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CONCESSAO DE SERVICOS PUBLICOS: DO ESTADO LIBERAL AO
ESTADO SUBSIDIARIO

Livia Maria Oliveira Maier

A prestacdo ou a execucdo dos servicos publicos pelo Estado pode

se dar de forma centralizada ou descentralizada.

Quando ocorre de forma centralizada, 0s servicos sdo prestados
pelos 6rgdos que compdem a denominada Administragdo Direta, que detém
tanto a titularidade quanto a execucdo do servico publico. A reparticdo de

atribuicdes entre esses 0rgaos corresponde ao fendbmeno da desconcentracao.

Por seu turno, a execucdo descentralizada se da quando a
titularidade ou apenas a execucdo do servico publico é transferido a pessoa
juridica distinta, seja de natureza publica ou privada, ou até mesmo a pessoa

fisica.
Nesse contexto, Di Pietro aponta que

[...] a descentralizagdo administrativa supde a transferéncia de
uma atividade prépria da Administracdo Publica ou, mais
especificamente, de um servi¢o publico, definido como “toda
atividade material que a lei atribui ao Estado para que a
exerca diretamente ou por meio de seus delegados, com o
objetivo de satisfazer concretamente as necessidades
coletivas, sob regime juridico total ou parcialmente publico”
(DI PIETRO, 20086, p. 62).

A descentralizacdo por servicos, técnica ou funcional ocorre
quando o Estado cria, por meio de lei, pessoa juridica de direito publico ou
privado, na forma de autarquia, fundacao publica ou empresa estatal, e lhe atribui

a titularidade e execucao de determinado servico publico.

Nesse sentido, o art. 37, XIX, da Constituicdo Federal, dispde que
“somente por lei especifica podera ser criada autarquia e autorizada a instituicdo
de empresa publica, sociedade de economia mista e de fundacao, cabendo a lei

complementar, neste ultimo caso, definir as areas de atuacdo”.

Alguns autores, a exemplo de Diégenes Gasparini e Celso Antdnio
Bandeira de Mello, consideram que a titularidade do servi¢o publico apenas pode
ser delegada a pessoa juridica de direito publico, especialmente criada para esse
fim, como as autarquias (GASPARINI, 2008, p. 314).
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No entanto, Diogo de Figueiredo Moreira Neto considera que a
execucao indireta da administracdo publica dos interesses publicos perfaz-se
tanto por pessoas juridicas de direito publico de criacao legal, como a que se
realiza por “pessoas de direito privado em funcdo de um vinculo de delegacdo

legalmente instituido”. A distingao, todavia, residiria no seguinte aspecto:
Quando, em se tratando do primeiro tipo, a execucao indireta
estiver a cargo de autarquias, por serem pessoas de direito
publico e, portanto, desdobramentos institucionais do préprio
Estado, elas poderéo desempenhar, indistintamente, atividades

préprias ou imprdéprias, desde que especificamente definidas e a
elas competidas por lei.

Quanto ao segundo tipo, a execucao indireta da administracéo
publica se far4d através de pessoas de direito privado
paraestatais, assim chamadas porque se colocam ao lado do
Estado, serd legitima nos termos e limites da delegacédo legal
gue lhes autorizar a criagdo (MOREIRA NETO, 2011, p. 142).

De outro giro, embora admita que o estudo da evolucdo das formas
de descentralizacdo revela que se criaram pessoas juridicas de direito privado,
as quais se transferiu “a titularidade e a execucéao de servico publico, com o
mesmo processo de descentralizacdo”, Di Pietro considera a questdao de
“constitucionalidade bastante duvidosa”:

[...] A Constituigcdo indicou, com precisdo, a forma pela qual
admite a descentralizagdo, precisamente porque os institutos
escolhidos (concessdo e permissdao) nao retiram do poder
publico a titularidade do servi¢co e permitem um controle maior
sobre o ente descentralizado e a imediata retomada do servi¢co
publico quando sua execucao pelo particular se revelar contraria
ao interesse publico (DI PIETRO, 2010, p. 412-413).

Por seu turno, José dos Santos Carvalho Filho defende que a
titularidade dos servicos publicos definida pela Constituicdo Federal retrata
‘inequivoca expressdo de poder politico e administrativo”, sendo, portanto,
‘irrenunciavel e insuscetivel de transferéncia para qualquer outra pessoa”
(CARVALHO FILHO, 2012, p. 345), posicédo com a qual concordamos.

Para Carvalho Filho, ‘o alvo da descentralizagdo é tdo somente a
transferéncia da execucéo do servico (delegacao), e nunca a de sua titularidade”
(CARVALHO FILHO, 2012, p. 345), diferindo apenas o instrumento por meio do
qual se da a delegacdo: por meio de lei, no caso de criacdo de entidade da
Administragéo Indireta, ou por meio de contrato, no caso das concessodes e

permissodes de servigos publicos a entes privados.
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N&o se cogita, entretanto, de descentralizacdo quando o Estado cria
uma empresa estatal para desempenho de atividade econdémica, nos termos do
art. 173 da Constituicdo Federal. Nao obstante, Di Pietro assinala que mais
recentemente adotou-se o procedimento “de delegar a execugdo do servigo
publico a empresas sob controle acionario do poder publico, referidas na
Constituicdo como categoria propria, diversa das empresas publicas e
sociedades de economia mista” (DI PIETRO, 2010, p. 414).

Por seu turno, a descentralizacdo por colaboracédo realiza-se por
meio de contrato ou ato administrativo unilateral, por meio do qual o Estado
delega a execucao de determinado servi¢o publico a particulares, conservando
a respectiva titularidade. Nesse caso, o controle exercido pelo Poder Publico é

muito mais amplo do que na descentralizacdo por servicos.

S80 espécies classicas dessa forma de descentralizacdo a
autorizacéo, permissao e concessao de servigos publicos, com fundamento no
art. 175 da Constituicdo Federal, segundo o qual “incumbe ao Poder Publico, na
forma da lei diretamente ou sob regime de concess&o ou permissao, sempre

através de licitacdo, a prestacéo de servigos publicos”.

A concessdo de servigos publicos aos particulares foi o primeiro
instrumento adotado pelo Estado Liberal para transferir a terceiros a execucao

de servicos publicos.

Neste periodo inicial, que corresponde ao final do século XIX e inicio
do século XX, o instituto foi adotado no Brasil para incentivar a realizacdo de
investimentos privados na area de ferrovias e nos setores elétrico, telefénico e
de gas, em face da caréncia de recursos técnicos e capital nacional para

viabilizar a implantacéo de projetos de infraestrutura.

A vantagem do regime de concessdo consistia na garantia da
prestacdo de um servico publico essencial, sem 6nus financeiro para a
Administracdo, e sem correr 0s riscos econdmicos de toda exploracdo industrial.
Todavia, essa caracteristica foi se atenuando pelas clausulas de “garantias de
juros” e pela aplicagao da teoria da imprevisdo (GROTTI, in: SUNDFELD, 2007,
p. 184).
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Nesse contexto, a principal funcéo dos contratos de concessao entao
celebrados era a de “proteger o concessionario de eventual concorréncia pelos
anos necessarios a amortizacao do seu investimento, e, dessa forma, garantir o
adequado retorno na implementacdo e operagdo do servico a ser realizado”
(RIBEIRO e PRADO, 2007, p. 37).

O Estado assegurava isencdes fiscais e 0 pagamento de juros sobre
0s capitais aplicados como mecanismo de garantia dos investimentos, o que
trouxe como resultado o endividamento publico e o abandono do modelo de
concessoes, que coincide com a propria faléncia do Estado Liberal (FURTADO,
2007, p. 544).

A prestacao estatal de servicos publicos encontra-se intrinsecamente
vinculada ao advento do Estado Social, ou Estado do Bem-Estar Social, e 0
respectivo declinio do Estado Liberal. Sobretudo ap6s a Segunda Guerra
Mundial, o Estado passou a intervir de forma mais efetiva na sociedade e na

economia.

O crescimento da intervencdo do Estado no dominio econdmico
ocorrido com o advento do Estado Social levou a criacdo de empresas publicas
e sociedades de economia mista. Segundo Di Pietro, a preferéncia pela criacdo
de empresas estatais para prestacao dos servicos publicos decorre do fato “de
que seu regime juridico de direito privado e sua forma de organizacdo e
funcionamento sdo mais compativeis com o carater industrial ou comercial de
determinados servigos publicos” (DI PIETRO, 2006, p. 65).

N&o obstante, esse modelo de gestao dos servigcos publicos revelou-
se constantemente deficitario, uma vez que o Estado passou a assumir 0s riscos
do empreendimento, sendo raras as situacfes em que as receitas da empresa

estatal eram suficientes para cobrir 0s custos com a prestagéo dos servicos.

De acordo com Lucas Rocha Furtado, os constantes déficits das
empresas estatais e a necessidade de injecdo de novos recursos publicos
agravaram o endividamento publico, que havia obrigado o Brasil a abandonar o
modelo de concessao vigente no inicio do século XX. “O resultado foi o
surgimento de um Estado grande, caro, ineficiente e fraco” (FURTADO, 2007, p.
545).
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O esgotamento da capacidade de investimento do Estado determinou,
ao longo da década de 1990, a reforma administrativa, com a substituicdo do
modelo burocratico por um modelo gerencial de administracdo, e a ado¢éo de
um amplo processo de desestatizacdo e instituicdo de um novo modelo de

concessao de servigcos publicos.
Nas palavras de Diogo de Figueiredo Moreira Neto:

Afinal, passava-se a reconhecer, depois de um longo periodo
hegemonico do Estado-Providéncia, que a iniciativa privada
apresenta maior capacidade de imprimir um alto grau de
eficiéncia e economia as suas atividades, dispensando — e isto
€ que € mais importante — o Poder Publico, de preocupacdes
secundarias, de modo a libera-lo para concentrar-se em suas
atividades primarias e na solugdo de problemas de maior
preméncia e envergadura, como sdo hoje os da seguranca, da
educacdo e da saude e, em escala crescente, no
desenvolvimento do fomento publico, que requerem cuidadoso
planejamento (MOREIRA NETO, 2011, p. 486).

Nesse interim, Dinora Grotti assinala que “o instituto da concesséao é
velho, por ter sido o primeiro modo de descentralizacdo de servicos publicos.
Mas a concessao utilizada para diminuir o aparelhamento do Estado [...] € nova”
(GROTTI, in: SUNDFELD, 2007, p. 189).

Passa-se, entdo, a implantacdo de um modelo de Estado
Subsidiéario, cuja funcdo principal passou ser a de controlar, incentivar,
coordenar e fomentar a iniciativa privada (FURTADO, 2007, p. 546). A aplicacéo
do principio da subsidiariedade tem como pressuposto o0 reconhecimento da
primazia da iniciativa privada, sobretudo no campo das atividades econdémicas,
e consequente limitacdo da intervencdo estatal, além da ampliacdo dos

instrumentos de parceria entre publico e privado.

Di Pietro aponta varias tendéncias como decorréncia da aplicacao do
principio da subsidiariedade. A primeira corresponde a diminuicdo do tamanho
do Estado, por intermédio do processo de privatizacao:

[...] de um lado, prestigiando a liberdade econbmica, pela
devolucéo da iniciativa ao administrado, pela
desregulamentacdo, pela eliminagdo de monopdlios, pela
aplicacdo das regras da livre concorréncia, reservando-se ao
Estado a tarefa de incentivar e subsidiar aquela iniciativa,
quando deficiente, bem como de fiscaliza-la, para proteger o
usuario e o consumidor e resolver os respectivos conflitos; de
outro lado, buscando a eficiéncia nos servi¢cos afetos ao
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Estado, pela aplicacdo de novas técnicas de prestacdo de
servicos, menos formalistas, menos burocratizadas,
reservando-se 0 regime publicistico para os servicos
publicos tipicos do Estado, e aplicando-se os métodos de
gestdo privada para as atividades em que a rigidez do
regime publicistico se torna desnecessaria (como ocorre nos
servigos sociais, comerciais e industriais do Estado); isto se da
pela venda de acBes de empresas estatais ao setor privado e
pelas varias formas de parceria com a iniciativa privada, em
especial a concessao de servigo publico, para desempenho de
atividades antes executadas pelo proprio poder publico,
diretamente, ou pelas entidades da administracdo indireta (DI
PIETRO, 2006, p. 6 - grifamos).

Outra consequéncia do principio da subsidiariedade corresponde a
ampliacdo da atividade administrativa de fomento, incentivando-se a inciativa
privada de interesse publico, a partir do reconhecimento da primazia do interesse
publico primario (interesse da coletividade) sobre o interesse publico secundario

(interesse da Administracéo Publica).

Nesse contexto, Diogo de Figueiredo Moreira Neto assinala que o

grande alcance da privatiza¢do consiste na

[...] republicizacdo do Estado, que durante muito tempo vinha
perdendo a legitimidade de sua acdo na é&rea econdmica,
refugindo, assim, a sua finalidade publica, direcionando acdes e
recursos, que deveriam ser destinados a boa governanga dos
interesses publicos primarios confiados pela sociedade
democrética, para voltar-se ao atendimento clientelista de
interesses publicos secundarios e até interesses privados,
guando ndo espurios, inevitdveis quando desviada a sua
atuacdo que deveria ser politicamente legitimada, para ser
empresario (MOREIRA NETO, 2011, p. 593).

Ainda de acordo com a ideia de subsidiariedade, o Estado deve deter
0 monopdlio apenas das atividades que Ihe sdo préprias como ente soberano,
consideradas indelegaveis aos particulares, como seguranca, defesa, justica,
relacGes exteriores, legislacéo e policia, na qual prevalecem os procedimentos

e principios préprios do regime juridico de direito publico.

Por sua vez, as atividades sociais (educacdo, saude, pesquisa,
cultura, assisténcia social) e econdmicas (industriais, comerciais, financeiras) s
devem ser exercidas em carater supletivo da iniciativa privada, por meio de
mecanismos mais flexiveis de atuacdo, com aplicacdo de regras de direito
privado (DI PIETRO, 2006, p. 37-38).
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A despeito das caracteristicas assinaladas, o Estado Subsidiario ndo

se confunde com o Estado Minimo de concepcdo liberal:

[...] neste, o Estado s6 exercia as atividades essenciais,
deixando tudo o mais para a iniciativa privada, dentro da ideia
de liberdade individual que era inerente ao periodo do Estado
Liberal; naquele, o Estado exerce as atividade essenciais,
tipicas do Poder Publico, e também as atividades sociais e
econbmicas que o particular ndo consiga desempenhar a
contento no regime da livre iniciativa e livre competicdo (DI
PIETRO, 2006, p. 38).

No caso das concessdes de servico publico, considera-se mais
adequada a utilizagao do termo “desestatizagao” ao invés de “privatizagao”, uma
vez que o Estado continua sendo o titular do servico, apenas delegando-lhe a

execucao a particulares, sob a regéncia de normas de direito publico.

Nesse sentido, o0 art. 7° da Lei n°® 9.491, de 9 de setembro de 1997,
gue revogou a Lei n°® 8.031/1995 e passou a disciplinar o Programa Nacional de
Desestatizacdo — PND, dispée que “a desestatizacdo dos servigos publicos,
efetivada mediante uma das modalidades previstas no art. 4° desta Lei,
pressupfde a delegacéo, pelo Poder Publico, de concessdo ou permissao do

servico, objeto da exploracéo, observada a legislacdo aplicavel ao servico”.

Carvalho Filho observa que, nesse caso, a desestatizacdo indica a
‘transformagcdo dos servigos descentralizados por delegagdo legal”, antes
executados por empresas estatais, em “servigos descentralizados por delegagéo
negocial”, passando a ser executados pela iniciativa privada, sob regime de

concessao ou permissao.

Nesse contexto de reforma administrativa do Estado brasileiro, foram
editadas as Leis n® 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, e n® 9.074, de 7 de julho
de 1995, refletindo a intencéo de delegar a iniciativa privada o investimento e a
operacao dos servigos publicos, com os seguintes objetivos:

[..] (@) reduzir os compromissos de investimento direto do
Estado em setores nos quais é viavel a exploracado direta pela
iniciativa privada, (b) permitir a concentragdo do Estado no
provimento de servicos que ndo geram retornos suficientes para
interessar a iniciativa privada e na regulacéo e fiscalizagdo dos
servigos publicos cuja exploracédo se tenha transferido para a
iniciativa privada. Além disso, (c) buscou-se utilizar os recursos
obtidos com a alienacao de estatais e outros bens publicos para
abatimento da divida publica. E, por fim, (d) pretendeu-se
beneficiar a sociedade e o Estado com o aumento de eficiéncia
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trazida pela gestdo privada dos servicos (RIBEIRO e PRADO,
2007, p. 38-39).

Arnoldo Wald destaca que, no inicio do programa de concessofes, ‘0
Brasil possuia uma divida de R$ 200 bilhdes de reais, além da necessidade de
investimento entre 80 e 100 bilh6es nos cinco anos subsequentes s no campo
da infra-estrutura” (WALD, 2004, p. 189).

Segundo Thiago Marrara, a infraestrutura corresponde ao “aparato
fisico, tecnologico e humano fundamental para que as funcdes estatais ou
atividades econémicas socialmente relevantes possam ser exercidas™, sendo,
desta forma, imprescindivel para a concretizacéo de direitos individuais e sociais
fundamentais (MARRARA, 2012, p. 2).

Em sintese, a tematica das infraestruturas revela irrefragavel
importancia sob trés prismas. Do ponto de vista econémico, as
infraestruturas  condicionam a eficacia dos principios
constitucionais da ordem econémica, de modo que sua gestao
ou regulagdo pelo Estado dirA em que medida liberdades
econbmicas serdo ou nao concretizadas. Do ponto de vista
administrativo, as infraestruturas surgem como condigcdo
fatica para a distribuicdo de servi¢cos publicos de natureza
econdmica e industrial, servicos publicos sociais e
atividades econ6micas monopolizadas pelo Estado. [...] Do
ponto de vista social, por fim, as infraestruturas, publicas e
eventualmente privadas, revelam-se como aparato fisico
condicionante de grande parte dos direitos fundamentais, razao
pela qual o Estado ora fomentara a construgdo e ampliacéo de
infraestruturas isoladas ou em rede, ora limitara (via poder se
policia) a liberdade privada de construcéo, uso e ampliagdo de
infraestruturas (MARRARA, 2012, p. 4 - grifamos).

Os investimentos nesse setor sdo usualmente suportados pelo

Estado, por envolverem projetos de alto custo, prazo médio de execucdo e longa

maturacdo para o retorno dos investimentos (MOREIRA, 2007, p. 118).

Nesse sentido, Marcal Justen Filho enfoca a concessdo como
instrumento de implementacdo de politicas publicas a fim de viabilizar a
prestacdo de utilidades necessarias a satisfacdo da dignidade humana.
Considera-a ndo somente como uma manifestacdo da atividade administrativa

contratual do Estado, mas, sobretudo, como uma verdadeira “alternativa para

realizagado de valores constitucionais fundamentais” (JUSTEN FILHO, 2003, p. 58).

Depreende-se, pois, que o instituto da concessao vem sendo utilizado

pelo Estado brasileiro como instrumento para a descentralizacdo da prestacao
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de servicos publicos, o qual, apés experimentar um declinio no periodo do
Estado Social, ressurge no contexto do paradigma do Estado Subsidiario como
alternativa eficaz para viabilizacdo de projetos no setor de infraestrutura, de
modo a conciliar os interesses privados, relacionados a obtencao de lucro, com
0s interesses publicos, consistentes na realizacédo de investimentos necessarios
ao desenvolvimento econdmico e social, beneficiando-se da eficiéncia de gestéo

do setor privado.
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