através de
licitacao (art. 175, caput). Como nao poderia deixar de ocorrer, a Lei n.%2 8.987/95
também impde, em diversos de seus artigos, a exigéncia de realizacao de processo
publico de escolha do concessionario ou do permissionario mediante licitacao (art.
2°, 14, 40, entre outros).

Para a concessao de servigcos publicos, a Lei n.? 8.987 impde a concorréncia
como modalidade licitatéria de observancia compulséria (art. 29, incisos Il e lll),
tendo em vista que tal procedimento é destinado a contratacdes de maior vulto, nos
termos do art. 23 da Lei n.? 8.666/93.

Ja no caso da permissdao de servicos publicos, a Lei n.2 8.987/95 néao
estabeleceu a necessidade de adocdo de uma modalidade licitatoria especifica.
Apenas previu a indispensabilidade de licitagdo, omitindo-se sobre o procedimento a
ser adotado. Nessa hipotese, deve-se avaliar as caracteristicas das modalidades
licitatorias previstas no ordenamento juridico, a fim de definir quais os procedimentos
passiveis de adogao.

A concorréncia, como ja afirmado, é propria da concessdo de servicos
publicos. Embora ndo seja vedada expressamente sua adocao para o regime de
permissdao de servicos publicos, atingindo-se os limites que determinam a
necessidade de observancia do procedimento da concorréncia, esta-se diante de um
forte indicativo de que o caso deve ser de concessao de servicos publicos, porque o
vulto da contratacdo afasta a possibilidade de aplicacédo do instituto da permisséo de
servicos publicos.

Todavia, nada obsta que, atenta a questdo do vulto da contratagdo, a
Administracao Publica utilize a concorréncia também para a permissao de servigos
publicos, tendo em vista que suas formalidades tendem a dar maior publicidade a
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licitacdo e maior seguranga juridica ao Poder Publico e ao particular contratado,
além de facilitar o controle e a fiscalizacdo do certame.

E possivel, também, a adogdo das modalidades de tomada de precos e
convite, as quais deverdo ser seguidas, respectivamente, nas hipbteses de
contratac6es de médio vulto e nos casos de significacdo econémica reduzida.

Quanto ao pregao, modalidade de licitacdo prevista na Lei n.® 10.520/2002,
sua adocao é possivel desde que a delegacao envolva servicos comuns, qualquer
que seja o valor estimado da contratagdo. A nocdo de servicos comuns esta
vinculada a de padronizacdo, considerando-se como tal todos aqueles servigos cujo
objeto esteja disponivel no mercado a qualquer tempo, com configuracdo e
caracteristicas uniformizadas pela prépria atividade.

Como ressalta Marcal Justen Filho, o procedimento do pregao é destinado,
essencialmente, para a concorréncia sobre o preco da atividade licitada, na medida
em que é desnecessaria a disputa sobre a “capacitacao do sujeito para executar o
objeto nem sobre a qualidade do produto ofertado”, pois tais caracteristicas séo
padronizadas pelo mercado (JUSTEN FILHO, 2010, p. 467).

Por outro lado, pelo objeto a que se destinam, ndo podem ser utilizadas as
modalidades de concurso e leildo para a permissdo de servicos publicos, pelo
menos nos termos previstos na Lei de Licitagcdes. O primeiro, porque € voltado para
a escolha de trabalho técnico, cientifico ou artistico (art. 22, § 4°, Lei n.? 8.666/93). O
segundo, porque tem como finalidade a venda de bens méveis e iméveis (art. 22, §
59, Lei n.? 8.666/93). Nenhuma das duas modalidades se adéqua a delegacédo de um
servico publico.

Com relacao ao leildao, entretanto, a Lei n.? 9.491, de 09 de setembro de 1997,
que alterou os procedimentos relativos ao Programa Nacional de Desestatizacao,
considerou possivel a sua adogcao para concessées, permissoes e autorizagdes de
servicos publicos (art. 4°, § 3°%). Tal norma, pois, criou uma espécie de leilao paralela
aquela estabelecida na Lei de Licitacdes, voltada exclusivamente para a delegacao
de servicos publicos a particulares.

Tal possibilidade de inovacdo nas modalidades de licitacdo ja era possivel

inclusive antes do referido diploma, tendo em vista ser aceitdvel a inovacao
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procedimental para contratagcdes ndo abrangidas especificamente pela Lei n.°
8.666/93, como é o caso das permissdes de servicos publicos*'.

De qualguer modo, como ja se ressaltou quando da analise da concessao de
servicos publicos, a realizacdo de licitacdo para a permissdo depende do
atendimento dos pressupostos necessarios a viabilidade da competigéo.

E preciso que estejam presentes os pressupostos logico (existéncia de
pluralidade de objetos e de ofertantes), juridico (aptidao da licitagcao para realizar os
objetivos pretendidos pela Administracdo) e fatico (existéncia de interessados na
disputa) (MELLO, 2012, p. 550). Sem tais pressupostos, a licitagcdo € inexigivel,
porque ndo ha viabilidade fatica de sua execucéo.

Se a possibilidade de competicao é viavel, ainda que em tese, a licitacao é
obrigatdria. Nao se cogita da dispensa de licitacdo para a outorga de permissao de
servicos publicos, pois tanto a Constituicao da Republica quanto a Lei n.? 8.987/95
previram que a licitacdo deve ocorrer “sempre”, ou seja, em todas as hipbteses
possiveis, sem previsdo de aplicacao de excecoes legais.

Sobre essa questdo, Juarez de Freitas leciona que toda a dispensa do
processo licitatorio em matéria de concessado ou permissdo de servigos publicos €
inconstitucional, porque o advérbio “sempre”, contido no art. 175 da Constituicao
Federal, ndo comporta duvidas quanto a obrigatoriedade da concorréncia publica
(FREITAS, 2004, p. 328).

Diversa, contudo, é a hipbétese de inexigibilidade de licitacdo, embora haja
vozes destoantes, como destaca o referido autor:

Bem distinta se mostra a situag@o da inexigibilidade, na qual, por defini¢éo,
a competicdo se mostra inviavel ou rigorosamente colidente com os
principios que deve nortear a licitagdo. Esta claro que sequer o constituinte
originario pode exigir o inexigivel, sob pena de autocontradi¢cdo insanavel.
Ha, apesar disso, quem pense que mesmo a inexigibilidade estaria vedada.
Uma possivel explicagdo repousaria no desejo de evitar declaragdes de
inexigibilidades que camuflassem dispensa do certame licitatério. No
entanto, salvo melhor juizo, o caminho acertado esta em verificar se esta
diante de inexigibilidade ou dispensa camuflada e, pois, de vedacéo
constitucional. Seja como for, se se tratar de concessdes ou permissdes de

* Mesmo diante da vedacao contida no art. 22, § 82, da Lei n.2 8.666/93, a doutrina ja se posicionava
nesse sentido, como destaca Marcgal Justen Filho: “Insiste-se em reafirmar, nesse ponto, que a regra
do § 8° deve ser interpretado em termos. Nada impede que a Administracdo produza modalidades
inovadoras, inclusive combinando solugdes procedimentais, para a promog¢ao de contratos néo
abrangidos no ambito especifico da Lei n® 8.666. O exemplo, ja apontado anteriormente, relaciona-se
com a concessao ou permissao de uso de em publico.” (JUSTEN FILHO, 2012, p. 303).
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servigos publicos, a licitagdo devera ocorrer, apesar de se admitir a hipotese
de, se ndo acudirem interessados, mostrar-se inviavel repeti-la sem prejuizo
para a Administracdo Publica. (FREITAS, 2004, p. 328-329).

Por meio do processo licitatério da permissdo de servicos publicos, a
Administracdo Publica escolhe o particular a partir da avaliagdo de uma série de
exigéncias, que se prestam para atestar se o futuro permissionario possui aptidao
juridica, econémico-financeira e técnica para o desempenho de determinado servico.
Tal verificacao torna a permissao de servigos publicos intuitu personae.

A delegacao da permissao sé pode ser feita a pessoa fisica ou juridica que,
nos termos do art. 2, inciso IV, da Lei n.? 8.987/95, demonstre capacidade para o
seu desempenho. Embora a escolha decorra das condicbes pessoais do
permissionario, ndo se admite que a Administracao Publica faca essa eleicdo de
forma discricionaria, mas somente por meio do competente processo licitatério.

Por seu caréater intuitu personae, na permissao de servigos publicos somente
se admite a substituicdo do permissionario por terceiro com a expressa anuéncia do
Poder Publico e, mesmo assim, desde que haja previsdo no edital e no respectivo
contrato por adesdo e que fique resguardada a impessoalidade e isonomia no

procedimento de substituicéo.

6.5 Temporariedade do contrato de permissao de servicos publicos

Em que pesem as divergéncias existentes sobre questao da temporariedade
da permissdo de servigos publicos*, a andlise da natureza juridica e da legislagdo
em vigor orienta no sentido de que deve haver a fixacdo de um prazo certo para a
vigéncia desse tipo de delegacao.

A permissdo de servicos publicos € formalizada mediante contrato
administrativo, o qual, mesmo sendo por adesdo, segue a regra geral de que os
contratos administrativos devem ter vigéncia certa e determinada. Ainda que se

admita a existéncia de relativa precariedade no vinculo em questdo, como adiante

*2 Entre os doutrinadores que defendem que a permissdo deve ser instrumentalizada com prazo
indeterminado, pode-se destacar o pensamento de Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2008, p. 134) e
Cristiana Fortini (2009, p. 35-36). Essa ultima afirma o seguinte: “A auséncia de prazo fixado no
instrumento contratual refletiria a precariedade, uma vez que o permissionario ndo teria expectativa
qguanto a duracao da relacao juridica que, a qualquer tempo, poderia ser desfeita” (FORTINI, 2009, p.
37).
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se analisara, tal circunstancia ndo tem o condédo de tornar possivel um ajuste com
prazo indeterminado, pois tal ndo é o conteudo da precariedade na permissao de
servicos publicos.

A regra da necessidade de estabelecimento de prazo determinado para as
contratac6es publicas decorre do principio constitucional da obrigatoriedade de
licitacdo (art. 37, inciso XXI), que assegura a todos os particulares a possibilidade
de, em tese, contratar com o Poder Publico em igualdade de condi¢des. A existéncia
de contratos administrativos com prazo indeterminado burlaria esse principio,
possibilitando um tratamento privilegiado para determinados contratantes.

Essa nogdo de isonomia também vigora nos contratos administrativos de
concessbes e permissdes publicas, na medida em que ambos s6 podem ser
celebrados mediante prévio procedimento licitatorio, conforme esta expresso no art.
175 da Constituicao da Republica de 1988.

Além disso, como leciona Carmen Lucia Antunes Rocha, a outorga de
permissdao sem tempo definido romperia a esséncia da delegagao, por promover
verdadeira substituicao da entidade competente para a prestacao do servigo publico
pela pessoa permissionaria. Seria a “[...] transferéncia nao apenas da incumbéncia
de fazer a entrega do servico ao permissionario, mas da prépria competéncia publica
indisponivel sobre o servico [...]” (ROCHA, 1996, p. 165), o que se afigura
inconstitucional.

Nao bastasse a temporariedade da permissao de servigos publicos decorrer
de sua natureza contratual, o ordenamento juridico ainda alberga tal regra de forma
implicita e explicita em diversos dispositivos.

Implicitamente, a Constituicdo assim previu ao estabelecer que a lei deve
dispor sobre o regime das empresas permissionarios, trazendo regras sobre o
carater especial de seu contrato e de sua prorrogacao (art. 175, paragrafo Unico,
inciso 1). Ora, se deve haver normas sobre a prorrogacao do contrato de permissao
de servicos publicos, é porque se pressupde que também deve haver um prazo certo
de duracao inicial. S6 se prorroga o contrato cuja vigéncia (prazo) ja se expirou.

Explicitamente, o ordenamento infraconstitucional traz diversas normas que
permitem concluir pela obrigatoriedade de fixacdo de um prazo determinado para o
contrato de permissao de servicos publicos.

A Lei n.® 8.666/93, cujos dispositivos se aplicam aos contratos para permissao
de servigos publicos naquilo que ndo conflitam com a legislacao especial (art. 124),
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estabelece que é vedada a formalizacdo de contrato administrativo com prazo de
vigéncia indeterminado (art. 57, § 29).

Na Lei n.? 8.987/95, a Unica referéncia expressa a obrigatoriedade de
previsao do prazo para a permissao de servigos publicos esta contida no art. 52, que
impde ao poder concedente o dever de publicar ato justificando a conveniéncia da
outorga de concessao ou de permissao, caracterizando seu objeto, area e prazo.

Contudo, por se aplicarem a permissao todas as normas da Lei n.® 8.987/95
compativeis com o instituto, as regras que impdem a fixacado de um prazo certo para
a concessao sao extensiveis a permissdo de servicos publicos, especialmente
aquelas que caracterizam o prazo como clausula essencial do edital e do contrato
administrativo de delegacao (art. 18, inciso | e art. 23, inciso |, Lei n.® 8.987/95).

Quanto a duracao dos contratos de permissao de servicos publicos, a Lei n.°
8.987/95 nao estabeleceu um periodo minimo ou maximo para a delegacao, de
modo que, regra geral, tal decisao fica a cargo do poder concedente, exceto quando
normas especiais fixarem o periodo contratual obrigatorio.

Como, diversamente da concessao, a permissao de servicos publicos nao
exige do particular um investimento muito elevado para a prestagcdo do servico
delegado, ndo ha necessidade de estabelecimento de prazos contratuais muito
longos, ja que a amortizacdo do capital investido € presumivelmente mais rapida. O
ideal € que a duracdo dos contratos de permissdo obedeca um prazo médio
razoavel, a fim de permitir a ampliacdo da competitividade entre os particulares
interessados na outorga.

De qualquer modo, a decisdo quanto a duragdo dos contratos de permissao
deve levar em consideracéo as peculiaridades do servico prestado e, principalmente,
os aspectos econdmicos da delegacdao, na medida em que esse tipo de relacédo
possui uma instabilidade contratual maior, derivada da precariedade do ajuste.

Assim como os contratos de concessao, os de permissao de servigos publicos
também admitem prorrogacdo, desde que as condicbes desse ato estejam
estabelecidas no instrumento contratual (art. 23, inciso Xll, da Lei n.? 8.987/95) e que
tal medida, no caso concreto, seja justificada pelo interesse publico.

Nao se admite que as prorrogacdes da permissao de servicos publicos violem
a obrigatoriedade de licitacdo da delegacgao, violando os principios da isonomia,
impessoalidade, moralidade e, eventualmente, da economicidade.
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6.6 Precariedade e revogabilidade unilateral da permissao de servicos publicos

Talvez a critica mais contunde que se faca a Lei n.® 8.98/97 resida no fato de
o legislador ter caracterizado a permissado de servicos publicos como um contrato
com as caracteristicas da precariedade e da revogabilidade unilateral pela
Administracao Publica, conforme disposto no caput do art. 40.

Reconhece-se que a utilizagcdo das expressdes em questdo foi inadequada,
posto que deixou de lado toda a construgao técnico-doutrinaria sobre a matéria, e
acabou misturando nogdes vinculadas ao conceito de ato administrativo (como
precariedade e revogabilidade) com caracteristicas de ajustes contratuais (como
necessidade de licitacdo), além da equivoca referéncia a “poder concedente” para
fazer mencéo ao “poder permitente”.

A par das inumeras criticas que se poderia tecer sobre os lamentaveis erros
do legislador, cumpre-nos tracar parametros para a interpretacdo razoavel do
instituto, a fim de eliminar os paradoxos da lei, mas sem esvaziar os comandos
contidos na norma, pois esses sao presumivelmente constitucionais.

A nocado de precariedade deve ser conjugada com a de revogabilidade
unilateral do contrato de permissdo pela Administracdo Publica, pois ambas as
caracteristicas compdéem a esséncia do conceito e a distincdo dessa forma de
delegacgao da concessao de servicos publicos.

José Cretella Junior, ap6s fazer uma incursdo nos léxicos nacionais e de
outros paises, conclui que o sentido da palavra precario € o de instavel, incerto,
opondo-se a estavel, seguro, continuo, duravel, duradouro (CRETELLA JUNIOR,
2000, p. 865).

Ja a expressdao “a titulo precario”, ainda segundo o referido autor, é
empregada tanto para designar a relacdo que tem pouca duracdo como a que pode
ser revogada a qualquer tempo, sem direito a indenizagao.

De qualquer modo, pela variabilidade das situagcées nas quais pode ser
empregada, a precariedade “é palavra de sentido relativo, suscetivel de graus”
(CRETELA JUNIOR, 2000, p. 866). Ou seja, a precariedade ndo pode ser tomada
como algo absoluto, devendo ser analisada de acordo com as peculiaridades da
situacao a qual se encontra vinculada.
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Regral geral, pode-se afirmar que a permissao de servigos publicos possui as
citadas caracteristicas das relacdes estabelecidas “a titulo precéario”, que sédo a
pouca duracao e a possibilidade de revogacao a qualquer tempo.

De um lado, quando comparado com a concessao de servicos publicos, o
contrato administrativo de permissdo possui uma duracao mais reduzida, tendo em
vista que ndo € imprescindivel a fixacdo de uma vigéncia muito extensa para
compensar os investimentos do particular, os quais ndo atingem niveis muito
vultosos nesse tipo de delegacado. A permissao de servigcos publicos, portanto, é por
pouca duragao®.

De outro lado, a permissao de servigos publicos também € dotada de certa
instabilidade, porquanto esta sujeita a revogabilidade a qualquer tempo, havendo,
contudo, ressalvas com relagéao a indenizagao do particular.

Essa instabilidade é relativa, na medida em que o ajuste da permissao se
formaliza mediante um contrato administrativo com prazo certo de vigéncia, o que
gera para o particular uma expectativa legitima do fiel cumprimento daquilo que foi
avencado.

A precariedade na permissdo de servicos publicos deve ser restrita, ndo
podendo atingir um grau muito elevado, a fim de justificar a sua formalizacao
mediante contrato, ndo como ato administrativo. Como cita o proprio José Cretella
Junior, “atualmente a tendéncia é estabelecer principios restritivos da precariedade”
(CRETELA JUNIOR, 2000, p. 864).

E nesse sentido que deve ser entendida a precariedade na permissdo de
servicos publicos: curta duragao do contrato e certo grau de instabilidade do vinculo,
consubstanciado na possibilidade de seu desfazimento prematuro®*.

Essa instabilidade, que esta contida no art. 40 da Lei n.? 8.987 quando prevé
a “revogabilidade unilateral” do contrato de permissdo de servicos publicos, precisa
ser compreendida a luz do ordenamento juridico em vigor, que assegura

determinadas garantias ao particular que contrata com a Administragao Publica.

*® Deve-se levar em consideragéo a fluidez desse conceito, como alerta José Cretella Junior: “Sabe-
se que € de pouca duragdo, mas ndo se sabe de quanto. N&o se sabe se, aplicado ao tempo, o
precario diz respeito a horas, dias, meses ou anos. E termo, pois, de significado relativo” (CRETELA
JUNIOR, 2000, p. 865).

* Precariedade também tem sido relacionada a posigdo de prevaléncia da Administracdo Publica na
relagéo juridica formada, legitimando o Poder Publico a revogar seus atos na hipétese de interesse
publico comprovado, como no caso do uso privativo de bens publicos (CARVALHO FILHO, 2012, p.
1155).
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Revogacdo, como ja se ressaltou alhures, € reconhecida pela doutrina como
uma forma tipica de extingdo dos atos administrativos, ndo dos contratos. E,
segundo Florivaldo Dutra de Araujo, “[...] a extincao de ato administrativo valido ou
de seus efeitos por ato administrativo posterior, por razbes de conveniéncia e
oportunidade, respeitando-se os efeitos j& produzidos” (ARAUJO, 2005, p. 87-88).

Tecnicamente, os contratos ndo sao revogados, mas, sim, rescindidos,
inclusive unilateralmente pela Administracdo Publica.

A rescisao é uma das formas de extingdo dos contratos administrativos, ao
lado de outras hipbteses, como o cumprimento do objeto, o término do prazo, a
impossibilidade material ou juridica de permanéncia do vinculo e a invalidacao,
(CARVALHO FILHO, 2012).

Sendo assim, quando a Lei n.® 8.987/95 faz referéncia a revogacéao, deve-se
admitir que esté tratando da rescindibilidade do contrato administrativo, sob pena de
esvaziar o conteudo da norma. Talvez o legislador tenha preferido a expresséo
“revogabilidade unilateral” para evitar confusdo com a rescisdo enquanto forma de
extincdo do contrato de concessao (art. 39, Lei n.%2 8.987/95), para a qual somente
tem legitimidade o concessionario.

N&ao é novidade no Direito Administrativo a possibilidade de rescisdo unilateral
dos contratos firmados pela Administracdo Publica. Tal prerrogativa € entendida
como uma clausula exorbitante na relacao contratual firmada pelo Poder Publico,
que confere a Administracdo determinadas prerrogativas em relacdo ao particular,
colocando-a em posicao de supremacia no ajuste contratual (DI PIETRO, 2005, p.
256).

Conforme se infere de uma leitura da Lei n.? 8.666/93, a rescisao unilateral do
contrato administrativo tem cabimento nas hipéteses em que ha razées de interesse
publico fundadas e justificadas, nos casos de inadimplemento contratual do
contratado e na ocorréncia de caso fortuito ou forga maior.

Todavia, para fins de delegacdo de servicos publicos, a Lei n.? 8.987/95
estabeleceu normas relativamente distintas para a extingdo dos contratos
administrativos.

Para a concessao de servigcos publicos, nos termos do art. 35 e seguintes da
Lei n.? 8.987/95, o que na Lei de Licitagbes se entende como rescisao unilateral por
iniciativa da Administragao Publica, foi tratado como encampacao e caducidade,

que, respectivamente, dao ensejo a extincao do contrato em razao do interesse
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publico ou da inexecucéo total ou parcial do contrato. A rescisdo na Lei n.? 8.987/95
foi considerada como o ato de extincdo contratual de iniciativa do concessionario,
decretada mediante acao judicial.

Assim, quando o art. 40 dispde sobre a “revogabilidade unilateral’” pela
Administracdo Publica do contrato de permissdo de servicos publicos, ndo esta
fazendo referéncia a qualquer das formas de extincdo da concessao previstas no art.
35 da Lei n.? 8.987/95. A disposicdo em questdo criou uma hipotese prépria e
distinta de extincao do contrato de permissdo de servigos publicos: sua revogacao
unilateral pela Administracao Publica.

E a peculiaridade do contrato de permissdo de servicos publicos esta
justamente nessa forma extincdo do contrato: a revogacdo se da por motivo de
interesse publico, por razées de conveniéncia e oportunidade da Administragao
Publica, independentemente do inadimplemento contratual do permissionario.

Para extinguir um contrato de concessao de servicos publicos por motivo de
interesse publico, a Administracdo Publica sé pode se valer da chamada
encampacgao, que exige lei autorizativa e prévio pagamento da indenizagdo ao
particular (art. 38, Lei n.? 8.987/95).

O contrato de permissao de servigos publicos, por sua vez, pode ser extinto
com base na invocacao do interesse publico, sem a necessidade de se utilizar da
encampagcao, pois a Lei n.? 8.987/95 previu sua revogabilidade unilateral diretamente
pelo poder permitente (art. 40). Nesse caso, esta dispensada a exigéncia de lei
autorizativa, bem como o pagamento de indenizagcdo prévia, bastando uma mera
decisdo do Poder Publico, tomada em regular processo administrativo, para que se
perfaca a revogacao unilateral.

Ai reside a principal diferenca legal entre a concessdo e a permissao de
servicos publicos: embora ambos os vinculos juridicos possam ser extintos por
motivos de interesse publico, a precariedade inerente ao contrato de permissao
possibilita que isso seja feito de forma administrativa, sem a necessidade de
autorizacao legislativa e sem a imposicao do pagamento de indenizagdo prévia ao
permissionario.

Nao hd, assim, incompatibilidade insanavel no fato de ser a permissdo um
contrato administrativo com a caracteristica da precariedade, na medida em que se
pode considerar que a interpretacao do termo determina a existéncia de um contrato

com um vinculo juridico relativamente instavel, mais facil de ser desfeito, com
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menores garantias ao contratado, quando comparado a concessao de servicos
publicos.

Essa revogabilidade unilateral do contrato de permissao de servigos publicos
nao dispensa a necessidade de motivacao do ato administrativo e a observancia do
devido processo legal e da ampla defesa, pois tais garantias sdo de indole
constitucional. No contexto do Estado Democréatico de Direito, tais garantias néo
podem ser afastadas em nenhum ato restritivo de direitos da Administragdo Publica.

No que diz respeito as consequéncias econdmicas do rompimento prematuro
do contrato de permissdo de servicos publicos, o fato de ndo ser o Poder Publico
obrigado a pagar uma indenizacao prévia ao particular ndo corresponde a isencao
absoluta da obrigacao indenizatéria da Administracao Publica.

Como a permissao de servicos publicos nao exige do particular a mobilizacao
de grandes recursos financeiros, presume-se que eventual extincdo do contrato
antes de seu término ndo lhe acarrete prejuizo, o que afastaria, a priori, a
necessidade de indenizagao do particular.

Marcal Justen Filho esclarece o seguinte sobre essa questao:

O aspecto fundamental para a caracterizagdo da permissao reside na
auséncia de dever de o particular realizar investimentos para a implantacéo
ou o desenvolvimento dos servicos. Ou, se houve esse dever, 0s
investimentos ndo necessitam de prazo minimo de exploragdo para serem
amortizaveis. Essa distingdo permite ao Estado colocar fim a permisséao a
qualquer tempo, sem a necessidade de indenizar o particular. (JUSTEN
FILHO, 2010, p. 780).

A presuncdo de auséncia de prejuizo do particular pelo rompimento
prematuro do contrato de permissao de servigos publicos €, contudo, relativa. As
situacdes concretas podem evidenciar hipéteses nas quais o particular tenha seus
direitos violados pela Administracdo Publica pelo ndo cumprimento do ajuste,
gerando o dever indenizatério do Poder Publico.

A permissao de servigcos de servigcos publicos é um contrato e, como tal, deve
ter respeitadas suas clausulas. O descumprimento, por qualquer das partes, das
obrigacdes fixadas, pode dar ensejo ao dever de indenizagdo, mas nunca
dispensara a efetiva demonstracao do prejuizo.

Sobre a indenizacao decorrente da rescisao unilateral do vinculo contratual da
permissao de servigos publicos, Claudio Cairo Gongalves defende que tal direito é
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vinculado ao nivel de recursos despendidos pelo contratado em prol da organizacéo
do servico. Segundo o autor:

[...] A Administracdo pode instabilizar unilateralmente a relagao,
independentemente da vontade do particular, estando sujeita a indenizar o
permissionario que ndo houvesse incorrido em falta que a justifique, em face
da estabilidade requerida pela relagao pela relagao contratual firmada entre
as partes, equiparada a da relacdo surgida no contrato de concessao.
(GONGCALVES, 2007, p. 144).

Ao contrario do que sustetam alguns doutrinadores®, a precariedade do
contrato de permissdo nao afasta, por si s, o dever de indenizacdo. A nocao de
responsabilidade é inerente a todo ordenamento juridico e, no caso do Estado, ela
ainda é mais acentuada, por ser objetiva, independentemente do elemento culposo,
nas relacdes extracontratuais (art. 37, § 62, da Constituicado da Republica de 1988).

Como destaca Celso Antbnio Bandeira de Mello, a obrigagdo do Estado de
recompor 0s agravos patrimoniais oriundos de sua agdo ou omissao € uma nogao
fundamental do Direito Publico: “[...] todos os povos, todas as legislacées, doutrina e
jurisprudéncia universais, reconhecem, em consenso pacifico, o dever estatal de
ressarcir as vitimas de seus comportamentos danosos” (MELLO, 2011, p. 1009).

Nao poderia ser diferente essa nocdo de responsabilidade na permissao de
servicos publicos. Até porque, vigora nesse tipo de contrato o principio da boa-fé,
que impde ao Poder Publico o dever de firmar um ajuste com base em uma equacao
econdmico-financeira justa e adequada®®. A manutencdo desse equilibrio
econbmico-financeiro traz como uma das suas consequéncias o dever de
indenizacao de eventuais prejuizos decorrentes da extincdo do contrato de
permissao pela Administracdo Publica.

A necessidade de estabelecimento e conservagdo de um padrdao de
qualidade, modicidade e eficiéncia do servico publico delegado também concorre
para o dever de indenizacdo. Como a contratacdo com a Administracdo Publica

* Para parte da doutrina, a nogdo de precariedade esta no fato de que a permissao é revogavel
qualquer tempo, com fundamento no justificado interesse publico, 0 que ndo gera direito a
indenizagéo para o particular (ALENCAR; AZEVEDO, 1998, p. 147).

* Como destaca Carmen Lucia Antunes Rocha: “E exatamente a boa-fé que determina a
equivaléncia, o equilibrio, a harmonia que demonstram a honestidade enfim das clausulas
determinantes de deveres e direitos, encargos e beneficios da concessionéria, a serem ditados pelo
interesse publico na realizacao do servigo publico e na sua entrega ao usudrio segundo apurado pela
entidade concedente” (ROCHA, 1996, p. 67).
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pressupde um risco juridico, eventual negativa do direito de indenizacdo sera
transformada em custos e computada financeiramente pelo particular quando da
elaboracdo de sua proposta, refletindo de forma antieconébmica na atividade
delegada.

A apuracao de eventual dano ao particular deve ocorrer apds a revogacao
unilateral da permissao de servigos publicos pela Administragdo Publica, ndo sendo
necessario o prévio pagamento do valor ao permissionario, como ocorre na
concessao. Tal pagamento pode se dar na esfera administrativa, sendo dispensavel,
e até indesejavel, a instauracao de conflito jurisdicional para a solugdo desse tipo de

controvérsia.
6.7 Remuneracao do permissionario: equilibrio econémico-financeiro

Assim como ocorre na grande parte das concessdes de servigcos publicos, a
remuneracao do permissionario se faz, via de regra, mediante a exploracao do
préprio servico, por intermédio das tarifas cobradas dos usuarios.

Quando se leva em consideracao a relacdo estabelecida entre o Poder
Publico e o permissionario, a permissao € gratuita, porque nao importa em énus para
o Estado. E o particular quem paga pela prestacédo do servigo, ndo recaindo sobre a
Administracao Publica o dever da contraprestacéo direta do delegatario.

A permissao, contudo, também por ser onerosa, na medida em que a Lei n.®
8.987/95 criou a possibilidade de o Poder Publico complementar ou substituir a tarifa
por outros meios de remuneracdo. Trata-se da instituicado de formas alternativas ou
complementares de contraprestacédo, que, segundo o art. 11 do referido diploma,
tém o objetivo de favorecer a modicidade das tarifas.

Essa permissdo onerosa deve estar devidamente regulada no edital de
licitacdo e pode se constituir, inclusive, em um importante mecanismo de

desoneracao social, como alerta Carmen Lucia Antunes Rocha:

Dai que, para que o particular permissionario obtenha o legitimo lucro que o
motiva a obter a delegacdo e emprestar a sua colaboragdo a entidade
publica, quanto menos tiver ele de assumir despesas, inclusive com o
pagamento a pessoa publica competente, menor serd a cobranga que ele
fard ao usuario, o que atende o espirito do sistema juridico, que pretende
que o servigo publico seja 0 menos oneroso possivel ao cidadao. Todavia,
nao ha impedimento a que, num caso especifico e no qual se comprove
objetivamente a conveniéncia do pagamento a pessoa permitente, se
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estabeleca que a permissdo se dara mediante o 6nus de pagamento devido
pelo permissionario a essa entidade. (ROCHA, 1996, p. 168).

A garantia de remuneragdo da permissionaria de servicos publicos envolve,
paralelamente, a questdo da manutencdo do equilibrio econémico-financeiro do
ajuste.

Quando se analisa a permissao de servicos publicos como um ato unilateral,
€ comum se afirmar que eventuais alteragdes na prestacao do servigo determinadas
pela Administracdo Publica ndo influenciam diretamente na remuneragdo do
particular, pois a alegada superioridade do Poder Publico nessa relagao permitiria a
alteracao unilateral das condigdes de delegacao, sem gerar direitos indenizatérios.

O Judiciario, inclusive, possui varios precedentes que vinculam o direito a
manutencao do equilibrio econdmico-financeiro da permissédo de servigos publicos a
realizacdo de prévia licitacdo, ao argumento de que somente a observancia dessa
formalidade legal permitiria a oposicdo dessa garantia por parte do particular
(Recurso Especial n.® 1.352.497-DF, Agravo Regimental n.® 799.250-MG, entre
outros).

Os argumentos em questao nao prosperam se a permissao for tomada sob o
ponto de vista da contratualizacdo, como determinam a Constituicdo Federal e a Lei
n.2 8.987/95.

Com o Poder Publico se socorrendo de terceiros para a execugao de suas
atividades, o contrato € o instrumento que permite a participacao do particular como
um colaborador, um parceiro, mas desde que sua atuacéo na relacao firmada com a
Administracdo Publica ndo seja apenas de submissdo. A contratualizacdo da
permissdao comporta uma maior intervencao do particular na composicao do ajuste, o
que vai desde a aceitacdo das clausulas até eventual discussdo quanto ao
rompimento do equilibrio contratual.

Como em todo ajuste contratual, a manutencdo do equilibrio econémico-
financeiro na permissao de servigos publicos € inerente a nocado de justa
remuneracao do particular e de comutatividade, que pressupde a equivaléncia de
beneficios e de 6nus assumidos pelas partes que compdem a relacao contratual. No
Direito Publico, tal orientacdo pode ser extraida também dos principios da
moralidade, da boa-fé e da isonomia.

Se o Poder Publico deixou de realizar a necessaria licitagcdo para a outorga de

um servico publico, tal deficiéncia nao é oponivel aos particulares, os quais mantém
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seus direitos contratuais mesmo diante da irregularidade do ajuste. Se a delegacéao
ocorreu de fato e se o servigco foi prestado como pactuado, ndo se justifica a
negativa do direito a manutencao do equilibrio econédmico-financeiro da relacdo com
base em uma irregularidade administrativa, ainda que grave, sob pena de
enriguecimento indevido do Poder Publico.

Criticando esse posicionamento do Superior Tribunal de Justica, Margal
Justen Filho aduz o seguinte:

[...] a tutela a equagdo econbémico-financeira do contrato administrativo nao
€ condicionada a existéncia de prévia licitagdo. Os contratos avencados
diretamente, por dispensa ou inexigibilidade de licitagdo, subordinam-se
exatamente ao mesmo regime juridico daqueles precedidos de licitacdo. A
intangibilidade da equag¢do econdmico-financeira se vincula a protegao
constitucional a propriedade privada e a diversos principios constitucionais —
inclusive a existéncia de um regime juridico de prerrogativas extraordinérias
em favor da Administragado Publica. [...] Nao se pode admitir que o Estado e
a comunidade se beneficem de um servico publico prestado
adequadamente e pretendam, posteriormente, negar ao permissionario a
titularidade de qualquer direito ou da protecdo assegurada aos que aplicam
0S Seus recursos para assegurar a prestacdo de um servigo publico
adequado. A auséncia de licitagcdo nao foi suficiente para impedir que o
sujeito tivesse desempenhado o servico publico, realizando desembolsos
que beneficiaram a comunidade e que serdo integrados ao patriménio
publico. (JUSTEN FILHO, 2010, p. 784).

Na legislagéo, a intangibilidade da equacao econémico-financeira do contrato
de permissao de servicos publicos esta albergada, como clausula genérica, tanto na
Lei n.? 8.666/93 quanto na Lei n.® 8.987/95.

A Lei de Licitagdes prevé que o Poder Publico pode modificar unilateralmente
os contratos administrativos para melhor adequa-los as finalidades de interesse
publico a que se destinam, mas, nessa hip6tese, devera rever concomitantemente
as clausulas econémico-financeiras para manter o equilibrio contratual (art. 58, § 29,
Lei n.® 8.666/93).

Ja na Lei n.? 8.987/95, essa necessidade de manutengcdo do equilibrio
econbmico-financeiro do contrato estd expressa, entre outras normas, na
possibilidade de revisdo de tarifas (art. 9°, § 2% e de estabelecimento de fontes
provenientes de receitas alternativas para a permissionaria (art. 11), que indicam a
opcao do legislador pela minoragcao dos riscos financeiros dos delegatarios de
servicos publicos.

Como ressalta Juarez Freitas, “[...] o equilibrio econdémico-financeiro dos

ajustes administrativos deve ser assegurado e restaurado imediatamente, sob pena
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de grave vicio administrativo e de arbitrariedade irremissivel” (FREITAS, 2004, p.
302).

Assim como na concessdao de servicos publicos, o equilibrio econémico-
financeiro do contrato de permissao também pode ser rompido em favor da
Administracdo Publica. Quando a remuneracdo do concessionario € acrescida por
algum fator externo, como a concessao de subsidio pelo Poder Publico, a extincao
de tributos ou encargos legais e a arrecadacao de fontes alternativas, impde-se a
reducao do valor das tarifas, para adequa-la as condicées contratuais apropriadas.
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7 ALGUMAS HIPOTESES DE PERMISSAO DE SERVICOS PUBLICOS

Alguns casos especificos em que a permissado de servicos publicos é eleita
como opc¢ao de delegacao estao disciplinados em leis esparsas, que trazem normas
gue ora se aproximam ora se distanciam do regramento previsto na Lei n.? 8.987/95,
bem como do entendimento doutrindrio e jurisprudencial sobre esse tipo de
delegacgao de servicos publicos.

Servem de exemplos 0s servicos publicos de transporte coletivo de
passageiros, os servicos de transporte individual, por meio de taxis, e os servigos de
telecomunicacgdes, que sao atividades que podem ser outorgadas a particulares por
meio de permissdao de servicos publicos, conforme previsdo em legislacdo
especifica.

A possibilidade de permissado de outros servigcos publicos decorre da natureza

das atividades desenvolvidas, como se demonstrara mais adiante.
7.1 Servicos publicos de transporte coletivo de passageiros

Em atencdo ao disposto no art. 178 da Constituicdo da Republica de 1988,
que prevé a instituicdo de lei para a ordenacao dos transportes aéreo, aquatico e
terrestre, foi promulgada a Lei n.® 10.233/2001, que, entre outras disposicoes, veio
regular a prestacao de servigos de transporte em ambito nacional.

Uma das diretrizes do gerenciamento da infraestrutura e da operacédo dos
transportes aquaviario e terrestre prevista na Lei n.? 10.233/2001 foi a
descentralizagcao das agoes e atividades desses servigos publicos.

Previu-se que, sempre que possivel, deveria se dar preferéncia para a
transferéncia dos servicos de transporte a outras entidades publicas, mediante a
celebracdo de convénios, ou a empresas publicas ou privadas, mediante outorgas
de autorizagdo, concessao ou permissao de servicos publicos (art. 12, inciso |, Lei
n.2 10.233/01).

As normas para a definicdo da modalidade de transferéncia de atividades
para a iniciativa privada foram assim estabelecidas no art. 13 da Lei n.® 10.233/01:



133

a) Concessao: quando se tratar de exploragdo de infraestrutura de
transporte publico, precedida ou ndao de obra publica, e de prestacao de
servigos de transporte associados a exploracao da infraestrutura;

b) Permissao: quando se tratar de prestacdo regular de servicos de
transporte terrestre coletivo de passageiros desvinculados da exploragao
da infraestrutura;

c) Autorizacao: quando se tratar de prestacdo nao regular de servicos de
transporte terrestre coletivo de passageiros; prestacdo de servico de
transporte aquaviario; exploracdo de infraestrutura de uso privativo; e
transporte ferroviario de cargas nado associado a exploragdo da

infraestrutura ferroviaria, por operador ferroviario independente.

Especificamente com relacdo a permissdao de servicos publicos, a Lei n.°
10.233/01 enumerou os servicos de transporte rodoviario coletivo regular de
passageiros e o0 transporte ferroviario regular de passageiros, desde que nao
associado a infraestrutura, como aqueles possiveis de serem permitidos (art. 14,
inciso 1V, alineas “a” e “b”).

Para essas hipéteses de permissao de servigos publicos, assim como para
todos os casos de concessao, exigiu-se a realizacdo de procedimento prévio de
licitacdo, bem como a formalizacdo de contrato administrativo com prazo certo de
vigéncia (art. 28, Lei n.2 10.233/01)*".

Entre as clausulas essenciais no contrato de permissao de servicos publicos,
destaca-se aquela que imp6e a previsdo de critérios para reajuste e revisdo de
tarifas (art. 39, inciso VI, Lei n.2 10.233/01), os quais devem considerar 0s aspectos
relativos a redugao ou desconto de tarifas e a transferéncia aos usuarios de perdas
ou ganhos econdmicos decorrentes de fatores que afetem custos e receitas e que
nao dependam do desempenho e da responsabilidade do concessionario (art. 39, §
19, Lei n.? 10.233/01). Tal exigéncia estd em consonancia com a necessidade de

manutencao do equilibrio econdmico-financeiro do ajuste.

*” Em permissdes de transporte rodoviario interestadual, a Agéncia Nacional de Transporte Terrestre
(ANTT) tem fixado o prazo do contrato de permissdo em 15 (quinze) anos, vedando eventual
prorrogagdo, como ocorreu no Edital de Licitacado n.. 01/2013 (Disponivel em:
<http://propass.antt.gov.br//index.php/content/view/105279.html>. Acesso em: 18 mar. 2014).
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Analisando as normas estabelecidas na Lei n.? 10.233/01, vislumbra-se que o
legislador procurou estabelecer distincbes entre a concessdao e a permissao de
servicos publicos de transporte coletivo de passageiros, especialmente aquelas
relacionadas ao objeto de cada tipo delegacéo.

Enquanto a concessao foi destinada para a exploracao de infraestrutura de
transporte publico, inclusive com a possibilidade de imposicao de realizacdo de obra
publica ao concessionario, a permissao foi reservada apenas para a prestagao do
servico publico. Manteve-se, pois, a nocdo de que a permissdao é voltada para
atividades de menor vulto, que exigem investimentos relativamente modestos por
parte dos permissionarios.

Toda a construcao interpretativa que deriva desse fator aplica-se a permissao,
como a desnecessidade de estabelecimentos de prazos longos de duracéo
contratual e a necessidade de comprovacdo de um prejuizo para fazer nascer o
dever de indenizagdo do permissionario no caso de extincdo prematura do vinculo
juridico.

No que diz respeito ao aspecto da precariedade e da revogabilidade unilateral
do contrato de permissao de servigcos publicos, o texto da Lei n.® 10.233/01 é
omisso. Nesse caso, deve-se aplicar as disposicdes da Lei n.° 8.987/95,
especialmente o art. 40, cabendo ao intérprete a determinacao do conteudo juridico
das expressdes em questao.

O fato de a Lei n.® 10.233/01 ter acolhido a tese da contratualizacdo da
permissao de servigos de transporte coletivo impde a observancia do regime juridico
inerente a esse vinculo, que alberga a clausula da manutencdo do equilibrio
econdmico-financeiro e a possibilidade de alteracao unilateral do ajuste por parte da
Administragcao Publica.

Fora das hipdteses estabelecidas na Lei n.® 10.233/2001, que se aplica
exclusivamente ao ambito federal, os Estados e Municipios tém competéncia para
explorar diretamente, ou mediante concessdo ou permissao, o servigo de transporte
coletivo de passageiros.

Especificamente no caso de Minas Gerais, a Constituicao Estadual prevé que
somente diretamente ou sob a forma de concessao € que compete ao Poder Publico
a exploracao dos servigos de transporte ferroviario, aquaviario e rodoviario estadual
de passageiros (art. 10, inciso 1X). A omissao quanto a modalidade da permissao

nao é justificavel, na medida em que as linhas de transporte intermunicipal podem
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nao exigir grandes investimentos, o que possibilitaria a delegacdo por meio de um
regime diferente da concessao.

A citada omissao nao impede que o Estado promova a transferéncia desse
tipo de atividade a iniciativa particular por meio, também, de permissao de servigcos
publicos, porquanto ha autorizagcdo genérica nesse sentido na Constituicdo da
Republica de 1988 (art. 175), bem como na Lei Federal n.® 8.987/95, que possui
normas gerais de abrangéncia nacional.

Ja no caso dos Municipios, a Constituicao da Republica de 1988 estabeleceu
expressamente que o transporte coletivo local, de carater essencial, pode ser
delegado também por meio da permissao (art. 30, inciso V). Nesse transporte
coletivo de competéncia do Municipio engloba-se o transporte urbano, o rural, o de
estudantes, e outros previstos na legislacao local.

A Lei n.® 12.587, de 03 de janeiro de 2012, que instituiu as diretrizes da
Politica Nacional de Mobilidade Urbana, cuidou de estabelecer alguns conceitos
sobre o transporte de passageiros e delimitar as atribuicbes previstas na
Constituicao.

De acordo com o referido diploma, as atribuicbes dos entes federados foram
assim distribuidas: a Unido compete a exploracédo dos servigos de transporte publico
interestadual de carater urbano; aos Estados, o0s servicos de transporte
intermunicipal; e aos Municipios, os servicos de transporte urbano.

Em qualquer dessas hipbteses, permitiu-se que a exploracdo ocorresse
diretamente pelo Poder Publico, por meio da gestdo associada (que envolve a
prestacao conjunta de servigos publicos por dois ou mais entes federados, por meio
de consércios publicos ou convénios de cooperacao, nos termos do que o art. 241,
da Constituicdo da Republica®®), ou por meio de delegagao.

A delegacdo, nesse caso, tanto pode ser por concessdao quanto por
permissdao de servigos publicos, ndo tendo a Lei n.? 10.233/2012 diferenciado
previamente as situacdes que se submetem a cada regime juridico. Ficou a cargo do
administrador publico a escolha da modalidade mais adequada, levando em

8 “Art. 241. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinardo por meio de lei os
consorcios publicos e 0s convénios de cooperacao entre os entes federados, autorizando a gestao
associada de servigos publicos, bem como a transferéncia total ou parcial de encargos, servigos,
pessoal e bens essenciais a continuidade dos servigcos transferidos.” (BRASIL, 1988).
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consideracdo a complexidade da atividade e o nivel de investimentos exigido do
particular.

7.2 Servicos publicos de transporte individual de passageiros: taxis

A Lei n.? 12.587/2012, que instituiu as diretrizes da Politica Nacional de
Mobilidade Urbana, trouxe também normas sobre o que denominou de “transporte
publico individual”, que é o servico de transporte de passageiros aberto ao publico,
por meio de veiculo de aluguel, para a realizacao de viagens individualizadas (art.

¢, inciso VIII), categoria na qual se enquadram os taxis.

A primeira questdo que recai sobre o servigo de taxi é a controvérsia sobre
sua natureza juridica, definicdo essa que determinara a forma legal da prestacao
desse servigo.

José dos Santos Carvalho Filho defende que o servico de taxi melhor se
enquadra como atividade privada, na medida em que ndao ha uma oferta em carater
genérico, mas somente o atendimento individualizado da populacdo. Nao se
tratando de um servigco publico, ndo seria o caso de sua delegacdo ao particular,
mas, em razdo do interesse coletivo no controle dessa atividade, tal servico é
suscetivel de autorizacdo do Poder Publico (CARVALHO FILHO, 2012, p. 443).

Nao se coaduna com tal argumento, ja que o servico de taxi € uma atividade
que gera uma utilidade publica que visa a satisfacdo de uma coletividade
indeterminada. Sua utilizacdo até pode ser individualizada, mas isso nao
descaracteriza a natureza publica do servico, ja que tal elemento ndo faz parte do
seu conceito.

Embora usufruido de modo individualizado, como o transporte coletivo e a
quase totalidade dos servicos publicos, o servigo de taxi € destinado a populagdo em
geral, ndo havendo restricao objetiva quanto a sua utilizagao.

Além disso, o Estado expressamente assumiu o servico de taxi como uma
espécie de servico de utilidade publica, o que afasta o argumento de que se trata de
uma atividade estritamente privada.

A Lei n.? 10.233/2012 prevé que a atividade de taxi, que se enquadra na
categoria de transporte de passageiros aberto ao publico, mas para viagens
individualizadas, € uma espécie de transporte publico individual, o qual, pela sua
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natureza, é classificado pela lei como um servigo publico (art. 32, § 29, inciso Il c/c
art. 42, inciso VIII).

Em outras esferas politicas, também ha o reconhecimento legislativo do
servigo de taxi como um servigo publico.

O art. 193 da Lei Organica de Belo Horizonte, por exemplo, prevé que é
servico publico de competéncia do Municipio o transporte coletivo e o individual de
passageiros, citando a seguir, no art. 199, a necessidade de outorga de permisséo
para a exploracao do servico de taxi por pessoas fisicas ou juridicas.

Nesse sentido, a atividade de taxi se enquadra como um servico publico
porque se trata de uma comodidade material voltada para a satisfacdo da
coletividade, a qual foi assumida pelo Estado pelo interesse publico na sua
regulacdo e execucdo, ainda que de forma indireta. Tais caracteristicas
definitivamente enquadram a atividade no conceito de servigo publico®.

Fixada a questdo da natureza juridica publica do servico de taxi, tem-se que
avaliar a possibilidade de sua exploracao por meio de permissao.

Voltando-se para a Lei n.® 10.233/2012, a redagao original do seu art. 12
previa que os servicos publicos de transporte individual de passageiros deveriam ser
organizados, disciplinados e fiscalizados diretamente pelo Poder Publico municipal,
mas prestados indiretamente, sob o regime de permissao.

Tal norma foi alterada pela Lei n.? 12.865, de 2013, que passou a tratar as
atividades de taxi como servicos de utilidade publica, que continuam sob a
responsabilidade do Poder Publico municipal, mas sem a obrigatoriedade de adogao
do regime de permissado para a sua delegacao aos particulares, na medida em que
se suprimiu a referéncia a esta modalidade de outorga.

Ao mesmo tempo, estabeleceu-se, no art. 12-A, que a exploracdo dos
servicos de taxi pode ser outorgada a qualquer interessado, desde que atendidos os
requisitos exigidos pelo Poder Municipal.

E a seguinte a atual redacéo dos citados dispositivos da Lei n.2 12.587/2012:

*9 0O conceito de servico publico para Celso Antonio Bandeira de Mello, por exemplo, possui os
referidos requisitos: “Servigo publico é toda atividade de oferecimento de utilidade ou comodidade
material destinada a satisfagdo 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 faga as vezes, sob um regime de Direito Publico — portanto, consagrador de prerrogativas
de supremacia e de restituicdes especiais —, instituido em favor dos interesses definidos como publico
no sistema normativo” (MELLO, 2012, p. 687).



138

Art. 12. Os servicos de utilidade publica de transporte individual de
passageiros deverdo ser organizados, disciplinados e fiscalizados pelo
poder publico municipal, com base nos requisitos minimos de seguranca, de
conforto, de higiene, de qualidade dos servicos e de fixagdo prévia dos
valores maximos das tarifas a serem cobradas. (BRASIL, 2012).

Art. 12-A. O direito a exploragao de servigos de taxi poderd ser outorgado a
qualquer interessado que satisfaca os requisitos exigidos pelo poder publico
local.

§ 1° E permitida a transferéncia da outorga a terceiros que atendam aos
requisitos exigidos em legislagdo municipal.

§ 22 Em caso de falecimento do outorgado, o direito a exploragao do servigo
sera transferido a seus sucessores legitimos, nos termos dos arts. 1.829 e
seguintes do Titulo Il do Livro V da Parte Especial da Lei no 10.406, de 10
de janeiro de 2002 (Cadigo Civil).

§ 32 As transferéncias de que tratam os §§ 12 e 2° dar-se-ao pelo prazo da
outorga e sao condicionadas a prévia anuéncia do poder publico municipal e
ao atendimento dos requisitos fixados para a outorga. (BRASIL, 2012).

O fato de ter sido suprimida do texto da lei a referéncia a permissdao como
forma de delegacao do servigo publico de taxi ndo impede a adogao desse regime.

Em verdade, a permissdo é a forma mais adequada para a exploracdo dos
servicos de transporte individual de passageiros, tendo em vista trés fatores
preponderantes: (a) o objeto do servigo de taxi se amolda aquele a que se destinam
as permissoes, por ndo exigir do particular grandes investimentos; (b) admite-se que
0S permissionarios sejam pessoas fisicas e pessoas juridicas; (c) e possibilita-se a
revogacao unilateral da permissao por razbes de interesse publico devidamente
fundamentadas, ficando a questdo da indenizacdo dependente da comprovacao de
eventual dano.

Assim, mesmo que n&o haja previsdo expressa na Lei n.? 12.587/2012, &
perfeitamente possivel a delegacdo da atividade de taxi por meio de permissao de
servicos publicos, observando-se para tanto as normas contidas na Lei n. 8.987/95
e as regras especificas da legislacao local.

Nao se pode afastar, nesse ponto, da necessidade de formalizacdo da
permissdo por meio de contrato por adesdo, com prazo certo e determinado de
vigéncia, pois situagao diversa ofenderia a Lei n.? 8.987/95.

Um aspecto polémico da Lei n.® 12.587/2012 diz respeito a licitacdo para a
outorga da permissdo, o que envolve, consequentemente, o direito de transferéncia
da atividade para terceiros.

Diversamente do que consta para a delegacdo de servicos de transporte
publico coletivo (art. 10), a Lei n.? 12.587/2012 nao trouxe qualquer previsdo sobre a
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necessidade de licitacdo para a outorga da atividade de transporte individual de
passageiros. A omissao, entretanto, ndo afasta a necessidade de observancia da
regra geral contida no art. 175 da Constituicdo e na Lei n.? 8.98795, que é da
obrigatoriedade do prévio procedimento licitatério.

Quanto ao tipo de licitacdo, a orientacao predominante € no sentido da
adocao do tipo melhor técnica, na medida em que a tarifa paga pelo usuario é fixa,
determinada unilateralmente pela Administracdo Publica. Nesse sentido, ndo se
discutiria o valor da outorga, mas a capacidade técnica dos permissionarios, com a
afericao de condigcbes pessoais do contratado, como: ano de fabricacdo do veiculo;
existéncia de equipamentos de conforto e seguranca no veiculo (ar condicionado, air
bag, etc.); tempo efetivo no exercicio da atividade de motorista (experiéncia do
condutor); verificagdo da “pontuacado” do condutor nos érgaos oficiais de transito,
entre outros.

O Tribunal de Contas de Minas Gerais orienta no sentido da adocdo da
licitacao do tipo melhor técnica, como se infere da Consulta n.? 841.512, julgada em
16/11/2011, cuja ementa é a seguinte:

CONSULTAS - EXPLOF}AQAO DE TRANSPORTE INDIVIDUAL DE
PASSAGEIROS POR TAXI - SERVICO PUBLICO - PERMISSAO -
OBRIGATORIEDADE DE LICITACAO - A ESTIPULACAO DE
PONTUAGCAO AO TEMPO DE_EXPERIENCIA DO CONDUTOR COMO
CRITERIO DE CLASSIFICACAO, DESDE QUE NAO SEJA FIXADA
RESTRIGAO TERRITORIAL, E COMPATIVEL COM O TIPO DE
LICITACAO MELHOR TECNICA - E VEDADO AO ADMINISTRADOR
ESTABELECER, NO ATO CONVOCATORIO, CONDICOES QUE
BENEFICIEM ALGUNS PARTICULARES - OBSERVANCIA DO PRINCIPIO
DA AMPLA COMPETITIVIDADE. 1. A permisséao para exploracao de servico
de taxi deve ocorrer por meio de processo de licitacdo, podendo ser
adotado o tipo melhor técnica e estipulado, como critério de classificagdo
técnica, pontuacao relativa ao tempo de efetivo exercicio como motorista
profissional, desde que nado seja fixada restricdo territorial, nos termos dos
artigos 44 e 46, §1°, | da Lei Federal n® 8.666/93. 2. Nao é possivel a
estipulacdo de reserva de vaga, através de clausula de preferéncia a
condutor com determinado tempo de experiéncia, nos procedimentos
licitatérios para permissao do servigo de taxi, devendo o administrador evitar
clausulas restritivas injustificadas ou inadequadas que estabelegcam
condigbes que beneficiem alguns particulares, haja vista a obrigacédo de
respeitar o principio da ampla competitividade, em atencéo ao disposto no
artigo 3¢, §1°, | da Lei 8.666/93. (Apensada a Consulta n® 841.512). (MINAS
GERAIS, 2011).

Admite-se, ainda, a adocdo da modalidade licitatéria do leildo, na qual a
Administracao Publica fixa um preco minimo para a “placa” de taxi, ou seja, para a
outorga do direito de exploracdo dos servicos de transporte individual de
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passageiros, € 0s permissionarios concorrem entre si mediante o oferecimento de
lances sucessivos.

Quanto ao eventual direito do permissionario de transferir para terceiros a
atividade delegada, a controvérsia é relativamente mais complexa.

A permissao de servicos publicos, como ja se defendeu anteriormente, possui
natureza intuitu personae, o que quer dizer que sua contratagdo ocorre com pessoa
determinada, que atende as condicdes necessarias para a prestacao do servico. A
afericdo dessas condicbes ocorre em processo de licitagdo, que garante a
impessoalidade da escolha pela Administracdo Publica.

Regra geral, portanto, ndo € juridicamente vidvel a substituicdo do
permissionario por terceiros escolhidos por ele, porque tal circunstancia viola
diretamente o pacto contratual firmado com a Administracdo Publica. Somente em
situagdes especiais previstas na lei e com a devida anuéncia do Poder Publico, essa
substituicdo podera ocorrer, mas sempre dependendo da afericdo da capacidade do
novo delegatario e da adocado de critérios para a preservacao da isonomia de
oportunidades entre todos os interessados.

Essa légica esta contida na Lei n.® 8.987/95, quando prevé hipbdteses de
subconcessdao e de transferéncia da concessdo, determinando que tais
procedimentos tém que ser previamente autorizados pelo poder concedente e
somente podem ocorrer em beneficio daqueles que atendam todas as exigéncias de
capacidade para o desempenho da atividade. Quanto a subconcessao, a Lei
expressamente exige a necessidade de realizacao de licitacdo, na modalidade de
concorréncia.

A Lei n.? 12.587/2012, com a redacdao que lhe foi dada pela Lei n.°
12.865/2013, previu a possibilidade de transferéncia da outorga do direito de
exploracdo dos servicos de taxi para terceiros (art. 12-A, § 1°), bem como para os
herdeiros do titular, no caso de seu falecimento (art. 12-A, § 2°). Exigiu-se que, em
ambos 0s casos, houvesse prévia anuéncia do Poder Publico e a atendimento dos
requisitos fixados para a outorga.

As previsbes em questdo, contudo, tém constitucionalidade e legalidade
duvidosas.

Em primeiro lugar, porque a simples exigéncia de que 0 novo permissionario
atenda aos requisitos fixados na outorga ndo supre a necessidade de realizacdo de
licitacdo. Se a permissao de servigcos publicos tem como pressuposto de validade a
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licitacdo, ndo se admite que haja a sua transferéncia para terceiros sem a
observancia desse procedimento. Isso frustraria a expectativa ndo s6 daqueles que
participaram do certame e nao foram contratados, mas também de todos os
potenciais interessados na delegacao de servicos publicos. A nao realizagdo de
licitacdo permitiria a transferéncia da atividade para um terceiro escolhido
aleatoriamente, ferindo o carater intuito personae do ajuste.

Em segundo lugar, possibilitar a transferéncia da permissao diretamente aos
sucessores legitimos do permissionario falecido, além de afrontar a regra da
obrigatoriedade de licitagdo, cria um privilégio injustificado para os herdeiros, em
detrimento de todos os outros interessados. Isso afronta o conteddo juridico do
principio da isonomia.

Em terceiro lugar, a transferéncia da permissao sem licitacdo ofende, em
tese, o principio da economicidade, pois a limitacdo da livre concorréncia que
decorre desse ato de transferéncia pode dar ensejo a contratacbes pouco
vantajosas para o Poder Publico.

Em quarto lugar, a Lei n.? 8.987/95, em seu art. 35, inciso VI, elenca entre as
causas de extingdo da concessao de servicos publicos a faléncia ou extincdo da
empresa concessionaria e o falecimento ou incapacidade do titular, no caso de
empresa individual. O carater personalissimo da permissao de servigos publicos
impbe a adaptacdo dessa regra ao seu regime, de modo que, quando a permissao
de servico publico for contratada com pessoa fisica, o falecimento do titular é
condigéo extintiva do ajuste.

Por essas razdes, ndo se admite a realizacdo de transferéncia de contrato de
permissao de servigos publicos sem a realizacao de licitagdo, mesmo que com a
anuéncia do Poder Publico®.

E possivel que a Administracdo Publica se utilize da ordem de classificagdo
da licitacdo anterior, durante o prazo de vigéncia do certame, para orientar as

transferéncias e substituicdes de permissionarios de servicos de taxi, a exemplo do

% O Tribunal de Justica do Estado de Minas Gerais possui alguns precedentes no sentido da
impossibilidade de transferéncia da permissao de servigos de taxi, tanto para terceiros quanto para
herdeiros. Nesse sentido, por exemplo, a recente decisdo tomada na Apelacdo Civel n.°
1.0024.12.260068-7/002 - 2600687-62.2012.8.13.0024, Relator Des.(a) Elias Camilo, Data de
Julgamento 11/02/2014 e Data da publicagao da sumula: 14/03/2014.
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que em concurso publicos para provimento de cargos efetivos, quando se forma o
chamado “cadastro de reserva”.
De qualquer modo, todo esse procedimento de transferéncia tem de estar

previsto no instrumento convocatério da licitagao.

7.3 Servicos de telecomunicacoes

Conforme estabelecido no art. 21, inciso Xl, da Constituicao da Republica, a
Unido compete explorar, diretamente ou mediante autorizacdo, concessao ou
permissao, os servicos de telecomunicagdes, nos termos da lei, que dispora sobre a
organizacao dos servicos, a criacdao de um o6rgao regulador e outros aspectos
institucionais.

A legislacdo a que faz referéncia a Constituicdo é Lei n.® 9.472/97, que
classifica os servicos de telecomunicacées em servicos de interesse coletivo e
servicos de interesse restrito, conforme a abrangéncia dos interesses que atendem.

Os servicos de interesse coletivo, quando prestados em regime de direito
publico, sdo delegados aos particulares, regra geral, mediante concessao, precedida
de licitacao e formalizada por meio de contrato administrativo.

A permissdo para a exploracdo dos servicos de telecomunicacdes
estabelecida na Lei n.2 9.472/97 traz inUmeras caracteristicas do instituto segundo o
entendimento doutrinario tradicional da matéria, o que, em alguns pontos, acaba
conflitando com a Lei n.? 8.987/95 e com a prépria Constituicao.

O diploma legal destinou a permissdao de servicos de telecomunicacoes
exclusivamente para a exploragdo de atividades transitérias e excepcionais, nas
quais nao fosse viavel a prestacado direta do servico pelo Poder Publico ou a
realizacdo de procedimento de concessao.

Nesse sentido, o art. 118 da Lei n.? 9.472/97 estabeleceu que a outorga de
permissdao é destinada a prestacdo da atividade em situacdo excepcional
comprometedora do funcionamento do servico que, em virtude de suas
peculiaridades, ndo possa ser atendida, de forma conveniente ou em prazo
adequado, mediante intervencdo na empresa concessionaria ou mediante outorga

de nova concesséo.
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Quanto a tal questdao, nenhuma irregularidade se visualiza, tendo em vista
que a prestacdo transitéria de um determinado servico por meio de permissao
coaduna-se com o regime juridico desse tipo de delegacgao.

Ao conceituar a permissao de servicos de telecomunicacdes, contudo, a Lei
n.2 9.472/97 nao andou bem, na medida em que se distanciou da Lei n.? 8.987/95 e
do art. 175 da Constituicdo, caracterizando a outorga como ato administrativo (art.
118, paragrafo Unico).

Paralelamente a conceituacdo da permissdao como ato administrativo, a Lei
trouxe inOmeros elementos caracteristicos da relacdo contratual, como a
necessidade de realizacdo de licitacdo para a delegacdo e a assinatura de um
“termo” de permissao, no qual devem constar objeto, prazo, direitos e garantias dos
usuarios, do permitente e do permissionario, sancbes, entre outras clausulas
necessarias.

Tem-se, pois, que a caracterizacdo da permissdo de servicos de
telecomunicacdes como ato administrativo € inconstitucional, pois tal delegacéo de
servicos s6 pode ocorrer por meio de contrato administrativo por adesao. Contudo,
pode-se interpretar que o “termo” de permissdo a que alude a Lei n.® 9.472/97 faca
as vezes do contrato, até porque possui todos os elementos caracteristicos de ajuste
contratual, vinculando ambas as partes ao seu fiel cumprimento.

Outra peculiaridade da Lei n.® 9.472/97 diz respeito as formas de extincao da
permissao de servicos de telecomunicacdes, as quais se adéquam ao carater
precario desse tipo de delegacao, como estabelecido no art. 40 da Lei n.® 8.987/95.

Previu a Lei n.® 9.472/97, em seu art. 122, que a permissao extingue-se pelo
decurso do prazo maximo de vigéncia estimado (admitida a prorrogacao se persistir
a situacdo excepcional que motivou sua outorga), bem como por revogacao,
caducidade e anulacéo.

Especificamente com relacdo a revogacao, estabeleceu-se que essa forma de
extingdo da permissao, de iniciativa da Administragdo Publica, da-se por razées de
conveniéncia e oportunidade relevantes e supervenientes a outorga, podendo se
realizar a qualquer momento (art. 123, Lei n.? 9.472/97).

Embora a Lei n.® 9.472/97 tenha previsto que a revogacao da permissao de
servicos de telecomunicacdes ndo da direito a indenizagdo, em casos especificos,
nos quais se comprovar o efetivo prejuizo, o dever de ressarcir 0 permissionario nao

pode ser ignorado pela Administracéo Publica.
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7.4 Outros exemplos de servicos publicos passiveis de permissao

Além dessas hipoteses em que a permissdao de servicos publicos é
legalmente destinada para a delegagdo para a iniciativa privada de atividades
estatais especificas, outros exemplos de descentralizacdo administrativa por meio de
permissdo podem ser elencados.

Nesse caso, deve-se atentar para as caracteristicas do servico publico a ser
delegado, a fim de verificar se a hipbtese concreta € de cabimento da outorga
mediante permissao ou outro instrumento, como a concessao de servigcos publicos.

A permissdao pode se destinar a execucdo de servicos ou atividades
transitérias, como ja reconhecido pela doutrina tradicional (MEIRELLES, 1996),
como também a execucao de servicos permanentes, mas que ndo exijam grandes
investimentos do particular, como se defendeu alhures.

A primeira hipétese pode ser exemplificada com a contratacdo de transporte
publico coletivo esporadico, destinado a atender demandas especificas, como no
caso de eventos esportivos ou musicais. Nessa situacado, como as linhas regulares
de 6nibus podem nao atender os locais dos eventos, o Poder Publico supre a
necessidade publica de transporte por meio da realizagdo de permissao, cujo objeto
sera a execugao nao permanente do servico de transporte coletivo.

A segunda hipo6tese pode ser exemplificada pela outorga de permissao para a
exploracdo de servicos de estacionamentos publicos, desde que nao envolva a
realizacdo de obra publica. Nesse caso, o Estado, por razées de interesse publico,
assume a obrigacao de disponibilizar a coletividade o servigco de estacionamento,
delegando ao particular, por contrato administrativo de permissdo, a gestao da
atividade, que sera remunerada mediante o pagamento de tarifa pelos usuarios.

Diferente € a situagcdo dos estacionamentos publicos que envolvem a
construcao de infraestruturas necessarias a exploragao do servico, hipétese em que
a delegacdo deve ocorrer mediante concessdo, na medida em que exige do
particular grandes investimentos para a viabilizacdo do negécio.

Os servicos publicos funerarios também servem de exemplo de atividades
permanentes de interesse publico que admitem a delegacdo de sua execugao a

iniciativa privada por meio de permissao.
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Tais servigcos publicos sdo de competéncia municipal e englobam a confecgéo
de caixdes, a organizagcao de veldrios, o transporte de cadaveres e a administracao
de cemitérios (MEIRELLES, 2008, p. 465), atividades essas que podem ser
executadas diretamente pelos 6rgaos publicos ou delegadas a particulares, inclusive
por meio de contrato de permissao.

Esses servicos também podem ser livremente prestados por particulares,
quando, entao, deverao ser licenciados e fiscalizados pelo Poder Publico, tendo em
vista o manifesto interesse do Estado na sua devida prestacédo, especialmente em
face da preservacao da saude publica.

Ainda se prestam como exemplos de atividades passiveis de permissao os
servicos publicos municipais de transporte coletivo rural e limpeza urbana,
especificamente limpeza de logradouros e vias publicas, ja que a coleta de lixo, por
exigir uma maior mobilizacdo de capital pelo particular, deve ser delegada,
preferencialmente, por meio de concessao.

Admite-se, enfim, a delegacao de quaisquer servicos publicos cuja prestacao
possa ocorrer por pessoas fisicas ou juridicas, submetida ao regime juridico da
permissdo, com as caracteristicas que |he sdo inerentes, como objeto menos
complexo, prazo contratual mais curto, precariedade e revogabilidade unilateral do

ajuste, entre outras.
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8 CONCLUSAO

No contexto do Estado Democratico de Direito, a Administracéo Publica tem o
dever de garantir o respeito aos direitos fundamentais e aos valores consagrados na
Constituicao, o que impde que sua atuagao seja mais interventiva, especialmente no
que diz respeito a prestacao de servigcos publicos.

Essa atuacao ativa e interventiva ndo deve ocorrer necessariamente de forma
direta, por meio da atuacdo dos préprios 6rgaos publicos, na medida em que o
Estado Democratico de Direito ndo mais comporta uma estrutura administrativa
agigantada como aquela exigida pelo Estado Social.

A intervencao estatal deve se pautar pelo principio da subsidiariedade,
valendo-se o Poder Publico da formalizacao de parcerias com a iniciativa privada, a
fim de atender as suas finalidades. O Estado deve privilegiar uma atuacgao indireta,
criando alternativas de fomento e de transferéncia de atividades e servigos para a
iniciativa privada.

Nesse contexto, a descentralizagdo administrativa, seja ela territorial, por
servicos ou por colaboracao, € uma tendéncia do Estado e da sociedade atuais, que
buscam oferecer respostas eficientes as demandas de uma sociedade cada vez
mais pluralista e complexa. Para tanto, a alternativa é a diminuicdo do tamanho do
Estado, o que possibilita sua concentracdo em atividades e servicos mais
estratégicos, como atividades de regulacao e fomento.

E nesse sentido que a Constituicdo da Republica de 1988 cuidou de
estabelecer formas de contratualizacdo da parceria entre o setor publico e o setor
privado, prevendo, em seu art. 175, a possibilidade de o Poder Publico executar os
servicos publicos de forma indireta, por meio de concessao e de permissao.

A permissdo de servicos publicos € um instrumento de parceria do setor
publico com o setor privado, uma forma de descentralizacdo administrativa por
colaboragédo, que visa a transferéncia da execugcdo de servicos publicos para a
iniciativa privada, desobrigando o Estado da prestacdo material dessas atividades,
mas mantendo-se a titularidade do servico com o Poder Publico.

O conceito e as caracteristicas da permissdao de servigcos publicos sao
delimitados em um contraponto com a concepcao doutrinaria e legal sobre a
concessao de servigos publicos e encontram embasamento legal na Constituicao da
Republica de 1988 (art. 175) e na Lei n.? 8.987/95.
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A partir das diversas interpretacdes desses diplomas € possivel resumir o0s
posicionamentos doutrinarios sobre a permissao de servicos publicos da seguinte

forma:

a) Autores que entendem que nao ha distincao entre concessao e permissao
de servigos publicos, pois ambos os institutos tém natureza contratual, o
que assegura deveres e garantias analogas a todos os delegatarios de
servicos publicos (Lucia Valle Figueiredo e José dos Santos Carvalhos
Filho, por exemplo);

b) Autores que entendem que a permissdo possui natureza contratual, mas
nao se confunde com a concessdo de servicos publicos — os critérios
diferenciadores, entretanto, variam de acordo com o posicionamento de
cada doutrinador (Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Odete Medauar e
Céarmen Lucia Antunes Rocha, por exemplo);

c) Por fim, aqueles autores que entendem que a permissdo ainda é ato
unilateral, precario e discricionario (Celso Antonio Bandeira de Mello, Hely
Lopes Meirelles e Margal Justen Filho, por exemplo).

Essa indeterminacao tedrica acerca da permissdo de servicos publicos se
reflete nos Tribunais patrios, pois a medida que os conflitos sdo levados ao
Judiciario, muitas vezes pela aplicacdo equivocada e confusa do instituto perante a
Administracdo Publica, surgem decisées nos mais diversos sentidos.

O Judiciario ora reconhece a natureza contratual da permissao, ora trata esse
tipo de delegacdo como ato unilateral, o que faz oscilar a gama de direitos e deveres
oriundos da relagao estabelecida entre o Poder Publico e o particular, especialmente
aqueles voltados ao reconhecimento de indenizagcbes pelo rompimento prematuro e
imotivado da permissao de servigo publico.

A par do debate existente na doutrina e na jurisprudéncia, busca-se no
presente trabalho a consolidagdo do instituto da permissao de servigos publicos
como uma categoria autbnoma, juridicamente valida e eficiente para a delegacao de
servicos publicos especificos.

Um fundamento para tanto estd na adocédo do principio da subsidiariedade
pela Constituicio da Republica de 1988, o que permite um direcionamento
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interpretativo para a avaliacao da existéncia de diferengas entre os regimes juridicos
da concessao e da permissao.

E que a existéncia de formas diversas de parceria entre a sociedade e o
Estado (concessao simples, PPP, permissado, entre outras) amplia as possibilidades
de atuacao indireta do Poder Publico, permitindo que a iniciativa privada assuma as
atividades publicas sob os mais diversos regimes juridicos. Ao setor privado sao
dadas opgdes juridicas para que atue ao lado do Estado, opcdes essas que serao
avaliadas casuisticamente pela Administracdo e pelos seus parceiros, de acordo
com o grau de complexidade do empreendimento e a capacidade executiva do
particular.

Embora concessdo e permissdo de servicos publicos realmente sejam
institutos com caracteristicas proximas, suas normas de regéncia nao se equivalem,
havendo importantes aspectos da permissao que denotam sua autonomia dentro do
Direito.

Um primeiro apontamento a se fazer diz respeito a natureza juridica desse
tipo de delegacéo.

A permissdo € contrato administrativo, e ndo ato administrativo. O
afastamento da unilateralidade e a consequente contratualizacdo da permissao de
servigos publico esta expressamente prevista no art. 175 da Constituicdo da
Republica de 1988 e em diversos dispositivos da Lei n.® 8.987/95 (arts. 62, 18, XVI,
40). A natureza juridica da permissao foi alterada por essas normas, nao sendo mais
viavel a manutencdo do entendimento anterior, por absoluta falta de amparo
constitucional.

Além de prever que a permissao de servigos publicos se perfaz mediante um
contrato, a Lei n.? 8.987/95 estabeleceu que o tipo negocial a ser firmado pelo Poder
Publico é o contrato por adesao.

Tais contratos, tipicos do Direito Civil, sdo caracterizados pela inexisténcia de
liberdade de convencado entre as partes, e tem como principal distincdo o fato de
suas clausulas serem uniformes, predeterminadas e rigidas.

Embora possa se cogitar da critica no sentido de que todos os contratos
administrativos sdo marcados pela auséncia de negociabilidade, no contrato de
permissao de servigcos publicos a rigidez e a uniformidade das clausulas impdem um
fator diferente: todas as delegacdes relativas a um determinado servico publico
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devem obedecer as mesmas normas, ou seja, impde-se que haja condi¢des
uniformes de contratagao.

Pode-se falar, entdo, que a nota caracteristica do contrato por adesdao da
permissao de servicos publicos é a invariabilidade, para todos os permissionarios,
das condicbes para o desempenho do servico delegado, o que nao ocorre na
concessdo, na qual as normas contratuais variam de acordo com as peculiaridades
de cada delegacéo.

Um segundo aspecto relevante da permissdo de servicos publicos esta no
fato de que esse tipo de delegacdo pode se dar para pessoas fisicas ou juridicas,
diversamente do que ocorre na concessao, que somente pode ser outorgada para
pessoas juridicas ou consorcio de empresas.

A andlise do objeto da permissdao de servigcos publicos também revela um
terceiro aspecto caracteristico desse tipo de delegacgéo.

Como nao ha critérios legais para a determinacao dos servicos publicos que
podem ser objeto de permissdo, deve-se analisar em quais situacdes tal forma
contratual ndo podera ser adotada, por contrariar seu regime juridico. Sdo as
seguintes hip6teses que, em principio, afastam a possibilidade da adocédo da
permissao: servicos publicos que envolvam a execugao de obras; atividades que nao
se sujeitam a uniformidade das clausulas do contrato por adesado; e servigcos
publicos cuja exploracao exija investimentos muito vultosos dos delegatarios.

Essa ultima orientacao é fundamental na permissao de servicos publicos, pois
se a atividade a ser delegada exigir do particular grande mobilizacdo de capital, o
caso sera de concessdo, a fim de que as garantias desse regime juridico,
especialmente aquelas relacionadas a execucao da atividade por um grande periodo
de tempo, fornecam seguranca juridica ao concessionario.

O quarto elemento definidor da permissdo de servigos publicos como
categoria juridica autbnoma esta na licitacao.

Embora toda a delegacdo de servicos publicos, ressalvados os casos de
inexigibilidade, deva ser precedida de licitacdo, na permissdo admite-se a adocao de
qualquer modalidade e ndo somente da concorréncia, Como ocorre ha concessao.
Isso deriva do fato de que a permissao envolve servigos publicos menos complexos,
nos quais o particular ndo tera que fazer grandes investimentos, e que, portanto, nao
exijam grandes preocupagdes com a formalidade do ato.
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A questdo da temporariedade é o quinto aspecto que merece destaque na
analise da permissao de servicos publicos.

Como contrato administrativo, a permissao de servigos publicos possui prazo
certo de vigéncia, ndo sendo admissivel a delegacao por prazo indeterminado, pois
tal procedimento importaria em ofensa a Constituicdo, pela vulneracdo tanto da
titularidade estatal do servi¢o publico quanto da obrigatoriedade de licitagéo.

Como a permissdao de servicos publicos nado exige do particular um
investimento muito elevado para a prestacao do servigo, diversamente do que ocorre
na concessao, nao ha necessidade de estabelecimento de prazos contratuais muito
longos, j& que a amortizacdo do capital investido é presumivelmente mais rapida.

A sexta caracteristica da permissao de servicos publicos que denota sua
autonomia juridica esta na precariedade e revogabilidade unilateral da delegacao.

Embora criticas possam ser feitas a previsdo dessas caracteristicas para a
permissao de servigcos publicos no art. 40 da Lei n.? 8.987/95, deve-se buscar atribuir
sentido e conteudo para esses comandos normativos, a fim de superar os paradoxos
aparentes da legislacao.

Por precariedade entende-se tanto a relacdo que tem pouca duragdo como a
gue pode ser revogada a qualquer tempo.

De um lado, quando comparado com a concessao de servigos publicos, o
contrato administrativo de permissdo possui uma duragcdo mais reduzida, tendo em
vista que nao é imprescindivel a fixacdo de uma vigéncia muito extensa para
compensar os investimentos do particular. Por outro lado, a permissao de servigcos
publicos também ¢é dotada de certa instabilidade, porquanto esta sujeita a
revogabilidade a qualquer tempo.

Essa possibilidade de extincdo prematura do contrato de permissdo de
servigos publicos é um aspecto relevante na diferenciacdo com a concesséo.

Quando o art. 40 da Lei n.? 8.987/95 faz referéncia a possibilidade de
revogacgao unilateral do contrato de permissao pelo poder concedente, esta criando
uma forma especifica de extincdo desse ajuste contratual, fora daquelas hip6teses
previstas no art. 35 (advento do termo contratual, encampacdo, caducidade,
rescisdo, anulacéo e faléncia).

Trata-se de uma forma prépria e distinta de extingcdo do contrato de permissao
de servicos publicos, que caracteriza sua maior instabilidade juridica: a revogacao
por motivo de interesse publico, por razdes de conveniéncia e oportunidade da
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Administracdo Publica, independentemente do inadimplemento contratual do
permissionario.

Enquanto para extinguir um contrato de concessao de servicos publicos por
motivo de interesse publico, a Administragdo Publica sé pode se valer da
encampagdo, que exige lei autorizativa e prévio pagamento da indenizagdo ao
particular (art. 38, Lei n.? 8.987/95), para colocar termo prematuramente a um
contrato de permissdo, o Estado pode revoga-lo unilateralmente e de forma
administrativa.

Nesse caso, esta dispensada a exigéncia de lei autorizativa, bem como o
pagamento de indenizagdo prévia, bastando uma mera decisdo do Poder Publico,
tomada em regular processo administrativo, para que se perfaca a revogacao
unilateral.

Compatibiliza-se, assim, sem a necessidade de insistir na delegacdo de
servico publico por ato administrativo, o fato de a permisséao se formalizar mediante
um contrato administrativo, mas que detém as caracteristicas da precariedade e da
revogabilidade unilateral.

Ainda no que diz respeito a possibilidade de extingdo prematura do contrato,
como a permissdo de servigos publicos ndo exige do particular a mobilizacdo de
grandes recursos financeiros, presume-se que eventual encerramento do ajuste
antes de seu término ndo lhe acarrete prejuizo, o que afastaria, a priori, a
necessidade de indenizacao do particular pela Administracao Publica.

Essa presuncdo, contudo, é relativa. As situacdes concretas podem
evidenciar hipdéteses nas quais o particular tenha seus direitos violados pela
Administracdo Publica pelo ndo cumprimento do ajuste, ndo sendo admissivel,
nesses casos, afastar o dever de indenizar com base no argumento da precariedade
da permisséo.

A contratualizagdo da permissao afasta a possibilidade de extingcdo prematura
do vinculo com a adog¢dao de uma presuncdo absoluta de auséncia do direito a
indenizacao do particular, pois tal prerrogativa era decorrente do sentido atribuido a
unilateralidade e a precariedade que se reconheciam ao ato administrativo, o que
nao tem mais cabimento no ordenamento atual.

O principio da boa-fé contratual e a necessidade de manutencao do equilibrio
econdmico-financeiro do contrato impdem a indenizacdo de eventuais prejuizos

decorrentes da extingdo do contrato de permissao pela Administracdo Publica, mas



152

tal pagamento n&o precisa ocorrer de forma prévia, como na concessdo, mas, sim,
posteriormente, mediante a efetiva apuragdo do dano sofrido.

Um Jultimo aspecto da permissdo de servicos publicos diz respeito a
remuneragcao do permissionario. Embora tal caracteristica mais aproxime do que
distancie a permissdo da concesséo, sua apreciacao € fundamental para superar a
nogao de permissdo com ato administrativo e firmar as bases de seu regime juridico.

Como contrato que é, a permissao deve se formalizar em instrumento que
garanta a remuneragdo da permissionaria de servicos publicos mediante uma
politica tarifaria justa e, paralelamente, preserve o equilibrio econdmico-financeiro do
ajuste.

A contratualizacdo da permissdo importa em uma maior intervencao do
particular na composicao do ajuste, o que vai desde a aceitacdo das clausulas até
eventual discussdo quanto ao rompimento do equilibrio contratual. A preservacao
desse equilibrio é questdo de interesse publico, pois contribui para a qualidade e
modicidade do servico publico delegado.

Todos esses aspectos da permissao de servicos publicos reforcam a tese de
que esse tipo de delegacdo tem cabimento em hipdteses especificas, que néao se
confundem com aquelas nas quais a Administracdo Publica deve adotar a
concessao de servicos publicos ou outro instrumento de delegacdo de servigos
publicos.

A legislacdo infraconstitucional vai aos poucos se adaptando a tais
circunstancias, com a criagdo de regras para transferéncias de determinados
servigos publicos a iniciativa privada por meio de permisséo, ora contribuindo para
que esse tipo de delegacao seja encarado como uma categoria juridica autbnoma,
ora dificultando a compreensao do instituto. Mas, em qualquer desses casos,
enriguece-se o0 debate sobre a diferenciacdo dogmatica e pratica entre concessao,
permissao e as demais formas juridicas de descentralizacao administrativa.

Enfim, o que se buscou demonstrar ao longo do presente estudo € que a
existéncia de um regime juridico proprio da permissao de servicos publicos é nao sé
uma realidade presente no ordenamento juridico brasileiro como, também, uma
imposigao constitucional, que visa ao desenvolvimento do Estado Democratico de

Direito pela aproximacao dos setores publico e privado.



153

REFERENCIAS

AMARAL, Anténio Carlos Cintra do. Concessao de servico publico. Sao Paulo:
Malheiros, 1996.

AMARAL, Anténio Carlos Cintra do. Licitacao para concessao de servico publico.
Sao Paulo: Malheiros, 1995.

ARAUJO, Florivaldo Dutra de. Motivacdo e controle do ato administrativo. 2. ed.
Belo Horizonte: Del Rey, 2005.

AZEVEDO, Eurico de Andrade; ALENCAR, Maria Lucia Mazzei de. Concessao de
servicos publicos: comentarios as Lei 8.987 e 9.074 (Parte Geral), com as
modificagdes introduzidas pela Lei 9.648, de 27.5.98. S&o Paulo: Malheiros, 1998.

BARACHO, José Alfredo de Oliveira. O principio da subsidiariedade: conceito e
evolucao. Rio de Janeiro: Forense, 1997.

BARACHO JUNIOR, José Alfredo de Oliveira Baracho. Responsabilidade Civil por
Dano ao Meio Ambiente. Belo Horizonte: Del Rey, 1999.

BARROSO, Luis Roberto. Direito Constitucional Contemporaneo: os conceitos
fundamentais e a constru¢cao do novo modelo. 3 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2011.

BARROSO, Luis Roberto. Neoconstitucionalismo e Constitucionalizacao do Direito
(O triunfo tardio do direito constitucional no Brasil). Revista Eletronica sobre a
Reforma do Estado (RERE), Salvador, Instituto Brasileiro de Direito Publico, n° 9,
margo/abril/maio, 2007. Disponivel em:
<http://www.direitodoestado.com.br/rere.asp>. Acesso em: 21 mar. 2013.

BAZILLI, Roberto Ribeiro. Contratos Administrativos. Sao Paulo: Malheiros, 1996.

BINENBOJM, Gustavo. As Parcerias Publico-Privadas (PPPs) e a Constituicao.
Revista Eletrénica de Direito Econémico, Salvador, Instituto de Direito Publico da
Bahia, n® 2, maio-jun-jul, 2005. Disponivel em: <http://www.direitodoestado.com.br>.
Acesso em: 16 fev. 2014.

BLANCHET, Luiz Alberto. Concessao de servicos publicos: comentarios a Lei
8.987/95 e a Lei 9.074/95 com as inovacOes da Lei 9.427/96 e da Lei 9.648/98. 2.
ed. Curitiba: Jurua, 1999.

BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 6 ed. Sdo Paulo: Malheiros,
1996.

BONAVIDES, Paulo. Do Estado Liberal ao Estado Social. 10. ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2011.

BRASIL. Constituicao da Republica dos Estados Unidos do Brasil (de 16 de
julho de 1934). Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao34.htm>. Acesso em:
17 mar. 2014.



154

BRASIL. Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1967/1969.
Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao67.htm>. Acesso em:
17 mar. 2014.

BRASIL. Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 17
mar. 2014.

BRASIL. Constituicao dos Estados Unidos do Brasil (de 10 de novembro de
1937). Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao37.htm>. Acesso em:
17 mar. 2014.

BRASIL. Constituicao dos Estados Unidos do Brasil (de 18 de setembro de
1946). Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao46.htm>. Acesso em:
17 mar. 2014.

BRASIL. Lei n2 10.233, de 5 de junho de 2001. Disp6e sobre a reestruturacao dos
transportes aquaviario e terrestre, cria o Conselho Nacional de Integragdo de
Politicas de Transporte, a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres, a Agéncia
Nacional de Transportes Aquaviarios e o Departamento Nacional de Infra-Estrutura
de Transportes, e da outras providéncias. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/leis_2001/I110233.htm>. Acesso em: 17 mar.
2014.

BRASIL. Lei n2 10.406, de 10 de janeiro de 2002. Institui o Cédigo Civil. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/110406.htm>. Acesso em: 17 mar.
2014.

BRASIL. Lei n2 11.079, de 30 de dezembro de 2004. Institui normas gerais para
licitacdo e contratacédo de parceria publico-privada no @mbito da administracdo
publica. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-
2006/2004/1ei/111079.htm>. Acesso em: 17 mar. 2014.

BRASIL. Lei n2 11.668, de 2 de maio de 2008. Dispde sobre o exercicio da
atividade de franquia postal, revoga o § 10 do art. 1¢ da Lei n® 9.074, de 7 de julho
de 1995, e d& outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2008/lei/lI11668.htm>. Acesso
em: 17 mar. 2014.

BRASIL. Lei n?2 12.587, de 3 de janeiro de 2012. Institui as diretrizes da Politica
Nacional de Mobilidade Urbana; revoga dispositivos dos Decretos-Leis nos 3.326, de
3 de junho de 1941, e 5.405, de 13 de abril de 1943, da Consolidacao das Leis do
Trabalho (CLT), aprovada pelo Decreto-Lei no 5.452, de 10 de maio de 1943, e das
Leis nos 5.917, de 10 de setembro de 1973, e 6.261, de 14 de novembro de 1975; e
da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2012/lei/I12587.htm>. Acesso
em: 17 mar. 2014.



155

BRASIL. Lei n2 6.404, de 15 de dezembro de 1976. Dispde sobre as Sociedades
por Acdes. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/|6404consol.htm>. Acesso em: 17 mar. 2014.

BRASIL. Lei n2 8.078, de 11 de setembro de 1990. Disp6e sobre a protecéo do
consumidor e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8078.htm>. Acesso em: 17 mar. 2014.

BRASIL. Lei n2 8.666, de 21 de junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI,
da Constituicao Federal, institui normas para licitacdes e contratos da Administracéo
Publica e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8666cons.htm>. Acesso em: 17 mar. 2014.

BRASIL. Lei n2 8.955, de 15 de dezembro de 1994. Dispde sobre o contrato de
franquia empresarial (franchising) e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/IB955.htm>. Acesso em: 17 mar. 2014.

BRASIL. Lei n2 8.987, de 13 de fevereiro de 1995. Dispbe sobre o regime de
concessao e permissao da prestacao de servicos publicos previsto no art. 175 da
Constituicao Federal, e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8987cons.htm>. Acesso em: 17 mar. 2014.

BRASIL. Lei n2 9.074, de 07 de julho de 1995. Estabelece normas para outorga e
prorrogacdes das concessdes e permissdes de servicos publicos e da outras
providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9074cons.htm>. Acesso em: 17 mar. 2014.

BRASIL. Lei n2 9.295, de 19 de julho de 1996. Dispde sobre os servigcos de
telecomunicacgdes e sua organizagao, sobre o 6rgao regulador e da outras
providéncias. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9295.htm>.
Acesso em: 17 mar. 2014.

BRASIL. Lei n29.637, de 15 de maio de 1998. Dispde sobre a qualificacdo de
entidades como organizagdes sociais, a criagdo do Programa Nacional de
Publicizagao, a extingao dos érgaos e entidades que menciona e a absorcao de
suas atividades por organiza¢des sociais, e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9637.htm>. Acesso em: 17 mar. 2014.

BRASIL. Lei n2 9.790, de 23 de marco de 1999. Dispde sobre a qualificacdo de
pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, como Organizacdes da
Sociedade Civil de Interesse Publico, institui e disciplina o Termo de Parceria, e da
outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/|9790.htm>. Acesso em: 17 mar. 2014.

BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Acordao n® 1021113/RJ. Relator: Ministro
Mauro Campbell Marques. Segunda Turma. Brasilia, DF, 11 de outubro de 2011.
Diario do Judiciario Eletrénico. Brasilia, 18 out. 2011.

BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Acordao n® 1115508/MG. Relator: Ministro
Arnaldo Esteves Lima. Primeira Turma. Brasilia, DF, 22 de margo de 2011. Diario
do Judiciario Eletrénico. Brasilia, 07 abr. 2011.



156

BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Acordao n® 1240057/AC. Relator: Ministro
Mauro Campbell Marques. Segunda Turma. Brasilia, DF, 28 de junho de 2011.
Diario do Judiciario Eletronico. Brasilia, 21 set. 2011.

BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Acordao n® 821008/MG. Relator: Ministro José
Delgado. Brasilia, DF, 22 de agosto de 2006. Diario de Justica. Brasilia, 02 out.
2006, p. 235.

BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Acordao n® 982909 /SP. Relatora: Ministra
Denise Arruda. Primeira Turma. Brasilia, DF, 06 de agosto de 2009. Diario do
Judiciario Eletronico. Brasilia, 24 agos. 2006.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢édo Direta de Inconstitucionalidade n®
2716/R0O. Relator: Ministro Eros Grau. Tribunal Pleno. Brasilia, DF, 09 de novembro
de 2007. Diario do Judiciario Eletronico. Brasilia, no. 041, vol. 02310-01, p. 226,
07 mar. 2008.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Informativo 116. Brasilia, DF, 22 a 26 de junho
de 1998. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br//arquivo/informativo/documento/informativo116.htm>. Acesso
em: 07 mar. 2014.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Informativo 117. Brasilia, DF, 29 de junho a 1°
de julho e 3 a 7 de agosto de 1998. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br//arquivo/informativo/documento/informativo117.htm>. Acesso
em: 07 mar. 2014.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n® 422591/RJ. Relator:
Ministro Dias Tofolli. Tribunal Pleno. Brasilia, DF, 01 de dezembro de 2010. Diario
do Judiciario Eletrénico.. Brasilia, no. 046, vol. 02479-01, p. 76, 11 mar. 2011.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Suspensao de Tutela Antecipada n® 89/Pl.
Relatora: Ministra Ellen Gracie. Tribunal Pleno. Brasilia, DF, 29 de novembro de
2011. Diario do Judiciario Eletronico. Brasilia, no. 026, vol. 02307-01, p. 001, 15
fev. 2008.

CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 25. ed.
Sao Paulo: Atlas, 2012.

CASTRO, Dayse Starling Lima (Org.). Direito Publico. Belo Horizonte: Instituto de
Educacao Continuada, 2013.

COELHO, Fabio Ulhoa. Manual de Direito Comercial. 16. ed. Sao Paulo: Saraiva,
2005.

CRETELLA JUNIOR, José. Direito Administrativo Brasileiro. Rio de Janeiro:
Forense, 2000.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 18. ed. Sdo Paulo: Atlas,
2005.



157

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administracao Publica: concessao,
permissao, franquia, terceirizagéao, parceria publico-privada e outras formas. 6. ed.
Sao Paulo: Atlas, 2008.

DINIZ, Maria Helena. Curso de Direito Civil Brasileiro. Vol. I. 2. ed. Sao Paulo:
Saraiva, 1984.

FARIA, Edimur Ferreira de. Curso de direito administrativo positivo. 4. ed. Belo
Horizonte: Del Rey, 2001.

FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de Direito Administrativo. 6. ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2003.

FIUZA, César. Direito Civil: curso completo. 8. ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2004.

FORTINI, Cristiana. Contratos administrativos: franquia, concessao, permissao e
PPP. 2. ed. Sao Paulo: Atlas, 2009.

FORTINI, Cristiana. O Perfil do Direito Administrativo Atual e o Emprego da
Terceirizacao pela Administracao Publica. Revista Eletronica sobre a Reforma do
Estado, Salvador, n® 8, dezembro 2006/ janeiro/fevereiro 2007. Disponivel em:
<www.direitodoestado.com.br>. Acesso em: 14 jan. 2013.

FORTINI, Cristiana. O Principio da Legalidade e o Emprego da Franquia pela
Administracao Publica Brasileira. Revista Eletronica de Direito Administrativo
Econémico, Salvador, Instituto de Direito Publico da Bahia, n? 6, mai/jun/jul de
2006. Disponivel em: <www.direitodoestado.com.br>. Acesso em: 24 fev. 2014.

FREITAS, Juarez. O Controle dos Atos Administrativos e os Principios
Fundamentais. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004.

GABARDO, Emerson. O Jardim e a Praca para Além do Bem e do Mal: uma
antitese ao critério de subsidiariedade como determinante dos fins do Estado social.
2009. Tese (Doutorado) — Universidade Federal do Parana, Curitiba. Disponivel em:
<http://dspace.c3sl.ufpr.br:8080/dspace/bitstream/handle/1884/19053/TESE_Emerso
n_Gabardo_Correta.pdf;jsessionid=F005505DCECOAEBB7263A67AA9E2B5D0?7seq
uence=1>. Acesso em: 10 jan. 2014.

GASPARINI, Diégenes. Direito administrativo. 8. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2003.

GONGCALVES, Claudio Cairo. Contrato administrativo: tendéncias e exigéncias
atuais. Belo Horizonte: Férum, 2007.

GRILO, Leonardo Melhorato; ALVES, Rubens T. Guia Pratico de Analise do Value
for Money em Projetos de PPP. Sdo Paulo, 2011. Disponivel em:
<http://www.pppbrasil.com.br/portal/content/livro-sobre-an%C3%A1lise-do-
M%C3%A9rito-em-projetos-de-ppp-value-money>. Acesso em: 16 fev. 2014.

GUSTIN, Miracy Barbosa de; DIAS, Maria Tereza Fonseca. (Re)pensando a
pesquisa juridica: teoria e pratica. 4. ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2013.



158

HORTA, Raul Machado. Estudos de Direito Constitucional. Belo Horizonte: Del
Rey, 1995.

JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a lei de licitacdes e contratos
administrativos. 15. ed. Sdo Paulo: Dialética, 2012.

JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 6. ed. Belo Horizonte:
F6rum, 2010.

KLEIN, Aline Licia. Os contratos de franquia postal: a Lei n® 11.668/08 e a ADI
4.155. Informativo Justen, Pereira, Oliveira e Talamini. Curitiba, no. 20, out./2008.
Disponivel em:
<http://www.justen.com.br//informativo.php?!=pt&informativo=20&artigo=831>.
Acesso em: 24 fev. 2014.

LOURES, José Costa; GUIMARAES, Tais Maria Loures Dolabela. Novo Cédigo
Civil Comentado. 2. ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2003.

MADEIRA, José Maria Pinheiro. Administracao publica: centralizada e
descentralizada. 2. ed. Rio de Janeiro: América Juridica, 2004.

MARINS, Vinicius; OLIVEIRA, Rodrigo Reis de. As parcerias publico-privadas e o
problema da alocacéao de riscos: uma analise do caso da modernizagcao do Estadio
“Mineirao” para a Copa do Mundo de 2014. Férum de Contratacao e Gestao
Publica — FCGP, Belo Horizonte, ano 10, n. 111, mar. 2011. Disponivel em:
<http://www.bidforum.com.br/bid/PDI0006.aspx?pdiCntd=72155>. Acesso em: 14
jun. 2012.

MAXIMILIANO, Carlos. Hermenéutica e Aplicacao do Direito. 16. ed. Rio de
Janeiro: Forense, 1997.

MEDAUAR, Odete (Coord.). Concessao de servico publico. Sao Paulo: Revista
dos Tribunais, 1995.

MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 12. ed. Sao Paulo: Revista
dos Tribunais, 2008.

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 21. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 1996.

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 16. ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2008.

MEIRELLES, Hely Lopes. Licitacao e Contrato Administrativo. 6. ed. Sao Paulo:
Malheiros, 1985.

MELLO, Celso Antbnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 22. ed. Sao
Paulo: Malheiros, 2007.

MELLO, Celso Antbnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 29. ed. Sao
Paulo: Malheiros, 2012.



159

MELLO, Celso Antbnio Bandeira de. Elementos de Direito Administrativo.. Séo
Paulo: Revista dos Tribunais, 1981.

MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Prestacao de servicos publicos e
administracao indireta. 2. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1979.

MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira de. Contrato de Direito Publico ou
Administrativo. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 88, p. 15-33,
abr.-jun. 1967.

MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo
Gonet. Curso de Direito Constitucional. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2009.

MINAS GERAIS. Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais. Consulta n®
851.235 (Apensada a Consulta n® 841.512). Relator: Conselheiro Mauri Torres.
Tribunal Pleno. Belo Horizonte, MG, 16 de novembro de 2011. Diario Oficial de
Contas. Belo Horizonte, 16 dez 2011.

MINAS GERAIS. Tribunal de Justica. Apelacéao Civel n® 1.0000.00.338303-1/000.
Relator: Des. Sérgio Braga. 82 Camara Civel. Belo Horizonte, MG, 16 de dezembro
de 2004. Minas Gerais. Belo Horizonte, 18 maio 2005.

MINAS GERAIS. Tribunal de Justica. Apelacao Civel n® 1.0672.09.377819-5/001.
Relator: Des. Oliveira Firmo. 72 Camara Civel. Belo Horizonte, MG, 07 de fevereiro
de 2012. Diario do Judiciario Eletronico. Belo Horizonte, 02 mar. 2012.

MOOR, Fernanda Stracke. O regime de delegacao da prestacao de servicos
publicos. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2002.

MORAES, Alexandre de. Constituicao do Brasil Interpretada e legislacao
constitucional. 6. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2006.

MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutacoes do Direito Administrativo. 2. ed.
Rio de Janeiro: Renovar, 2001.

MOTTA, Carlos Pinto Coelho (Coord.). Curso pratico de direito administrativo. 3.
ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2011.

PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres. Comentarios a lei de licitacdes e contratacées
da administracao publica. 7. ed. Rio de Janeiro, 2007.

PEREIRA, Caio Mario da Silva. Instituicées de Direito Civil. Vol. lll. Rio de Janeiro:
Forense, 1975.

POMPEU, Cid Tomanik. Autorizacao administrativa: de acordo com a Constituicdo
Federal de 1988. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1992.

PORTO NETO, Benedicto. Concessao de servico publico no regime da lei n.
8.987/95: conceitos e principios. Sao Paulo: Malheiros, 1998.

ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Estudo Sobre Concessao e Permissao de
Servico Publico no Direito Brasileiro. Sao Paulo: Saraiva, 1996.



160

ROCHA, Fernando Antonio Dusi. Regime juridico dos contratos da
administracao. 2. ed. Brasilia: Brasilia Juridica, 2000.

SCHIRATO, Vitor Rhein. A nocao de servico publico nas parcerias publico-privadas.
Revista de Direito Publico da Economia — RDPE. Belo Horizonte, ano 5, no. 20, p.
219-235, out./dez. 2007. Disponivel em:
<http://www.bidforum.com.br/bid/PDI0006.aspx?pdiCntd=49825>. Acesso em: 23
out. 2012.

SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 23. ed. Sao
Paulo: Malheiros, 2004.

STUBER, Walter Douglas. O financiamento de projetos no Brasil e a lei de
concessoes. Sdo Paulo: Max Limonad, 1996.

SUNDFELD, Carlos Ari. Fundamentos de Direito Publico. 3. ed. Sao Paulo:
Malheiros, 1998.

VENOSA, Silvio de Salvo. Direito Civil: teoria geral das obrigacdes e teoria geral
dos contratos. 3. ed. Sao Paulo: Atlas, 2003.

WALD, Arnaldo. Direito das Concessoes. Rio de Janeiro: América Juridica, 2004.

WALD, Arnaldo; MORAES, Luiz Rangel de; WALD, Alexandre de M. O Direito de
Parceria e a Nova Lei de Concessoes. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1996.



