
A NATUREZA CONTRATUAL DAS CONCESSÕES 
E PERMISSÕES DE SERVIÇO PÚBLICO

Ser vi ços Pú bli cos. Na Cons ti tuiç ão Fe de ral de 1988

Ro meu Fe li pe BACE LLAR FILHO*

SUMÁRIO: I. A Con cess ão - Con cei to (na tu re za ju rí di ca. Ante ce -
dentes his tó ri cos. Con cess ão e per miss ão sob o pon to de vis ta le gal)
- insti tu tos si mi la res - art. 175, da Cons ti tuiç ão bra si lei ra; II. Ser vi ços 
pú bli cos na Cons ti tuiç ão Fe de ral de 1988. Admi nis traç ão pú bli ca e
os ser vi ços pú bli cos. Entes re gu la do res. Po der nor ma ti vo. Par ti ci -
paç ão dos ci dad ãos nes ta ati vi da de. Di rei tos fun da men tais: Os de sa -

fios da re gu laç ão na ex pe riên cia bra si lei ra.

I. A CON CESS ÃO - CON CEI TO (NA TU RE ZA JU RÍ DI CA. ANTE CE DEN TES

HIS TÓ RI COS. CON CESS ÃO E PER MISS ÃO SOB O PON TO DE VIS TA 

LE GAL) - INSTI TU TOS SI MI LA RES - ART. 175, 
DA CONS TI TUIÇ ÃO BRA SI LEI RA

1. Con cess ão - con cei to

A con cess ão de fi ne-se como a de le gaç ão a um par ti cu lar, pes soa na tu ral ou 
ju rí di ca, da gest ão ou exe cuç ão de um ser vi ço pú bli co, pre ce di do ou não da 
exe cuç ão de obra pú bli ca, por sua con ta e ris co e re mu ne raç ão pe los usuá -
rios. É uma for ma in di re ta, pois, de pres taç ão de um ser vi ço pú bli co. Dela
se ex cluem, des de logo, cer tas ati vi da des que só o Esta do pode de sem pen -
har ati vi da des tí pi cas, como as que se si tuam den tro dos li mi tes de suas
atri buiç ões ori gi ná rias. De todo o modo, as ati vi da des re pas sa das não per -
dem a sua con cepç ão ori gi ná ria de ser vi ço pú bli co, sen do cer to que se re -
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*  Dou tor em Di rei to do Esta do. Pro fes sor da UFPR e da PUC/PR.
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con he ce ao Po der Pú bli co a pre rro ga ti va de re to má-las quan do pre sen tes as 
al ter na ti vas le gais de re to ma da do ob je to do con tra to.1 É cer to, tam bém,
que o con ces sio ná rio ao as su mir as obri gaç ões cons tan tes da de le gaç ão,
quan do no de sem pen ho das ati vi da des in trin se ca men te li ga das ao ob je to
da ou tor ga, as su me a pos tu ra do Po der Pú bli co, não só quan to aos os bônus
mas tam bém em re laç ão aos ônus. Entre ou tros, um mar can te exem plo des -
sa evidê ncia é a con sa graç ão pela Cons ti tuiç ão Fe de ral do Bra sil (art. 37, §
6º) da ex tens ão da res pon sa bi li zaç ão ob je ti va (sem ne ces si da de da pré via
per qui riç ão de dolo ou de cul pa) às pes soas ju rí di cas de di rei to pri va do
pres ta do ras de ser vi ços pú bli cos. 

Como bem as se ve ra o ju ris ta bra si lei ro Ba rros Jú nior, o cam po apro pria -
do das ati vi da des que po dem ser ofe re ci das  pela con cess ão cir cuns cre -
ve-se aos ser vi ços de ín do le in dus trial que, pela sua na tu re za, im pli cam a
uti li zaç ão de bens do do mí nio pú bli co. “O uso da su per fí cie, do sub so lo e
do es pa ço aé reo de bens pú bli cos de uso co mum. So bre tais ati vi da des tem
o po der pú bli co um pri vi lé gio ex clu si vo. Os par ti cu la res para exer ce rem
es sas ati vi da des, só po dem fazê-lo me dian te de le gaç ão do po der pú bli co”.2

2. Con cess ão. Na tu re za ju rí di ca. Ante ce den tes his tó ri cos. Con cess ão 
e Per miss ão sob o pon to de vis ta le gal. Insti tu tos si mi la res
- art. 175, da Cons ti tuiç ão Bra si lei ra

Mui tas teo rias pro cu ra ram, ao lon go da his tó ria, ex pli car a na tu re za ju rí -
di ca dos con tra tos3 de co rren tes de con cess ões de ser vi ço pú bli co, no ta da -
men te, de ter mi nar a es pé cie de víncu lo que une o par ti cu lar ao Po der Pú bli -
co, de sem pen han do ati vi da des que, em prin cí pio, se riam pró prias des te. Os 
alen ta dos es tu dos a res pei to  des sas ati vi da des, pro cu ram en qua drá-las em
teo rias que po dem ser enun cia das da se guin te for ma: teo rias uni la te rais; bi -
la te rais ou con tra tuais e a cha ma da teo ria mis ta.

A con cepç ão alemã que con si de ra a con cess ão um ato uni la te ral de so -
be ra nia é um exem plo tí pi co da teo ria uni la te ral. Par te do pres su pos to que
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1 Pri va ti za-se a en ti da de com a trans ferê ncia do con tro le acio ná rio para a ini cia ti va
pri va da. O ser vi ço pú bli co ja mais so fre pri va ti zaç ão.

2  Re vis ta de Di rei to Admi nis tra ti vo, Re no var, 111/1973, p. 11.
3  Con sultar, a pro pó si to, as obras:  Bre wer-Ca rias, Allan, Con tra tos admi nis tra ti vos,

Ca ra cas, Edi to rial Ju rí di ca Ve ne zo la na, 1992; Cha se Pla te, Luis Enri que, Los con tra tos
públi cos, Asun ción, Pa ra guay, Inter con ti nen tal Edi to ra, 1992; e, Con tra tos admi nis tra ti -
vos, São Pau lo, Sa rai va Edi to ra, 1981.
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o ob je to da con cess ão — ser vi ço pú bli co — está fora do co mér cio, cons ti -
tuin do uma ema naç ão do po der de im pé rio. Fun da-se, por igual, na ine -
xistência de con tra to, in ter li gan do as re laç ões en tre a Admi nis traç ão Pú bli -
ca e os par ti cu la res. Ou tra co rren te, pro fes san do a mes ma dou tri na,
de fen de a idéia que a con cess ão re sul ta de dois atos uni la te rais, des de que a
ma ni fes taç ão da von ta de do par ti cu lar é fun da men tal na cons ti tuiç ão do
ne gó cio. O que se ve ri fi ca, para os que abra çam esta con cepç ão é a
tangência de duas von ta des: de um lado a pre sen ça de ato ad mi nis tra ti vo
pra ti ca do pelo Po der Pú bli co, e, de ou tro, um ato de di rei to pri va do, oriun -
do da von ta de par ti cu lar, sem que es sas von ta des se con ju guem, pos to a di -
ver si da de de suas res pec ti vas na tu re zas. Essas teo rias, como se per ce be,
am pa ram-se na pre sen ça de um Esta do au to ri tá rio, ne gan do, sob ou tro es -
tá gio de aná li se, a existência de con tra to no cam po do di rei to pú bli co, sen -
do dis so nan te com a mo der na con cepç ão de Esta do.

Os adep tos da teo ria bi la te ral ou con tra tual, ao seu tur no, de fen diam a
tese de que nos ajus tes con cer nen tes à ou tor ga de uma obra ou ser vi ço pú -
bli co, o Esta do fi ca va ads tri to às pres criç ões do di rei to pri va do. Ali cer ça -
dos no pen sa men to de que há con tra to quan do há acor do de von ta des, dada
a na tu re za pri va da do víncu lo, a Admi nis traç ão quan do con tra ta, sus ten ta -
vam, equi pa ra-se ao par ti cu lar. Essa idéia, ao tem po em que su ge re ina cei -
tá vel preo cu paç ão com os dog mas di vi sio ná rios do di rei to, acei ta, sem res -
triç ões, a existência de li mi tes en tre o cha ma do di rei to pú bli co e o di rei to
pri va do, aquies cen do com a idéia de que a or ga ni zaç ão e o fun cio na men to
de um ser vi ço pú bli co se jam dis ci pli na dos por esse úl ti mo ramo, ol vi dan -
do-se das ca rac te rís ti cas ine ren tes ao ins ti tu to da con cess ão – pró prias do
re gi me ju rí di co ad mi nis tra ti vo a que se vin cu la, atra vés do qual são po dem
ser re pas sa das ao agen te de le ga do pre rro ga ti vas ex pro pria tó rias es pe cí fi -
cas, isenç ões tri bu tá rias, além do exer cí cio do po der de po lí cia. 

A teo ria do con tra to de di rei to mis to, não pas sou de uma ten ta ti va dou -
tri ná ria para su pe rar as di fi cul da des oriun das das crí ti cas for mu la das às
idéias até ent ão pos tas. Ao con si de rar a con cess ão, um con tra to de di rei to
pri va do, in for ma do por pre cei tos de di rei to pú bli co, a teo ria mis ta aca bou
por pro pi ciar um gran de avan ço no es tu do do tema, re dun dan do na se di -
men taç ão da teo ria do con tra to de di rei to pú bli co, de que se ria es pé cie o
con tra to ad mi nis tra ti vo.4

A NA TU RE ZA CON TRA TUAL DAS CON CESS ÕES E PER MISS ÕES 5

4  Allan Bre wer Ca rias, sem, con tu do, men cio nar a existência de um con tra to de di rei -
to mis to pen sa que “os con tra tos da ad mi nis traç ão, como em ge ral boa par te da ati vi da de
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Pen sa mos que o con tra to é uma ca te go ria ju rí di ca que não per ten ce
— em ter mos de ex clu si vi da de — nem ao di rei to pri va do nem ao di rei to
pú bli co. Inse re-se no di rei to e como tal deve ser es tu da do. Quan do o es tu do 
do con tra to de sen vol ve-se na es fe ra do di rei to pú bli co, mais pro pria men te
no cam po de atuaç ão do di rei to ad mi nis tra ti vo, é inob je tá vel a sua sub or di -
naç ão às re gras e pe cu lia ri da des do re gi me ju rí di co ad mi nis tra ti vo, ca rac -
te ri za do, este, por um mis to de  pre rro ga ti vas e su jeiç ões.

O con tra to ad mi nis tra ti vo, não se li ber ta, po rém, de al gu mas ca rac te rís -
ti cas pró prias a qual quer aven ça, in sis ta-se, da ca te go ria con tra to. Como
con sec tá rio de uma obri gaç ão, o con tra to,  re sul ta de um acor do de von ta -
des. A au to no mia da von ta de é ele men to im pres cin dí vel a ser ob ser va do
em qual quer con tra taç ão. Do mes mo modo, os prin cí pios lex in ter par tem e 
pac ta sunt ser van da   fa zem cer to que o con tra to é a lei en tre as par tes e que
es tas, de vi da men te ajus ta das, de vem ob ser var o que foi pac tua do. Evi den te 
que o ins tru men to do con tra to há de su jei tar-se aos di ta mes da lei, com pan -
hei ra in se pa rá vel do Admi nis tra dor con tra tan te, e,  que as obri gaç ões con -
tra ta das tam bém ha ver ão de pos tar-se sub mis sas ao con jun to nor ma ti vo,
eis que ao Admi nis tra dor não se con fe re nen hu ma li ber da de, an tes, um es -
pa ço de atuaç ão den tro da lei.  Nas con tra taç ões ad mi nis tra ti vas vis lum -
bram-se três ele men tos bá si cos de ori gem e cons ti tuiç ão: (i) o Po der Pú bli -
co, Admi nis traç ão ou pes soa ju rí di ca pú bli ca ou pri va da pres ta do ra de
ser vi ços pú bli cos; (ii) o par ti cu lar, pes soa fí si ca ou ju rí di ca com ca pa ci da -
de para con tra tar; (iii) o ser vi ço, que pe las suas pe cu lia ri da des, in te gra-se
nas es fe ras de com petê ncia ad mi nis tra ti va e sub me te-se ao re gi me ju rí di co
ad mi nis tra ti vo.

O re gi me alu si vo aos con tra tos ad mi nis tra ti vos, de cun ho ju rí di co-ad -
mi nis tra ti vo, imp õe à Admi nis traç ão Pú bli ca um rol de su jeiç ões que res -
trin gem a sua es fe ra de atuaç ão, mas que, sob ou tro en fo que, lhe ou tor ga al -
gu mas pre rro ga ti vas. 

6 RO MEU  FE LI PE  BA CE LLAR  FIL HO

ad mi nis tra ti va, est ão sub me ti dos a um re gi me ju rí di co mis to, de di rei to ad mi nis tra ti vo e de
di rei to pri va do. Por tan to, sem pre, os con tra tos da Admi nis traç ão se re gem tan to por nor mas 
de di rei to pú bli co como por nor mas de di rei to pri va do. O que pode ha ver nes se re gi me, é
uma pre pon derâ ncia de apli ca bi li da de de um ou de ou tro ramo do di rei to; as sim, ser ão con -
tra tos ad mi nis tra ti vos, aque les com uma pre pon derâ ncia no re gi me ju rí di co que  lhes é apli -
ca do  do di rei to ad mi nis tra ti vo, e ser ão con tra tos de di rei to pri va do da Admi nis traç ão,
aque les com uma pre pon derâ ncia no re gi me que lhes é apli ca do de nor mas de di rei to pri va -
do, op. cit., n. 3, p. 71.

Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Jurídica Virtual del Instituto de Investigaciones Jurídicas de la UNAM 
www.juridicas.unam.mx                https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv 

DR © 2005. Universidad Nacional Autónoma de México - Instituto de Investigaciones Jurídicas

Libro completo en: https://goo.gl/yxzYJD



As su jeiç ões são re pre sen ta das, en tre ou tras, pela pró pria im po siç ão do
pro ce di men to li ci ta tó rio an te ce den do a con tra taç ão ad mi nis tra ti va.5 O
exem plo mais mar can te das pre rro ga ti vas re fle tir-se-ia na pre sen ça, no cor -
po do con tra to, ou do re con he ci men to pela lei, do que uma par ce la da dou -
tri na hou ve por bem de sig nar cláu su las exor bi tan tes.6  A ri gor, es tas cláu -
su las ine xis tem como criaç ão ou es ti pu laç ão das par tes no ins tru men to do
con tra to. O que há de cer to é que o re gi me ju rí di co ad mi nis tra ti vo faz ex -
sur gir ema naç ões de co rren tes da pre pon derâ ncia do in te res se pú bli co con -
fi gu ra do ras de pre rro ga ti vas que a dou tri na acos tu mou-se a de no mi nar
como exor bi tan tes do di rei to co mum. Os “pri vi lé gios” re con he ci dos pelo
con jun to nor ma ti vo afe tam as con tra taç ões da Admi nis traç ão Pú bli ca dei -
xan do de ser uma im po siç ão/ca rac te rís ti ca ex clu si va das “con tra taç ões ad -
mi nis tra ti vas” pas san do a es tig ma ti zar to das as aven ças do Po der Pú bli co
(§ 3º, do art. 62, da Lei nº 8.666/93).  

De todo o modo, quan do se cui da da na tu re za ju rí di ca das de le gaç ões e
ou tor gas da Admi nis traç ão Pú bli ca, é im pres cin dí vel re fe rir que a te má ti -
ca, foi ele va da, no Bra sil, à dig ni da de le gis la ti va, a par tir do ad ven to do
De cre to-Lei nº 2.300/86, man ti da tal dis po siç ão no tex to da Lei nº
8.666/93 (art. 54 e se guin tes).

Sòmen te em 13 de fe ve rei ro de 1995, o Bra sil pas sou a ter uma lei es pe -
cí fi ca de Con cess ão de Ser vi ços Pú bli cos. Assim, pas sou me re cer es pe cial
atenç ão a  Lei nº 8.987/95, cog no mi na da “Lei de Con cess ões e Per miss ões
de Ser vi ços Pú bli cos”. Esta lei, an sio sa men te aguar da da, foi san cio na da

A NA TU RE ZA CON TRA TUAL DAS CON CESS ÕES E PER MISS ÕES 7

5 É im pe rio so re fe rir a aba li za da liç ão de Ma ria Sylvia Za ne lla Di Pie tro, a pro pó si to
do tema Re gi me Ju rí di co Admi nis tra ti vo: “Ba si ca men te, pode-se di zer que o re gi me ju rí di -
co ad mi nis tra ti vo re su me-se a duas pa lav ras ape nas: pre rro ga ti vas e su jeiç ões”, in Di rei to
admi nis tra ti vo, 5a. ed., São Pau lo, Atal, 1994.

6 A pro pó si to das cláu su las exor bi tan tes, Bre wer Ca rias, apoia do em Geor ges Ve del,
ex pres sa su ges ti va opi ni ão:  “Dos cues tio nes que dar cla ras em tor no a es tas lla ma das cláu -
su las exor bi tan tes: en pri mer lu gar, como se dijo, en ge ne ral non cláu su las en sen ti do de que 
non son es ti pu la cio nes con trac tua les, sino que, en rea li dad, son ma ni fes ta cio nes del po der
de ac ción uni la te ral pró prio de laAd mi nis tra ción Pú bli ca; y en se gun do lu gar, non son exor -
bi tan tes del de re cho co mún, pues la Admi nis tra ción, por se ña la do an te rior men te, pue de uti -
li zar las aun en aque llas re la cio nes con trac tua les en las cua les exis ta una pre pon de ran cia de
ré gi men de de re cho pri va do. Ade más como lo há di cho G. Ve del, la tal exor bitâ ncia, en rea -
li dad no im pli ca que las mis mas pu die ran ser ilí ci tas en con tra tos pri va dos, sino que son
desacos tum bra das y poco ve ro sí mi les”, op. cit., n. 3, p. 47.

Veja-se, por opor tu no, a obra Re mar ques sur la no tion de cau se exor bi tan te (Estu des 
en l´hon neur de ª Mes tre, París, 1956, pp. 545 e segts.
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com o pro pó si to de re gu la men tar o re gi me da pres taç ão de ser vi ços pú bli -
cos pre vis to no ar ti go 175 da Cons ti tuiç ão Fe de ral.

Ca rac te ri zan do jun to com a au to ri zaç ão,7 for mas de trans ferê ncia, à ter -
cei ros, de exe cuç ão de ati vi da des pú bli cas, a con cess ão e a per miss ão,
sem pre fo ram tra ta das com cui da do pela dou tri na bra si lei ra, cuja preo cu -
paç ão in cluía o es ta be le ci men to das res pec ti vas dis tinç ões. A bem de ver, a 
pri mei ra, como víncu lo de na tu re za con tra tual e a se gun da,8 re tra tan do, tal
como a au to ri zaç ão, um ato ad mi nis tra ti vo uni la te ral, dis cri cio ná rio e pre -
cá rio para aten der ne ces si da des co le ti vas ins tá veis ou de emergência tran -
si tó ria, dis pen sa vam ex ten sas tra ta ti vas en vol ven do as pec tos dis tin ti vos.

A Cons ti tuiç ão Bra si lei ra de 1988, cujo ad ven to foi res pon sá vel por
sen sí veis mo di fi caç ões, tra tou do as sun to até com maior abrangência do
que se es pe ra va. Bas ta ve ri fi car que o ar ti go 175, da Car ta Mag na, al te rou a 
na tu re za ju rí di ca da per miss ão, ou tor gan do-lhe cun ho con tra tual e, eli mi -
nan do, em prin cí pio, qual quer dis tinç ão que pu des se ser fei ta en tre esta e a
con cess ão.

Pres cre ve o ar ti go 175 e seu in ci so I, da Cons ti tuiç ão Fe de ral do Bra sil:

Incum be ao Po der Pú bli co, na for ma da lei, di re ta men te ou sob o re gi me de con -

cess ão ou per miss ão, sem pre atra vés de li ci taç ão, a pres taç ão de ser vi ços pú bli cos.

Pa rá gra fo úni co. 

A lei dis po rá so bre:
I - o re gi me das em pre sas con ces sio ná rias e per mis sio ná rias de ser vi ços pú -

bli cos, o ca rá ter es pe cial de seu con tra to e de sua pro rro gaç ão, bem como as

con diç ões de ca du ci da de, fis ca li zaç ão e res cis ão da con cess ão ou per miss ão;

Mes mo uma lei tu ra gra ma ti cal do tex to, evi den cia as pro fun das al te raç -
ões pro du zi das na na tu re za ju rí di ca da per miss ão. Con cei tua da pela dou tri -
na, como re sul tan te de um “ato ad mi nis tra ti vo uni la te ral dis cri cio ná rio e
pre cá rio”, a per miss ão, ins tru men ta li za da por con tra to de na tu re za es pe -
cial, pas sou a ter, no Bra sil, cun ho bi la te ral, sen do in con tro ver so que a sub -
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7  Mui to em bo ra a au to ri zaç ão não seja re fe ri da no art. 175 da CF, há uma ex pres sa
alus ão ao ins ti tu to no art. 21, in ci sos XI e XII: “ex plo rar, di re ta men te ou me dian te au to ri -
zaç ão, con cess ão ou per miss ão...”).

8  De con sul ta obri ga tó ria a obra de Grec co, Car los M. e Munõz, Gui ller mo Andrés, La 
pre ca rie dad en los per mi sos, au to ri za cio nes, li cen cias y con ce sio nes, Bue nos Ai res, De -
pal ma, 1992. De igual modo, a obra do no tá vel Fi guei re do Mo rei ra Neto, Dio go de, Mu taç -
ões do direi to admi nis tra ti vo, Rio de Ja nei ro, Re no var, 2000, em es pe cial a p. 136.
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or di naç ão de sua existência à adre de li ci taç ão, imp õe, para sua ou tor ga,
pro ce di men to ad mi nis tra ti vo emi nen te men te vin cu la do. Sob o pris ma
cons ti tu cio nal, pois, a al te raç ão pro du zi da é vis ce ral. Dei xa a per miss ão de
ser um ato dis cri cio ná rio para, as su min do cun ho con tra tual, gan har feiç ão
vin cu la da.

A Cons ti tuiç ão Bra si lei ra é no to ria men te mi nu den te.  Ain da que não
fos se, é cu rial ob ser var que o es tu do e a in ter pre taç ão de qual quer ins ti tu to
ju rí di co à luz do or de na men to pos to, faz im pen der uma obri ga tó ria pas sa -
gem, pelo fil tro cons ti tu cio nal. Con soan te res ta rá evi den cia do no de co rrer
des te tra bal ho, a Lei Fe de ral de Con cess ões e de Per miss ões  (nº 8.987/95),
no que pese a lou vá vel preo cu paç ão de seus ela bo ra do res em har mo ni zá-la
com a Cons ti tuiç ão Fe de ral e, tam bém, quan to à in tenç ão de adoç ão de um
ri gor téc ni co,  em al gu mas pas sa gens, os ten ta co man dos que po si cio -
nam-se em de sa lin ho com as pres criç ões da Lei Maior, evi den cian do, ain -
da, em al guns mo men tos, cer ta in coerê ncia ter mi no ló gi ca. 

Os des li zes, tan to do cons ti tuin te, quan to do le gis la dor in fra cons ti tu cio -
nal, têm pro pi cia do sé rios equí vo cos no ma ne jo da nor ma. É im pe rio so que 
o ad mi nis tra dor pú bli co ou qual quer apli ca dor da nor ma ten ha em con ta
que toda a in ter pre taç ão deve, ne ces sa ria men te ser, uma in ter pre taç ão con -
for me a Cons ti tuiç ão. A in ter pre taç ão con for me a Cons ti tuiç ão, sus ten tam
Eduar do Gar cía de Ente rría  e  To más Ra món Fer nan dez está no pro ces so
de cons ti tu cio na li da de das leis.9

Não obs tan te a re ferê ncia an te rior pos sa pa re cer ne ga ti va, é im pe rio so
não se jam ol vi da das os as pec tos be né fi cos da lei em exa me. Cui da ela de
pos si bi li tar a im ple men taç ão – nos ter mos de uma po lí ti ca só cio-li be ral -
da tão son ha da e de can ta da par ce ria en tre o Po der Pú bli co e a ini cia ti va pri -
va da, pro pi cian do a rea li zaç ão de em preen di men tos que, sem dú vi da,
quan to aos seus ob je ti vos fi na lís ti cos, po dem aten der às exigê ncias do
bem-co mum. 

A con cess ão de ser vi ço pú bli co pre ce di da de obra pú bli ca, por exem plo,
vêm pro pi cian do  no aper fei çoa men to e a mel ho ria da pres taç ão des se ser vi -
ço, sen do cer to que, em al gu mas áreas, a pres taç ão di re ta men te pelo Po der
Pú bli co não tem apre sen ta do a qua li da de exi gí vel. O re pas se da ati vi da de de

A NA TU RE ZA CON TRA TUAL DAS CON CESS ÕES E PER MISS ÕES 9

9  Para es tes au to res o pro ces so de cons ti tu cio na li da de das leis sig ni fi ca que, an tes de
uma lei ser de cla ra da in cons ti tu cio nal, o juiz tem o de ver de bus car, em via in ter pre ta ti va, uma
con cordância de dita lei com a Cons ti tuiç ão. Gar cía de Enterría, Eduar do; Ra món Fer -
nández, To más, Cur so de direi to admi nis tra ti vo, São Pau lo, RT, 1990, p. 139.
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cons truç ão e ex plo raç ão de obras viá rias, fe rro vias, por tos e hi dro vias, as sim 
como de te le co mu ni caç ões e ser vi ços de ener gia elé tri ca e apro vei ta men to
ener gé ti co de cur sos de água, à ini cia ti va pri va da, cujo in ves ti men to e lu cro
será as se gu ra do pela co bran ça de ta ri fas ou pe dá gio, tem aber to no vas pers -
pec ti vas, in clu si ve quan to à mul ti fa rie da de de opç ões dis po ní veis para a co -
mu ni da de usuá ria. Per ce ba-se, a tí tu lo exem pli fi ca ti vo, sem que isso sig ni fi -
que um com pro me ti men to com o as sen ti men to às ter cei ri zaç ões
ge ne ra li za das, a ocorrência de ver da dei ra de mo cra ti zaç ão dos ser vi ços de te -
le fo nia no País, pos si bi li tan do uma in co men su rá vel am pliaç ão no nú me ro de 
usuá rios, dei xan do o te le fo ne de ser um pri vi lé gio de pou cos.

Sig ni fi ca ti va é a cons ta taç ão que a de le gaç ão, como re pas se, como ter -
cei ri zaç ão da ati vi da de, não lhe re ti ra a ca rac te ri zaç ão de “ser vi ço pú bli -
co”, sen do plau sí vel que, em caso de má pres taç ão, des vir tua men to dos ob -
je ti vos ou ina dimplência do agen te de le ga do, o Po der Pú bli co dis pon ha de
um ver da dei ro ar se nal para a re to ma da das ati vi da des.10 De suma im -
portância, pois, que os sis te mas de con tro le, fis ca li zaç ão e nor ma ti zaç ão
das ati vi da des — atra vés das Agências Re gu la do ras — fun cio nem a con -
ten to, isto é, com efi ciên cia.

A lei de con cess ões (Lei nº 8.987/95), no Bra sil, quan to às suas nor mas
ge rais é di ri gi da a toda a Naç ão, não sen do res tri ta à uma ou mais en ti da des 
fe de ra das (Esta dos e Mu ni cí pios). Nes tes ter mos, pode ser con si de ra da,
por tan to, uma lei na cio nal, que tem a vir tu de de enun ciar con cei tos e de fi -
niç ões, as su min do seus emis so res, de pla no, o en ten di men to que clas se ju -
rí di ca não é a úni ca des ti na tá ria da lei quan to à sua in ter pre taç ão e com -
preens ão. Antes, seus co man dos, re di gi dos de ma nei ra in te le gí vel, de vem
ser vol ta dos para toda a co le ti vi da de, e, em es pe cial para o ci dad ão. 

Na se qüên cia foi edi ta da a Lei Fe de ral nº 9.074, de 07 de jul ho de 1995
que, con sec ta ria men te à Lei nº 8.987/95, elen ca as ati vi da des econô mi cas
su jei tas ao re gi me de con cess ão e per miss ão de pres taç ão de ser vi ços pú -
bli cos, des ta can do-se: a ge raç ão, trans miss ão e dis tri buiç ão de ener gia
elé tri ca; vias fe de rais; ex plo raç ão de obras ou ser vi ços fe de rais de ba rra -
gens, con tenç ões, eclu sas, di ques e irri gaç ões; es taç ões adua nei ras e ou tros 
ter mi nais al fan de ga dos de uso pú bli co, não ins ta la dos em área de por to ou
ae ro por to.

10 RO MEU  FE LI PE  BA CE LLAR  FIL HO

10  A Lei n.º 8.987/95, além da in ter venç ão (art.32) como ati tu de pas sa gei ra ou pre li mi -
nar da ex tinç ão da con cess ão, prevê, ain da a en cam paç ãoe a ca du ci da de como for mas de
ex tinç ão da con cess ão de ini cia ti va do Po der Con ce den te (art. 35 e se guin tes). 
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Preo cu pa, sem exa ge ro, que a lei de con cess ões, em seu tex to, con ten ha
inú me ros con cei tos ju rí di cos in de ter mi na dos. Como bem acen tua Anto nio
Fran cis co de Sou sa, Pes qui sa dor no Insti tu to de di rei to pú bli co da Uni ver -
si da de de Frei burg-RDA, os con cei tos le gais in de ter mi na dos, “ser vi ço
ade qua do”, “mo di ci da de das ta ri fas”, “in te res se pú bli co”, “bem co mum”,
“ap tid ão”, “ido nei da de”, sur gem com maior fre qüên cia no di rei to ad mi nis -
tra ti vo, dada à na tu re za das funç ões de ad mi nis traç ão, so bre tu do em raz ão
do fato de a ad mi nis traç ão se orien tar à sa tis faç ão de ne ces si da des so -
ciais.11 De qual quer modo é ine gá vel que os cha ma dos con cei tos le gais in -
de ter mi na dos,12 no ta da men te quan do ge ne ri ca men te lan ça dos na nor ma,
atri buem à au to ri da de ad mi nis tra ti va “dis cri cio na rie da de”, uma “cer ta dis -
cri cio na rie da de” ou, nos li mi tes da lei,  “um es pa ço de apre ciaç ão”.13 

Pla gian do em al guns tre chos, a Lei nº 8.666/93 (Lei de Li ci taç ões e
Con tra tos Admi nis tra ti vos), a Lei de Con cess ões Bra si lei ra (nº 8.987/95),
dis ci pli na os di rei tos e obri gaç ões dos usuá rios, a po lí ti ca ta ri fá ria, o pro ce -
di men to li ci ta tó rio e a con tra taç ão, os en car gos do Po der Con ce den te e da
Con ces sio ná ria.

Não obs tan te a lei de li ci taç ões e con tra tos ad mi nis tra ti vos — a já men -
cio na da Lei nº 8.666, de 21 de jun ho de 1.993 — si len cie acer ca do tema
con cess ão e per miss ão , é in dis cu tí vel que, apli cam-se às con cess ões e per -
miss ões, as dis po siç ões ge rais alu si vas às li ci taç ões e aos con tra tos ad mi -
nis tra ti vos em ge ral.14 Os pre cep ti vos cons tan tes da lei das li ci taç ões, se -
guin do a orien taç ão ex pres sa na le gis laç ão an te rior e, so bre tu do, na
Cons ti tuiç ão Fe de ral, por que am pliam os di rei tos do con tra ta do, ofe re cem
ao Po der Pú bli co a pos si bi li da de de, em hi pó te ses di ver sas, mo di fi car, uni -
la te ral men te, con tra tos em vi gor, me dian te atos  for mal men te mo ti va dos.

A NA TU RE ZA CON TRA TUAL DAS CON CESS ÕES E PER MISS ÕES 11

11   RDA , vol. 166, pág. 276.
12  A va lo raç ão quan to ao al can ce de tais con cei tos, sem pre deve preo cu par, na me di da

em que se re con he ce a existência de cria tu ras hu ma nas que, ao al can ça rem as pre rro ga ti vas
do po der, es que cem-se de que este deve ser uti li za do na exa ta me di da que o in te res se pú bli -
co exi gir, nem mais, nem me nos: a jus ta con ta. E que o uso des sa pre rro ga ti va de no mi na da
po der, não ad mi te com por ta men tos mo vi dos por in te res ses ou tros que não re pre sen tem a
es tri ta obe diên cia aos prin cí pios bá si cos da Admi nis traç ão Pú bli ca, no Bra sil, elen ca dos no
ar ti go 37, do Tex to Cons ti tu cio nal.

13  Dis cor da mos da que les que con cei tuam dis cri cio na rie da de como um es pa ço de “li -
ber da de”, pois co mun ga mos do en ten di men to que ao Admi nis tra dor Pú bli co não é ofe re ci -
da nen hu ma mar gem de li ber da de, sen ão um es pa ço de atuaç ão den tro da lei.

14  O art. 14 da Lei nº 8.666/95, ao sig ni fi car que toda con cess ão será pre ce di da de li ci -
taç ão.
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Con tu do, em res pei to aos di rei tos do con tra ta do, é as se gu ra da a re vis ão das 
cláu su las econô mi co - fi nan cei ras para que seja man ti do o equi lí brio con -
tra tual ini cial men te ve ri fi ca do.

Quan to à po lí ti ca ta ri fá ria, a Lei nº 8.987/95, pres cre ve:

Art. 9º     A ta ri fa do ser vi ço pú bli co con ce di do será fi xa da pelo pre ço da pro -
pos ta ven ce do ra da li ci taç ão e pre ser va da pe las re gras de re vis ão pre vis tas nes -

ta Lei, no edi tal e no con tra to.
§ 1º   A ta ri fa não será sub or di na da à le gis laç ão es pe cí fi ca an te rior, e so men -

te nos ca sos ex pres sa men te pre vis tos em lei, sua co bran ça po de rá ser con di cio -

na da à existência de ser vi ço pú bli co al ter na ti vo e gra tui to para o usuá rio.15

§ 2º   Os con tra tos po der ão pre ver me ca nis mos de re vis ão de ta ri fas, a fim de

man ter-se o equi lí brio econô mi co-fi nan cei ro.
§ 3º   Res sal va dos os Impos tos so bre a Ren da, a criaç ão, al te raç ão ou ex tinç -

ão de quais quer tri bu tos ou en car gos le gais, após a apre sen taç ão da pro pos ta,
quan do com pro va do seu im pac to, im pli ca rá a re vis ão da ta ri fa, para mais ou

para me nos, con for me o caso.
§ 4º Em ha ven do al te raç ão uni la te ral do con tra to que afe te o seu ini cial equi -

lí brio econô mi co-fi nan cei ro, o po der con ce den te de ve rá res ta be lecê-lo, con co -

mi tan te men te à al te raç ão.

Per ce ba-se, pelo teor do dis po si ti vo le gal re tro trans cri to, a preo cu paç ão 
do le gis la dor em man ter hí gi da a pro pos ta apre sen ta da pelo ven ce dor da li -
ci taç ão, as sim como de evi den ciar a ausê ncia de sub miss ão à le gis laç ão es -
pe cí fi ca an te rior.  De todo o modo, ao tra tar da po lí ti ca ta ri fá ria, a le gis laç -
ão fe de ral as se gu ra a fi xaç ão da ta ri fa pelo pre ço da pro pos ta ven ce do ra da
li ci taç ão e pre ser va da pe las re gras de pre vis ão des cri tas na Lei, no Edi tal e
no con tra to. Prevê, ain da, me ca nis mos as se cu ra tó rios do equi lí brio econô -
mi co-fi nan cei ro e res sal va que qual quer tri bu to ou en car go le gal,16 cria do,
al te ra do ou ex tin to após a apre sen taç ão da pro pos ta, quan do com pro va do o 
seu im pac to, im pli ca rá a re vis ão da ta ri fa.17

12 RO MEU  FE LI PE  BA CE LLAR  FIL HO

15  Com a re daç ão dada pela Lei nº 9.648, de 27 de maio de 1998.
16  Tem sido cons tan te a ou tor ga de be nes ses atra vés de leis es ta duais e mu ni ci pais es -

pe cí fi cas, sem se dar con ta o le gis la dor que es ses ras gos de des preen di men to po dem im pli -
car num au men to de ta ri fas. 

17  Dis sen ti mos de re du zi da  par te da dou tri na es pe cia li za da que en ten de ser o pe dá gio
uma es pé cie do gêne ro tri bu to (“taxa”). O elen co de con si de raç ões pro du zi dos no cor po do
tra bal ho, so ma dos aos es tu dos que vêm sen do pro du zi dos, tan to no cam po do di rei to ad mi -
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As pres criç ões le gais aven ta das, lon ge de re pre sen tar um ex ces si vo pro -
te cio nis mo à ini cia ti va pri va da, coa du nan do-se com a Cons ti tuiç ão (art.
37, in ci so XXI, “man ti das as con diç ões efe ti vas da pro pos ta”), pres -
tam-se  a de mons trar a preo cu paç ão do le gis la dor em es ta be le cer uma po lí -
ti ca ta ri fá ria jus ta, de um lado, coe ren te com os ele va dos in ves ti men tos fei -
tos pelo con ces sio ná rio ou per mis sio ná rio, de ou tro, com pa tí vel com
in te res se co le ti vo. É mis ter que o re la cio na men to en vol ven do a Admi nis -
traç ão Pú bli ca e os Agen tes De le ga dos (Con ces sio ná rios e Per mis sio ná -
rios)  - mui to em bo ra àque la pro cu re res guar dar o in te res se pú bli co e es tes
ob je ti vem o re tor no e a re mu ne raç ão do in ves ti men to  -  seja mar ca do pela
coerê ncia, leal da de e pela  trans parê ncia nas ati tu des re ci pro ca men te to ma -
das. O con tra to fir ma do, deve re tra tar, quan to aos en car gos do con tra ta do e
a re mu ne raç ão a este paga, uma ba lan ça em ní vel. O pró prio tex to cons ti tu -
cio nal bra si lei ro, pela re daç ão do ar ti go 37, in ci so XXI, de ter mi na que se 
ob ser ve a ma nu tenç ão das con diç ões efe ti vas da pro pos ta, du ran te toda a
con tra taç ão. Daí por que, ser ab so lu ta men te de sa rra zoa do, uma vez cons ta -
ta do o de se qui lí brio na aven ça em de tri men to da Admi nis traç ão ou do con -
tra ta do, re tar dar as pro vidê ncias in dis pen sá veis ao ajus ta men to do con tra to 
fren te às vi cis si tu des en fren ta das. Sem pre atual e de con sul ta obri ga tó ria, o 
ad mi rá vel es tu do pelo Prof. Caio Tá ci to so bre o equi lí brio fi nan cei ro na
con cess ão de ser vi ço pú bli co.18 A res pon sa bi li da de ci vil do con ces sio ná rio 
ou do per mis sio ná rio deve ajus tar-se aos ter mos do art. 37, § 6º da Cons ti -
tuiç ão Fe de ral, pelo que deve ser co rre ta men te in ter pre ta da a re gra do art.
70 da Lei nº 8.666/93.

No mais, apre sen tou-se como no vi da de tra zi da pela lei, a ad miss ão ex -
pres sa da sub con cess ão,19 uma es pé cie de trans ferê ncia, an te ce di da de li ci -
taç ão, de to dos os di rei tos e obri gaç ões ao sub-con ces sio ná rio, que se
sub-ro ga rá, den tro dos li mi tes do con tra to ori gi ná rio.

Espe ra-se, sin ce ra men te que, mercê de um re la cio na men to ho nes to,
trans pa ren te e ob je ti van do pre pon de ran te men te o bem co mum, a lei edi ta -
da, con ti nue a me re cer uma apli caç ão à al tu ra das jus tas ex pec ta ti vas da co -

A NA TU RE ZA CON TRA TUAL DAS CON CESS ÕES E PER MISS ÕES 13

nis tra ti vo, quan to na es fe ra do di rei to ad mi nis tra ti vo evi den ciam quan tum sa tis a as ser ti va.
Con fi ra-se, v.g., o va lio so es tu do de Anto nio Car los Cin tra do Ama ral “Con cess ão de Ro -
do vias e Co bran ça de Pe dá gio”, in Di rei to cons ti tu cio nal e admi nis tra ti vo, São Pau lo, Mal -
hei ros, 1997, vol. II, pp. 127 e se guin tes.

18  RDA 64/15 e 65/1.
19  Art. 26 da Lei nº 8.987/95.
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mu ni da de, sem per der de vis ta que ser vi ço pú bli co é  ati vi da de imu ne à pri -
va ti zaç ão, ad mi tin do-se, no má xi mo, o seu re pas se ou de le gaç ão à
ini cia ti va pri va da, me dian te, to da via, à oni pre sen te re gu laç ão e fis ca li zaç -
ão pelo Esta do. Não se per ca de vis ta, a im portância sem pre pre sen te da
noç ão de ser vi ço pú bli co, inobs tan te se re con he ça que um sig ni fi ca ti vo nú -
me ro de tra bal hos pro du zi dos pro pon ha a re dis cuss ão do con cei to, dian te
das na tu rais di fi cul da des en con tra das de di fe ren çá-lo das ati vi da des
econô mi cas exer ci das de pelo Esta do20 (art. 173 da CF). Car men Lú cia
Antu nes Ro cha, no tá vel cons ti tu cio na lis ta bra si lei ra, com a au to ri da de de
sem pre, ma ni fes ta en ten di men to no sen ti do de ser vi ço pú bli co  é o que

cada povo o diz em seu sis te ma ju rí di co, que é onde se de fi nem as ati vi da des
como tal con si de ra das. Cons ti tui ele uma ati vi da de que não é in com pa tí vel nem 
con trá ria à ati vi da de econô mi ca, como se che gou a su por e a en ca re cer an te rior -
men te na dou tri na. A ati vi da de pode ser con si de ra da econô mi ca e nem por isso

dei xar de arro lar-se en tre aque las ti das como ser vi ço pú bli co.21

Aten to à essa pre cio sa liç ão é ine gá vel, con tu do, que pela irre cu sá vel
sub miss ão ao re gi me ju rí di co ad mi nis tra ti vo, qual quer ati vi da de, seja de
cun ho pú bli co ou pri va do, sub me te-se ao po der re gu la dor e fis ca li za tó rio
do Esta do, atra vés da Admi nis traç ão Pú bli ca, cuja existência, en tre ou tros,
man tém-se e jus ti fi ca-se pelo aten di men to à es ses su pe rio res fins.

3. A ex plo raç ão dos ser vi ços e ins ta laç ões de ener gia elé tri ca 
e o apro vei ta men to ener gé ti co dos cur sos de água

A Re pú bli ca Fe de ra ti va do Bra sil é for ma da pela uni ão in dis so lú vel dos
Esta dos e Mu ni cí pios e do Dis tri to Fe de ral (Ca pi tal da Re pú bli ca).22 A
Cons ti tuiç ão Fe de ral bra si lei ra es ta be le ce como com petê ncia da Uni ão Fe -
de ral a ex plo raç ão di re ta ou me dian te au to ri zaç ão, con cess ão e per miss ão
os ser vi ços e ins ta laç ões de ener gia elé tri ca e o apro vei ta men to ener gé ti co
dos cur sos de água, em ar ti cu laç ão com os Esta dos onde se si tuam os po -
ten ciais ener gé ti cos (art. 21, in ci so XII, alí nea b).

14 RO MEU  FE LI PE  BA CE LLAR  FIL HO

20  Ve ri fi car a obra Con cess ão de Ser vi ço Pú bli co no Re gi me da Lei nº 8987/95, de au -
to ria do Pro fes sor Be ne dic to Por to Neto, São Pau lo, Mal hei ros, 1998, p. 29.

21  Prin cí pios Cons ti tu cio nais dos Ser vi do res Pú bli cos, São Pau lo, Sa rai va, 1999, p. 507.
22  Art. 1º da Cons ti tuiç ão Fe de ral.
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A base le gal do Pro gra ma Na cio nal de De ses ta ti zaç ão foi a Me di da Pro -
vi só ria nº 115, que con ver teu-se na Lei n.º 8.031/90. De suma im portância
a ediç ão da Lei nº 9.074, de 07 de jul ho de 1995, es ta be le cen do nor mas
para a ou tor ga e pro rro gaç ão de con cess ões e per miss ões, no ta da men te dos 
ser vi ços de ener gia elé tri ca (art. 4º e se guin tes), de fi nin do os ca sos de con -
cess ão me dian te li ci taç ão dis tin guin do-os da que les de pen den tes de au to ri -
zaç ão, ins ti tuin do a fi gu ra do pro du tor in de pen den te de ener gia elé tri ca,
das opç ões de com pra de ener gia elé tri ca por par te dos con su mi do res, das
ins ta laç ões de trans miss ão e dos con sór cios de ge raç ão, além das pro rro -
gaç ões das con cess ões atuais. Se gue-se, em or dem de im portância re la ti va -
men te ao tema a Lei nº 9.427, de 26 de De zem bro de 1996, ins ti tuin do a
Agência Na cio nal de Ener gia Elé tri ca –ANEEL, dis ci pli nan do o re gi me
das con cess ões de ser vi ços de ener gia elé tri ca e dan do ou tras pro vidê ncias.

De ex ce len te mo no gra fia pro du zi da pela ad vo ga da Fer nan da Schu lli
Bor ges,23 ex trai-se que a ener gia elé tri ca cons ti tui o re sul ta do da in te graç ão 
ma te má ti ca da potê ncia 24 em um in ter va lo de tem po, é a ca pa ci da de de rea -
li zaç ão de tra bal ho uti li zan do ele tri ci da de. Já a ele tri ci da de é o fenô me no
fí si co de mo vi men taç ão de elé trons (co rren te), ob ti do por um con du tor
(fio), quan do sub me ti do a uma tens ão (vol ta gem).

A ener gia pode ser ati va, rea ti va e apa ren te, de pen den do da fi na li da de
da me diç ão. Para o usuá rio do ser vi ço o que um por ta é a ener gia ati va. A
ener gia é cal cu la da em watt-hora (Wh) e seus múl ti plos são Kwh e o Mwh.

Exis tem três gran de zas re le van tes para o con tro le da qua li da de da ener -
gia for ne ci da ao usuá rio: vol ta gem (sinô ni mo de tens ão), que pos sui a uni -
da de volt (V); fre qüên cia, que pos sui a uni da de hertz (Hz)25 e potê ncia,
cuja uni da de é o watt (W).

Os usuá rios do ser vi ço de ener gia po dem ser ca ti vos ou con su mi do res
liv res. Os ca ti vos são aque les que só po dem con tra tar com a con ces sio ná ria 
da re gi ão onde se en con tram; já os con su mi do res liv res, de acor do com a
pró pria no men cla tu ra, são aque les que po dem con tra tar com ou tras con ces -
sio ná rias que não per ten çam à re gi ão onde eles se lo ca li zam.26
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23  “O Esta do Re gu la dor e a ne ces si da de de es ta be le cer padr ões de qua li da de no for ne -
ci men to de ner gia elé tri ca”, 2002, Pon ti fí cia Uni ver si da de Ca tó li ca do Pa ra ná.

24  Potê ncia é a me di da  da ca pa ci da de de um equi pa men to ou ins ta laç ão ca paz de ge rar
ou pro du zir tra bal ho mecâ ni co ou ca lor.

25  No Bra sil a fre qüên cia con ven cio na da é de 60 Hz.
26  Os con su mi do res liv res fo ram pre vis tos na Lei nº 9.074/95 e 9.648/98. Impor tan te

con fe rir as Re so luç ões nºs. 264 e 265 da ANEEL. 
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II. SER VI ÇOS PÚ BLI COS NA CONS TI TUIÇ ÃO FEDE RAL DE 1988.
ADMI NIS TRAÇ ÃO PÚ BLI CA E OS SER VI ÇOS PÚ BLI COS. ENTES

RE GU LA DO RES. PODER NOR MA TI VO. PAR TI CI PAÇ ÃO DOS

CI DAD ÃOS NES TA ATI VI DA DE. DIREI TOS FUN DA MEN TAIS:
OS DE SA FIOS DA RE GU LAÇ ÃO NA EX PE RIÊN CIA BRA SI LEI RA

1. Ser vi ços pú bli cos na Cons ti tuiç ão Fe de ral de 1988

Não há como abor dar o tema re fe ri do nes te tí tu lo, sem an tes dis co rrer
so bre a quest ão de fun do que diz res pei to à pró pria noç ão de ser vi ço pú bli -
co. No Di rei to bra si lei ro, a ati vi da de ad mi nis tra ti va de pres taç ão de ser vi -
ços pú bli cos en con tra-se in ti ma men te li ga da aos pos tu la dos cons ti tu cio -
nais. A Cons ti tuiç ão Fe de ral de 1988, ten do em vis ta o prin cí pio
fe de ra ti vo, di vi de a com petê ncia ad mi nis tra ti va em ma té ria de ser vi ços pú -
bli cos en tre Uni ão, Esta dos, Dis tri to Fe de ral e Mu ni cí pios. O ar ti go 21
elen ca, den tre as com petê ncias da Uni ão, va ria dos ser vi ços pú bli cos, dis -
pos tos no ta da men te nos in ci sos X e XI;27 no § 2°, do art. 25 que atri bui aos
Esta dos-Mem bros a com petê ncia para ex plo raç ão de gás lo cal ca na li za do28

e no inc. V, do art. 30, que con fe re aos Mu ni cí pios a pre rro ga ti va para ex -
plo rar os ser vi ços pú bli cos de in te res se lo cal, in clu si ve o de trans por te co -
le ti vo ur ba no, que tem “ca rá ter es sen cial”.29

Ge ral do Ata li ba já afir ma va, com pre cis ão, que em bo ra não haja uma
“de fi niç ão ecumê ni ca de ser vi ço pú bli co, há in di ca do res na Cons ti tuiç ão,
re ve la dos pela dou tri na e pela ju ris prudê ncia, que são as ba li zas que per mi -

16 RO MEU  FE LI PE  BA CE LLAR  FIL HO

27  “Art. 21 - Com pe te à Uni ão: X - man ter o ser vi ço pos tal e o co rreio aé reo na cio nal;
XI - ex plo rar, di re ta men te ou me dian te au to ri zaç ão, con cess ão ou per miss ão, os ser vi ços de 
te le co mu ni caç ões, nos ter mos da lei, que dis po rá so bre a or ga ni zaç ão dos ser vi ços, a criaç -
ão de um órg ão re gu la dor e ou tros as pec tos ins ti tu cio nais; XII - ex plo rar, di re ta men te ou
me dian te au to ri zaç ão, con cess ão ou per miss ão: a) os ser vi ços de ra dio di fus ão so no ra e de
sons e ima gens; b) os ser vi ços e ins ta laç ões de ener gia elé tri ca e o apro vei ta men to ener gé ti -
co dos cur sos de água, em ar ti cu laç ão com os Esta dos onde se si tuam os po ten ciais hi droe -
ner gé ti cos; c) a na ve gaç ão aé rea, ae roes pa cial e a in fra-es tru tu ra ae ro por tuá ria; d) os ser vi -
ços de trans por te fe rro viá rio e aqua viá rio en tre por tos bra si lei ros e fron tei ras na cio nais, ou
que trans pon ham os li mi tes de Esta do ou Te rri tó rio; e) os ser vi ços de trans por te ro do viá rio
in te res ta dual e in ter na cio nal de pas sa gei ros; f) os por tos ma rí ti mos, flu viais e la cus tres...”.

28  “§ 2º - Cabe aos Esta dos ex plo rar di re ta men te, ou me dian te con cess ão, os ser vi ços
lo cais de gás ca na li za do, na for ma da lei, ve da da a ediç ão de me di da pro vi só ria para a sua
re gu la men taç ão”.

29  “Art. 30 - Com pe te aos Mu ni cí pios:V - or ga ni zar e pres tar, di re ta men te ou sob re gi -
me de con cess ão ou per miss ão, os ser vi ços pú bli cos de in te res se lo cal, in cluí do o de trans -
por te co le ti vo, que tem ca rá ter es sen cial...”.
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tem ao in tér pre te, em cada caso, sa ber se está dian te de ser vi ço pú bli co ou
não”.30 Essas ba li zas cons ti tu cio nais de co rrem no ta da men te, do art. 175,
da Cons ti tuiç ão Fe de ral, se gun do o qual “Incum be ao Po der Pú bli co di re -
ta men te ou sob re gi me de con cess ão ou per miss ão, sem pre atra vés de li ci -
taç ão, a pres taç ão de ser vi ços pú bli cos.” O pa rá gra fo úni co des se dis po si ti -
vo pres cre ve, ain da que,

A lei dis po rá so bre: I - o re gi me das em pre sas con ces sio ná rias e per mis sio ná -
rias de ser vi ços pú bli cos, o ca rá ter es pe cial de seu con tra to e de sua pro rro gaç -
ão, bem como as con diç ões de ca du ci da de, fis ca li zaç ão e res cis ão da con cess ão
ou per miss ão; II - os di rei tos dos usuá rios; III - po lí ti ca ta ri fá ria; IV - a obri gaç -
ão de man ter ser vi ço ade qua do.

Com efei to, o art. 1°, da Cons ti tuiç ão pá tria es ta be le ce que a “A Re pú -
bli ca Fe de ra ti va do Bra sil, for ma da pela uni ão in dis so lú vel dos Esta dos e
Mu ni cí pios e do Dis tri to Fe de ral, cons ti tui-se em Esta do De mo crá ti co de
Di rei to e tem como fun da men tos a so be ra nia; a ci da da nia, a dig ni da de da
pes soa hu ma na; os va lo res so ciais do tra bal ho e da liv re ini cia ti va; o plu ra -
lis mo po lí ti co”. Se a ci da da nia e a dig ni da de da pes soa hu ma na cons ti tuem
fun da men tos no Esta do, o in te res se per se gui do no exer cí cio da funç ão ad -
mi nis tra ti va en con tra seu prin cí pio e fim no in te res se dos pró prios ci dad -
ãos, tan to numa pers pec ti va in di vi dual, quan to co le ti va.

Cons ti tuin do a Admi nis traç ão Pú bli ca apa rel ha men to do Esta do vol ta -
do, por ex celê ncia, à sa tis faç ão co ti dia na das ne ces si da des co le ti vas,31 a le -
gi ti mi da de do Esta do-Admi nis traç ão de pen de da sua efi ciên cia na pres taç -
ão de ser vi ços es sen ciais para a pro teç ão dos di rei tos fun da men tais. Como
lem bra Car los Alber to da Mota Pin to, os ser vi ços ofe re ci dos pelo Esta do
ao ci dad ão cons ti tuem “meios de Di rei to Pú bli co, como aliás o pró prio
Esta do, são, numa vis ão per so na lis ta, es tru tu ras ins tru men tais a ser vi ço da
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30  Ata li ba, Ge ral do, “Empre sas es ta tais e re gi me ad mi nis tra ti vo: ser vi ço pú bli co – ine -
xistência de con cess ão – de le gaç ão – pro teç ão ao in te res se pú bli co”, Re vis ta Tri mes tral de
Di rei to Pú bli co, São Pau lo, n. 4, p. 61, 1993.  OBS. Con quan to não exis ta uma de fi niç ão
uni ver sal de ser vi ço pú bli co é coe ren te su por a existência de um nú cleo duro, mí ni mo, fun -
da men tal, que pos sa ser vir de parâ me tro para uma con cei tuaç ão que aten da a to das as as pi -
raç ões.

31  Se gun do Jor ge Mi ran da, a funç ão ad mi nis tra ti va iden ti fi ca-se, a par tir do cri té rio
ma te rial, como a ati vi da de de “sa tis faç ão cons tan te e quo ti dia na das ne ces si da des co le ti vas; 
pres taç ão de bens e ser vi ços”. Mi ran da, Jor ge, Ma nual de di rei to cons ti tu cio nal, Coim bra,
Coim bra Edi to ra, 1997, p. 23, t. V: Acti vi da de cons ti tu cio nal do Esta do.
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pes soa hu ma na. Toda a sua apa rel ha gem visa criar con diç ões que fa ci li tem
ou mel ho rem a rea li zaç ão da per so na li da de na vida dos ho mens”.32

É im pe rio so re to mar os parâ me tros da de fi niç ão clás si ca de ser vi ço pú -
bli co33 cun ha da por Léon Du guit — ser vi ços in dis pen sá veis à in ter de -
pendência so cial, de tal modo que não po dem ser pres ta dos sem a in ter -
venç ão da for ça go ver nan te34 — Gas tón Jeze — pro ces so téc ni co para a
sa tis faç ão de in te res ses ge rais, sub me ti do a um re gi me ju rí di co es pe cial de
pre rro ga ti vas de au to ri da de35 — e Mau ri ce Hau riou — ser vi ço téc ni co
pres ta do ao pú bli co de ma nei ra re gu lar e con tí nua, para sa tis fa zer a or dem
pú bli ca e por uma or ga ni zaç ão pú bli ca36 — a fim de acen tuar a ins tru men -
ta li da de do ser vi ço pú bli co em re laç ão aos di rei tos fun da men tais, meio
que, ao pos si bi li tar o exer cí cio de di rei tos fun da men tais, en con tra seu fim
na rea li zaç ão prá ti ca do va lor má xi mo do sis te ma ju rí di co bra si lei ro: a dig -
ni da de da pes soa hu ma na. Daí por que, re ve lar-se de sa rra zoa do inad mi tir,
sob qual quer pre tex to, a par ti ci paç ão do ci dad ão no con tro le das ati vi da des 
pú bli cas.

A dou tri na ad mi nis tra ti va bra si lei ra tem ca min ha do no sen ti do de re -
con he cer, no in ci so IV, do ar ti go 175, da Lei Fun da men tal de 1988,37 o di -
rei to fun da men tal ao ser vi ço pú bli co ade qua do, como di rei to a exi gir do
Esta do-Admi nis traç ão pres taç ões po si ti vas, de for ne cer “uti li da des ou co -
mo di da des ma te riais”38 con si de ra das ne ces sá rias, im pres cin dí veis para a
pes soa e para a co le ti vi da de. Assim, Car mem Lú cia Antu nes Ro cha, de fen -
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32  Mota Pin to, Car los Alber to, Teo ria ge ral do di rei to ci vil, 3. ed., Coim bra, Coim bra
Edi to ra, 1992, p. 43.

33  Se gun do Juan Car los Cas sag ne, a con cepç ão de ser vi ço pú bli co con ce bi da por Hau -
riou vol ta a cons ti tuir um dos pon tos cen trais do Di rei to Pú bli co mo der no, des po ja do da
ideo lo gia so cia lis ta que lhe im pri miu a Esco la de Bur deos. Cas sag ne, Juan Car los, Estu dios
de de re cho ad mi nis tra ti vo, Bue nos Ai res, Depalma, 1995, p. 99.

34  Du guit, Leon, Trai té de droit cons ti tu tion nel, 2. ed., París, Fon te moing e C. Edi -
teurs, 1923, vol. II, p. 55.

35  Jéze, Gas ton, Les prín ci pes gé né raux du droit ad mi nis tra tif, 3. ed., París, Mar cel
Giard, 1934, vol. II, p. 2. 

36  Hau riou, Mau ri ce. Apud Cas sag ne, op. cit., n. 33, p. 99.
37  “Art. 175. Pa rá gra fo úni co. A lei dis po rá so bre: IV - a obri gaç ão de man ter ser vi ço

ade qua do”.
38  Para Cel so Antônio Ban dei ra de Me llo, o sub stra to ma te rial do ser vi ço pú bli co con -

sis te na pres taç ão de uti li da des ou co mo di da des ma te riais fruí veis di re ta men te pe los ad mi -
nis tra dos. Ban dei ra de Me llo, Cel so Antônio, Cur so de di rei to ad mi nis tra ti vo, 13a. ed., São 
Pau lo, Mal hei ros, 2001, p. 479.
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de que todo o cui da do do or de na men to ju rí di co com “a for ma de pres taç ão
do ser vi ço pú bli co jus ti fi ca-se pela cir cunstância de a pró pria Cons ti tuiç ão
ter con fi gu ra do o di rei to do ci dad ão (usuá rio) ao ser vi ço pú bli co ade qua -
do”.39 No mes mo sen ti do, Adíl son Abreu Da lla ri afir ma que “o di rei to ao
uso dos ser vi ços é um dos di rei tos fun da men tais do ci dad ão”.40

É com esse es pí ri to — sob a in fluên cia do di rei to fun da men tal ao ser vi -
ço pú bli co ade qua do — que deve ser le va da a efei to a re lei tu ra dos ar ti gos
da Cons ti tuiç ão bra si lei ra que ver sam so bre os ser vi ços pú bli cos, no ta da -
men te em mo men to tão cru cial, em que par te da dou tri na bra si lei ra le van -
ta-se con tra o ca rá ter pú bli co do re gi me do ser vi ço pú bli co e pas sa a de fen -
der e a de sen vol ver téc ni cas de trans ferê ncia da exe cuç ão do ser vi ço
pú bli co a par ti cu la res que po dem ser usa das como sub ter fú gio à fuga para
o Di rei to Pri va do.41

No di rei to bra si lei ro, a dis cuss ão so bre o re gi me ju rí di co do ser vi ço pú -
bli co tem sus ci ta do aca lo ra dos de ba tes, prin ci pal men te a par tir da Lei
9472/97 que, ao re gu la men tar o in ci so XI, do ar ti go 21 da Cons ti tuiç ão Fe -
de ral — “Com pe te à Uni ão ex plo rar, di re ta men te ou me dian te au to ri zaç ão, 
con cess ão ou per miss ão, os ser vi ços de te le co mu ni caç ões, nos ter mos da
lei, que dis po rá so bre a or ga ni zaç ão dos ser vi ços, a criaç ão de um órg ão re -
gu la dor e ou tros as pec tos ins ti tu cio nais” — es ta be le ceu que os ser vi ços de
te le co mu ni caç ões po dem ser pres ta dos no re gi me pú bli co ou no re gi me
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39  Ro cha, Car men Lú cia Antu nes, Estu dos so bre con cess ão e per miss ão de ser vi ço pú -
bli co no di rei to bra si lei ro, São Pau lo, Sa rai va, 1996, p. 32.

40  Da lla ri, Adil son Abreu, “Di rei to ao uso dos ser vi ços pú bli cos”, Re vis ta Tri mes tral
de Di rei to Pú bli co, São Pau lo, no. 13, p. 215, 1996.

41  So bre o as sun to, a bela mo no gra fia por tu gue sa de Ma ria João Estor nin ho que, ana li -
san do o tema, afir ma que “ao lon go dos tem pos, a Admi nis traç ão Pú bli ca pas sou de uma
fuga qua se ‘i no cen te’ a uma fuga ‘cons cien te e per ver sa’ para o Di rei to Pri va do, pro cu ran -
do es ca par às vin cu laç ões ju rí di co-pú bli cas que nor mal men te en qua dram a sua ac tuaç ão.”
Ain da, ex pli ca que no Esta do Abso lu to, o Di rei to Pri va do era a ‘ca ra boa’ da Admi nis traç ão 
por que era sua face do ‘Fis co’ que se su jei ta va a re gras ju rí di cas, ao lado da ‘ca ra má’ re pre -
sen ta da pelo ‘Esta do pro pria men te di to’ que, do ta do de so be ra nia, não se su jei ta va ao Di rei -
to. Hoje, o Di rei to Pri va do é a ‘ca ra má’ da Admi nis traç ão por que é o me ca nis mo en con tra -
do para fu gir das vin cu laç ões ju rí di co-pú bli cas. A atual pro mis cui da de en tre o Di rei to
Pú bli co e o Di rei to Pri va do tem aca rre ta do a per da da cons ciên cia da uni da de fí si ca do cor -
po ad mi nis tra ti vo — é o fenô me no do ‘fan tas ma do cor po des con jun ta do’. Estor nin ho, Ma -
ria João, A fuga para o di rei to pri va do: con tri bu to para o es tu do da ac ti vi da de de di rei to
pri va do da Admi nis traç ão Pú bli ca, Coim bra, Alme di na, 1996, p. 355.
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pri va do, iso la da ou con co mi tan te men te, de fi niç ão do Pre si den te da Re pú -
bli ca.42

Cum pre, por tan to, tra çar, em lin has ge rais, os prin cí pios cons ti tu cio nais
do ser vi ço pú bli co, im pres sos na Cons ti tuiç ão Fe de ral de 1988, que ser ão
de ter mi nan tes para a in ter pre taç ão do seu re gi me ju rí di co. Nes te en saio, o
tema será tra ta do com re ferê ncia à com petê ncia re gu la tó ria exer ci da pela
Admi nis traç ão Pú bli ca na exe cuç ão de ser vi ços pú bli cos por par ti cu la res.

2. Admi nis traç ão pú bli ca e  ser vi ços pú bli cos

O or de na men to ju rí di co bra si lei ro ad mi te a par ti ci paç ão de par ti cu la res
na exe cuç ão de ati vi da des ad mi nis tra ti vas li ga das ao ofe re ci men to de uti li -
da des ou co mo di da des ma te riais aos ad mi nis tra dos. O Esta do pode pres tar
di re ta men te o ser vi ço pú bli co (me dian te órg ãos ou pes soas ju rí di cas cria -
das para esta fi na li da de me dian te de le gaç ão le gal), ou in di re ta men te, por
meio de con cess ão ou per miss ão a em pre sas par ti cu la res.43
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42  Con fe rir, nes se sen ti do, os ar ti gos 63 a 67, da Lei 9472/97. Cum pre ci tar, para a cla -
re za da ex po siç ão, os ar ti gos 63 a 66: “Art. 63. Quan to ao re gi me ju rí di co de sua pres taç ão,
os ser vi ços de te le co mu ni caç ões clas si fi cam-se em pú bli cos e pri va dos. Pa rá gra fo úni co.
Ser vi ço de te le co mu ni caç ões em re gi me pú bli co é o pres ta do me dian te con cess ão ou per -
miss ão, com atri buiç ão a sua pres ta do ra de obri gaç ões de uni ver sa li zaç ão e de con ti nui da -
de. Art. 64. Com por tar ão pres taç ão no re gi me pú bli co as mo da li da des de ser vi ços de te le co -
mu ni caç ões de in te res se co le ti vo, cuja existência, uni ver sa li zaç ão e con ti nui da de a pró pria
Uni ão com pro me ta-se as se gu rar. Pa rá gra fo úni co. Incluem-se nes te caso as di ver sas
modali da des do ser vi ço te lefô ni co fixo co mu ta do, de qual quer âmbi to, des ti na do ao uso do
pú bli co em ge ral. Art. 65. Cada mo da li da de de ser vi ço será des ti na da à pres taç ão: I - ex clu -
si va men te no re gi me pú bli co; 11 - ex clu si va men te no re gi me pri va do; ou III - con co mi tan -
te men te nos re gi mes pú bli co e pri va do. §1 ° Não ser ão dei xa das à ex plo raç ão ape nas em re -
gi me pri va do as mo da li da des de ser vi ço de in te res se co le ti vo que, sen do es sen ciais, es te jam 
su jei tas a de ve res de uni ver sa li zaç ão. Art. 66. Quan do um ser vi ço for, ao mes mo tem po, ex -
plo ra do nos re gi mes pú bli co e pri va do ser ão ado ta das me di das que im pe çam a in via bi li da -
de de sua pres taç ão no re gi me pú bli co”.

43  Nes se sen ti do, a dou tri na de Adil son Abreu Da lla ri: “ha ve rá uma con cess ão de ser -
vi ço pú bli co, nos ter mos do art. 175 da CF, quan do o Po der Pú bli co de ci dir pela pres taç ão
de ser vi ços pú bli cos de ma nei ra in di re ta, con fe rin do sua exe cuç ão a uma ter cei ra pes soa, a
uma en ti da de que não é um pro lon ga men to per so na li za do do pró prio con ce den te, a uma en -
ti da de que, exa ta men te por não es tar sob seu con tro le, pode con tra tar com o Po der Pú bli co.
Por ou tro lado, não ha ve rá con cess ão quan do o Esta do criar uma en ti da de para fun cio nar
es pe ci fi ca men te como ins tru men to de sua ação, para de sin cum bir-se pre ci pua men te de
pres tar um’ ser vi ço cuja exe cuç ão cabe ao pró prio Esta do cria dor des ta en ti da de”. Da lla ri,
Adil son Abreu, “Empre sa es ta tal pres ta do ra de ser vi ços pú bli cos: na tu re za ju rí di ca: re per -
cuss ões tri bu tá rias”, Re vis ta de Di rei to Pú bli co, São Pau lo, no. 94, p. 103 e 104, abr./jun. de 
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A ou tor ga a par ti cu la res do exer cí cio de ser vi ços pú bli cos não pro duz
mo di fi caç ão no re gi me ju rí di co que pre si de a sua pres taç ão. Não im por ta
trans for maç ão do ser vi ço em pri va do. O pres ta dor do ser vi ço tra va com o
Esta do uma re laç ão ju rí di ca de co la bo raç ão,44 per ma ne cen do com o Po der
Pú bli co a ti tu la ri da de do ser vi ço. Como cap tou a pena ar gu ta de Cel so
Antônio Ban dei ra de Me llo, “para o con ces sio ná rio, a pres taç ão do ser vi ço
é o meio atra vés do qual ob tém o fim que al me ja: o lu cro. Re ver sa men te,
para o Esta do, o lu cro que pro pi cia ao con ces sio ná rio é meio por cuja via
bus ca sua fi na li da de, que é a boa pres taç ão do ser vi ço”.45

O pres ti gia do ju ris ta bra si lei ro, tem de fen di do, fer vo ro sa men te, que o
tra ço for mal, que ca rac te ri za o ser vi ço pú bli co, é a sub miss ão ao re gi me ju -
rí di co ad mi nis tra ti vo. Por essa raz ão, o au tor é ca te gó ri co em as se ve rar que 
a sua ex plo raç ão por par ti cu la res não tem o cond ão de trans for má-lo em
ati vi da de econô mi ca. Afi nal, o ser vi ço pú bli co não é pas sí vel de pri va ti -
zaç ão. Nes tas cir cunstâncias, a con cess ão e a per miss ão são ins ti tu tos re gi -
dos pe las re gras e prin cí pios do Di rei to Admi nis tra ti vo.46

De ou tro lado, Ma ria Sylvia Za ne lla di Pie tro e Lú cia Va lle Fi guei re do,
des ta ca das cul to ras do Di rei to, ao re fe ri rem-se ao re gi me do ser vi ço pú bli -
co, tor nam a sub miss ão ao Di rei to Admi nis tra ti vo mais elás ti ca. Di Pie tro
de fi ne o ser vi ço pú bli co como “ati vi da de ma te rial que a lei atri bui ao Esta -
do para que a exer ça di re ta men te ou por meio de seus de le ga dos, com o ob -
je ti vo de sa tis fa zer con cre ta men te às ne ces si da des co le ti vas, sob re gi me
ju rí di co to tal ou par cial men te pú bli co”.47 Lú cia Va lle Fi guei re do, ao seu
tur no, como
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1990. Res sal te-se que há tam bém a pos si bi li da de de con cess ão a em pre sas pú bli cas quan do
esta seja cria tu ra de pes soa po lí ti ca não ti tu lar do ser vi ço. Por exem plo, uma em pre sa de um 
Esta do-Mem bro que pres ta ser vi ços pú bli cos fe de rais. Assim, a liç ão de Ge ral do Ata li ba
(op. cit., n. 31, p. 67).

44  Para Agus tín Gor di llo, “o con tra to de con cess ão é um con tra to ad mi nis tra ti vo de co -
la bo raç ão por que seu ob je to é a rea li zaç ão, pelo con ces sio ná rio, de uma ati vi da de que se re -
la cio na di re ta men te ao in te res se pú bli co”. Gor di llo, Agus tín, Tra ta do de de re cho ad mi nis -
tra ti vo, 5a. ed., Bue nos Ai res, Fun da ción de De re cho Admi nis tra ti vo, 1998, t. I, pp. XI-46.

45  Ban dei ra de Me llo, op. cit., n. 39, p. 508.
46  Con fe rir, prin ci pal men te: Ban dei ra de Me llo, Cel so Antônio, “Pri va ti zaç ão e ser vi -

ços pú bli cos”, Re vis ta Tri mes tral de Di rei to Pú bli co, São Pau lo, no. 22, 1998.
47  Di Pie tro, Ma ria Sylvia Za ne lla, Di rei to ad mi nis tra ti vo, 12a. ed., São Pau lo, Atlas,

2000, p. 98.
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ati vi da de ma te rial for ne ci da pelo Esta do, ou por quem es te ja a agir, no exer cí -
cio da funç ão ad mi nis tra ti va, se hou ver per miss ão cons ti tu cio nal e le gal para
isso, com o fim de im ple men taç ão de de ve res con sa gra dos cons ti tu cio nal men te
re la cio na dos à uti li da de pú bli ca, que deve ser con cre ti za da, sob re gi me pre va -

len te do Di rei to Pú bli co.48

No ou tro vér ti ce, Car los Ari Sund feld de fen de que a Cons ti tuiç ão não
vin cu la ser vi ço pú bli co a re gi me ju rí di co ad mi nis tra ti vo, de for ma que o
Le gis la dor é liv re para de fi nir o re gi me — pú bli co ou pri va do:

A pro pó si to, está em cur so no Bra sil um de ba te, um tan to sur do, quan to à pos si -
bi li da de de a ex plo raç ão de ser vi ço de ti tu la ri da de “es ta tal”, como os de te le co -
mu ni caç ões e ener gia elé tri ca, ser fei ta em re gi me pri va do, o que foi pre vis to
nas leis de rees tru tu raç ão, com o in tui to de in tro du zir a des re gu laç ão par cial
des ses se to res (por meio de me ca nis mos como a li be ra li zaç ão do aces so dos ex -
plo ra do res ao mer ca do, a fle xi bi li zaç ão dos pre ços, a ausê ncia de ga ran tia de
ren ta bi li da de, etc.).

Alguns de meus co le gas con si de ram que isso se ria con trá rio à Cons ti tuiç ão,
pois dela de co rre ria o ca rá ter ne ces sa ria men te pú bli co da ex plo raç ão por par ti -
cu la res, das ati vi da des re ser va das ao Esta do. Esse ar gu men to ba seia-se na cren -
ça de que exis ti ria,im plí ci to nas do bras cons ti tu cio nais, um re gi me ju rí di co úni -
co para a ex plo raç ão de ser vi ços es ta tais (que me re ce ria o qua li ta ti vo de
“pú bli co”). Quan to a mim, não con si go, ao exa mi nar a Cons ti tuiç ão, lo ca li zar
onde es ta ria a de fi niç ão des se re gi me úni co; o que en con tro, em su ces si vas pas -
sa gens, é a pre vis ão de que cabe às leis dis ci pli nar os di rei tos e os de ve res de

pres ta do res, de usuá rios e do Po der Pú bli co.49

Não po de mos con cor dar com a idéia de des vin cu lar o ser vi ço pú bli co do 
re gi me ju rí di co ad mi nis tra ti vo. Afi nal, a Cons ti tuiç ão de 1988 inau gu rou
um ca pí tu lo de di ca do à Admi nis traç ão Pú bli ca. Se uma das pe dras de to -
que do Esta do de Di rei to é a fi xaç ão de um re gi me ju rí di co ad mi nis tra ti -
vo,50 a Lei Fun da men tal op tou por con sa grar um re gi me ju rí di co cons ti tu -
cio nal-ad mi nis tra ti vo, fun da do em prin cí pios cons ti tu cio nais ex pres sos:
le ga li da de, im pes soa li da de, mo ra li da de, pu bli ci da de e efi ciên cia (art. 37,
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48  Fi guei re do, Lú cia Va lle, Cur so de di rei to ad mi nis tra ti vo, São Pau lo, Mal hei ros,
1994, pp. 54 e 55.

49  Sund feld, Car los Ari, “Ser vi ços pú bli cos e re gu laç ão es ta tal”, Di rei to ad mi nis tra ti -
vo econô mi co, São Pau lo, Mal hei ros, 2000, p. 33.

50   Ovie do, Car los Gar cía, De re cho ad mi nis tra ti vo, 5a. ed., Ma drid, Pi za rro, 1955, p. 476.
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ca put).51 Estes prin cí pios de vem ser en ten di dos como de obe diên cia obri -
ga tó ria não so men te pela Admi nis traç ão Pú bli ca em sen ti do sub je ti vo
(órg ãos da Admi nis traç ão Pú bli ca Di re ta, au tar quias, fun daç ões, em pre sas
pú bli cas e so cie da des de eco no mia mis ta que comp õem a Admi nis traç ão Pú -
bli ca in di re ta), mas tam bém pela Admi nis traç ão em sen ti do ob je ti vo, da
ati vi da de ad mi nis tra ti va, que in clui o ser vi ço pú bli co.

3. Re gu laç ão e Prin cí pios do Ser vi ço Pú bli co

Se gun do Luís Ro ber to ba rro so, a pri va ti zaç ão das em pre sas es ta tais que
ex plo ra vam ser vi ços pú bli cos aca rre tou uma drás ti ca trans for maç ão no pa -
pel do Esta do por que “em lu gar de pro ta go nis ta na exe cuç ão dos ser vi ços,
suas funç ões pas sa ram a ser as de pla ne ja men to, re gu la men taç ão e fis ca li -
zaç ão das em pre sas con ces sio ná rias. É nes se con tex to que sur gem, como
per so na gens in dis pen sá veis, as agê ncias re gu la do ras”.52

As Emen das Cons ti tu cio nais n° 8 e n° 9 de 1995 pre vi ram, res pec ti va -
men te, a criaç ão de um “órg ão re gu la dor”53 dos ser vi ços de te le co mu ni caç -
ões e das ati vi da des elen ca das no art. 177, re la ti vas à ex plo raç ão do pe tró -
leo, que cons ti tuem mo no pó lio da Uni ão. A Lei 9472/97 criou a ANATEL
— Agência Na cio nal de Te le co mu ni caç ões — e a Lei 9478/97, a Agência
Na cio nal do Pe tró leo. Leis pos te rio res pre vi ram a criaç ão de ou tras
Agências Re gu la do ras.

A com petê ncia re gu la do ra das Agências, au tar quias que in te gram a
Admi nis traç ão Pú bli ca in di re ta, en vol ve a ta re fa de ex pe dir nor mas so bre 
a pres taç ão de ser vi ços pú bli cos ou so bre o exer cí cio de ati vi da des econô -
mi cas, sem pre sub or di na da aos pre cei tos le gais e re gu la men ta res.54 Re ve -
la-se bas tan te dis cu tí vel a po siç ão ado ta da por al guns ju ris tas bra si lei ros que
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51  O prin cí pio da efi ciên cia foi in se ri do pela re cen te re for ma ad mi nis tra ti va, ope ra da
pela Emen da Cons ti tu cio nal 19, de 1998.

52  Ba rro so, Luis Ro ber to, “Na tu re za ju rí di ca e funç ões das agê ncias re gu la do ras de
ser vi ços pú bli cos. Li mi tes da fis ca li zaç ão a ser de sem pen ha da pelo Tri bu nal de Con tas do
Esta do”, Re vis ta Tri mes tral de Di rei to Pú bli co, São Pau lo, no. 25, p. 77, 1999.

53  Há uma evi den te im pre cis ão téc ni ca da Cons ti tuiç ão en vol ven do a dis tinç ão en tre
órg ão (cen tro des per so na li za do) de en ti da de (do ta da de per so na li da de ju rí di ca pró pria).

54  Re gu la men tos que o Pre si den te da Re pú bli ca ex pe de para fiel exe cuç ão das leis me -
dian te de cre tos (atos ad mi nis tra ti vos nor ma ti vos), con for me o inc. IV, do art. 84, da Cons ti -
tuiç ão Fe de ral (“Art. 84. Com pe te pri va ti va men te ao Pre si den te da Re pú bli ca: IV san cio -
nar, pro mul gar e fa zer pu bli car as leis, bem como ex pe dir de cre tos e re gu la men tos para sua
fiel exe cuç ão”).
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vêem na com petê ncia re gu la do ra da Agência uma ca pa ci da de para pro duç -
ão de atos nor ma ti vos pri má rios, do ta dos de for ça para ino var, de for ma
ori gi ná ria, o or de na men to ju rí di co. Afi nal, acei tar a trans ferê ncia de funç -
ões le gis la ti vas ou mes mo re gu la men ta res à pes soas ju rí di cas que in te gram 
a Admi nis traç ão Pú bli ca po de ria im por tar, no re gi me bra si lei ro, que bra do
prin cí pio da se pa raç ão de po de res, eri gi do à cláu su la pé trea e ver da dei ro li -
mi te ma te rial ao po der de re for ma cons ti tu cio nal (inc. III, § 4°, do art.
60).55 Per ce ba-se, como re fe re com rara opor tu ni da de Lei la Cué llar,56 que
ini cial men te, os pró prios tri bu nais nor te-ame ri ca nos en ten de ram que o po -
der le gis la ti vo, con fe ri do ao Con gres so pela Cons ti tuiç ão, não po de ria ser
de le ga do.

Con sa grou-se, as sim, o prin cí pio da não de le gaç ão (non de le ga tio), se -
gun do o qual qual quer de le gaç ão de po der nor ma ti vo pelo Po der Le gis la ti -
vo se ria in cons ti tu cio nal. Aduz a pres ti gia da au to ra, ain da alu din do ao di -
rei to nor te-ame ri ca no, que a dou tri na da não de le gaç ão ce deu à raz ão
prá ti ca. Além da ne ces si da de que tin ham as agê ncias de edi tar nor mas para
im ple men tar as po lí ti cas pú bli cas, o Po der Le gis la ti vo, em di ver sas opor -
tu ni da des, não de tin ha ap tid ão para le gis lar so bre to das as ma té rias ati nen -
tes às agê ncias, em face do vo lu me e es pe ci fi ci da de das mes mas.

Con cor da mos com Lei la Cué llar, quan do esta au to ra afir ma que a na tu -
re za da com petê ncia le gis la ti va das agê ncias re gu la do ras no Bra sil não re -
tra ta e nem im por ta em de le gaç ão de po de res le gis la ti vos. A pró pria con -
cepç ão cons ti tu cio nal do ato de de le gar (ou tor ga ex cep cio nal e tem po rá ria) 
não se ria com pa tí vel com a na tu re za ju rí di ca das agê ncias re gu la do ras.

Mal gra do re con he ça mos que a com petê ncia re gu la men tar não é ex clu si -
va das Che fias de Exe cu ti vo (Pre si den te da Re pú bli ca, Go ver na do res dos
Esta dos e Pre fei tos Mu ni ci pais), é cu rial seja ob ser va do que os órg ãos da
Admi nis traç ão de ten to res do po der re gu la men tar, o exer cem sob cer tos li -
mi tes.

No Bra sil o que exis te é um po der nor ma ti vo/re gu la men tar di ver so da que les
que exis tem em ou tros paí ses. Tra ta-se de um po der tem pe ra do, adap ta do ao
sis te ma ju rí di co bra si lei ro, não po den do (i) ino var de for ma ab so lu ta, ab ovo, na 
or dem ju rí di ca, (ii) con tra riar a lei e o di rei to, (iii) des res pei tar o prin cí pio da ti -
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55  “§4° Não será ob je to de de li be raç ão a pro pos ta de emen da ten den te a abo lir: Ill - a
se pa raç ão dos po de res”.

56  Cué llar, Lei la, As Agências Re gu la do ras e seu Po der Nor ma ti vo, São Pau lo, Dia lé ti -
ca, 2000, p. 72.
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pi ci da de, (iv) im por res triç ão à li ber da de, igual da de e pro prie da de ou de ter mi -
nar al te raç ão do es ta do das pes soas, (v) ter efei to re troa ti vo (em prin cí pio).
Ade mais a ex pe diç ão de re gu la men tos deve ser fun da men ta da, pre ci sa res pei -
tar a re par tiç ão de com petê ncias en tre os en tes da Fe de raç ão, e se sub me te a

con tro le pelo Po der Ju di ciá rio.57

Ine xis te no con jun to nor ma ti vo bra si lei ro, lei de fi nin do o que seja agê -
ncia re gu la do ra ou agê ncia ad mi nis tra ti va. A pró pria lei cria do ra da agê ncia
se en ca rre ga de ten tar ofe re cer uma de fi niç ão que, ge ral men te, aca ba se
cir cuns cre ven do à pró pria atuaç ão do ente que hou ve por bem criar.

De todo o modo, às Agências re gu la do ras de ser vi ços pú bli cos in cum be
fis ca li zar e re pri mir, ad mi nis tra ti va men te, toda for ma de aten ta do aos prin -
cí pios que nor teiam a ex plo raç ão do ser vi ço pú bli co. É im por tan te re for çar
o seu pa pel de “guar diã do in te res se pú bli co”. Como acen tua o ju ris ta ca -
rio ca Luis Ro ber to Ba rro so,

as funç ões trans fe ri das para as agê ncias re gu la do ras não são no vas: o Esta do
sem pre teve o en car go de ze lar pela boa pres taç ão dos ser vi ços.58 Oco rre, to da -
via, que quan do eles eram pres ta dos di re ta men te pelo pró prio Esta do ou in di re -
ta men te por pes soas ju rí di cas por ele con tro la das (como as so cie da des de eco -
no mia mis ta e as em pre sas pú bli cas), es tas funç ões não tin ham vi si bi li da de e, a
ri gor, não eram efi cien te men te de sem pen ha das. Ago ra, to da via, a se pa raç ão
mais ní ti da en tre o se tor pú bli co e o se tor pri va do re vi go ra este pa pel fis ca li za -

dor.59

4. Par ti ci paç ão dos ci dad ãos na ati vi da de dos en tes re gu la do res

Na Cons ti tuiç ão bra si lei ra de 1988, gan ha re le vo a cos tu ra de prin cí pios
ex plí ci tos e im plí ci tos que se as sen tam numa base an tro po ló gi ca co mum: o 
prin cí pio da dig ni da de da pes soa hu ma na. Em vá rios de seus dis po si ti vos a
Car ta bra si lei ra con sa gra a par ti ci paç ão dos ci dad ãos em ati vi da de de sem -
pen ha das pelo Po der Pú bli co e seus des do bra men tos. Con fi ra-se, v.g. o
dis pos to no art. 37, § 3°, da Cons ti tuiç ão Fe de ral as se gu ran do a ediç ão de
lei para re gu lar as for mas de par ti ci paç ão do ci dad ão usuá rio na Admi nis -
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57  Op. cit., n. 56, p. 142.
58  Adu zi mos nós: Até pela pró pria atuaç ão que lhe cabe me dian te a uti li zaç ão do Po der 

de Po lí cia.
59  Ba rro so, op. cit., n. 53, p. 77.
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traç ão Pú bli ca, di re ta ou in di re ta, atra vés de re cla maç ão quan to à pres taç ão 
de ser vi ços pú bli co em ge ral, im pon do a ma nu tenç ão de ser vi ços de aten di -
men to ao usuá rio e a ava liaç ão pe rió di ca ex ter na e in ter na, da qua li da de
dos ser vi ços. O di rei to de re cla maç ão, vin cu la do à idéia de par ti ci paç ão do
ci dad ão na Admi nis traç ão Pú bli ca, no en ten der de Adria na da Cos ta Ri car -
do Schier “apre sen ta-se, as sim, como um me ca nis mo de con tro le so cial
dos ser vi ços pú bli cos, per mi tin do nes ta pers pec ti va, con cre ti zar o di rei to
de par ti ci paç ão ad mi nis tra ti va na sua di mens ão de co rren te do prin cí pio do
Esta do de Di rei to”.60 O mes mo pre cep ti vo cons ti tu cio nal ga ran te o aces so
do ci dad ão usuá rio a re gis tros ad mi nis tra ti vos e a in for maç ão so bre atos de
go ver no e imp õe a dis ci pli na da re pre sen taç ão con tra o exer cí cio ne gli gen -
te ou abu si vo de car go, em pre go ou funç ão na ad mi nis traç ão pú bli ca. 
Acres ça-se à es tas cons ta taç ões, a pre vis ão, na Car ta Cons ti tu cio nal, da
res pon sa bi li da de ob je ti va do Esta do ex ten si va às pes soas ju rí di cas de di -
rei to pri va do pres ta do ras de ser vi ços pú bli cos (art. 37, § 6°). Por evi den te
que, to das es sas pre rro ga ti vas re con he ci das aos usuá rios do ser vi ço pú bli -
co no Bra sil, es ten dem-se, em ter mos de obri gaç ão, às Agências re gu la do -
ras.

No pla no da le gis laç ão or di ná ria, exis te pre vis ão de con tro le so cial
como meio de ga ran tir a par ti ci paç ão po pu lar na Admi nis traç ão Pú bli ca.
Vá rias são as for mas de par ti ci paç ão po pu lar nas Agências re gu la do ras,
sen do im pe rio so re fe rir: a) a criaç ão de Ou vi do rias, para re ce ber e ana li sar
as re cla maç ões e su gest ões for mu la das por agen tes re gu la dos e usuá rios e
con su mi do res, bem como pro por me di das para atendê-las;61 b) a pre vis ão
de au diên cias pú bli cas que ao mes mo tem po que con cre ti zam o prin cí pio
da pu bli ci da de, via bi li zam a par ti ci paç ão de in di ví duos ou gru pos de ter mi -
na dos ex pon do suas idéias, pre ferê ncias e su gest ões que pro pi ciem à
Admi nis traç ão Pú bli ca de ci dir com maior pro ba bi li da de de acer to;62 c) a
pre vis ão de con tra to de gest ão a pos si bi li tar o con tro le da ação ad mi nis tra -
ti va da agê ncia, bem como da ava liaç ão de seu de sem pen ho jun to à co mu -

26 RO MEU  FE LI PE  BA CE LLAR  FIL HO

60  Schier, Adria na da Cos ta Ri car do, A Par ti ci paç ão Po pu lar na Admi nis traç ão Pú bli -
ca: O Di rei to de Re cla maç ão, Re no var, 2002, p. 3.

61  Ver, en tre ou tros, os arts. 50 e se guin tes do Re gu la men to da Ana tel; art. 8° § 1° do
Re gu la men to da Aneel, arts. 25 e se guin tes do Re gu la men to da Anvi sa; arts. 18 e se guin tes
do Re gu la men to da ANS.

62  Ver, en tre ou tros, o art. 21 do Re gu la men to da Aneel; art. 22 do Re gu la men to da
ANP; o Re gu la men to da Ana tel, re fe re a pos si bi li da de de con sul tas pú bli cas a pro pó si to das 
mi nu tas de atos nor ma ti vos.
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ni da de des ti na tá ria de sua atuaç ão;63 d) fi nal men te, a pre vis ão da existência 
de um Con sel ho Con sul ti vo, com funç ão opi na ti va, onde se de no ta a re pre -
sen taç ão e par ti ci paç ão da so cie da de.64

A Admi nis traç ão Pú bli ca, como vis to, tem por funç ão pre cí pua ge rir a
res pu bli ca, a coi sa pú bli ca. O gran de de sa fio das Agências re gu la do ras
está em im por a efe ti vaç ão dos dois prin cí pios ba si la res do re gi me ju rí di co
do ser vi ço pú bli co: a uni ver sa li da de e a con ti nui da de. Ser vi ço aces sí vel
para todo o pú bli co, sem pa ra li saç ões ou sus pens ões in jus ti fi ca das ou
irra zoá veis: tril han do esse ca min ho te re mos con diç ões de pro te ger e con -
cre ti zar, cada dia mais, os di rei tos fun da men tais do ci dad ão con sa gra dos
na Cons ti tuiç ão bra si lei ra.

A NA TU RE ZA CON TRA TUAL DAS CON CESS ÕES E PER MISS ÕES 27

63  Ver art. 7° da Lei n° 9.427/96 e art. 20 do Re gu la men to da Aneel.
64  Ver, en tre ou tros, o art. 21 do Re gu la men to da Aneel; art. 22 do Re gu la men to da

ANP; o Re gu la men to da Ana tel, re fe re a pos si bi li da de de con sul tas pú bli cas a pro pó si to das 
mi nu tas de atos nor ma ti vos.
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