SERVICO PUBLICO

ODETE MEDAUAR®

1. Conceito de servigo publico. 2. A teoria do servico publico. 3.
Crise e critica. 4. Contestagdo & crise e critica. 5, Caracterizagio do
servigo piblico. 6. Questionamento atual. 7. Conclusdo.

1. Introdugdo

“Servigo ptblico” é tema cldssico do Direito Administrativo, que nédo en-
contra paralelo no direito privado e tem sido indicado, dentre outros, como prova
de ndio dependéncia do Direito Administrativo ao direito privado.

Na sistematizagdo classica do Direito Administrativo ocupou papel de
relevo, elaborando-se na doutrina francesa,. nas primeiras décadas deste
século, a teoria do servico ptblico, matéria nuclear da Escola de Servigo
Piblico ou Escola de Bordeaux encabegada por Duguit, a que se con-
trapds outra escola, chefiada por Hauriou. NZo se pode estudar Duguit sem
mencionar Hauriou e vice-versa; sdo dois nomes cldssicos do Direito Adminis-
trativo; duas vidas paralelas; trés anos de diferenga no nascimento, trés meses
na partida; ambos aprovados no mesmo concurso de agrégation; ambos direto-
res de duas grandes faculdades de direito da Franga; ambos autores de direito
administrativo e de direito constitucional; ambos formuladores de teorias gerais.

Hoje o tema vem sendo revisitado. Durante certo tempo foi abandonado;
segundo Cassese, na importante obra Cultura e politica do Direito Administrativo
(1971), isso ocorreu por influéncia do purismo, pois 0 tema podia prestar-se a
considerages ndao normativas. José Cretella Janior, no volume II do seu Tra-
tado de Direito Administrativo insurge-se contra o abandono doutrinirio. Na
década de 50 discute-se a “crise” da noc¢do de servigo piiblico.
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- Recentemente estudos: sobre o tema reapareceram, por exemplo: em 1982,
artigo . do- espanhol Fernando Garrido Falla, na Revista Espaiiola de Derecho
Administrativo; no primeiro nimero da Revue Frangaise de Droit Adminis-
tratif, jan./fev. 1985, o primeiro artigo de Pierre Delvolvé versa sobre servigo
piblico; trés artigos, em 1987, de Serge Regourd, Philipe Jourdan e de Jean-
Baptiste Geffroy, a que se seguiu artigo de Truchet, todos na Revue du Droit
Public.

Pareceu-me oportuno verificar se a nogado tem ou néo significado no Direito
Administrativo atual; para o ordenamento pétrio a nogio n@io € despicienda, pois
o texto constitucional menciona a expressdo em vérios dispositivos, ressaltando,
no art. 175, o que poderia até parecer 6bvio: os servigos péblicos incumbem ao
poder piblico.

2. Emergéncia da nocdo

A expressdo servigo phblico apareceu antes da sua inser¢io numa teoria e
sua emergéncia tem como condicdo essencial a distingdo pablico-privado, que
se afirma no curso da fase absolutista (séculos XVII a XVIII, sobretudo).

Antes disso, o servigo ndo se concebe em relagdo aos particulares ou usud
rios, mas em relagio ao rei; falava-se em servico do rei.

Mas, em nivel local, algumas atividades passam a ser qualificadas como “ser-
vigo do ptiblico”, porque designavam intervengio dos poderes piéblicos em favor
dos particulares.

Philipe Jourdan, em seu artigo sobre a formag&o do conceito de servigo pi-
blico (Revue du Droit Pidblic, 1987) cita o exemplo da criagéio, em 1665, na
comunidade de Marignane, de uma padaria comunal; os padeiros reclamaram
¢ a comunidade invocou o bem da populagéo, com base em dois motivos: a
insuficiéncia do fornecimento dos padeiros e o0 prego excessivo que estes co-
bravam. '

Ai ji se esbogcam dois principios que depois iriam integrar a teoria do
servico piblico: a continuidade e a igualdade dos usudrios ante o servigo.

- O mesmo autor, Philipe Jourdan, e Jean Louis Mestre, este na importante
obra Introduction historique au droit administratif francais, 1985, mencionam,
nesse periodo, a atribuicdo as comunas, da assisténcia médica, do cuidado de
criancas abandonadas ¢ imposicio de alimentar e cuidar dos habitantes em casos
de guerra, peste ¢ tempos de fome. Lembram ainda, que os cahiers de doléan-
ces dos Estados Gerais de 1789 apresentavam a assisténcia como um service
public.
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- A idéia de servigo piiblico expande-se na segunda metade do século XIX.
Nas primeiras obras dos doutrinadores franceses, a expressdo néo aparece.

Em Laferriére (pai), 5% ed., 1860 do seu Cours de droit piblic et adminis-
tratif, j4 aparece a expressdao: “A Administragdo concerne a disposicdo (agen-
cement) e o mecanismo dos servigos piblicos”.

No Brasil, Ribas, no seu Direito Administrativo brasileiro, de 1866, refe-
re-se a servicos relativos a interesses dos administrados.

Na jurisprudéncia francesa, menciona-se a decisdo Blanco, de 1873, como
aquela que preparou a teoria do servigo piblico. O arrét Blanco, de funda-
mental importincia na sistematizagdo do direito administrativo, dizia respeito
a pedido de reparagdo de danos formulado pelo pai da menina Agnés Blanco,
ferida por um pequeno vagédo de uma manufatura de tabaco, integrante da Admi-
nistragdo francesa; a decisdo do Tribunal de Conflitos vinculou o tratamento di-
ferenciado da responsabilidade do Estado ao fato de que os danos foram causa-
dos por pessoas que ela empregava no servigo ptblico; e atribuiu a competéncia
para decidir 2 jurisdicdo administrativa e ndo & comum,

No entanto, outras decisGes anteriores proclamavam, com nitidez, o sentido
do servigo publico.

Assim, o arrét Rothschild, CE, 1855. Os fatos foram os seguintes: uma
carta do Sr. Rothschild, remetida de Londres para a posta restante de Paris, e
na qual havia diamantes de valor, foi perdida por culpa de agente desta que a
tinha remetido a outro Rothschild. A decisdo menciona servigos ptiblicos.

No mesmo sentido as decisGes: Carcassone, de 1858 (perda de carta);
Baudry, de 1861 (ferimentos causados em cavalo, atrelado a charrete, que foi
derrubada por carro de equipamentos militares); Dekeister, 1862 (perda de
carta com valores).

Todas sdo agdes contra o Estado, em virtude de danos advindos dos servi-
¢os piblicos. Em todas se afirma que a Administragdo € regida por direito es-
pecial quando desempenha servigos piblicos.

Por que s6 a decisio Blanco repercutiu? Por dois motivos sobretudo: a)
foi emitida apés o Conselho de Estado tornar-se jurisdigdo independente, com
justica delegada (1872); b) n@o mais aparece nas consideranda invocagdo do
decreto de 26 de setembro de 1793, que atribuia somente 2 autoridade admi-
nistrativa a decisdo de pedidos que tendiam a fazer do Estado um devedor. O
arrét Blanco deixou de se referir a esse decreto, para fixar a competéncia da jus-
tica administrativa, ¢ vinculou essa competéncia a2 atuagdo do Estado na pres-
tacdo de servigos pablicos. O comissirio de governo David ligou servigo pdbli-
co a direito pdblico.
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3. A teoria do servigo publico

A série de decisdes do Conselho de Estado que se referiam ao servigo pd-
blico provavelmente chamou atencéo da doutrina, entdo muito voltada para as
decisdes desse 6rgdo. A expressao foi trabalhada como teoria, como concepgéo,
por Duguit e Jéze, surgindo entéo a Escola do Servigo Pdblico, também chamada
Escola de Bordeaux.

Duguit, na virada do século, expds o advento da nogio de servigo piblico
como idéia mestra, como base de todo o direito piblico. Na expressdo de
Eisenmann, fazia do servigo pdblico o sol do Direito Administrativo. Ou como
ressalta Etienne Picard (na obra La Notion de Police Administrative, de 1984),
era alfa e 6mega do Direito Administrativo. -

Em 1901, na obra L’Etat, le droit objectif et la loi positive (que foi uma
resposta & obra de Georg Jellinek sobre direitos subjetivos,.surgida em 1892),
uma das idéias fundamentais € a seguinte: “a nocdo de puissance publique deve
ser substituida pela de servigo piblico; o Estado deixa de ser puissance que or-
dena, para tornar-se grupo que trabalha. O Estado moderno aparece cada vez
mais como um grupo de individuos trabalhando de concert, sob a direcdo e
controle dos governantes, para a realizagdo das necessidades materiais € morais
dos participantes”. ‘

Duguit seria, assim, um precurso da concepcdo de Estado intervencionista,
denominado pelo inglés Harold Laski, professor de Ciéncia Politica em Harvard
e Londres (falecido em 1950), Estado de servigo.

No 2° vol. do Traité de Droit Constitutionnel, ed. 1927, Duguit afirma:
“O Estado ndo é uma puissance que comanda, uma soberania; ele é uma coope-
racao de servigos piblicos, organizados e controlados pelos governantes”.

~ Eis o conceito de Duguit — “servigo piblico € toda atividade cuja realiza-
¢io deve ser assegurada, disciplinada e controlada pelos governantes, porque a
realizacdo dessa atividade € indispensdvel & efetivagio ¢ ao desenvolvimento da
interdependéncia social e ndo pode se realizar a ndo ser com a intervengdo da
forga governamental”.

Para Duguit “a idéia de servico piblico esta na nogdo de uma obrigacdo
que se impde aos governantes™.

“Q servigo piiblico é o fundamento € o limite do poder governamental. Se
h4 uma puissance publique, ela é um dever, uma fungdo, ndo um direito”,

Jéze, a quem Hauriou chamou de “l'enfant terrible” da Escola de Servigo
Piblico, nos Principes Generaux du Droit Administratif, 3.ed. 1925, tece as -se:
guintes consideragdes:
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“Q Estado constitui conjunto de servigos piblicos — este principio obje-
tivo é a pedra angular do direito administrativo francés. A principal missao da
Administragdo & fazer funcionar os servigos ptiblicos”.

“A nogdo de servico piblico serve para modelar todas as institui¢des do
direito publico™.

No tomo II, da mesma obra, afirma que “a idéia de servico se acha intima-
mente vinculada com a de procedimento de direito ptiblico”, concepgdo ausente
em Duguit. -

Para Jéze ‘“dizer que em determinada hipétese existe servico piblico equi-
vale a afirmar que os agentes piiblicos, para dar satisfagdo regular e cotidiana a
certa categoria de necessidades de interesse geral, podem aplicar procedimentos
de direito piblico, isto é, um regime juridico especial e que as leis e regulamen-
tos podem modificar a qualquer momento a organizagdo do servigo ptiblico,
sem nenhum obsticulo juridico insuperdvel”.

A nogdo de servico publico para Jéze repousava, assim, sobre as seguintes
idéias: procedimento de direito piblico (ou regime juridico especial), satisfacéc
regular e continua de certa categoria de necessidades de interesse geral e possi-
bilidade de constante modificacio da organizagio do servico piblico,

Como se reconhece a existéncia de um servigo piblico? Para Jeze, s6 caso
a caso, verificando a intengdo dos governantes somente quanto a atividade admi-
nistrativa considerada. Qual a autoridade competente para decidir se ha servigo
piblico? O Legislativo, a jurisprudéncia. Fala-se de servigo ptblico unicamente
quando as autoridades de um pais decidem satisfazer as necessidades de interesse
geral mediante procelimentos de direito piblico”. E cita o exemplo de que até
1905, na Franga, havia o servigo piiblico de culto; depois deixou de ser servigo
publico. *

Para Jéze a vontade dos governantes de instituir servigo pdblico se reco-
nhece por um conjunto de circunstancias, ndo por critério inico: ex.: iniciativa
do servico; monopdlio de exploragdo; fixagdo de encargos especiais para asse-
gurar o funcionamento, etc.

Convém lembrar que Duguit mencionou a tendéncia moderna para a exten-
sdo dos servigos publicos, ressaltando ser varidvel o rol de atividades cuja reali-
zagdo é obrigatéria para os governantes.

Entdo, para a Escola de Bordeaux, servico piblico é a nogéo-chave do di-

reito piblico, da caracterizagio do Estado; € critério do Direito Administrativo
e da competéncia da jurisdicdo administrativa francesa.

A teoria do servigo piblico, tal como exposta e considerada por Duguit e
Jeze, foi combatida principalmente por Maurice Hauriou, em continua polémica
com Duguit, sobretudo,
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~O texto cléssico de Hauriou a respeito e o famoso preficio 4 11. edigdo do
seu Précis de droit administratif et de droit public, de 1927, intitulado “La
puissance publique et le service publique”. Em sintese as idéias de Hauriou ai
expostas sdo as seguintes: “o servigo piblico & a obra a realizar; a puissance
é o meio. Qual estd em primeiro plano? Puissance. Servigo Piiblico, embora
em segundo plano, desempenha papel importante”. Afirma que a doutrina de
Duguit ndo € verdadeiramente realista, porque negligencia elemento essencial da
realidade, o poder politico, que é um fato.

As idéias de Duguit e Hauriou tiveram adeptos e adversdrios, tanto na época
em que foram inicialmente expostas, como nos periodos sucessivos; e até hoje,
por vezes de modo mais diluido, por vezes de modo evidente, se percebe em
autores franceses nitida inclinagdo por um ou outro.

Assim, por exemplo, filiaram-se & Escola de Servigo Piblico: Rolland, Bon-
nard, Latournerie, Laubadére (que a ela se manteve sempre fiel); na Argentina,
Bielsa; no Brasil, Themistocles Branddo Cavalcanti; a4 Hauriou: Bérthelemy,
Rivero e Vedel. O artigo de Vedel, de 1954, “As Bases Constitucionais do Di-
reito Administrativo”, na verdade foi escrito muito menos para apontar as bases
constitucionais do direito administrativo francés, do que para demonstrar que
ndo havia base constitucional para a no¢do de servigo publico ser considerada
como critério do direito administrativo, e sim as idéias de Poder Executivo e
puissance publiqgue, Mas teceu observacdo importante: “concentrando sua aten-
¢do sobre o servigo ptblico, essa Escola combateu e dissipou os velhos fantas-
mas da soberania ilimitada e da transrendénria absoluta da puissanre publique.
O emprego da nogido de servico piiblico colocou claramente a idéia de que a
Administragdo é feita para os administrados e ndo para os governantes”.

Na jurisprudéncia administrativa francesa, duas decisdes sdo de regra ci-
tadas como consagradoras da nog¢do de servigo piiblico como critério do direito
administrativo ¢ da competéncia daquela jurisdi¢do: o arrét Terrier, de 1903
(destrui¢ao de viboras, mediante remunerag@o) e arrét Thérond, 1910 (contrato
entre a comuna de Montpellier ¢ o Sr. Thérond para que este recolhesse caes
errantes ¢ animais mortos onde estivessem, recebendo remuneragio por taxa co-
brada dos habitantes e pelos despojos dos animais).

Nos dois, o critério para determinar a competéncia do Conselho de Estado
baseou-se no cariter de servigo piblico reconhecido as atividades.
Era o apogeu da teoria do servigo publico.

Mas, segundo Demichel (Le droit administratif — essai de reflexion theo-
rique, 1978), a idade de ouro da nogdo comegou a terminar por volta de 1921.
Para esse autor o triunfo da nogdo repousava sobre dupla equagdo, que repre-
sentou um momento da histéria do Direito ' Administrativo:
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— equagdo érgdo-atividade — denominado por muitos como critério orgi
nico — todo servigo piiblico era realizado por 6rgido do Estado.

—- equacdo atividade — regime juridico — também citado critério material
ou funcional — todo servigo pfiblico era atividade de interesse geral realizada
segundo regras do direito administrativo (regime juridico) .

Na época em que foi formulada a teoria, o servigo piblico comportava es-
ses elementos, embora a primeira equagdo ndo fosse perfeita em virtude da
concessao de servigo publico, ji utilizada. Mas esta, de pouca extensdo, nio
afetava a equagio.

4. Crise e critica

Comegaram, entdo, a surgir perturbagbes na identificagdo juridica do ser-
vigo publico, trazidas sobretudo por elementos privados.

A primeira perturbagio fundamental foi causada pelo conhecido arrét “Bac
de Eloka”, de 1921, que inaugurou a idéia de servigos piblicos com gestdo dis-
ciplinada pelo direito privado. A origem da decisdo teve os seguintes fatos: um
acidente ocorrido com balsa que afundou com automdveis que transportava; o
servigo era explorado pela Coldnia da Costa do Marfim em condi¢Ges iguais a
de qualquer particular; considerou-se regido direito comum, atribuindo-se com-
peténcia a jurisdicdo comum; servico piblico, entdo, ndo acarretava necessaria-
mente a aplicacdo do direito pidblico.

Ocorreu, assim, a dilui¢do do elemento regime juridico.

Outra decisdo, de 1938, “Caisse primaire (d’assurances sociales) Aide et
Protection” firmou orientacdo de que instituicGes privadas realizam servigos pu-
blicos.

E ainda surgiram as decisGes Monpeurt (1942) e Bouguen (1943): mencio-
nam entes privados que participam de um servigo piblico.

Ocorreu diluicdo do elemento organico.

Com tais decisGes e cutras mais, a jurisprudéncia desagregou o elemento
orginico e o material.

Com a crescente interpenetracdo das atividades privadas e piblicas, ocorri-
da sobretudo a contar da década de 40, registrouse confusdo das nogbes orga-
nica e material e do regime juridico, pois verificavam-se as seguintes situagles
de fato: gestdo de servigos piiblicos por particulares; servico piblico reconhe-
cido sem a estrutura correspondente do 6rgao piblico, s6 como atividade; ser-
vigo piblico realizado sob normas do direito privado; Administragdo exercendo

2

atividades consideradas privadas (o exemplo na Franga é a regie Renault) .
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A partir da década de 50, falou-se de crise da nogéo de servigo piiblico (no-
me da obra de Jean-Louis Corail); declinio; eclatement; effrondement; con-
ceito cada vez mais evanescente. Eisenmann, em curso de doutorado de 1952-
1953 (hoje reproduzido no tivro Cours de Droit Administratif, editado em 1982)
disse que “a nogio deveria ser relegada ao plano da histéria do direito adminis-
trativo; estd tdo divorciada da realidade que em tempo préximo deixara de in-
fectar, de obscurecer e confundir a sintese do direito positivo”. Serge Regourd
refere-se ao empenho iconoclasta a respeito do servico pidblico, para decretar,
se ndao a pena capital, sua aposentadoria de oficio.

Forsthoff, no seu Tratado de direito administrativo alemdo, traducgdo fran-
cesa de 1969 da edi¢do alemd de 1966, propde o termo “Daseinvorsorge” (quer
dizer assisténcia vital) para designar o conjunto das funcGes pelas quais a Admi-
nistragdo fornece prestagbes, ante a desagregacdo da nogdo de servigo piblico
na teoria francesa. ‘“Daseinvorsorge” se contrapde a nogdo de manutengio da
seguranca e da ordem publica.

Hansjulius Wolff, em 1969, no trabalho “Fundamentos del Derecho de
Prestaciones”, publicado na coletinea em homenagem a Sayagueés Laso, refere-se

a Administragdo que passou de garante da ordem a provedora de prestagbes e
utiliza a expressdo Direito Administrativo Prestacional.

Seria adequado trocar a expressdo servigo piblico por atividade prestacio-
nal?

A nogdo de servigo piblico tem ainda valor para o direito administrativo?

5. Contestacdo a crise e critica

Para Rivero, a crise é antes de tudo crise de fronteira; a separacéo entre
atividades piblicas e privadas, que estava na base da teoria origindria do ser-
vigo piblico, hoje ndo é rigida, ¢ fluida.

Por outro lado, o papel da Administragdo se estendeu. No direito francés,
a nogdo de servigo ptiblico ndo pdde mais resolver todos os problemas de com-
peténcia da jurisdigio administrativa. Portanto, tornou-se inadequada como cri-
tério de competéncia; para paises de jurisdigdo una, como o nosso, €sse aspecto
¢ irrelevante. Na verdade, foge ao papel da nogéo.

E ainda: como bem nota o argentino Bartolomé Fiorinix (no seu Derecho
Administrativo, tomo II, 1976, p. 13): ““a crise é da concepg¢do especifica de uma
escola francesa que hierarquizou a nogdo como fungdo estatal exclusiva, enquan-
to o Estado desempenha muitas outras fungdes. A nogdo, assim, € inadequada
como critério tinico do direito administrativo. A missdo administrativa de pres-
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tagho "de servigos piblicos ndo se ‘encontra em crise ou desapareceu. Ao con-
trdrio; tais incumbéncias se multiplicam no Estado Providéncia, apresentando-
se sob formas inimaginadas na concepgfo original, sob regimes normativos com-
plexos, dificeis de enquadrar na divisdo absoluta entre direito privado e direito
publico”.

Entdo a chamada crise do servigo piblico corresponde a extensdo das pres-
tagOes estatais, realizada hoje sob formas muito variadas.

Segundo Francis Paul Benoit (Le droit administratif francais, 1968), “a no-
¢do de servigo publico tem valor descritivo, pois permite expressar as realidades
constituidas pela existéncia de um sistema de presta¢Ges destinadas aos individuos;
portanto, é a expressdo teérica valida de um dos modos mais importantes de
atuagdo administrativa. E permite distinguir essa atividade de prestagdo de ou-
tras. Os dois aspectos, descrever e distinguir, constituem a utilidade especifica
de uma nogdo juridica e esta utilidade basta para justifici-la. Ndo se pode pedir
& nogdo mais do que aquilo a que € destinada”. Isso foi feito com a nogdo de
servico ptiblico quando se quis considerd-la critério da competéncia da jurisdi-
¢80 administrativa (o que € irrelevante para os paises de jurisdigdo una) e cri-
tério tnico do direito administrativo.

Para Demichel, com o qual concordo, a nogio é indispensdvel. Nio se
deve radicalizar a critica a ponto de retirar todo valor positivo & nogao; afirma
o valor da nogdo, porque é uma atividade submetida ndo as tnicas leis do mer-
cado, mas a regras de funcionamento do Estado, que impGem a este uma exigén-
cia; esse elemento de exigéncia (por Demichel chamado de contraditério) € pre-
cioso porque é elemento de protecdo de classes menos favorecidas. Permanece,
assim, o valor positivo da nogdo,

~ Segundo observa Maurice Bourjol (Droit administratif, vol. I, 1972) no
plano juridico a nogdio dsempenha papel importante em virios dmbitos do di-
reito administrativo. No plano politico — tudo depende da concepg¢io que em
momento dado tém os governantes a respeito das exigéncias do interesse ptiblico.

6. Caracterizacdo do servico piiblico

Entdo como se pode caracterizar o servigo piiblico?

Pl

E muito comum se ler que servigo pidblico é nogdo varidvel, nogdo-proteu.
Ou que se incluiria no rol dos chamados conceitos juridicos indeterminados, ex-
pressdo essa que hesito em aceitar. O conceito em si ndo € indeterminado, como
conceito. O que ocorre é que ndo é possivel a priori identificar todas as situa-
¢Oes que se enquadram na nog¢@o; mas no momento em que a nogdo se aplica a
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uma situagdo, efeitos ou conseqiiéncias ocorrem. Seria melhor considers-las no-
¢Oes catalisadoras.

No tocante ao servigo piblico, o saber quando e por que uma atividade é
considerada servigo piiblico, se coloca no plano da concepgdo politica dominante,
da concepgdo sobre o Estado e seu papel; é o plano da escolha politica que
pode estar fixada na Constituicéo, na lei, na tradicdo. A Constituigdo p4tria arro-
la atividades como sendo servigos piblicos; por ex.: art. 21, item XI — servigos
telefonicos, telegraficos, de transmissdo de dados; item XII — servigos de ra-
diodifusdo sonora, de sons e imagens; XIII — servicos e instalagGes de energia
elétrica; art, 30, V, o transporte coletivo, que tem cariter essencial.

Tradicionalmente existe o chamado “nicleo pacifico dos servigos piiblicos™:
dgua, luz, iluminagdo publica, coleta de lixo, limpeza de ruas; correio.

Diversas sdo as formas de prestagdo: em monopdlio, concorrentemente com
particulares; gestdo direta; gestdo por particulares; por delegagio, autorizagio,
permissdo, concessdo.

Finalidades diversas levam a considerar certa atividade como servigo pid-
blico: retirar da especulagio privada setores delicados; propiciar o beneficio do
servico aos menos favorecidos; suprir caréncia da iniciativa privada; fins fis-
cais ou desvantagem patrimonial (habitualmente cita-se no caso os antigos mo-
nopélios de tabaco); para favorecer o progresso técnico.

Servigo ptblico significa, em esséncia, prestagbes, elemento ji assinalado
por Santi Romano, nos Principi di diritto admministrativo, 3. ed., 1912.

E servico prestado ao piblico.
Para Giannini (Diritto amministrativo, 1988) constituem atividades que pro-

piciam bens e servigos, ndo as de preparacdo de infra-estruturas (como as de
registro, a de conhecimento).

Caio Ticito, ao discorrer sobre o conceito de servigo (Direito Administra-
tivo, 1975, p. 197), refere-se a prestagbes administrativas, prestagdes como ema-
nacGes dos modernos direitos econdmicos e sociais do homem.

Para Celso Antonio Bandeira de Mello “s6 merece ser designado como ser-
vigo piblico aquele concernente & prestagdo de atividade e comodidade material
fruivel diretamente pelo administrado...” (Prestagio de Servigos Publicos e
Administragdo Indireta, 1973, p. 18).

s

Nota-se divergéncia doutrindria quanto & abrangéncia das prestagGes. Pe-
quena parte da doutrina, como Santi Romano, limita servigo piblico a presta-
¢do propiciada a um ou mais sujeitos individualmente determinados, ou seja,
a prestagSes diretas.
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A maioria da doutrina abrange prestagoes especificas para determinados
individuos (4gua, esgoto, telefone) e prestagdes genéricas, inominadas (ex.: ilu-
minagdo publica, limpeza de ruas).

No momento em que a atividade de prestacdo recete a qualificagdo de ser-
vigo piiblico, conseqiiéncias advém, mesmo que fornecida por particulares.

Entdo, parece possivel cogitar-se de elementos comuns as atividades consi-
deradas servigo publico.

Na Franga, o arrét Narcy, de 1963, indicou a reunido das seguintes condi-
¢Oes: missdo de interesse geral; a administracdo tem controle sobre a atividade;
a existéncia de prerrogativas piiblicas no exercicio da atividade.

Elementos determinantes para WALINE (Précis de droit administratif,
1969, 19 vol.): iniciativa de autoridade piblica na origem da atividade e a parte
preponderante ocupada por ela na organizagdo dessa atividade.

A meu ver, os elementos comuns as atividades qualificadas como servigo
publico sdo os seguintes:

1) Vinculo orgdnico com a Administracgdo — que nao desapareceu, mas
pode ser entendido de modo diferente do original. Hoje servigo ptiblico néo sig-
nifica necessariamente atividade prestada por érgdo puablico. O vinculo com a
Administracdo hoje significa:

a) presuncdo de servico piiblico, como assinalam Debbasch e Bourjol:
quando a atividade é exercida pelo poder piblico, presume-se que o servigo é
piblico. Se exercida por ente privado, a presungéo € de atividade privada.

b) significa também: relacdo de dependéncia entre a atividade e a Adminis-
tragio, como apontam Debbasch e Sabourin (este no artigo “Peut-on dresser le
constat de decés du critére organique en droit administratif francgais”, Revue du
Droit Public, 1971, p. 859 e segs.); pode-se pensar também em presenga orgd-
nica da Administracio, como Demichel. Quer dizer, a Administracio exerce
controle permanente sobre o gestor de servico pidblico; sua intervengdo é maior
do que a aplicagdo de medidas de policia, porque a Administracdo é a respon-
sdvel, em dltima instdncia, pela atividade. A Administracio tem, assim, parte
preponderante na organiza¢io da atividade.

Nesse sentido, a licgdo de Hely Lopes Meirelles, ao mencionar servico pi-
blico como atividade sob regulamentagdo e controles estatais (Direito Adminis-
trativo Brasileiro, 152 ed., 1990, p. 290).

A Constituicdo Federal de 1988 fixa vinculo orgénico, ao dispor, no caput
do art. 175, que incumbe ao poder ptblico a prestagdo de servicos publicos, di-
retamente ou sob regime de concessdo ou permissao.

29 elemento — quanto ao regime juridico, a atividade de prestacdo é sub-
metida total ou parcialmente ao direito administrativo. Mesmo que sujeita a
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regras do direito privado, se a atividade for qualificada como servigo pdblico,
tem notas de diferenciagdo; ndo ha servigos piiblicos submetidos exclusivamente
ao direito privado. J4 Santi Romano, nos Principi, 1912, observava: “Se a
atividade for regulada pelo direito privado, este ndo informa toda a atividade,
mas se funde com elementos de direito piblico, que lhe confere a prépria marca.
Segundo Demichel, o servigo piiblico ndo acarreta necessariamente a aplicagdo
exclusiva do direito piblico, mas é condigdo suficiente de uma aplicagdo minima
do Direito Administrativo.

7. Principios diretores — uma das conseqiiéncias da caracterizagdo da
atividade como servigo piiblico é a observéncia de grupo de preceitos.

a) Funcionamento eqiiitativo, ou igualdade de todos perante o servico pu-
blico ou paridade de tratamento (expressdo usada por Giannini). A titulo de
exemplo, a Lei Organica do municipio de Sdo Paulo, de 1990, no pardgrafo tinico
do art. 123, menciona que os servigos piblicos serdo prestados ‘“‘sem distingdo
de qualquer espécie”.

O servigo piblico ndo busca lucro necessariamente e pode suportar déficit;
mas o interesse geral e a igualdade no acesso néo devem ser bandeira para ocultar
auséncia de direcdo do servigo, mé gestdo ou desperdicio.

Vinculada & igualdade, se coloca a questdo da gratuidade. N&o se afirmou
como principio. Depende de opgdo politica. Por exemplo: o Conselho Constitu-
cional francés ndo atribuiu 4 gratuidade dos servigos piiblicos o status de prin-
cipio de valor constitucional (decisdo de julho de 1979). Por sua vez, a Consti-
tuigdo Federal brasileira assegurou (art. 206, IV) a gratuidade do ensino piblico
em estabelecimentos oficiais; ¢ fixou como dever do Estado com a educacio, a
garantia de ensino fundamental obrigatério e gratuito (art. 208, I) e determinou
a gratuidade dos transportes coletivos urbanos a maiores de 65 anos (art. 230,
§ 2°). A Lei Orginica do municipio de Sdo Paulo, no pardgrafo tnico do art.
123, ndo mencionou a gratuidade dentre as especificagGes dos servigos pidbli-
cos municipais, em geral.

b) Funcionamento continuo — QO paragrafo tnico do art. 123 da Lei Or-
génica do municipio de Sdo Paulo utiliza o termo regularidade.

Esse principio traz conseqiiéncias em virios Ambitos do direito administra-
tivo, como nos contratos, no regime dos funciondrios.

Um dos dmbitos mais sensiveis refere-se ao direito de greve de servidores
piblicos, Durante muito tempo, sob invocacdo da continuidade do servigo pi-
blico, foi proibida a greve de servidores. Na Franca esse entendimento foi con-
sagrado no arrét Winkell, de 1909. Depois, em quase todo o mundo ocidental
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foi permitida. O Prof. Manoel Gongalves Ferreira Filho, nos seus Comentdrios
a Constituicdo de 1988, ao discorrer sobre o preceito do item VII, do art. 37,
que reconheceu direito de greve na administragdo direta e indireta, observa que
isso representa abandono do rigor do principio da continuidade, que importaria
na denegagdo desse direito. Como conciliar o direito de greve e a continuidade?
O Conselho Constitucional francés reconheceu, em julho de 1979, valor consti-
tucional ao principio da continuidade, ante sua importancia e a contraposi¢ao
ao direito de greve. A conciliagdo se realiza por regras especificas para greve
nos servigos publicos; ex.: comunicagdo prévia do inicio da greve; manuteng@o
de parte das atividades em funcionamento, etc. A Constituigdo pétria reza que o
direito de greve sera exercido nos termos e limites definidos em lei complementar.

¢) Possibilidade de modificar o modo de execugdo, para adaptd-lo a exi-
géncias novas. Também denominados por Debbasch de principio da evolugdo. A
aplicagdo mais usualmente citada é a modificacdo unilateral do contrato admi-
nistrativo.

d) alguns autores, como Demichel, incluem o principio do funcionamento
eficaz: o servigo ptblico deve ser o melhor possivel. A Lei Orgénica do muni-
cipio de Sdo Paulo garante ao usudrio servico piiblico prestado com eficiéncia.

8. Questionamento atual

A nogdo de servigo publico, que se pretendia condenar & extingdo, perma-
nece vivaz. Nao somente figura como capitulo em todos os manuais de Direito
Administrativo, como vem merecendo estudos especificos, como foi salientado
de inicio.

Podem-se citar alguns aspectos que hoje despertam discussdo.

1) Continua, sobretudo entre os franceses, a discussdo sobre a prépria nogio

¢ sua permanéncia, como se houvesse, no presente, a reprodugio do debate entre
Duguit e Hauriou.

2) Discute-se o que se poderia chamar de ‘““ofensiva politica e ideolSgica
contra o servigo ptblico”, no dizer de Serge Regourd; surgiram vozes apregoan-
do a redugdo do dmbito do servigo ptblico. Ou melhor, pregando a necessidade
de se dar interpretagdo restrita & nogdo de servigo piiblico. Pode-se exemplificar
com duas vozes:

a) a de Fernando Garrido Falla, em artigo de 1982, “El modelo econdmico
en la Constitucién y la revision del concepto de servicio publico”, Revista Espa-
fiola de Derecho Administrativo. Ante o contido no art. 38 da Constitui¢do espa-
nhola, que reconhece a liberdade de empresa no quadro da economia de mer-
cado, Garrido Falla afirma que se deve limitar a aplicagio da nogdo de servico
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ptiblico somente aos que tenham caréiter essencial, e sempre colocando em did-
vida a constitucionalidade dos demais monopélios.

b) a de Pierre Delvolvé, no primeiro artigo do primeiro nimero da Revue
Frangaise de Droit Administratif, jan./fev. 1985, intitulado “Service public et
libertés publiques”, Delvolvé afirma que o servigo piblico coloca em risco o
campo das atividades privadas e por elas as liberdades piblicas, Como a nogdo
¢ imprecisa, é extensiva. E ameaga as liberdades piblicas por dois aspectos: a)
I6gica de integracdo ao servigo piiblico de atividades privadas que tém seme-
lhanga com servige publico; b) Idgica de restricdo — se atividades privadas sdo
integradas ao servico publico, sdo submetidas as mesmas obrigagGes de servigo
publico.

3) O tema do setvico piblico também se liga, na atualidade, & questdo da
privatiza¢do, hoje em voga em todo o mundo. Pode-se questionar se é possivel
privatizar tudo. Na Franga, a lei de privatizagdo de 1986 excepcionou os servi-
¢os piblicos nacionais.

No Brasil, a Constituigdo qualifica vdrias atividades como servigo piblico,
o que traz impedimento a privatizagio (no sentido de transferéncia total ao par-
ticular), pois o art. 175 diz incumbir aos poderes ptiblicos os servigos piblicos.
Assim, por ex.: o art. 21, XI, atribui & Unifo explorar diretamente ou mediante
concessdo a empresas sob controle aciondrio estatal, os servigos telefOnicos, tele-
gréficos, de transmissdao de dados e demais servigos piblicos de ‘telecomunica-
¢oes. E monopélio estatal, sem possibilidade de privatizagdo, como bem esclarece
o prof. José Afonso da Silva (Curso de Direito Constitucional Positivo, 1991,
p. 430).

9, Conclusdo

Portanto, diferentemente do que Vedel considerou para o direito francés,
a nogdo de servigo puiblico no Brasil é nogdo de relevo, sobretudo pelo trata-
mento conferido pela Constituicdo Federal ao tema. Assim, tem uma base cons-
titucional. v

A concepgdo de servigo piblico pode ser visualizada como instrumento
substancial de integra¢do do individuo no Estado,

Se o sistema do Direito Administrativo vem sendo traduzido como jogo de
didlogo entre dois elementos contrapostos: prerrogativas de puissance e ga-
rantia aos particulares; ou entre autoridade e liberdade, o servigo piblico trans-
cende ambos e em Direito Administrativo é a tradugdo mais acentuada da idéia
filoséfica do bem comum. a
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