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RESUMO

O presente estudo tem por finalidade analisar as aproximagdes entre o tratamento
conferido a nogdo de servico publico no direito francés e no direito da Unido
Europeia. Utilizando-se de pesquisa bibliografica, analisa-se, primeiramente, o
desenvolvimento da concepc¢do de servigo publico no direito francés, discorrendo
sobre a nocao classica e identificando os principais elementos que caracterizam o
instituto atualmente. Apds, examina-se a evolucdo da abordagem da questdo no
direito comunitario, delineando-se as noc¢des forjadas no ambito da Unido Europeia.
Por fim, do cotejo entre o tratamento do tema no direito francés e no direito
comunitario, destacam-se as aproximacdes encontradas, concluindo-se pela
assimilacdo, por parte das instituicbes europeias, dos principais aspectos
caracterizadores da nocao francesa, mediante a consagracdo de novas expressdes
passiveis de serem compreendidas por todos os Estados-membros e cujo contetdo
reflete a realizacdo das adequacdes necesséarias a realidade da Unido Europeia,
sobretudo no que diz respeito as atividades de interesse geral dotadas de carater
econdmico.

Palavras-chave: Servigcos publicos. Servicos de interesse geral. Servicos de
interesse econdmico geral. Unido Europeia.



ABSTRACT

This study aims to analyze the treatment given to the notion of public service both in
french law and in European Union law. Using bibliographic research, it first analyzes
the notion developped in french law, by reviewing the classic notion and identifying
the main elements that characterize the institut nowadays. After that, it examines
how the subject approach evoluted in the European Union, tracing the notions forged
by it. At last, after the comparison between how the subject is treated under the
french and the European Union law, the approaches are outlined, concluding that the
European Union institutions assimilated the main aspects that characterizes the
french notion, by the consecration of new expressions that can be understood by all
member States, and which content reflects the necessary adjustments to the reality
of the European Union, especially with regard to the activities of general interest
endowed with economic character.

Keywords: Public services. Services of general interest. Services of general
economic interest. European Union.
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1 INTRODUCAO

A nocdo de servico publico ocupa posicdo fundamental no direito
administrativo francés. Erigida a condicdo de mito, ja foi tida como o fundamento do
préprio Estado e do Direito Publico, propiciando farto desenvolvimento doutrinario e

jurisprudencial em torno do tema.

A nocado cléssica, tal como elaborada pela chamada escola do servico
publico, ndo se sustentou diante de certas mudancas ocorridas, que apontaram a
insubsisténcia de algumas das caracteristicas forjadas pela doutrina, originando as
primeiras crises da concepc¢do francesa de servigco publico. Embora a cada crise
enfrentada pela nocdo houvesse vozes proclamando a sua morte, o fato € que o

servico publico, na Franca, jamais perdeu seu prestigio.

Entretanto, as politicas desenvolvidas pelas instituicbes da Unido Europeia,
voltadas a asseguracdo da livre concorréncia, colocaram novamente em xeque 0
papel e a relevancia da noc¢do de servico publico, a qual, inicialmente, ndo foi

conferida importancia no ambito comunitario.

O descontentamento de certos paises, em especial da Franca, com relagcédo
ao modo como as instituicbes comunitarias passaram a abordar certas atividades
historicamente classificadas como servicos publicos, bem como a tomada de
consciéncia, pela propria Unido Europeia, da importancia de determinados servicos
para a consolidacdo de seu projeto, conduziram a uma mudanca de atitude quanto
ao assunto: as instituicbes europeias desenvolveram nocdes assimiladas a de
servico publico, reconhecendo a existéncia de atividades de especial interesse geral
gue reclamam a intervencdo publica e podem se furtar a aplicacdo das regras de

concorréncia.

Considerando as peculiaridades do tratamento do tema no ambito da Uniédo
Europeia, o presente trabalho se propde a analisar as aproximacgdes existentes entre

0 instituto francés e os desenvolvimentos do direito comunitario na matéria.



Para tanto, a problematica sera dividida em trés partes: na primeira, analisar-
se-a a nocdo de servico publico desenvolvida na Francga, abrangendo tanto as
concepcgles classicas como o tratamento contemporaneo do tema; na segunda
parte, examinar-se-4 de que modo a abordagem do assunto evoluiu na Unidao
Europeia, apontando-se, em seguida, as principais caracteristicas das concepcdes
forjadas; na terceira e Ultima parte, tratar-se-4 das aproximacdes entre as nocgdes e
ideias desenvolvidas no seio do direito comunitario e a concepcao francesa de

servico publico.
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2 A NOCAO DE SERVICO PUBLICO NO DIREITO FRANCES

No direito francés, a nocao de servico publico foi fortemente desenvolvida
tanto pela jurisprudéncia quanto pela doutrina, tendo sido erigida a condicdo de

verdadeiro mito.

Até o final do século XIX, a nocdo, embora ndo fosse desconhecida, possuia
uma importancia limitada tanto nas analises juridicas como no discurso politico,

tendo ganhado destaque no inicio do século XX.*

A fim de melhor compreender a sua abordagem e a sua relevancia no direito
francés, cumpre, primeiramente, analisar o desenvolvimento da nocao classica de

servigo publico, para, em seguida, tragar 0s seus contornos atuais.

2.1 DESENVOLVIMENTO DA NOCAO CLASSICA DE SERVICO PUBLICO

A nocao de servi¢o publico deve seu desenvolvimento ao trabalho da doutrina
e da jurisprudéncia francesas, trabalho este que acabou por influenciar o tratamento

do instituto nos paises de tradi¢cdo juridica latina.

O Estado francés do final do século XIX passava por inUmeras mudancas.
Sob a pressao de restricbes diversas, o Estado foi chamado a se engajar mais
ativamente na vida social, engajamento este que restou teorizado pela doutrina
solidarista, tida como a verdadeira ideologia da Terceira Republica, justificando uma
crescente intervencdo publicas nas relacdes sociais; o Estado passou, entdo, a se
apresentar como um prestador de servi¢cos, tendo por objetivo satisfazer da melhor

forma possivel as necessidades da populac&o.?

Além disso, os juristas sdo confrontados com o desafio de institucionalizacéo
do direito administrativo e, de maneira mais geral, do proprio direito publico,

emergindo a necessidade de delinear um critério que permitisse delimitar o campo

! CHEVALLIER, Jacques. Le service public. 9e.édition. Paris: Presses Universitaires de France,
2012, p. 5.

2 CHEVALLIER, Jacques. Le service public. 9e édition. Paris: Presses Universitaires de France,
2012, p. 10-13.
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de aplicacdo das regras administrativas e a competéncia do juiz administrativo,

tendo em conta as novas formas de intervenc&o publica.’

Diante de tais circunstancias, o servico publico aparece como elemento apto a
satisfazer as exigéncias do momento, justificando a respondendo a questdes

importantes, como aquela relativa a competéncia da jurisdicdo administrativa.

Originalmente, a competéncia da jurisdicdo administrativa, criada para retirar
dos tribunais ordinarios a apreciacdo da acdo publica, foi definida de forma negativa:
‘o juiz administrativo € competente para julgar todos os casos para 0s quais o juiz
ordinario ndo o é”.* A necessidade de delimitar o campo de atua¢&o da jurisdicéo
administrativa levou a jurisprudéncia a buscar um critério para tanto, tendo em conta

a auséncia de disposicdo legal versando de forma clara sobre o tema.”

Um dos critérios utilizados baseava-se na distincdo entre atos de autoridade e
atos de gestao, utilizada pelo Conselho de Estado no julgamento dos casos Dietrich,
de 21 de janeiro de 1871, e Keister, de 6 de agosto do mesmo ano, e sistematizada
por Laferriére. De acordo com tal critério, a acdo das autoridades administrativas
ndo se submeteria a jurisdicdo ordinaria quando estivesse em causa um ato de

autoridade.®

No entanto, tal critério mostrou-se insuficiente, ganhando terreno, entdo, o

servi¢co publico como elemento de definicdo da competéncia administrativa, postura

® CHEVALLIER, Jacques. Le service public. 9e édition. Paris: Presses Universitaires de France,
2012, p. 13.

BRACONNIER, Stéphane. Droit des services publics. Paris: Presses Universitaires de France,
2003, p. 96. Traducéo nossa. No original: “Le juge administratif est compétent pour juger de toutes
les affaires pour lesquelles le juge judiciaire ne I'est pas.”

A lei de 16-24 de agosto de 1790, completada pelo decreto de 16 frutidor ano VIII, consagrou a
nocao de ato de administracdo, que determinava a competéncia do juiz ordinario e, a0 mesmo
tempo, a do juiz administrativo; a lei de 17 de julho e 8 de agosto de 1790, completada pelo decreto
de 26 de setembro de 1793, consagrou, por seu turno, a teoria do Estado-devedor (/’Etat-débiteur),
em virtude da qual os tribunais ndo poderiam conhecer das acfes tendentes a declarar o Estado
devedor. Ambas definiam negativamente a competéncia da jurisdicdo administrativa, relacionando-
a a incompeténcia dos tribunais ordinérios. (BRACONNIER, Stéphane. Droit des services publics.
Paris: Presses Universitaires de France, 2003, p. 95-96)

® LE MESTRE, Renan. Droit du service public. Paris: Gualino Editeur, 2005, p. 27.

4

5
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que “parecia ser a mais adequada naquele momento em que se constatava o

gradual aumento da assungao de servicos pelo Estado”.”

A doutrina costuma apontar que foi no julgamento do caso Blanco, no ano de
1873, que a nocao de servigco publico apareceu, pela primeira vez, como critério apto

a delinear a competéncia da jurisdigao administrativa.

O caso tratava do pedido de indenizac&o formulado pelo pai de Agnes Blanco,
atingida por um vagonete carregado de tabaco pertencente a Companhia Nacional
de Manufatura de Fumo. O Tribunal de Conflitos entendeu que a demanda deveria
ser apreciada pela jurisdicdo administrativa, sob o fundamento de que caberia ao
Conselho de Estado dirimir as controvérsias que envolvessem a administracao
publica e que requeressem a aplicagdo do Direito Administrativo, assim

consideradas as causas que dissessem respeito a prestacdo de servigo publico.

Renan Le Mestre registra, contudo, que a decisdo do caso Blanco nao erigiu o
servigo publico a condi¢éo de critério determinante de delimitagdo da competéncia
do juiz administrativo, limitando-se a afirmar que um ato realizado com tal objetivo é
administrativo, revelando em principio, portanto, a implementacdo de uma

prerrogativa do poder publico.®

De fato, inexiste consenso, na doutrina, a respeito da posicdo e da real
importancia conferidas ao caso Blanco; Stéphane Braconnier ressalta, porém, que o

" JUSTEN, Monica Spezia. A nocdo de servico pUblico no direito europeu. Sdo Paulo: Dialética,
20083, p. 22.

% “On le voit, Le Tribunal des conflits, dans la décision Blanco, n’érige absolument pas, comme I'Ecole
du méme nome, tentera, trente ans plus tard, de le faire croire, la notion de service public em critére
déterminant de délimitation de la compétence du juge administratif et partant, la compétence
suivant le fond, du champ d’application du droit administratif. Il afirm seulement qu'un acte accompli
dans um tel but est administratif, dés lors qu’en principe Il révéle la mise em oeuvre d’'une
prérogative de puissance publique.” Tradugdo nossa: “Como visto, o Tribunal de conflitos, na
decisdo Blanco, nao erige de modo absoluto, como a escola de mesmo nome tentara, trinta anos
mais tarde, fazer crer, a nocao de servigco publico como critério determinante de delimitacdo da
competéncia do juiz administrativo e, portanto, a competéncia que fundamenta o campo de
aplicacdo do direito administrativo. Ele somente afirma que um ato realizado com tal objetivo é
administrativo, uma vez que revela em principio a implementacdo de uma prerrogativa de poder
publico.” (LE MESTRE, Renan. Droit du service public. Paris: Gualino Editeur, 2005, p. 29)
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mérito da decisdo reside, em verdade, no fato de ter tentado tracar uma linha de

reparticdo clara entre as competéncias do juiz administrativo e do juiz ordinario.’

Atribui-se a decisao proferida pelo Conselho de Estado no caso Terrier, de
1903, em que um cidaddo do departamento de Sabne-et-Loire buscava o
pagamento pela prestacdo do servico de caca as viboras para o qual havia sido
contratado pela prefeitura local, o mérito de redescobrir a decisdo proferida no caso
Blanco e, assim, o servi¢co publico, promovido a condigdo de nogdo explicativa do
direito administrativo.*

Decisdes posteriores reforcaram a utilizacdo do servico publico como critério
de definicdo da jurisdicdo administrativa, como os casos Feutry, de 1908, julgado
pelo Tribunal de Conflitos, e Therond, de 1910, apreciado pelo Conselho de
Estado.™

No caso Feutry, em que se discutia a responsabilidade extracontratual do
poder publico em acdo movida pelo proprietario de palheiros e de feno incendiados
por um doente mental que havia escapado de um asilo departamental, entendeu-se
que, estando em causa a organizagao e o funcionamento de um servi¢o a cargo do
departamento e dotado de interesse publico, a competéncia deveria recair sobre a

jurisdicdo administrativa.*

O Conselho de Estado adotou a mesma abordagem no caso Therond, que
versava sobre a responsabilidade contratual da cidade de Montpellier em razdo da
concessao, ao autor da demanda, do servico de captura e apreensao de céaes

errantes e de remoc¢ao de animais mortos da via publica. O Conselho entendeu que,

“Toute le mérit de I'arrét Blanco reside, précisément, dans le fait d’avoir tenté de tracer une ligne
claire de répartition des compétences entre le juge administratif et le juge judiciaire, offrant ainsi au
juge administratif la critere ‘simple’ de compétence auquel Il aspirait.” Tradugdo nossa: “Todo o
mérito da decisdo Blanco reside, precisamente, no fato de ter tentado tracar uma linha clara de
reparticdo das competéncias entre o juiz administrativo e o juiz ordinario, oferecendo assim ao juiz
administrativo o critério simples de competéncia ao qual aspirava.” (BRACONNIER, Stéphane.
Droit des services publics. Paris: Presses Universitaires de France, 2003, p. 99)

% LE MESTRE, Renan. Droit du service public. Paris: Gualino Editeur, 2005, p. 30.

' CHEVALLIER, Jacques. Le service public. 9e édition. Paris: Presses Universitaires de France,

2012, p. 17.

2 BRACONNIER, Stéphane. Droit des services publics. Paris: Presses Universitaires de France,
2003, p. 120.
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a partir do referido contrato, a cidade tinha a intencdo de prestar um servigco
publico.*®

De acordo com Renan Le Mestre, a vista de tais decisdes pode-se afirmar
que a especificidade da acdo administrativa ndo mais é caracterizada pelos meios
exorbitantes colocados a sua disposi¢cdo, mas pela finalidade de interesse geral
perseguida, revelando-se, assim, entre os anos 1890 e 1920, o que se pode chamar
de modelo classico do servi¢o publico, que, segundo o autor, pode ser caracterizado
pela seguinte equacdo: servico publico = pessoa publica (ou Administracdo) =
gestdo de acordo com o direito administrativo = competéncia da jurisdicao

administrativa.*

Além do trabalho da jurisprudéncia, a doutrina francesa do inicio do século XX
aportou importante contribuicdo para o desenvolvimento da nocédo de servigco

publico.

Nesse periodo, articulou-se a chamada escola do servico publico, também
denominada escola realista ou escola de Bordeaux, que definia o direito
administrativo como sendo o direito dos servi¢cos publicos.

Com efeito, de acordo com a concepcéo de tal escola, o regime juridico dos
servicos publicos era caracterizado pela aplicacdo das regras de direito
administrativo, de modo que o estudo do regime juridico dos servicos publicos
coincidia, de consequéncia, com o estudo do direito administrativo, que era tido,

portanto, como o direito dos servicos publicos.™

Pode-se apontar como principais representantes da escola os juristas Léon
Duguit e Gaston Jéze, que, embora pertencentes a uma mesma corrente, atribuiam

significados diversos a nocao de servigco publico.

* BRACONNIER, Stéphane. Droit des services publics. Paris: Presses Universitaires de France,
2003, p. 120.

 LE MESTRE, Renan. Droit du service public. Paris: Gualino Editeur, 2005, p. 33.

' RIVERO, Jean. Droit administratif. 3e édition. Paris: Dalloz, 1965, p. 385.
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A nocgdo de servico publico foi incorporada tardiamente no trabalho de Duguit;
somente em sua obra Les transformations du droit public (As transformacfes do
direito publico), de 1913, o servi¢o publico é erigido a condicdo de no¢cdo-mestra de

sua construcao tedrica.®

Partindo de concepc¢des sociologicas, Duguit, além de utilizar a no¢do de
servico publico como fundamento do préprio Estado, situava-a como elemento
central do direito publico; para o mestre francés, “a nocdo de servico publico
substitui o conceito de soberania como fundamento do direito publico”.’
Acrescentava, ainda: “o fundamento do direito publico ndo € mais o direito subjetivo
de comando, é a regra de organizacédo e de gestdo dos servi¢os publicos. O direito

publico é o direito objetivo dos servicos publicos”.*®

Valendo-se da ideia de interdependéncia social, Duguit assim conceituou o

servico publico:

[...] A nogéo de servigo publico parece poder ser assim formulada: é toda
atividade cujo cumprimento deve ser regulado, assegurado e controlado
pelos governantes, pois indispensavel a realizagdo e ao desenvolvimento da
interdependéncia social e que é de tal natureza que nado pode ser
completamente assegurado a ndo ser pela intervencdo da forca
governante.™

Para Duguit, o servico publico € um dado objetivo — ele ndo se cria: se

constata. “Isso € o que revela o emprego do verbo ‘deve ser. Quando uma dada

'° LE MESTRE, Renan. Droit du service public. Paris: Gualino Editeur, 2005, p. 36.

" DUGUIT, Léon. Les transformations du droit public. 3e tirage. Paris: Librairie Armand Colin,
1952, p. 33. Tradugdo nossa. No original: “La notion de service public remplace le concept de
souveranité comme fondement du droit public. [...]"

¥ DUGUIT, Léon. Les transformations du droit public. 3e tirage. Paris: Librairie Armand Colin,
1952, p. 52. Tradugdo nossa. No original: “Le fondement du droit public, ce n’est plus le droit
subjectif de commandement, c’est la régle d’organisation et de gestion des services publics. Le droit
public est le droit objectif des services publics. [...]"

Y DUGUIT, Léon. Les transformations du droit public. 3e tirage. Paris: Librairie Armand Colin,
1952, p. 51. Tradugao nossa. No original: “[...] Bref la notion de service public semble pouvoir étre
ainsi formulée: c’est toute activité dont 'accomplissement doit étre réglé, assure et controle par lés
gouvernants, parce qu’l est indispensable a la réalisation et au développement de
linterdépendence sociale et qu’il est de telle nature qu’il ne peut étre assuré complétement que par
l'intervention de la force gouvernante.”
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atividade se revela uma atividade de servigo publico, os governantes ndo tém outra

escolha sen&o a de presta-la”.?°

De tal caracteristica resulta que “o rétulo de servigo publico ndo é jamais

bY

perene, nem imutavel, mas, ao contrario, pode desaparecer se, a vista das

evolucdes, ndo mais se revela necessario a realizacdo da solidariedade social”.?*

Da leitura da nocéo de servi¢o publico elaborada por Léon Duguit percebe-se
a presenca de um aspecto fortemente sociologico, fruto da influéncia da teoria
solidarista, ideologia dominante a época e que parte da interdependéncia e da

solidariedade para construir uma teoria dos direitos e dos deveres sociais.??

Jéze, por seu turno, conferiu a no¢do contornos mais propriamente juridicos,
identificando o servi¢co publico com as atividades prestadas pelo Estado de forma

direta ou indireta sob o regime juridico de direito publico.?®

Com efeito, para Jéze o traco principal do servico publico reside na sua

sujeicdo ao procedimento de direito publico. Nas palavras do jurista:

Dizer que, em determinada hipétese, existe servigo publico, equivale a
afirmar que os agentes publicos, para dar satisfacao regular e continua a
certa categoria de necessidades de interesse geral, podem aplicar os
procedimentos de direito pablico, é dizer, um regime juridico especial, e que
as leis e regulamentos podem modificar em qualquer momento a
organizacdo do servico publico, sem que a isso possa se opor algum
obstaculo insuperavel de ordem juridica.”*

> BRACONNIER, Stéphane. Droit des services publics. Paris: Presses Universitaires de France,
2003, p. 111. Traducao nossa. No original: “C’est ce que réveéle I'emploi du verb ‘doit étre’. Dés lors
gu’une activité donnée se révéle étre une activité de service public, les gouvernants n’ont d’autre
choix que de la prendre en charge.”

L LE MESTRE, Renan. Droit du service public. Paris: Gualino Editeur, 2005, p. 37. Traduc&o nossa.
No original: “Il en résulte que le label de service public n'est jamais pérenne, ni immuable, mais, au
contraire, peut disparaitre si, suite a des évolutions, Il n’apparait plus nécessaire a
I'accomplissement de la solidarité sociale”.

2 CHEVALLIER, Jacques. Le service public. 9e édition. Paris: Presses Universitaires de France,
2012, p. 12.

» ARAGAO, Alexandre Santos de. Direito dos servigos publicos. 22 edicdo. Rio de Janeiro:

Forense, 2008, p. 86.

JEZE, Gaston. Principios generales del derecho administrativo. Buenos Aires: Editorial
Depalma, 1949, v. 2, p. 4. Traducdo nossa. No original: “Decir que, em determinada hipétesis,
existe servicio publico, equivale a afirmar que los agentes publicos, para dar satisfaccion regular y
continua a cierta categoria de necesidades de interes general, puden aplicar los procedimientos del
derecho publico, es decir, um régimen juridico especial, y que las leyes y reglamentos puden

24
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No entanto, o mestre francés reconhecia a possibilidade de aplicacédo do
direito privado no campo dos servigos publicos.”

Além disso, Jéze — ao contrario de Duguit - entendia que, para reconhecer a
existéncia de um servico publico, bastava perquirir a intencdo dos governantes,
responsaveis pela decisdo de erigir determinada atividade a condicdo de servigco

publico:

Fala-se Unica e exclusivamente de servigos publicos quando as autoridades
de um pais, em determinada época, decidem satisfazer as necessidades de
interesse geral mediante o procedimento de servi¢o publico. A intencao dos
governantes é unicamente o que deve ser considerado. [...]26

Do cotejo entre as no¢Bes de servico publico conferidas por Duguit e Jéze
verifica-se, claramente, que o primeiro a ela confere um viés sociol6gico, ao passo

que o segundo utiliza elementos juridicos em sua defini¢ao.

Roger Bonnard, outro integrante da mesma escola, comparava 0 Servico
publico com as células componentes de um corpo, afirmando que se trata de nogéo

que compde o Estado, tendo por objeto assegurar o exercicio de suas atribuicdes.?’

Bonnard utilizava a nocdo para fundamentar o direito administrativo,
apontando-o como necessario ao bom funcionamento dos servicos publicos;
segundo o jurista, a utilizacdo da ideia de puissance publique para a justificacdo do
direito administrativo n&do possibilitava a sua aplicacdo a toda atividade

administrativa, enquanto a sua justificacdo pelo carater especial do objeto e do

modificar em cualquier momento la organizacién del servicio publico, sin que pueda oponerse a ello

ningun obstaculo insuperable de orden juridico”.
% “Los agentes publicos, para hacer funcionar um servicio publico, pueden o deben servirse de los
procedimientos del derecho publico, pero no siempre estan obligados a hacerlo. A veces, si asi 16
prefieren, tienen la facultad de utilizar los procedimientos del derecho privado. [...]" Tradug&o nossa:
“Os agentes publicos, para colocar em funcionamento um servi¢o publico, podem ou devem servir-
se dos procedimentos de direito pablico, mas nem sempre estéo obrigados a fazé-lo. As vezes, se
assim preferirem, tém a faculdade de utilizar os procedimentos de direito privado. [...]” (JEZE,
Gaston. Principios generales del derecho administrativo. Buenos Aires: Editorial Depalma,
1949, v. 2, p. 6)

JEZE, Gaston. Principios generales del derecho administrativo. Buenos Aires: Editorial
Depalma, 1949, v. 2, p. 19. Tradugdo nossa. No original: “Se habla Unica y exclusivamente de
servicios publicos cuando las autoridades de un pais, em determinada época, deciden satisfacer las
necesidades de interés general mediante el procedimiento del servicio publico. La intencion de los
gobernantes es lo Unico que debe considerarse. [...]”
>’ BONNARD, Roger. Précis de droit administratif. Paris: Librairie du Recueil Sirey, 1935, p. 235.

26
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objetivo dos servigcos publicos parecia estender o seu dominio a todas as matérias

relativas & organizacdo e a atividade administrativas.?®

Bonnard, assim como Jeze, ressalvava a possibilidade de aplicacdo do direito
privado na esfera dos servigos publicos, notadamente no tocante ao funcionamento
de tais servicos, entendendo que, em certos casos, a incidéncia do direito

administrativo ndo seria necessaria.?®

Aponta-se como componente da escola do servico publico, ainda, Louis
Rolland, que sistematizou um conjunto de principios aplicaveis ao servi¢co publico,
muitas vezes designados como as leis de Rolland: os principios da continuidade, da
igualdade e da mutabilidade. Os principios apontados por Rolland sdo dotados de
extrema importacia, estando intimamente ligados a propria esséncia do servico
publico; “na medida em que sao alterados, o servico publico deixa de ser

exatamente o que deveria ser. Ele experimenta um declinio de qualidade”.*

O principio da continuidade gozava de grande prestigio junto a doutrina
classica. A continuidade pode ser definida como o funcionamento pontual e regular
dos servigos publicos, exigéncia que deve ser apreciada tendo em vista 0 objeto do

servico.®

A igualdade perante os servigcos publicos deriva da igualdade perante a lei e
se aplica tanto aos agentes, que serdo submetidos as mesmas regras de acesso ao
trabalho e de desenvolvimento na carreira, quanto aos usuarios dos servicos
publicos, que podem exigir as mesmas prestacfes, desde que se encontrem em
uma situacao juridica idéntica.** Da consideracéo das diferencas entre os usuarios
deriva a possibilidade de diferenciacao de tarifas.

8 BONNARD, Roger. Précis de droit administratif. Paris: Librairie du Recueil Sirey, 1935, p. 3-4.

> BONNARD, Roger. Précis de droit administratif. Paris: Librairie du Recueil Sirey, 1935, p. 5.

% CHAPUS, René. Droit administratif général. 5e édition. Paris: Montchrestien, 1990, p. 420.
Tradugéo nossa. No original: “[...] Et dans toute la mesure ou ils sont altérés, le service public cesse
d’étre exactement ce qu'il doit étre. Il connait une baisse de qualité.”

%1 | ACHAUME, Jean-Francois et al. Droit des services publics. Paris: LexisNexis, 2012, p. 429.

%2 MORAND-DEVILLER, Jacqueline. Cours de droit administratif. 2e édition. Paris: Montchrestien,
1991, p. 387.
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O principio da igualdade implica, em suma, a neutralidade do servico
publico,*® significando que o servico ndo pode ser prestado de modo diferenciado

em funcao de convic¢des politicas ou religiosas.*

Por seu turno, o principio da mutabilidade, ou da adaptabilidade, prega que “o
servigo publico deve sempre poder ser adaptado as modificagbes das exigéncias do

interesse geral”.*®

Maurice Hauriou também contribuiu para o desenvolvimento da nocdo de
servigo publico no direito francés. O mencionado jurista, contudo, ndo conferiu ao
instituto o0 mesmo grau de importancia que lhe atribuiram os integrantes da escola
do servico publico; segundo a doutrina, Hauriou atribuia uma posicdo secundaria a

nocao e a ela impunha limites consideraveis.®

Para Hauriou, as duas noc¢Oes-mestras do direito administrativo francés
seriam a puissance publique e o servico publico; no entanto, sua preferéncia era
pela primeira, que considerava a nocdo fundamental. A ideia de que o dominio
proprio do direito ndo recaia sobre os objetivos perseguidos, mas sobre 0s meios
empregados para atingir tais objetivos, compunha o ponto essencial da doutrina de
Hauriou; assim, o servico publico, em sua visdo, tratava-se de uma nocao
subordinada, consistindo em um dos procedimentos utilizados pela Administracao

para realizar sua miss&o.*’

Nesse sentido, destaca René Chapus que, enquanto Duguit pertencia a

escola do servico publico, que tinha como ponto central uma nocéao finalistica — a

% Laubadeére arrola a neutralidade dentre os principios do servi¢o publico; para o jurista, o principio
da neutralidade significa que o funcionamento do servico deve ter em conta unicamente as
exigéncias do interesse geral, ndo devendo servir de instrumento para beneficiar certos interesses
ou como meio de propaganda ou de favoritismo. (LAUBADERE, André de; VENEZIA, Jean-Claude;
GAUDEMET, Yves. Traité de droit administratif. Tome |. 11e édition. Paris: Librairie Générale de
Droit et de Jurisprudence, 1990, p. 723)

¥ CHAPUS, René. Droit administratif général. 5e édition. Paris: Montchrestien, 1990, p. 424.

® LAUBADERE, André de; VENEZIA, Jean-Claude; GAUDEMET, Yves. Traité de droit
administratif. Tome I. 11e édition. Paris: Librairie Générale de Droit et de Jurisprudence, 1990, p.
722.

% CORAIL, Jean-Louis de. La crise de la notion juridique de service public em droit administratif
francais. Paris: Librairie Générale de Droit et de Jurisprudence, 1954, p. 10.

%" CORAIL, Jean-Louis de. La crise de la notion juridique de service public em droit administratif
francais. Paris: Librairie Générale de Droit et de Jurisprudence, 1954, p. 10-11.
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atividade qualificada como servico publico tem por finalidade servir ao interesse
publico —, Hauriou inseria-se na escola da puissance publique, cuja nocéo base é da
ordem dos meios, referindo-se aos procedimentos através dos quais a administracao

cumpre suas missdes.*®

Nao obstante o amplo desenvolvimento doutrinario em torno da nogéo de
servico publico no inicio do século XX, verificou-se, quase concomitantemente, um
declinio de seu prestigio, inclusive junto & jurisprudéncia administrativa;® com efeito,
“do inicio dos anos 1920 a primeira metade dos anos 1950, o servigo publico sofre
uma crise profunda e parece ndo mais poder justificar a competéncia do juiz

administrativo, nem a aplicacéo das regras exorbitantes do direito administrativo”.*

De acordo com Jean-Louis de Corail, a Nnogdo passou por crises essenciais
depois da Primeira Guerra Mundial. O primeiro problema com que se deparou a
teoria geral do servico publico decorreu da intervencdo do Estado em diversos
dominios, notadamente no dominio econdmico, pelo que atividades normalmente
reservadas aos particulares passaram a ser desenvolvidas pelo Estado em
condicbes semelhantes as observadas pelas empresas privadas.**

Tal crise afetou essencialmente o elemento material da nocéo classica.
Confrontados com a situacdo do regime juridico das atividades industriais e
comerciais exploradas sob a forma de servigo publico, o Conselho de Estado e o
Tribunal de Conflitos distinguem a categoria dos servicos publicos industriais e

comerciais, cujo funcionamento é, em principio, submetido a gestao privada, em

%8 CHAPUS, René. Droit administratif général. 5e édition. Paris: Montchrestien, 1990, p. 3

% “La jurisprudence administrative des années 1910-1955 est caractérisée par sa grande cohérence
dans la mise a I'écart du service public comme critére d’identification des grandes catégories du
droit administratif.” Tradugcdo nossa: “A jurisprudéncia administrativa dos anos 1910-1955 é
caracterizada pela sua coeréncia em abandonar o servigo publico como critério de identificacdo das
grandes categorias do direito administrativo”. (BRACONNIER, Stéphane. Droit des services
publics. Paris: Presses Universitaires de France, 2003, p. 122)

0 LE MESTRE, Renan. Droit du service public. Paris: Gualino Editeur, 2005, p. 40. Traduc&o nossa.
No original: “Du début des années 1920 a la premiére moitié des années 1950, le service public
connait une crise profonde et semble ne plus pouvoir justifier la compétence du juge administratif, ni
I'application des régles exorbitantes du droit administratif.”

*L CORAIL, Jean-Louis de. La crise de la notion juridique de service public em droit administratif
francais. Paris: Librairie Générale de Droit et de Jurisprudence, 1954, p. 23.
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contraposi¢ao a categoria dos servigos publicos administrativos, marcando, assim, o

fim do carater unitario da nocéo.*

A decisdo Bac d’Eloka, proferida pelo Tribunal de Conflitos em 1921, sinaliza
0 surgimento da nogdo de servigos publicos industriais e comerciais (ainda que tal

denominac&o n&o tenha sido utilizada na ocasi&o).*?

No mencionado caso, em que se discutia a responsabilidade pelos danos
causados em virtude de um acidente envolvendo uma balsa pertencente ao servigco
de ferry organizado pela colbnia francesa da Costa do Marfim, o Tribunal de
Conflitos entendeu que, ao explorar a atividade em condi¢des idénticas a de uma
empresa de transportes privada, o poder publico deveria submeter-se a competéncia

da jurisdicdo ordinaria.

Tal posicionamento trouxe como consequéncia a penetracdo do direito

privado no direito dos servicos publicos:

[...] N&o apenas a aplicagdo do direito administrativo ndo mais é a
consequéncia direta da presenca de uma atividade de servigo publico, mas
uma atividade de servigo publico pode, doravante, determinar, em funcdo de
seu objeto, a aplicacdo do direito privado e a competéncia do juiz comum.
Um novo nivel é atingido.*

De outro lado, a extensdo do papel do Estado e o apelo para que fosse
assistido em suas tarefas por organismos que ndo eram publicos conduziu a
jurisprudéncia a propor uma nova no¢ao do servico publico na qual o elemento
organico nao figuraria: é a tese do servi¢o publico funcional, que aparece a partir de
1940.%

2 LE MESTRE, Renan. Droit du service public. Paris: Gualino Editeur, 2005, p. 41.

“> BRACONNIER, Stéphane. Droit des services publics. Paris: Presses Universitaires de France,
2003, p. 180.

“ BRACONNIER, Stéphane. Droit des services publics. Paris: Presses Universitaires de France,
2003, p. 184. Traducao nossa. No original: “Non seulement l'application du droit administratif n'est
plus la conséquence directe de la présence d'une activité de service public, mais une activité de
service public peut, désormais, entrainer, du fait de son objet, I'application du droit privé et la
compétence du juge judiciaire. Un nouveau palier est donc franchi.”

%> CORAIL, Jean-Louis de. La crise de la notion juridique de service public em droit administratif
francais. Paris: Librairie Générale de Droit et de Jurisprudence, 1954, p. 24.
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A esse respeito pode-se citar o caso Monpeurt, de 1942, que tratava sobre 0s
comités criados pela lei de 16 de agosto de 1940, editada em fung&o da intervencgao
do poder publico na esfera econémica em razdo das circunstancias ocasionadas
pela Segunda Guerra Mundial. Tais comités foram encarregados de controlar a
producédo industrial, missdo dotada de evidente interesse publico. Confrontado com
a questdo de sua natureza juridica, o Conselho de Estado adota por solugdo a
dissociacdo entre o o6rgdo e a funcdo, recorrendo a nocdo funcional de servico
publico: “a instituicdo é considerada um servigo publico, o érgdo ndo sera definido

sendo negativamente (ndo constitui um estabelecimento publico)”.*®

Uma terceira crise, consoante Jean-Louis de Corail, € representada pelas
nacionaliza¢des ocorridas na Franca a partir de 1944, afetando os critérios organico

e formal.*’

Como resultado das modificagcdes que afetaram os mencionados critérios, a

identificacdo do servi¢o publico ja ndo podia ser considerada tarefa facil.

Posteriormente, a partir da segunda metade dos anos 1950, a nocdo é
revalorizada; uma série de decisdes Ihe confere “uma posicao central na definigcao
do regime juridico particular ligado a no¢des-chave do direito administrativo”.*® No

entanto, o servi¢o publico ndo mais goza da mesma condi¢cdo de no¢ao suprema.

Nos anos 1990, depois de ultrapassada a fase de gléria das politicas liberais

dos anos 1980, assistiu-se a uma renovacéao da nocéo de servico publico.

“° CORAIL, Jean-Louis de. La crise de la notion juridique de service public em droit administratif
francais. Paris: Librairie Générale de Droit et de Jurisprudence, 1954, p. 144. Tradugdo nossa. No
original: “[...] L'institution sera dite assurer un service public, I'organe ne sera pas défini, sinon
négativement (ne constituant pas un établissement public). [...]”

*" CORAIL, Jean-Louis de. La crise de la notion juridique de service public em droit administratif
francais. Paris: Librairie Générale de Droit et de Jurisprudence, 1954, p. 24.

8 | E MESTRE, Renan. Droit du service public. Paris: Gualino Editeur, 2005, p. 52. Traduc&o nossa.
No original: “[...] Celle si manifeste par un certain nombre de décisions jurisprudentielles lui
accordant une place centrale dans la définition du régime juridique particulier attaché a des notions-
clés du droit administratif. [...]"



23

2.2 ANOCAO CONTEMPORANEA DE SERVICO PUBLICO

N&o obstante tenham conferido destaque a noc¢éo, as teorias classicas sobre
0 servico publico careciam de clareza e de uniformidade, parecendo representar
mais 0s posicionamentos particulares de cada autor do que uma tentativa de tratar a
questdao de um modo sistematizado. As modificagOes verificadas na forma de
organizacao da administracédo e da prestacdo dos servicos, ademais, demonstraram

a insubsisténcia de certas caracteristicas apontadas pelas nocdes classicas.

A concepc¢do contemporanea adaptou o instituto juridico a realidade atual. A
nocado de servico publico, ha tempos, ja ndo é mais vista como a justificacdo do
direito administrativo ou mesmo do Estado — embora alguns autores modernos,
como René Chapus, insistam em conferir-lhne a posicdo de “razdo de ser da
administracdo, que dispbe de prerrogativas de puissance publique justamente para

"9 _: do mesmo modo, ja ndo é considerada como

assegura-los da melhor forma
critério Unico e decisivo para a delimitacdo da competéncia da jurisdicdo
administrativa. No entanto, ainda desfruta de grande prestigio no direito francés,

gozando de uma dimensao mitica.

Trata-se de nocdo que possui multiplos significados: constitui uma entidade
social, englobando diversas atividades e estruturas dependentes das coletividades
publicas; é, também, uma nocao juridica, contando com um regime juridico préprio;
constitui, ainda, um operador ideolbgico, representando o mito de um Estado

generoso, benevolente e preocupado com o bem-estar de todos.*

Embora seja dificil a apreensao e a identificacdo precisa da no¢do, o servico
publico pode ser abordado a partir das concepcgdes organica e material. Em sentido
organico, ou concreto, “a expressao designa um conjunto de agentes e de meios
que uma pessoa publica afeta a uma mesma tarefa”; em sentido material, ou

funcional, refere-se a “uma atividade de interesse geral que a administracao

* CHAPUS, René. Droit administratif général. 5e édition. Paris: Montchrestien, 1990, p. 400.
Tradugédo nossa. No original: “lls sont la raison d’étre de l'administration, qui ne dispose de
prérogatives de puissance publique que pour les assurer au mieux.”

% CHEVALLIER, Jacques. Le service public. 9e édition. Paris: Presses Universitaires de France,
2012, p. 4.
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tenciona assumir”; uma terceira acepgao diz respeito ao regime juridico derrogatério

do direito comum.>*

Costuma-se afirmar que o servico publico, no direito francés atual, é
caracterizado por trés critérios, representativos das acep¢des acima apontadas:
finalista (o interesse geral), organico (pessoa publica ou privada) e material (regime

de direito publico mais ou menos pronunciado).>?

Os mencionados critérios permitem a construgcdo de uma no¢ado de servico
publico, haja vista a inexisténcia, no direito francés, de uma conceituacéo legal do
instituto, derivada da dificuldade de tracar uma definicdo que contemple os seus

diferentes aspectos.

A presenca de um interesse geral a ser satisfeito (critério finalista) constitui

elemento essencial a todas as atividades caracterizadas como servi¢o publico:

Trata-se do elemento da nocdo de servico publico que, aparentemente,
sofre menos contestacdo, porque o interesse geral se apresenta como o
denominador comum de todos 0s servi¢os publicos, constituindo o elemento
constante. Para além da diversidade de objetos — cada servi¢o publico tem
um objeto proprio correspondente a especificidade da prestagdo que
garante (ensino, transporte, agua, gas, eletricidade, etc.) -, encontramos a
unidade do objetivo perseguido: a satisfagdo do interesse geral.53

No mesmo sentido, afirma-se que “o trago dominante do servigo publico é

inegavelmente a atividade de interesse geral, mesmo que ela seja prestada por uma

pessoa privada”.>*

L RIVERO, Jean. Droit administratif. 3e édition. Paris: Dalloz, 1965, p. 379-380. Traduc&o nossa.
No original: “Au sens concret, ou organique, I'expression désigne un ensemble d’agents et de
moyens qu’une personne publique affecte a une méme tache; [...]. Au sens matériel, ou fonctionnel,
qui est le plus souvent retenu aujourd’hui, I'expression désigne une activité d’intérét général que
I'administration entend assumer; [...].”

2 MORAND-DEVILLER, Jacqueline. Cours de droit administratif. 2e édition. Paris: Montchrestien,
1991, p. 380.

% | ACHAUME, Jean-Francois et al. Droit des services publics. Paris: LexisNexis, 2012, p.28.
Tradugao nossa. No original: “Voila bien I'élément de la notion de service public qui, em apparence,
souffre le moins la contestation car I'intérét general se presente bien comme le dénominateur
commun de tous Iés services publics, il en constitue I'élément constant. Au-dela de la diversité des
objets — chaque service public a un objet propre correspondant a 14 spécificité de la prestation qu’il
accorde (enseignement, transport, eau, gaz, électricité, etc.) — on retrouve I'unicité du but poursuivi:
la satisfaction de l'intérét general.”

> GUGLIELMI, Gilles J.; KOUBI, Geneviéve; DUMONT, Gilles. Droit du service public. 2e édition.
Paris: Montchrestien, 2007, p. 90. Tradugdo nossa. No original: “[...] Mais le trait dominant du



25

Afigura-se, contudo, dificil apreender o que se entende por interesse geral. De
acordo com Renan Le Mestre, os autores ligados ao liberalismo econémico classico
e aqueles pertencentes a escola duguista adotam uma concepcdo objetiva de
interesse geral, intentando caracteriza-lo como o limite do poder governamental; por

outro lado, ha autores que conferem a nocdo uma concepc¢do subjetiva, dando
primazia & intencdo dos poderes publicos (tal como a construcdo de Jéze).>

De acordo com Jean Rivero, cabe a autoridade publica competente para a
criacdo do servico apreciar as exigéncias de interesse geral, tratando-se, pois, de

uma apreciacéo discricionaria.>®

O Conselho de Estado francés, em seu rapport public de 1999, denominado
Réflexions sur l'intérét général, afirma, com base em uma concepc¢ao voluntarista,

que cabe & lei, expressado da vontade geral, definir o interesse geral.>

Uma das consequéncias da utilizacdo da ideia de interesse geral como
fundamento do servico publico reside no fato de que tais atividades operam com
perdas, visto que grande numero de servicos publicos sdo gratuitos ou demandam

contrapartidas financeiras do usuario inferiores ao valor de mercado.*®

Consoante a nocao classica, o servico publico confundia-se com pessoa
publica. Nao obstante a conhecida crise que afetou o critério orgéanico, a
dependéncia dos servicos publicos com relacdo a uma pessoa publica mantém-se

em maior ou menor grau na concepgcao francesa atual.

service public est indéniablement l'activité d’intérét general, méme si celle-ci est prise em charge
par une personne privée.”

°® LE MESTRE, Renan. Droit du service public. Paris: Gualino Editeur, 2005, p. 131-133.

°® RIVERO, Jean. Droit administratif. 3e édition. Paris: Dalloz, 1965, p. 382.

" “En vertu des principes qu'elle a inspiré, il revient a la loi, expression de la volonté générale, de
définir I'intérét général, au nom duquel les services de I'Etat, sous le controle du juge, édictent les
normes réglementaires, prennent les décisions individuelles et geérent les services publics.”
Tradugdo nossa: “Em virtude dos principios que ela inspirou, cabe a lei, expressdo da vontade
geral, definir o interesse geral, em nome dos qual os departamentos do Estado, sob o controle do
juiz, editam as normas regulamentares, tomam as decisfes individuais e gerem o0s servicos
publicos.” (FRANCA. Conselho de Estado. Réflexions sur l'intérét général — rapport public 1999.
Disponivel em: <http://www.conseil-etat.fr/fr/rapports-et-etudes/linteret-general-une-notion-centrale-
de-la.html>. Acesso em: 24 abr. 2013)

°® RIVERO, Jean. Droit administratif. 3e édition. Paris: Dalloz, 1965, p. 382.
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Com efeito, cabe a pessoa publica (Estado, regido, departamento, etc) criar o
servico publico (ou suprimi-lo), escolher seu modo de gestdo, determinar as regras

de seu funcionamento, definir os controles a que estara subordinado, etc.>®

A criacdo do servico supfe, de fato, uma decisdo da autoridade publica
competente, necessariamente; quanto a gestdo, o Estado tanto pode assumi-la
como limitar-se a exercer um poder de controle, delegando a atividade a uma

pessoa privada.®

Assim, embora j4 ndo se possa confundir servico publico com pessoa publica,
visto que sua prestacdo pode ser realizada por uma pessoa privada, o critério
organico subsiste para indicar a permanéncia da ligacdo entre servico publico e
pessoa publica — de qualquer modo, é necessério que a atividade remeta direta ou

indiretamente a uma pessoa publica:

Portanto, sempre ha uma ligacdo entre determinada pessoa publica e
determinado servigco publico, qualquer que seja o0 modo de gestdo do
servigco. Essa ligacdo constitui uma espécie de minimo garantido que vale
para todo servigco publico, o que mostra, a evidéncia, que se o0 critério
organico, que confundia servico publico e pessoa publica, € largamente
distendido, ele ndo desapareceu totalmente, e sua performance, malgrado
as vicissitudes que afetaram a nocdo de servico publico, merece ser
destacada. A intensidade da ligagdo varia em funcdo do modo de gestédo de
cada servico.”

A intensidade da ligacdo entre a pessoa publica e o servi¢co publico depende,
de fato, do modo de prestacdo do servico: se a gestdo é assegurada por uma
pessoa publica (gestdo en régie ou gestdo por uma outra pessoa publica), a ligacéo
reveste-se de intensidade maxima; se a gestédo € confiada a uma pessoa privada, a

intensidade da ligacdo é reduzida.®?

% L ACHAUME, Jean-Francois et al. Droit des services publics. Paris: LexisNexis, 2012, p.58.

® RIVERO, Jean. Droit administratif. 3e édition. Paris: Dalloz, 1965, p. 384.

®. | ACHAUME, Jean-Francois et al. Droit des services publics. Paris: LexisNexis, 2012, p.59.
Tradugao nossa. No original: “Il existe donc toujours um lien entre une personne publique donnée et
um service public donné, quel que soit le mode de gestion du service. Ce lien constitue une sorte de
minimun garanti valant pour tout service public, ce qui montre, a I'évidence, que si le critére
organique, que confondait service public et administration publique, s’est largement distendu, il n’a
pas totalement disparu et as performance, malgré les vicissitudes ayant affecté la notion de service
public, méritait d’étre soulignée. Il reste que lintensité du lien varie em fonction du mode de gestion
retenu pour chaque service.”

%2 | ACHAUME, Jean-Francois et al. Droit des services publics. Paris: LexisNexis, 2012, p.60-61.
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A gestdo de um servico publico pode ser confiada a uma pessoa privada por
meio de lei, seja expressa ou implicitamente, bem como por um ato administrativo,

notadamente de natureza contratual (delegacéo).®®

A submissédo do servico publico ao regime juridico administrativo constituia
outra caracteristica da noc¢éao classica. Sob a influéncia de diversos fatores, como a
penetracdo do direito privado nos servicos publicos administrativos geridos por
pessoas publicas e o recurso ao direito privado na gestdo dos servicos publicos
industriais e comerciais, entre outros, 0 servigo publico ja ndo se caracteriza pela
submisséo integral ao direito administrativo® - se é que algum dia se verificou,
efetivamente, tal submissdo completa, haja vista que mesmo os autores classicos
reconheciam a possibilidade de aplicacdo do direito privado a certos servicos

publicos.

O critério material diz respeito, portanto, a aplicacdo, em maior ou menor
grau, do regime de direito publico — ou seja, de um regime juridico exorbitante;
assim, ainda que a atividade qualificada como servico publico seja exercida do
mesmo modo que uma atividade privada, o regime juridico privado que lhe é
aplicavel admite a incidéncia de regras exorbitantes do direito comum em razao da

finalidade de interesse geral.®

Vale salientar que, a vista da diversidade de servicos publicos, inexiste um
regime juridico uniforme a todas as categorias, mas, sim, uma diversidade de
regimes juridicos dos servigcos publicos. Tal ndo significa, contudo, que nao

subsistem elementos comuns a todas as categorias de servico publico.®®

Com efeito, o regime juridico aplicavel aos servigos publicos € caracterizado
por dois elementos: o primeiro € composto pelos principios fundamentais que

governam os servigos publicos (as chamadas “leis de Rolland”) — a continuidade, a

® GUGLIELMI, Gilles J.; KOUBI, Geneviéve; DUMONT, Gilles. Droit du service public. 2e édition.
Paris: Montchrestien, 2007, p. 92.

% LACHAUME, Jean-Francois et al. Droit des services publics. Paris: LexisNexis, 2012, p.53.

® MORAND-DEVILLER, Jacqueline. Cours de droit administratif. 2e édition. Paris: Montchrestien,
1991, p. 383.

®LAUBADERE, André de; VENEZIA, Jean-Claude; GAUDEMET, Yves. Traité de droit administratif.
Tome |. 11e édition. Paris: Librairie Générale de Droit et de Jurisprudence, 1990, p. 721.
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adaptacao constante e a igualdade —, os quais impdéem um conjunto de direitos e
obrigacdes ao poder publico e ao gestor do servi¢co; o segundo elemento diz respeito

a aplicacdo do proprio direito administrativo, em maior ou menor grau.®’

Jean Rivero sublinha que a aplicagédo dos citados principios € rigorosa no que
diz respeito aos servigos administrativos e hesitante no que toca aos Servigos

industriais e comerciais.®®

O grau de aplicagéo do direito administrativo igualmente guarda relagdo com
o tipo de servigo. Em se tratando dos servi¢os publicos administrativos tradicionais, o
regime juridico derrogatorio aplica-se em maior grau, admitindo, no entanto, o
emprego ocasional dos procedimentos de gestdo privada; os servicos publicos
industriais e comerciais, por seu turno, sdo “normalmente submetidos ao direito
comum, mas seu estatuto pode comportar uma dose mais ou menos forte de direito

publico, e deve necessariamente conter um minimo”.°

A partir da conjugacdo de tais elementos, como ja referido, é possivel
alcancar uma definigdo de servico publico.

A consideracdo de apenas um ou dois dos critérios mencionados conduz a
concepcbes que, em geral, ampliam demasiadamente o alcance da nocao de
servico publico, abarcando atividades que ndo podem ser assim consideradas. A
utilizacéo isolada do critério finalista, por exemplo, permite que sejam qualificadas
como servico publico certas atividades que, embora atendam ao interesse geral,
evidentemente ndo constituem servico publico, como a produc¢éo de alimentos. Dai a
importancia da conjugacao dos referidos critérios para a constru¢cdo de uma noc¢ao
juridica de servico publico.

" LACHAUME, Jean-Francois et al. Droit des services publics. Paris: LexisNexis, 2012, p.53.

% RIVERO, Jean. Droit administratif. 3e édition. Paris: Dalloz, 1965, p. 387.

% RIVERO, Jean. Droit administratif. 3e édition. Paris: Dalloz, 1965, p. 386. Traducdo nossa. No
original: “Pour ceux-ci, le principe est renversé; ils sont normalement soumis au droit commun, mais
leur statut peut comporter une dose plus ou moins forte de droit public, et doit nécessairement en
contenir un minimum.”
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Subsiste, como visto, a diferenciagdo entre servicos publicos industriais e
comerciais e servigos publicos administrativos, as duas grandes categorias de

servicos publicos no direito francés, elaboradas com base no objeto da atividade.

No entanto, ao contrario do que defendiam autores classicos como Jéze e
Bonnard — que apontavam que somente 0s servicos publicos administrativos podiam
ser considerados como servicos publicos, designando-os como os verdadeiros
servicos publicos, ou servigcos publicos propriamente ditos —, atualmente a nocao de
servico publico ultrapassa a distingdo gestdo publica-gestao privada, sendo uns e

outros igualmente considerados servicos publicos.”

A distincdo importa na medida em que delimita o regime juridico aplicavel a
atividade e define a jurisdicAo competente para apreciar eventuais conflitos

relacionados ao servigo.

Inexistem critérios claros e simples para a identificacdo de um servi¢o publico
industrial e comercial. InUmeras tentativas doutrinarias foram feitas nesse sentido,

sem que qualquer uma delas se mostrasse satisfatoria.

No direito positivo, a qualificacdo direta de determinada atividade como
servico publico industrial e comercial expunge, em principio, davidas acerca de sua
natureza, embora a redacao do texto legal possa gerar incertezas; a caracterizacao
de um servico como industrial e comercial por meio de um ato regulamentar pode,
por exemplo, ser afastada pelo juiz administrativo, caso entenda que a qualificacéo

n&o corresponde ao critério que utiliza para qualificar tal espécie de servico.”

Para René Chapus, somente se impdem as qualificacdes legislativas; em se
tratando de qualificagdo conferida por um decreto, deve-se avaliar se tal qualificagéo
guarda relagdo com o carater do servico — ndo sendo 0 caso, restard sem

consequéncias.’?

® CHAPUS, René. Droit administratif général. Se édition. Paris: Montchrestien, 1990, p. 409.
" LACHAUME, Jean-Francois et al. Droit des services publics. Paris: LexisNexis, 2012, p.75-76.
2 CHAPUS, René. Droit administratif général. 5e édition. Paris: Montchrestien, 1990, p. 417.
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Por outro lado, quando a um estabelecimento publico criado pelo legislador ou
pelo poder regulamentar é atribuida a qualificagdo de industrial e comercial, tem-se
que o servico do qual € encarregado indiretamente € assim qualificado. Pode
ocorrer, no entanto, que ao estabelecimento caiba a realizacdo tanto de atividades
industriais e comerciais como de atividades qualificadas como servigo publico

administrativo, caso em que o juiz podera aplicar seu critério de distingéo.”

No siléncio dos textos legais, “o juiz deve procurar, segundo método utilizado
em outros dominios, a intencdo da autoridade — legislativa ou regulamentar — que

criou o servico publico quanto a sua natureza”.”

Trés sdo os elementos a serem considerados em tal andlise: o objeto do
servico — que deve ser “parecido com o objeto das atividades usualmente realizadas
pelas pessoas privadas e que da lugar a operacdes de producdo ou de venda de

»n75

bens ou de servicos”® —, 0 modo de financiamento do servico — “o servigo publico

industrial e comercial deve extrair, no essencial, 0s recursos necessarios a seu
funcionamento e a seus investimentos das taxas pagas pelos usuarios’’® — e a
modalidade de gestdo do servico — “as modalidades de gestdo do servigo publico
devem se aproximar o maximo possivel daquelas encontradas nas empresas

privadas”.”’

No que diz respeito ao objeto do servico, sua apreciacdo é marcada pela

subjetividade e pela contingéncia; “de fato, a natureza da maioria dos servigos

& LACHAUME, Jean-Francois et al. Droit des services publics. Paris: LexisNexis, 2012, p.77.

" LACHAUME, Jean-Francois et al. Droit des services publics. Paris: LexisNexis, 2012, p.82.

> LACHAUME, Jean-Francois et al. Droit des services publics. Paris: LexisNexis, 2012, p.83.
Tradugdo nossa. No original: “Pour qu’un service public puisse étre considere comme industriel et
commercial, il faut que son objet, c’est-a-dire ce que fait le service, en principe donc la prestation
qu’il accorde aux usagers, soit semblable a I'objet des activités normalement accomplies par de
personnes privées et donne lieu & des opérations de production ou de vente de biens ou de
prestations.”

® L ACHAUME, Jean-Francois et al. Droit des services publics. Paris: LexisNexis, 2012, p.85.
Tradugéo nossa. No original: “Le service public industriel et commercial doit puiser, pour I'essentiel,
les resources necessaries a son fonctionnement et a ses investiments dans les redevances payees
par les usagers du service public en contrapartie de la prestation accordée.”

" LACHAUME, Jean-Francois et al. Droit des services publics. Paris: LexisNexis, 2012, p.89.
Tradugdo nossa. No original: “[...] les modalities de gestion du service public doivent se rapprocher
le plus possible de celles recontrées dans les enterprises privées.”
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publicos depende, no essencial, da concep¢do que se tem, em determinada época,

de seu objeto”.”®

Quanto ao modo de financiamento, trata-se de critério dotado de maior
objetividade, embora albergue, também, uma margem de subjetividade e um certo
carater contingente, repousando sobre a ideia segundo a qual a presun¢éo de que o
servico é administrativo ndo pode ser revertida quando este é gratuito ou quando a
taxa cobrada do usuario € minima, ndo guardando relacdo com o custo real do

servico.”®

De modo geral, servicos publicos industriais e comerciais sdo caracterizados
pela aplicacdo de um regime de direito privado: “a gestdo e a compatibilidade
obedecem as leis do comércio, o direito privado se aplica as relacdes com terceiros
e a responsabilidade em que pode incorrer o servigo”; além disso, “os usuarios estao

em uma situacdo contratual de direito privado”.®°

No entanto, as regras de direito publico encontram aplicacdo em
determinadas hipGteses: os contratos com fornecedores podem assumir natureza
administrativa em razdo da presenca de clausulas exorbitantes; no que concerne ao
regime de pessoal, o diretor e o contador, se enquadrado na condi¢cdo de contador
publico, submetem-se ao direito publico; e, por fim, o direito publico frequentemente
impregna aspectos que dizem respeito a criacdo e a organizacdo dos servicos

publicos industriais e comerciais.®*

Registre-se, nesse sentido, que 0s servicos industriais e comerciais, sendo

também servicos publicos, sujeitam-se aos principios comuns e, para atender ao

® BRACONNIER, Stéphane. Droit des services publics. Paris: Presses Universitaires de France,
2003, p. 193. Traducao nossa. No original: “En effet, la nature de la plupart des services publics
dépend, pour l'essentiel, de la conception que I'on se fait, a une époque donnée, de leur objet.”

" BRACONNIER, Stéphane. Droit des services publics. Paris: Presses Universitaires de France,
2003, p. 195.

% MORAND-DEVILLER, Jacqueline. Cours de droit administratif. 2e édition. Paris: Montchrestien,
1991, p. 392. Traducdo nossa. No original: “Leur régime juridique est trés largement un régime de
droit privé: la gestion et la compatibilité obéissent aux lois du commerce, le droit privé s’applique
aux relations avec tiers et a la responsabilité que peut encourir le service. Les usagers sont dans
une situation contractuelle de droit prive.”

¥ MORAND-DEVILLER, Jacqueline. Cours de droit administratif. 2e édition. Paris: Montchrestien,
1991, p. 392.
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interesse geral, adotam os procedimentos de direito administrativo; “em uma
palavra, eles n&o poderiam realizar sua missdo se n&o dispusessem de

prerrogativas de puissance publique que o direito privado néo poderia fornecer”.??

A definicdo dos servicos publicos administrativos pode ser feita de forma
negativa: trata-se dos servicos que ndo tém como objeto, recursos e modalidades de

funcionamento as caracteristicas dos servicos publicos industriais e comerciais.®

Os servigos publicos administrativos, em principio, sdo de identificagdo mais
facil, haja vista a presuncdo de que todo servico publico é administrativo. Tal
presuncdo, contudo, pode ser revertida se, a vista de seu objeto, de seu modo de
financiamento e de suas modalidades de organizacdo e funcionamento, exsurge a

natureza industrial e comercial da atividade em questdo.®*

Assim como 0s servi¢cos publicos industriais e comerciais, pode o legislador
ou o poder regulamentar qualificar um servico publico como administrativo, embora
tal seja raro; o que ocorre com mais frequéncia € que a um estabelecimento publico
seja conferida a qualificacdo de administrativo, 0 que, no entanto, constitui apenas

um indicio da natureza do servico.®

Tais servicos submetem-se quase totalmente ao direito administrativo; a partir
de 1910, contudo, o direito privado penetrou no regime dos servigos administrativos

no que diz respeito a sua relacdo com terceiros.®

Os usuarios do servico encontram-se em uma situacdo regulamentar de

direito publico, definida pelas leis e regulamentos do servico.®” O financiamento do

8 | ACHAUME, Jean-Francois et al. Droit des services publics. Paris: LexisNexis, 2012, p.92.
Tradugdo nossa. No original: “[...] en un mot, ils ne pourraient pas accomplir leur mission s'’ils ne
disposaient pas de prérogatives de puissance publique et que le droit prive ne saurait leur fournir.”

% MORAND-DEVILLER, Jacqueline. Cours de droit administratif. 2e édition. Paris: Montchrestien,
1991, p. 390. Tradugédo nossa. No original: “[...] services n’ayant pas pour objet, resources et
modalities de fonctionnement les caractéristiques des S.P.1.C.”

% BRACONNIER, Stéphane. Droit des services publics. Paris: Presses Universitaires de France,
2003, p. 192.

% | ACHAUME, Jean-Francois et al. Droit des services publics. Paris: LexisNexis, 2012, p.93.

% L ACHAUME, Jean-Francois et al. Droit des services publics. Paris: LexisNexis, 2012, p.96.

8 MORAND-DEVILLER, Jacqueline. Cours de droit administratif. 2e édition. Paris: Montchrestien,
1991, p. 390.
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servico por subvencfes ou receitas fiscais indica seu carater administrativo, bem

como o fato de a atividade ser prestada en régie por uma pessoa publica.®

Cumpre destacar, por fim, a tentativa da jurisprudéncia francesa de criar uma

terceira categoria de servigos publicos — 0s servigos publicos sociais.

O Tribunal de Conflitos, ao apreciar o caso Naliato, em que se discutia a
jurisdicdo competente para conhecer de uma acdo de responsabilidade dirigida
contra o Estado em virtude de um acidente sofrido por uma crianga em uma colonia
de férias organizada pelo Ministério da producdo industrial, fixou 0s seguintes
principios: que o objetivo de interesse social a que visam o Estado e as coletividades
administrativas ao organizar tais colbnias de férias confere a tal organizacdo o
carater de servico publico; quando o servico social ndo apresenta, em seu
funcionamento, nenhuma particularidade que lhe possa distinguir de organizacdes
similares desenvolvidas por pessoas ou instituicées de direito privado, aplica-se o

direito privado.®

Parte da doutrina ai visualizou uma nova categoria de servi¢cos publicos. No
entanto, dita categoria foi evitada pelos tribunais, que consideravam existir uma
presunc¢do de servico publico quando tal tipo de atividade fosse organizada por uma
pessoa publica. Considera-se que uma decisdo do préprio Tribunal de Conflitos,
exarada vinte e oito anos depois, colocou fim a tentativa de criagcdo de uma terceira

categoria de servicos publicos com base na jurisprudéncia Naliato.*

% CHAPUS, René. Droit administratif général. 5e édition. Paris: Montchrestien, 1990, p. 415-416.
% | ACHAUME, Jean-Francois et al. Droit des services publics. Paris: LexisNexis, 2012, p.113.
| ACHAUME, Jean-Francois et al. Droit des services publics. Paris: LexisNexis, 2012, p.114.
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3 O SERVICO PUBLICO NO DIREITO DA UNIAO EUROPEIA

A Unido Europeia, organizacdo supranacional criada, originariamente, com o
objetivo de implantar um mercado comum baseado na livre concorréncia, de inicio
ndo conferiu a devida importancia a questdo dos servicos publicos. No entanto,
diante do descontentamento de alguns paises, em especial da Franca, em relacdo
ao modo como algumas atividades vinham sendo tratadas e em razdo do
aprofundamento da integragcdo comunitaria, o assunto ganhou relevancia, tendo as

instituicbes comunitarias desenvolvido certas no¢fes para abordar o tema.

Com o intuito de melhor situar a questéo, mister abordar, em primeiro lugar, a
evolucdo do tratamento do tema na Unido Europeia para, em seguida, destacar as

principais caracteristicas das no¢fes desenvolvidas.

3.1 EVOLUCAO DO TRATAMENTO DO TEMA

De inicio, cumpre realizar uma breve incursao pelo processo que culminou no
surgimento da Unido Europeia, apontando as ideias que fundamentaram sua

criacao.

Em 1951, o Tratado de Paris, firmado por seis paises (Alemanha, Bélgica,
Franca, Itdlia, Luxemburgo e Paises Baixos), instituiu a Comunidade Europeia do
Carbono e do Aco (CECA). Posteriormente, esses seis paises, encorajados pelo
éxito da unido levada a cabo, decidiram por alargar sua cooperacdo a outros
campos econdmicos, assinando, em 1957, o Tratado de Roma, criando, assim, a
Comunidade Europeia de Energia Atdmica (EURATOM) e a Comunidade Econ6mica
Europeia (CEE), tendo por objetivo a livre circulacdo de pessoas, de mercadorias e
de servicos entre os paises-membros. Nos anos posteriores, Dinamarca, Irlanda,

Reino Unido, Grécia, Portugal e Espanha aderiram & comunidade.®*

Em 1986 é celebrado o Ato Unico Europeu, tratado que prevé um programa

para seis anos com vistas a eliminar os entraves ao livre comércio entre os membros

o Informacgdes extraidas do site <http://europa.eu/about-eu/eu-history/index_pt.htm>. Acesso em: 27
fev. 2013.
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da comunidade. Em 1993 é concluido o mercado Unico, baseado nas chamadas
quatro liberdades: livre circulacdo de mercadorias, de servigos, de pessoas e de
capitais; a denominacdo Comunidade Econdémica Europeia € substituida por Unido
Europeia, refletindo a evolucdo para uma organizacdo que nao mais abrange
apenas o0 aspecto econdmico, alcancando dominios variados. No mesmo ano é
firmado o Tratado de Maastricht, também conhecido como Tratado da Unido
Europeia. Em 1995, a unido ganha trés novos membros: Austria, Finlandia e Suécia,
grupo ao qual se juntardo outros dez paises em 2004 e mais dois em 2007. Outros
tratados sao firmados em 1997 (Tratado de Amsterda), 2001 (Tratado de Nice) e
2007 (Tratado de Lisboa).%

Com base nos tratados, considerados como fontes de direito primario, as
instituicdes europeias construiram um direito derivado, composto de diretivas — que,
em principio, ndo tém efeitos diretos — e de regulamentos — que possuem efeito
direto.?® O direito estabelecido no ambito da Unido Europeia “se impde ao direito dos
Estados membros, de acordo com o critério da primazia do direito comunitario sobre

as disposicdes nacionais eventualmente contrarias”.%

No que diz respeito ao processo legislativo, trés sao as instituicoes
envolvidas: o Parlamento Europeu, que representa os cidaddos da Unido Europeia;
o Conselho da Unido Europeia, que representa 0sS governos nacionais; e a
Comisséo Europeia, que vela pela defesa dos interesses da Unido Europeia como
um todo. Ao Tribunal de Justica cabe assegurar a observancia da legislacao

europeia.®

Tendo em vista que o objetivo inicial da organizacdo criada consistia na
eliminacdo dos obstaculos as trocas mercantis, a questdo do servico publico nao
mereceu, em um primeiro momento, atencdo significativa. Com efeito, “nessa

7

primeira etapa da Comunidade a prioridade quase absoluta € a consecucao do

% Informacdes extraidas do site <http://europa.eu/about-eu/eu-history/index_pt.htm>. Acesso em: 27
fev. 2013.

% BAUBY, Pierre. L’européanisation des services publics. Paris: Presses de Sciences Po, 2011, p.
37.

% CHITTI, Mario P. Derecho administrativo europeo. Traducdo de Luis Ortega. Madrid: Civitas,
2002, p. 78.

% Informacgdes extraidas do site < http://europa.eu/about-eu/institutions-bodies/index_pt.htm>. Acesso
em: 27 fev. 2013.
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chamado grande mercado Unico ou comum, que era o grande objetivo”,*® ocupando

a ideia de concorréncia uma posigéo central dentro deste projeto.

No Tratado que instituiu a Comunidade Econdmica Europeia, a nocédo é
mencionada apenas no artigo 77 (atual artigo 93 do Tratado sobre o Funcionamento
da Unido Europeia), versando sobre os auxilios em matéria de transportes.’” A
redacdo do artigo, contudo, ndo faz referéncia a concepcédo de servico publico
propriamente dita, mas a obrigacdes inerentes a nocdo de servico publico;
pretendeu-se, desse modo, estipular uma “regra valida para toda a Comunidade,
mas mediante a remissao parcial a certos aspectos de uma noc¢ao reconhecida na
realidade apenas em alguns de seus paises, talvez porque ndo se encontrou melhor

maneira de dizé-lo”.%

No mesmo sentido, afirma-se que as poucas referéncias aos servigos
publicos na versao inicial do tratado pode ser explicada “pela diversidade de
concepc¢Oes adotadas por cada Estado-membro e do papel que Ihes é reconhecido

nos planos juridico, politico e social”.?®

O Tratado da Comunidade Econbmica Europeia trouxe, ainda, uma nova
nocéo, abrangendo atividades historicamente consideradas servi¢cos publicos: a de
servicos de interesse econbmico geral, prevista no artigo 90 (atual art. 106 do

Tratado sobre o Funcionamento da Uni&do Europeia):

% MARTIN REBOLLO, Luis. Servicios publicos y servicios de interes general: la hueva concepcion y
operatividad del servicio publico em el derecho administrativo espafiol. In: NETO, Diogo de
Figueiredo Moreira (coord.). Uma avaliagdo das tendéncias contemporéneas do direito
administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p 104. Tradugdo nossa. No original: “En esa
primera etapa de la Comunidad la prioridad casi absoluta es la consecucion del llamado gran
mercado unico o comun, que era el gran objetivo.”

% “Art. 77 — Séo compativeis com o presente Tratado os auxilios que vado ao encontro das
necessidades de coordenacdo dos transportes ou que correspondam ao reembolso de certas
prestagbes inerentes & nogéo de servigo publico.” (UNIAO EUROPEIA. Tratado que institui a
Comunidade Econbémica Europeia [Tratado de Roma], 25 mar. 1957. Disponivel em:
<http://europa.eu/eu-law/treaties/index_pt.htm>. Acesso em: 12 abr. 2012)

% MARTINEZ LOPEZ-MUNIZ, José Luis. Servicio publico, servicio universal y “obligacion de servicio
publico” en la perspectiva del derecho comunitario: los servicios esenciales y sus regimenes
alternativos. In: Os caminhos da privatizacdo da administracdo publica. Coimbra: Coimbra
Editora, 2001, p. 257.

% LE MESTRE, Renan. Droit du service public. Paris: Gualino Editeur, 2005, p. 63. Traduc&o nossa.
No original: “La version initiale du traité CEE, conclu &8 Rome le 25 mars 1957, comporte peu de
références aux services publics, ce qu’on peut expliquer par la diversité des conceptions qu’en
adopte chaque Etat membre et du réle qu'il lui reconnait aux plans juridique, politique et social.”
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Artigo 90.°

1. No que respeita as empresas publicas e as empresas a que concedam
direitos especiais ou exclusivos, os Estados-Membros nao tomardo nem
manterao qualquer medida contraria ao disposto no presente Tratado,
designadamente ao disposto nos artigos 7.° e 85.° a 94.°, inclusive.

2. As empresas encarregadas da gestdo de servicos de interesse
econdmico geral ou que tenham a natureza de monopdlio fiscal ficam
submetidas ao disposto nos Tratados, designadamente as regras de
concorréncia, na medida em que a aplicacdo destas regras nao
constitua obstaculo ao cumprimento, de direito ou de fato, da missao
particular que I|hes foi confiada. O desenvolvimento das trocas
comerciais ndo deve ser afetado de maneira que contrarie os interesses
da Unido.

3. A Comisséo velara pela aplicacdo do disposto no presente artigo e
dirigira aos Estados-Membros, quando necessario, as diretivas ou
decisdes adequadas.’®

A despeito da novidade que trouxe consigo, a nocao de servigos de interesse
econdmico geral ndo ensejou, inicialmente, debates significativos, e o mencionado
dispositivo ndo encontrou aplicacdo até a celebracéo do Ato Unico de 1986; havia
um consenso no sentido de que “as instituicdes europeias tinham mais a fazer do
gue se interessar pelos servigcos publicos e que cada Estado poderia continuar a
definir, organizar, executar, financiar e regular seus servi¢cos publicos em funcao de

suas tradices nacionais”.***

Monica Spezia Justen refere que o fato de a Comunidade ser composta por
apenas seis paises até 1973 pode guardar relacdo com a indiferenca quanto ao
tema. Segundo a jurista, é possivel cogitar trés hipoteses:

[...] A primeira seria que 0s signatarios originais ndo tinham percebido a
importancia desses servicos para a integracdo econémica. A segunda seria
eles imaginarem ser possivel transferi-los em bloco para o setor privado,
através de programas de privatizagdo. A terceira seria que eles nao
pretendiam fechar questdo nessa matéria.'%?

1% yUNIAO EUROPEIA. Tratado que institui a Comunidade Econdmica Europeia [Tratado de

Roma], 25 mar. 1957. Disponivel em: <http://europa.eu/eu-law/treaties/index_pt.htm>. Acesso em:
12 abr. 2012.
BAUBY, Pierre. L’européanisation des services publics. Paris: Presses de Sciences Po, 2011,
p. 41-42. Tradugédo nossa. No original: “Cependant, cet article 90 (106-2 du TFUE) reste pour
I'essentiel inappliqué de 1957 jusqu’a I'Acte unique de 1986: il existe un consensus entre les Etats
européens selon lequel les institutions européennes ont mieux a faire que de s’intéresser aux
services publics et que chaque Etat peut continuer & définir, organiser, mettre en oeuvre, financer et
réguler ses services publics en fonction de ses traditions nationales. [...]”

192 JUSTEN, Monica Spezia. A nocao de servico publico no direito europeu. Sdo Paulo: Dialética,
2003, p. 175.
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Para Stéphane Braconnier, trés fatores principais explicam, ainda que
parcialmente, a indiferenga quanto ao assunto nos primeiros anos da construgéo

comunitaria;

Os tratados comunitarios, praticamente silenciosos quanto a questdo do
servico publico [...], ndo parecem se interessar em nada além das atividades
de producdo, de distribuicdo e de servicos suportadas pelas empresas
privadas. As atividades de interesse geral asseguradas ou assumidas pelas
pessoas publicas, notadamente pelos Estados, ndo parecem constituir um
vetor privilegiado de realizacdo do futuro mercado interior. Mais ainda, a
jurisprudéncia da Corte de justica das comunidades europeias parece
promover a ideia de um interesse geral comunitario, que viria a completar a
dimenséo estritamente concorrencial das politicas comunitarias [...].

Essa situacdo é, de resto, considerada normal a vista do principio da
neutralidade do direito comunitario com relagdo ao regime da propriedade
nos Estados-membros, prevista pelo artigo 295-CE (ex-222-CEE). Uma vez
gue a realizacdo do mercado interior ndo pode ter por objeto ou por efeito o
guestionamento, notadamente, da participacdo majoritaria do Estado ou de
pessoas publicas no capital de empresas e, mais amplamente, da existéncia
de empresas publicas, a Comissdo vai manifestar uma forma de self
restraint com relacéo as atividades de servi¢o publico, geradas em grande
parte, sendo na totalidade, sob essa forma. Paralelamente, tendo o direito
comunitario desenvolvido uma interpretacdo largamente autbnoma das
nogBes que figuram nos tratados, o carater publico ou privado das entidades
gestoras de servicos publicos pouco influencia a implementacdo, pelas
instituicbes comunitérias, das regras contidas nos tratados. [...]

Enfim, e sobretudo, a auséncia de concepcdo comum de servico publico
nos Estados-membros [...] constitui obstaculo a uma politica voluntarista e
dinamica das instituicées comunitarias nesse dominio. [...]**

103 BRACONNIER, Stéphane. Droit des services publics. Paris: Presses Universitaires de France,

2003, p. 60-61. Traducdo nossa. No original: “Les traités communautaires, quasiment muets sur la
question des services publics [...], ne paraissent s’intéresser qu’aux activités de production, de
distribution et de services prises en charge par des enterprises privées. Les activités d'intérét
général assurées ou assumées par des personnes publiques, notamment par les Etats, ne
paraissent pas constituer un vecteur privilégié de réalisation du futur marché intérieur. Plus encore,
la jurisprudence de la Cour de justice des communautés européennes parait promouvoir I'idée d’'un
intérét général communautaire, qui viendrait compléter la dimension strictement concurrentielle des
politiques communautaires [...]. Cette situation est, du reste, jugée normale au regard du principe
de neutralité du droit communautaire & I'égard du régime de la propriété dans les Etats membres,
posé par l'article 295-CE (ex-222-CEE). Dés lors que la réalisation du marché intérieur ne peut avoir
pour objet ou pour effet de remettre en cause, notamment, la participation majoritaire de I'Etat ou de
personnes publiques au capital d’enterprises et, plus largement, I'existence d’enterprises publiques,
la Commission va manifester une forme de self-restraint al’'égard des activités de service public,
gérées en grande partie, sinon em totalité, sous cette forme. Parallelement, le droit communautaire
développant une interprétation largement autonome des notions figurant dans les ftraités, le
caractére publiquc ou privé de las entités gestionnaires de services publics n’influe guére sur la
mise em oeuvre, par les institutions communautaires, des régles contenues dans les traités. [...]
Enfin, et sourtout, I'absence de conception commune du service public dans les Etats membres [...]
va faire obstacle a une politique volontariste et dynamique des institutions communautaires dans ce
domaine. [...]"
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Vale relembrar que o projeto comunitario visava, originalmente, ao
estabelecimento de um mercado comum, cuja construcéo tinha por base a ideia de
concorréncia; “os servigos publicos, na medida em que se beneficiam de direitos
exclusivos ou especiais, é dizer, de mercados protegidos e de clientes cativos,

entram em contradicdo com este projeto”. %

Seja como for, o fato é que, em uma primeira etapa, 0s servicos publicos nao
foram objeto de discussdo no ambito da comunidade europeia, limitando-se a
abordagem do tema a um regulamento adotado pelo Conselho de ministros (CEE n°
1191/69), “relativo a acédo dos Estados-membros em matéria de obrigacdes
inerentes a nocao de servico publico no dominio dos transportes por caminho de
ferro, por estradas e por via navegavel’.’®® Sequer a nova nocdo trazida pelo
Tratado institutivo da Comunidade Econdmica Europeia — a de servigos de interesse

econOmico geral — mereceu atengéo.

O Ato Unico de 1986 marca “o ponto de partida da extensdo do ‘mercado
interior’ aos setores até o momento caracterizados pela preponderancia ou mesmo a
presenca exclusiva de monopdlios publicos”;'® o clima da época, marcada pela
adocdo de politicas liberais, pela expansdo da globalizacdo e pelas inovacdes
tecnoldgicas, é propicio a implementacdo das politicas comunitarias voltadas a
ampliacdo do mercado comum, justificando certas exigéncias impostas aos Estados-

membros.

Como sublinha Mufioz Machado, os anos oitenta foram de crise para 0s
servicos publicos, em especial para os servicos publicos econdmicos, em virtude da

crise da ideia do Estado prestador seguida pela adocdo de medidas de liberalizacao,

1% | E MESTRE, Renan. Droit du service public. Paris: Gualino Editeur, 2005, p. 62. Traducéo
nossa. No original: “Les services publics, dans la mesure ou ils bénéficient de droits exclusifs ou
spéciaux, c’'est-a-dire de marchés proteges et de clientéles captives, entrent em contradiction avec
ce projet.”

% | E MESTRE, Renan. Droit du service public. Paris: Gualino Editeur, 2005, p. 62. Tradug&o
nossa. No original: “Tout au plus, le Conseil des ministres adopte-t-il un reglement CEE 1191/69 le
26 juin 1969 relatif & I'action des Etats members en matiére d’obligations inhérentes a la notion de
service public dans le domaine des transports par chemin de fer, par route et par voie navigable.”

1% MARCOU, Gérard. De l'idée de service public au service d'intérét general. In: MODERNE, Franck;
MARCOU, Gérard (org.). L’idée de service public dans le droit des états de I'Union
Européenne. Paris: L’'Harmattan, 2001, p. 365. Tradugédo nossa. No original: “[...] L’Acte unique
marque, en effet, le point de départ de I'extension du ‘marché intérieur’ aux secteurs jusqu’alors
caractérisés par la prépondérance ou méme la présence exclusive de monopoles publics. [...]"
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circunstancias as quais se somou a valorizagdo da competitividade como guia do

sistema econdmico.®’

Nesse sentido, o Ato Unico de 1986, com seu programa de eliminacdo dos
obstaculos ao livre comércio, da inicio a um processo de europeizacdo®®® dos
servicos de interesse econdmico geral; ainda que inexistente uma definicdo da
mencionada nocao, havia um consenso no sentido de que tais servicos estavam
circunscritos a determinados setores: “de comunicacgdes, de transportes, de energia,
é dizer, as redes de infraestruturas chaves necessarias a realizacdo do mercado

Unico e das quatro liberdades fundamentais de circulagdo”.*®

Tais servicos, na maioria dos paises, eram prestados pelos Estados em
regime de monopdlio, ndo estando submetidos, portanto, a livre concorréncia. A
vista de sua importancia econbmica e das mutacdes tecnoldgicas, os referidos
setores foram os primeiros a serem atingidos pelas politicas de liberalizacao;
atentando para a relevancia de ditas atividades para o desenvolvimento do mercado
comum e para a integracdo dos Estados-membros, as instituicbes europeias
passaram a rechacar beneficios que se traduzissem em obstaculo a implementacéo

do mercado Unico.

Assim, “as instancias comunitarias foram levadas a prestar atencdo aos

servigos publicos com finalidade econ6mica a fim de evitar que distorcessem o jogo

da concorréncia”;''° o debate, entdo, passou a girar em torno de tais servicos.

197 MUNOZ MACHADO, Santiago. Tratado de derecho administrativo y derecho publico general

|. Madrid: lustel, 2006, p. 1148-1149.

1% pe acordo com Pierre Bauby, a europeizacdo “refere-se tanto a romper as fronteiras nacionais
para colocar em pratica a integracdo europeia e introduzir eficacia nos dominios que tinham sido
muitas vezes ‘protegidos’ por situacdes de monopdlio, por direitos exclusivos, locais, regionais e/ou
nacionais.” Traducdo nossa. No original: “L'européanisation a dés lors visé a la fois a casser las
frontiéres nationales pour mettre en oeuvre l'intégration européenne et a introduire davantage
d'efficacité dans des domaines qui avaient été souvent ‘protégés’ par des situations de monopole,
des droits exclusifs, locaux, régionaux et/ou nationaux.” (BAUBY, Pierre. L’européanisation des
services publics. Paris: Presses de Sciences Po, 2011, p. 44-45.)

19 BAUBY, Pierre. L’européanisation des services publics. Paris: Presses de Sciences Po, 2011,
p. 43.

"9 CHEVALLIER, Jacques. Le service public. 9e édition. Paris: Presses Universitaires de France,
2012, p. 73. Tradugdo nossa. No original: “Les instances communautaires ont été amenées a
s'intéresser de prés aux services publics a finalité économique afin d'éviter qu'ils ne faussent le jeu
de la concurrence (...)."
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De acordo com Stéphane Braconnier, o Livro Branco sobre o mercado
interior, de 1985, marcou a mudanca de atitude da Comissdao em relacdo ao
assunto, sublinhando a obrigacdo e a necessidade de liberalizar certos servicos

publicos com vistas & realizacdo do mercado tnico.™*

O Ato Unico, celebrado no ano seguinte, conferiu sustentacio a posicao
adotada pela Comissdo, que passou a trabalhar no sentido de outorgar plena
aplicacdo ao artigo 90 do Tratado da Comunidade Econdmica Europeia; “a
Comisséo vai defender, com o apoio da Corte de justica, uma politica ofensiva e

militante de redugao dos monopdlios publicos”.**?

Nesse sentido, o Tribunal de Justica passou a atribuir interpretacdes
extremamente restritivas a excecao prevista na parte final do artigo 90-2 do Tratado;
assim, para que uma atividade de interesse econémico geral escapasse a aplicacédo
das regras de concorréncia, a Corte entendia necessario provar que a incidéncia de

tais normas tornava impossivel o exercicio da missdo que Ihe foi confiada.'*®

A politica da Comissdo e o entendimento do Tribunal se chocavam
frontalmente com a nocado classica de servico publico francesa, profundamente

impregnada pela ideia de monopélio.***

O Conselho de Estado francés, no relatério publico elaborado em 1994,
denominado Service public, services publics: déclin ou renouveau? (Servico publico,
servicos publicos: declinio ou renovacao?), afirmou que a Unido Europeia estaria
tentando modificar a cultura dos servicos publicos, acusando-a de ignorar

amplamente a nocéo e a propria existéncia dos servicos publicos.**

' BRACONNIER, Stéphane. Droit des services publics. Paris: Presses Universitaires de France,

2003, p. 62.
12 BRACONNIER, Stéphane. Droit des services publics. Paris: Presses Universitaires de France,
2003, p. 63. Tradugao nossa. No original: “[...] la comission va défendre, avec le soutien de la Cour

de justice, une politique offensive et militante de réduction des monopoles publics [...].”

13 BRACONNIER, Stéphane. Droit des services publics. Paris: Presses Universitaires de France,
2003, p. 63.

14 CHEVALLIER, Jacques. Le service public. 9e édition. Paris: Presses Universitaires de France,
2012, p. 81.

5 MUNOZ MACHADO, Santiago. Tratado de derecho administrativo y derecho publico general
I. Segunda edicion. Madrid: lustel, 2006, p. 1149.
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O aprofundamento da integragao europeia e a contrariedade manifestada por
alguns paises, sobretudo pela Franca, em relacdo a uma interpretacdo
exclusivamente concorrencial dos servicos de interesse econémico geral ocasionou

uma mudanca de posicao por parte das autoridades comunitarias:

Observando as reservas, expressas em particular pela Franca, com relacédo
a uma concepg¢do de servicos de interesse econdmico geral voltada
exclusivamente a realizacdo da livre concorréncia, as autoridades
comunitarias adotaram, no final dos anos 1980 [...] e, sobretudo, no inicio
dos anos 1990, uma leitura mais equilibrada do artigo 86-CE, tendo a CJCE
acentuado notadamente a vontade de atribuir limites claros ao ativismo da
Comissdo nesse dominio. As restricbes ligadas a coesdo social, ao
desenvolvimento e ao (I:]erenciamento do territério sdo assim integradas a
dinamica concorrencial."*®

A referéncia a ideia de coesado social como limite a ser observado no jogo
concorrencial marca uma primeira aproximacado da interpretacdo das instancias
comunitarias com os fundamentos que, historicamente, basearam a concepcao

francesa de servicos publicos.

De acordo com Santiago Mufioz Machado, a atitude de rendicdo das
instituicbes europeias diante do descontentamento de alguns paises levou em conta
algumas evidéncias que, inicialmente, ndo haviam sido consideradas: a primeira diz
respeito a forca das conviccdes ideoldgicas da maior parte dos Estados-membros —
‘o Estado prestador de servigos, gestor dos mesmos, ocupado também da
solidariedade e do bem-estar dos cidaddos, € um ativo cultural a que estdo
apegados com firmeza”; a segunda refere-se a conclusdo a que chegou a proépria
comunidade no sentido de que “as regulagdes dos tratados ndo sao incompativeis
com os servigos publicos”; por fim, a terceira liga-se ao fato de que a pressédo dos
defensores do servico publico ndo apenas ndo se conformou com a mudanca de
atitude dos agentes e autoridades europeus como, também, propiciou a elaboracao
de um projeto de Carta dos servicos publicos, baseada no entendimento de que “a

7

ideia de mercado nao é indiferente aos objetivos de solidariedade, coesédo ou

1 BRACONNIER, Stéphane. Droit des services publics. Paris: Presses Universitaires de France,

2003, p. 64. Tradugao nossa. No original: “Prenant acte des réserves, exprimées en particulier par
la France, a I'égard d'une conception des services d’intérét économique général tournée
exclusivement vers la réalisation de la libre concurrence, les autorités communautaires adoptent, a
la fin des années 1980 [...] et, sourtout, au début des années 1990, une lecture plus équilibrée de
I'article 86-CE, ¢a CJCE marquant notamment la volonté d’assigner des limites claires a I'activisme
de la Commission dans ce domaine. Les contraintes liées a la cohésion sociale, au développement
et a 'aménagement du territoire sont ainsi intégrées a la dynamique concurrentielle.”
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equidade”, bem como na crenga de que “é necessario corrigir o livre funcionamento
do mercado para que sejam atendidos alguns interesses gerais que resulta

impossivel satisfazer com o exclusivo jogo das forcas de mercado”.*’

Duas decisbes do Tribunal de Justica sdo comumente citadas como
exemplificativas da evolugcdo do entendimento acerca dos servigos de interesse

econdmico geral: aquelas proferidas nos casos Paul Corbeau e Commune d’Almelo.

O caso Paul Corbeau tinha por objeto a analise da possibilidade de restricdo a
concorréncia no ambito do servico postal na Bélgica, pais em que a Régie des
postes restou assegurado o direito exclusivo ao recolhimento, transporte e

distribuicdo de toda a correspondéncia.

O Tribunal de Justica entendeu que a Régie des postes belga estava
encarregada da gestdo de um servico de econbémico geral “mediante tarifas
uniformes e condi¢des de qualidade semelhantes, sem ter em conta as situacdes
especiais e a rentabilidade econdmica de cada operacao individual”, situacdo que
pressupbe “a possibilidade de proceder a compensacao entre os setores de
atividades rentaveis e 0s menos rentaveis e justifica, portanto, a limitacdo da
concorréncia dos empresarios privados nos setores economicamente rentaveis”. A
Corte admitiu, no entanto, o oferecimento, por outro agente econémico, de certos
servigos especificos, dissociados do servico de interesse geral e nao oferecidos pelo
servigo postal tradicional, “na medida em que esses servicos ndo ponham em causa
o equilibrio econdmico dos servicos de interesse econdmico geral assumido pelo

titular do direito exclusivo”. '8

Em tal deciséo, o Tribunal, em aplicacdo do até entdo pouco utilizado artigo
90 do Tratado da Comunidade Econdbmica Europeia, expressamente reconheceu a
possibilidade de limitacdo da concorréncia no ambito dos servicos de interesse
econdbmico geral titularizados por detentor de um direito exclusivo quando a

prestacdo de servico similar prejudicasse o seu equilibrio econémico. Da decisao

7 MUNOZ MACHADO, Santiago. Tratado de derecho administrativo y derecho publico general

I. Segunda edicion. Madrid: lustel, 2006, p. 1151-1152.
18 UNIAO EUROPEIA. Tribunal de Justica. Acérddo de 19 de maio de 1993. Processo C-320/91.
Disponivel em: < http://curia.europa.eu >. Acesso em: 19 out. 2012.
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proferida no caso Corbeau sobressai o0 entendimento no sentido de que
“‘determinadas atividades podem restar reservadas ao setor publico, ja que dita
reserva pode ser necessaria para a prestacao do servico em condicdes acessiveis a

todos os cidaddos”.**®

Renan Le Mestre destaca que a evolugéo é clara a partir de dois pontos de

vista:

A primeira é que a missao particular inclui ndo somente a prépria existéncia
do servico de interesse econdmico geral, mas também as condicbes
essenciais nas quais ele deve funcionar, € dizer, suas restricbes
exorbitantes de funcionamento. [...] A finalidade social é, assim, levada em
conta pelo tribunal quando se apreende o servi¢o publico. A segunda € um
conceito mais amplo de obstaculo a realizacdo da missao Particular, que
existe quando o equilibrio econdmico do servico é ameagado.

No caso Commune d’Almelo, “cujo nucleo tratava de uma clausula de
exclusividade num contrato de compra de energia elétrica de uma distribuidora

regional pelo municipio de Almelo™?

, 0 Tribunal, novamente a vista do disposto no
entdo artigo 90, notadamente em sua segunda parte, consignou entendimento no
sentido de que “devem ser admitidas restricdes a concorréncia de outros operadores
econdbmicos, na medida em que as mesmas se afigurem necessarias para permitir a

empresa encarregada de tal misséo de interesse geral cumpri-la”.*??

Em ambos os casos houve, pois, um reconhecimento explicito por parte do
Tribunal no sentido de que “em caso de conflito, a realizagcdo de uma missao de

servico publico pode efetivamente prevalecer sobre a aplicacdo das regras

9 GONZALEZ-VARAS IBANEZ, Santiago. El derecho administrativo europeo. Sevilla: Instituto
Andaluz de Administracion Publca, 2000, p. 102.

20 | E MESTRE, Renan. Droit du service public. Paris: Gualino Editeur, 2005, p. 62. Tradug&o
nossa. No original: “La premier est que la mission particuliere inclut non seulement I'existence
méme du service d'intérét économique general, mais aussi les conditions essentielles dans
lesquelles il doit fonctionner, c’est-a-dire ses contraintes exorbitantes de fonctionnement. [...] La
finalité sociale se trouve ainsi prise en compte par la Cour lorsqu’elle appréhende le service public.
La second tient & une conception élargie de l'obstacle a I'accomplissement de la mission
particuliere, qui existe lorsque I'équilibre économique du service est menacé.”

121 JUSTEN, Monica Spezia. A nocado de servico publico no direito europeu. Sdo Paulo: Dialética,
2003, p. 203.

22 UNIAO EUROPEIA. Tribunal de Justica. Acérddo de 27 de abril de 1994. Processo C-393/92.
Disponivel em: < http://curia.europa.eu >. Acesso em: 19 out. 2012.
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comunitarias, e compreende as regras relativas ao mercado interior e a

concorréncia”.'?®

Afirma-se que tais decisdes “correspondem a uma evolugdo do Direito
comunitario mais favoravel ao servigco publico no contexto geral da concorréncia a
que aquele se integra”*®* no mesmo sentido, entende-se que a doutrina
estabelecida pelo Tribunal de Justica nas mencionadas decisdes “supbe, sem
davidas, um reconhecimento da existéncia de servigcos publicos, assim como da

importancia que estes tém para a coletividade”.**

Com efeito, embora nenhuma das decisdes citadas refira-se expressamente a
nocao de servico publico, ambas reconhecem a existéncia de atividades que, nao
obstante dotadas de carater econémico, devem escapar ao jogo da concorréncia em
virtude de sua importancia para a coletividade:

Esses dois casos ilustram, de parte da jurisdicdo comunitaria, a
preocupacdo crescente de levar em conta os imperativos ligados ao
exercicio de uma missé@o de servigo publico e de aceitar, mesmo que sob
certas condigbes, que as exigéncias de interesse geral justifiguem
derrogactes a aplicacdo mecanica das regras de concorréncia.”

No ano de 1996, em mais uma demonstracdo da evolucdo da compreenséao
das instituicbes comunitarias acerca da importancia de determinados servicos, a
Comisséo emitiu uma comunicagao sobre 0s servigcos de interesse geral — uma nova

categoria, portanto —, qualificando-os como elemento-chave do modelo europeu de

1% GUGLIELMI, Gilles J.; KOUBI, Geneviéve; DUMONT, Gilles. Droit du service public. 2e édition.
Paris: Montchrestien, 2007, p. 134. Tradugao nossa. No original: “Par conséquent, en cas de conflit,
'accomplissement d’'une mission de service public peut effectivement prévaloir sur I'application des
régles communautaires, y compris les régles relatives au marche interieur et a la concurrence.”

4 GONZALEZ-VARAS IBANEZ, Santiago. El derecho administrativo europeo. Sevilla: Instituto
Andaluz de Administracion Publca, 2000, p. 102. Tradugéo nossa. No original: “Es cierto que las
sentencias Corbeau y Almelo se corresponden con uma evolucion del Derecho comunitario mas
favorable al servicio publico en el contexto general de la competencia donde aquél se integra. [...]"

25 CHINCHILLA MARIA, Carmen. Servicio publico: crisis 0 renovacién? In: MALARET GARCIA,
Elisenda (coord.). Régimen juridico de los servicios publicos. Madrid: Consejo General del
Poder Judicial, 1997, p. 75. Tradugéo nossa. No original: “La doctrina establecida por el Tribunal de
Justicia de la Comunidad en las conocidas sentencias Corbeau y Almelo (de 1993 y 1994,
respectivamente) supone, sin lugar a dudas, un reconocimiento de la existencia de servicios
publicos, asi como de la importancia que éstos tienen para la colectividad. [...]”

126 BRACONNIER, Stéphane. Droit des services publics. Paris: Presses Universitaires de France,
2003, p. 65. Traducédo nossa. No original: “Ces deux arréts illustrent, de la part de la juridiction
communautaire, le souci croissant de prendre em compte les impératifs liés a I'exercice d’'une
mission de service public et d’accepter, méme si c’est sous certaines conditions, que les exigences
de l'intérét general justifient des dérogations a I'application mécaniste des régles de concurrence.”
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sociedade e reconhecendo a sua contribuicdo para a realizagdo dos objetivos
fundamentais da comunidade, quais sejam, a solidariedade e a igualdade de
tratamento, bem como ressaltando que tais servigos correspondem a necessidades
fundamentais e comportam uma dimensdo simbdlica, traduzindo um ponto de

referéncia a coletividade e constituindo o vinculo de pertenca dos cidadaos a esta.

Depois de registrar que “a concepg¢ao, o alcance e os modos de organizagao

dos servicos de interesse geral variam conforme os Estados-membros ou os

sectores, nomeadamente em funcdo de tradigdes ou técnicas diferentes”,**’ a

Comisséo traz a definicdo de quatro expressoes fundamentais:

Servicos de interesse geral

Designam as actividades de servicos, comerciais, consideradas de
interesse geral pelas autoridades publicas e, por esse motivo, sujeitas a
obrigacdes especificas de servigo publico.

Servicos de interesse econdmico geral

Mencionados no artigo 90 do Tratado, designam as actividades de servicos
comerciais que consubstanciam miss@es de interesse geral e que, por esse
motivo, estao sujeitas pelos Estados-membros a obrigacdes especificas de
servigo publico. Trata-se, em especial, do caso dos servicos em redes nos
sectores de transportes, de energia e da comunicacao.

Servigo publico

Esta expressdo tem um sentido duplo: tanto designa o organismo que
presta o servigo, como se refere & missao de interesse geral a ele confiada.
E com o objectivo de favorecer ou de permitir a realizacdo da missdo de
interesse geral que a autoridade publica pode impor obrigacdes de servigo
publico especificas ao organismo que presta o servico, por exemplo em
matéria de transportes terrestres ou de transporte aéreo e ferroviario ou
ainda em matéria de energia. Estas obrigacdes podem ser exercidas a
escala nacional ou regional. De notar que, muitas vezes, se confunde
erroneamente servico publico e sector publico (incluindo funcdo publica),
isto €, missdo e estatuto, destinatario e proprietario.

Servigo universal

Desenvolvido pelas instituicbes da Comunidade, este conceito evolutivo
define uma série de exigéncias de interesse geral a que deveriam estar
sujeitas, em toda a Comunidade, as actividades das telecomunicacfes ou
correios, por exemplo. As obrigagbes dai decorrentes destinam-se a
assegurar por toda a parte o acesso de todos a determinadas prestacdes
essenciais, de qualidade e por um preco razoavel.'?®

27 UNIAO EUROPEIA. Comissdo Europeia. Comunicacdo sobre os servicos de interesse geral,

11 set. 1996. COM(96) 443. Disponivel em: < http://eur-lex.europa.eu/>. Acesso em: 30 out. 2012.
UNIAO EUROPEIA. Comissao Europeia. Comunicacdo sobre 0s servi¢cos de interesse geral,
11 set. 1996. COM(96) 443. Disponivel em: < http://eur-lex.europa.eu/>. Acesso em: 30 out. 2012.
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Embora a distingdo entre servigos de interesse geral (expressdo até entdo
nao utilizada, mas cuja existéncia se supunha) e servigos de interesse econdmico
geral ndo seja clara, a expressa mencgao e a tentativa de definicdo de nocdes tidas
como relevantes mostra o desejo das instancias comunitarias de tratar da questéo e

0 empenho para afastar as incertezas existentes.

Vale ressaltar a referéncia feita pela comunicacdo a existéncia de diferentes
modos de gestdo dos servigos de interesse geral, que “podem ser prestados — em
regime de monopdlio ou em situacao de concorréncia — quer por empresas privadas,

quer por organismos publicos ou ainda por parcerias num regime publico-privado”.**

A comunicacéo, ainda, alca a liberdade dos Estados-membros para definir as
missdes de interesse geral, conceder os direitos especiais ou exclusivos necessarios
para assegurar essas missfes as empresas as quais sao confiadas, regular a
respectiva gestdo e zelar pelo seu financiamento a condicdo de principio
fundamental, ressaltando, ademais, que o atual artigo 106 do Tratado sobre o
Funcionamento da Unido Europeia ndo se aplica as atividades ndo econdmicas,

como os sistemas de ensino obrigatério, nem as funcées realengas.™*°

O Tratado de Amsterdd, celebrado em 1999, acrescentou ao Tratado
constitutivo da Comunidade Europeia dispositivo™** reconhecendo a importancia dos

servigos de interesse econdmico geral no ambito da Unido Europeia:

Artigo 16.°

Sem prejuizo do disposto nos artigos 73°, 86° e 87°, e atendendo a posigdo
gue os servicos de interesse econdémico geral ocupam no conjunto dos
valores comuns da Unido e ao papel que desempenham na promocao da
coesdo social e territorial, a Comunidade e os seus Estados-Membros,
dentro do limite das respectivas competéncias e no ambito de aplicacdo do
presente Tratado, zelardo por que esses servicos funcionem com base em
principios e em condi¢des que Ihes permitam cumprir as suas missées."*

129 UNIAO EUROPEIA. Comiss&o Europeia. Comunicacéo sobre os servicos de interesse geral,

11 set. 1996. COM(96) 443. Disponivel em: < http://eur-lex.europa.eu/>. Acesso em: 30 out. 2012.
1% UNIAO EUROPEIA. Comissdo Europeia. Comunicacdo sobre os servicos de interesse geral,
11 set. 1996. COM(96) 443. Disponivel em: < http://eur-lex.europa.eu/>. Acesso em: 30 out. 2012.
13t Originariamente numerado como artigo 16, trata-se do atual artigo 14.° do Tratado sobre o

Funcionamento da Uniéo Europeia, modificado.
132 UNIAO EUROPEIA. Tratado de Amsterdd, 2 out. 1997. Disponivel em: <http://europa.eu/eu-
law/treaties/index_pt.htm>. Acesso em: 24 set. 2012.
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Segundo Vital Moreira, tal dispositivo representou a consagracao dos servigos
de interesse econémico geral na ordem comunitaria “e um sinal eloquente do novo

equilibrio entre eles e os requisitos da economia de mercado e da concorréncia”.**®

No ano seguinte, a Comisséo, a pedido do Conselho Europeu de Lisboa,
atualizou sua comunicacgédo de 1996 sobre os servigos de interesse geral na Europa.

Em sua nova comunicac¢éo, a Comissao, tratando sobre a competéncia para a
definicdo dos servigos de interesse geral e sobre os modos de gestdo, consignou
que “incumbe em primeira instancia as autoridades publicas definir, ao nivel local,

regional e nacional adequado e em total transparéncia, as missdes de servico de

interesse geral e as modalidades da sua realizagao”.*

Sobre a compatibilidade do jogo concorrencial com a prestacdo de ditos

servicos, a Comissao registrou:

A experiéncia obtida até ao momento confirma a total compatibilidade das
regras do Tratado relativas a concorréncia e ao mercado interno com
elevados padrdes na prestacdo de servicos de interesse geral. Em
determinadas circunstancias, em especial nos casos em que as for¢as de
mercado ndo proporcionam por si S0 uma prestacao de servigos satisfatoria,
as autoridades publicas podem confiar a certos operadores de servigcos
obrigacdes de interesse geral e, quando necessario, conceder-lhes direitos
especiais ou exclusivos e/ou conceber um mecanismo de financiamento
para a prestacao destes servicos.'*®

Preocupada em garantir seguranca juridica aos Estados-membros e aos
operadores envolvidos, a comunicacdo esclareceu que as regras relativas ao
mercado interno e a concorréncia aplicam-se somente as atividades de natureza
econbmica e passiveis de afetar o comércio entre os paises da comunidade,

ressaltando que, quando aplicaveis tais regras, trés principios hao de ser

¥ MOREIRA, Vital. Os servigos publicos tradicionais sob o impacto da Unido Europeia. Revista
Eletrbnica de Direito Administrativo Econdmico (REDAE). Salvador, Instituto Brasileiro de
Direito  Puablico, n° 19, agosto/setembro/outubro 2009, p. 10. Disponivel em:
<http://www.direitodoestado.com/revista/REDAE-19-AGOSTO-2009-VITAL-MOREIRA.pdf>. Acesso
em: 12 mar. 2012.

13 UNIAO EUROPEIA. Comissdo Europeia. Comunicacdo sobre os servicos de interesse geral
na Europa, 20 set. 2000. COM(2000) 580. Disponivel em: < http://eur-lex.europa.eu/>. Acesso em:
30 out. 2012.

% UNIAO EUROPEIA. Comissdo Europeia. Comunicacdo sobre os servicos de interesse geral
na Europa, 20 set. 2000. COM(2000) 580. Disponivel em: < http://eur-lex.europa.eu/>. Acesso em:
30 out. 2012.
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observados: neutralidade quanto a propriedade publica ou privada da empresa; a ja
mencionada liberdade dos Estados-membros na definicdo dos servigos de interesse
geral, sujeitando ao controle eventuais situacdes abusivas; e, finalmente, o principio
da proporcionalidade, “que implica que as restricbes da concorréncia e as limitagdes
das liberdades do mercado Unico ndo excedem o0 necessario para garantir o

cumprimento efectivo da missao”.**

O principio da proporcionalidade consagrado na citada comunicacéo indica
que, embora as instituicbes comunitarias tenham se curvado a importancia dos
servicos de interesse geral, a tonica ainda recai sobre a asseguracdo da livre
concorréncia, que nao deve ser restringida além do estritamente necessario ao

alcance da missédo confiada a determinado servico.

A comunicacdo refere-se, também, ao servico universal, destacando seu
papel na liberalizacdo de certos setores, como o das telecomunica¢des, no ambito
do qual a nogao é definida como “o conjunto minimo de servicos de qualidade
especificada a que todos os utilizadores e consumidores tém acesso a precos

razoaveis nos termos de condicdes nacionais especificas”.™*’

No ano 2000, a Carta dos direitos fundamentais da Unido Europeia

consagrou, em seu artigo 36, 0s servicos de interesse econdémico geral:

Artigo 36.°
Acesso a servigos de interesse econdmico geral

A Unido reconhece e respeita 0 acesso a servigos de interesse econémico
geral tal como previsto nas legislacdes e préaticas nacionais, de acordo com
o Tratado que institui a Comunidade Europeia, a fim de promover a coesao
social e territorial da Unigo.™*®

% UNIAO EUROPEIA. Comissé&o Europeia. Comunicacdo sobre os servicos de interesse geral

na Europa, 20 set. 2000. COM(2000) 580. Disponivel em: < http://eur-lex.europa.eu/>. Acesso em:
30 out. 2012.

137 UNIAO EUROPEIA. Comissdo Europeia. Comunicacdo sobre os servicos de interesse geral
na Europa, 20 set. 2000. COM(2000) 580. Disponivel em: < http://eur-lex.europa.eu/>. Acesso em:
30 out. 2012.

1% UNIAO EUROPEIA. Carta dos direitos fundamentais da Unido Europeia, 7 dez. 2000.
Disponivel em: <http://europa.eu/eu-law/treaties/index_pt.htm>. Acesso em: 28 out. 2012.
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Tal declaragdo “inclui fundamentalmente o compromisso de assegurar
prestacOes estatais diversas, independentemente do nomen juris que se adote —

‘servigo publico’ ou semelhantes — e da eficacia que se lhes atribua”.**

Em 2003, a Comisséo veiculou o Livro Verde sobre os Servigos de Interesse
Geral.'* O Livro ressalta que a realidade dos servicos de interesse geral, categoria
gue abrange setores diversos como as atividades das grandes industrias de rede, a
salde, a educacdo e 0s servicos sociais, € complexa e encontra-se em evolucéo

constante.**

A publicacéo registra que a diferenca de tratamento da questdo nos diversos
Estados-membros deu origem a mal-entendidos que a adocdo de uma terminologia

comum visa a evitar:

Diferencgas terminolégicas, confusdes semanticas e tradi¢cbes diversas nos
Estados-Membros estdo na origem de inUmeros malentendidos no debate a
escala europeia. Nos Estados-Membros, s&o utilizados conceitos e
definicdes diferentes no contexto dos servigos de interesse geral, o que
reflecte evolugbes historicas, econdmicas, culturais e politicas distintas. A
terminologia comunitaria procura atender a todas estas diferen(;as.142

O Livro esclarece, ainda, a no¢ao de servigos de interesse geral, sublinhando
que tal expressdo nao consta do Tratado, derivando da nocdo de servicos de
interesse econdmico geral nele encontrada. Trata-se, segundo o Livro, de um
conceito mais vasto que o de servicos de interesse econémico geral, abrangendo
“servicos mercantis e ndo mercantis, considerados de interesse geral pelas
autoridades publicas e, por esse motivo, sujeitos a obrigacdes especificas de servigco

publico”, ao passo que a nogao de servigos de interesse econémico geral engloba,

1% NETO, Diogo de Figueiredo Moreira. Mutacdes nos servicos publicos. Revista Eletrénica de

Direito Administrativo Econdmico, p. 2. Salvador: Instituto de Direito Publico da Bahia, n° 1,
fevereiro 2005. Disponivel em: <http://www.direitodoestado.com.br>. Acesso em: 15 mar. 2012.

149 Os Livros Verdes veiculados pela Comissdo Europeia destinam-se a promover uma reflexéo sobre
um assunto especifico, instando a participacdo das partes interessadas em um processo de
consulta e debate baseado nas propostas apresentadas; podem constituir o ponto de partida para
desenvolvimentos legislativos que sdo, entdo, expostos nos Livros Brancos.

1 UNIAO EUROPEIA. Comiss&o Europeia. Livro verde sobre servicos de interesse geral, 21 mai.
2003. COM(2003) 270. Disponivel em: < http://eur-lex.europa.eu/>. Acesso em: 17 nov. 2012.

12 UNIAO EUROPEIA. Comiss&o Europeia. Livro verde sobre servicos de interesse geral, 21 mai.
2003. COM(2003) 270. Disponivel em: < http://eur-lex.europa.eu/>. Acesso em: 17 nov. 2012.
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além dos servicos prestados pelas grandes industrias de rede, qualquer outra
atividade econémica sujeita a obrigacées de servico publico.™*

O Livro sublinha que os referidos conceitos ndo devem ser confundidos com a
nogcdo de servico publico, que seria menos precisa, possuindo diferentes
significados:

O termo remete para um servico que é oferecido ao publico em geral, outras
vezes evidencia o facto de a um servico ter sido conferido um papel
especifico no interesse do publico e por vezes faz referéncia a propriedade
ou ao estatuto da entidade que presta o servico em questdo.'**

O Livro refere, ainda, que “ndo é desejavel nem possivel encontrar uma
definigdo europeia Unica para o conceito de servigos de interesse geral”’, apontando,
contudo, elementos comuns que podem servir de base para um conceito comunitario
de servicos de interesse econdmico geral, como o servi¢co universal, a continuidade,
a qualidade do servico, a acessibilidade de precos e a protecdo do utilizador e do

consumidor.'#

Outra expressao utilizada pelas instituicdes europeias é destacada no Livro: a
de obrigagdes de servico publico, que se refere a “requisitos especificos que séo
impostos pelas autoridades publicas a quem presta um dado servico, a fim de

garantir o cumprimento de certos objectivos de interesse publico”.**®

A nocao de servico universal também é mencionada, ressaltando-se que se
trata de conceito com carater dindmico, garantindo que os requisitos de interesse
geral “tém em devida conta a evolugao politica, social, econémica e tecnoldgica e
permite que estes requisitos sejam, sempre que necessario, adaptados as

necessidades do cidadao”.*’

3 UNIAO EUROPEIA. Comisséo Europeia. Livro verde sobre servi¢cos de interesse geral, 21 mai.

2003. COM(2003) 270. Disponivel em: < http://eur-lex.europa.eu/>. Acesso em: 17 nov. 2012.

14 UNIAO EUROPEIA. Comisséo Europeia. Livro verde sobre servi¢cos de interesse geral, 21 mai.
2003. COM(2003) 270. Disponivel em: < http://eur-lex.europa.eu/>. Acesso em: 17 nov. 2012.

5 UNIAO EUROPEIA. Comiss&o Europeia. Livro verde sobre servicos de interesse geral, 21 mai.
2003. COM(2003) 270. Disponivel em: < http://eur-lex.europa.eu/>. Acesso em: 17 nov. 2012.

6 UNIAO EUROPEIA. Comiss&o Europeia. Livro verde sobre servicos de interesse geral, 21 mai.
2003. COM(2003) 270. Disponivel em: < http://eur-lex.europa.eu/>. Acesso em: 17 nov. 2012.

7 UNIAO EUROPEIA. Comiss&o Europeia. Livro verde sobre servicos de interesse geral, 21 mai.
2003. COM(2003) 270. Disponivel em: < http://eur-lex.europa.eu/>. Acesso em: 17 nov. 2012.



52

O Livro reconhece, por fim, a existéncia de servicos que nao podem ser
satisfatoriamente prestados somente pelo mercado, exigindo, assim, a intervencéo
das autoridades publicas; salienta, porém, que a forma de intervencdo do Estado

modificou-se ao longo do tempo:

Geralmente o mercado garante uma afectacdo Optima dos recursos em
beneficio de toda a sociedade. Todavia, alguns servigos de interesse geral
ndo sdo prestados de forma plenamente satisfatéria unicamente pelo
mercado, dado que o seu pre¢co € demasiado elevado para os
consumidores com menor poder de compra ou porque 0s custos da
provisdo de tais servicos ndo poderiam ser cobertos pelo preco de mercado.
Em consequéncia, incumbiu sempre as autoridades publicas garantir a
satisfacdo de tais necessidades colectivas e qualitativas essenciais e a
salvaguarda dos servicos de interesse geral sempre que as forcas do
mercado ndo o podem fazer. A importancia crucial desta responsabilidade
mantém-se inalterada.

Mudou, porém, a forma como as autoridades publicas cumprem as suas
obrigacdes para com os cidaddos. Com efeito, o papel das autoridades
publicas no contexto dos servigcos de interesse geral estd em constante
adaptacdo a evolugdo econémica, tecnolégica e social. Na Europa, ha todo
um conjunto de servicos de interesse geral que tradicionalmente s&o
prestados pelas préprias autoridades publicas. Actualmente, essas
autoridades tendem a confiar a prestacdo de tais servicos a empresas
publicas ou privadas ou a parcerias publicas-privadas, limitando-se a definir
objectivos publicos, a acompanhar e a regulamentar e, se necessario, a
financiar a prestacao de tais servicos.'*®

A Comissdo admite, pois, que os Estados se encarreguem de certos servigcos

de interesse geral, podendo, inclusive, confiar sua prestacéo a terceiros.

O Livro aborda, ainda, a intervencdo da Unido Europeia no ambito dos

servicos de interesse geral, a ser guiada pelo principio da subsidiariedade.

As comunicacfes de 1996 e 2000 e o Livro Verde “traduzem, em parte, a
consideracdo das objecOes francesas e, portanto, a integracdo de parte da

concepcao francesa na concepgao comunitaria”.**°

No ano de 2004, a Comissédo lancou o Livro Branco sobre os servigos de
interesse geral.™® De inicio, o Livro registra que o debate sobre o Livro Verde

8 UNIAO EUROPEIA. Comiss&o Europeia. Livro verde sobre servicos de interesse geral, 21 mai.

2003. COM(2003) 270. Disponivel em: < http://eur-lex.europa.eu/>. Acesso em: 17 nov. 2012.

%9 BRACONNIER, Stéphane. Droit des services publics. Paris: Presses Universitaires de France,
2003, p. 67. Traducédo nossa. No original: “Elles traduisent, em partie, la prise em compte des
objections frangaises et, partant, l'intégration d’'une part de la conception francaise dans la
conception communautaire.”
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confirmou a existéncia de uma concepg¢ado comum dos servigos de interesse geral na

Unido Europeia:

Esta concepcao reflecte os valores e os objectivos da Comunidade e
baseia-se num conjunto de elementos comuns, entre 0s quais 0 Servico
universal, a continuidade, a qualidade do servico, a acessibilidade
financeira, bem como a defesa dos utentes e dos consumidores.™"

Salienta, ainda, que a vista do entéao artigo 16° do Tratado e do artigo 36-2 da
Carta de Direitos Fundamentais, a Comissdo comprometeu-se a considerar o papel
dos servicos de interesse geral nas politicas e atividades de sua competéncia,
buscando assegurar que a Unido Europeia siga contribuindo para o
“desenvolvimento dos servigos de interesse geral no quadro do modelo europeu, ao
mesmo tempo que respeita as diversas tradices, estruturas e situacdes proprias

aos Estados-membros”.*>?

Destaca que cabe as autoridades competentes em nivel nacional, regional e
local definir, organizar, financiar e controlar os servicos de interesse geral,
ressaltando que os poderes de que € investida a Comunidade nesse ambito sédo
adequados e suficientes para permitir a manutencdo e o desenvolvimento de
servicos eficazes em toda a Unido.®® A esse respeito sublinha, ainda, que as
“autoridades publicas competentes dos Estados-Membros sdo, em principio, livres
de decidir fornecer elas proprias un servico de interesse geral ou de confiar a sua

prestacdo a uma outra entidade (publica ou privada)”.*>*

O Livro Branco traz, ademais, uma série de principios orientadores da
abordagem da Comisséao: permitir as autoridades publicas uma proximidade com os
cidadaos (os servicos de interesse geral devem ser organizados e regulados t&o

perto quanto possivel dos cidadaos - principio da subsidiariedade); atingir objetivos

%9 Os Livros Brancos veiculados pela Comiss&o Europeia contém propostas de agdo comunitaria em

dominios especificos, podendo surgir na sequéncia de um Livro Verde. Quando acolhidos pelo
Conselho, podem dar origem a um programa de acdo da Unido Europeia no dominio em causa.

1 UNIAO EUROPEIA. Comiss&o Europeia. Livro branco sobre os servi¢cos de interesse geral, 12
mai. 2004. COM(2004) 374. Disponivel em: < http://eur-lex.europa.eu/>. Acesso em: 18 nov. 2012.
2 UNIAO EUROPEIA. Comiss&o Europeia. Livro branco sobre os servigos de interesse geral, 12
mai. 2004. COM(2004) 374. Disponivel em: < http://eur-lex.europa.eu/>. Acesso em: 18 nov. 2012.
1% UNIAO EUROPEIA. Comiss&o Europeia. Livro branco sobre os servigos de interesse geral, 12
mai. 2004. COM(2004) 374. Disponivel em: < http://eur-lex.europa.eu/>. Acesso em: 18 nov. 2012.
** UNIAO EUROPEIA. Comiss&o Europeia. Livro branco sobre os servigos de interesse geral, 12
mai. 2004. COM(2004) 374. Disponivel em: < http://eur-lex.europa.eu/>. Acesso em: 18 nov. 2012.
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de servigco publico em mercados abertos competitivos (destacando-se, aqui, o atual
artigo 106-2 do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia); assegurar a
coesdo e 0 acesso universal (sobressaindo, nesse topico, o papel da nocdo de
servico universal, desenvolvida para assegurar a acessibilidade efetiva aos servicos
essenciais); manter um nivel elevado de qualidade e seguranca; garantir os direitos
dos consumidores e dos utentes; acompanhar e avaliar o funcionamento dos
servicos; respeitar a diversidade dos servicos e das situacdes; aumentar a

transparéncia; garantir a seguranca juridica.**®

Por fim, o Livro esclarece que a expressao servi¢cos de interesse geral € por
ele utilizada quando o texto faz também referéncia aos servicos ndo econdmicos ou
guando ndo é necessario especificar se 0 servico em causa possui ou hao natureza

econdmica.t®®

A Convencao sobre o futuro da Europa, encarregada de elaborar um projeto
de Constituicdo europeia, propds que o artigo 16, inserido pelo Tratado de
Amsterda, fosse completado e melhorado. Com a recusa de ratificacdo do Tratado
Constitucional, sobreveio, em 2007, o Tratado de Lisboa, que alterou o Tratado
sobre a Unido Europeia e o Tratado que instituiu a Comunidade Europeia, que se
transformaram, respectivamente, em Tratado sobre a Unido Europeia e Tratado

sobre o Funcionamento da Unido Europeia.

O Tratado de Lisboa acolheu as proposi¢des da Convencao sobre o futuro da
Europa e do tratado institutivo de uma Constituicdo para a Europa em diversos
setores, demonstrando, ao mesmo tempo, um foco sobre o papel e os poderes dos

Estados-membros e um freio a toda nova europeizac&o.*’

Levando em conta a proposta da Convencdo sobre o futuro da Europa, o
artigo 14 do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia conferiu nova

redacado ao artigo 16 do Tratado sobre a Comunidade Europeia:

5 UNIAO EUROPEIA. Comiss&o Europeia. Livro branco sobre os servigos de interesse geral, 12

mai. 2004. COM(2004) 374. Disponivel em: < http://eur-lex.europa.eu/>. Acesso em: 18 nov. 2012.
%% UNIAO EUROPEIA. Comiss&o Europeia. Livro branco sobre os servigos de interesse geral, 12
mai. 2004. COM(2004) 374. Disponivel em: < http://eur-lex.europa.eu/>. Acesso em: 18 nov. 2012,
" BAUBY, Pierre. L’européanisation des services publics. Paris: Presses de Sciences Po, 2011,

p. 53.
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Artigo 14.°
(ex-artigo 16.° TCE)

Sem prejuizo do disposto no artigo 4.° do Tratado da Unido Europeia e nos
artigos 93.°, 106.° e 107.° do presente Tratado, e atendendo a posicdo que
0s servicos de interesse econémico geral ocupam no conjunto dos valores
comuns da Unido e ao papel que desempenham na promocdo da coesao
social e territorial, a Uniédo e os seus Estados-Membros, dentro do limite das
respetivas competéncias e no dmbito de aplicacdo dos Tratados, zelaréo
por que esses servigos funcionem com base em principios e em condigbes,
nomeadamente econdmicas e financeiras, que lhes permitam cumprir as
suas missdes. O Parlamento Europeu e o Conselho, por meio de
regulamentos adotados de acordo com o processo legislativo ordinario,
estabelecem esses principios e definem essas condi¢des, sem prejuizo da
competéncia dos Estados-Membros para, na observancia dos Tratados,
prestar, mandar executar e financiar esses servigos.'*®

O artigo 6°, I, do Tratado sobre a Unido Europeia conferiu a Carta dos Direitos
Fundamentais 0 mesmo valor juridico de que gozam os Tratados, reforcando, assim,
a importancia dos servicos de interesse econ6mico geral, referidos em seu ja

mencionado artigo 36.

Além disso, acompanhou os Tratados sobre a Unido Europeia e sobre o
funcionamento da Unido Europeia um protocolo sobre os servi¢os de interesse geral

(protocolo n° 26), dotado de igual valor juridico.

O artigo 1° do referido protocolo reconhece o papel e o “amplo poder de
apreciacdo das autoridades nacionais, regionais e locais para prestar, mandar
executar e organizar servigos de interesse econdmico geral”. No mesmo sentido, o
artigo 2° prevé que “as disposi¢cdes dos Tratados em nada afetam a competéncia
dos Estados-Membros para prestar, mandar executar e organizar servicos de

interesse geral ndo econémicos”.**

Diante das novidades trazidas pelo Tratado de Lisboa, a Comisséao veiculou,
em 2011, a comunicacdo “Um enquadramento de qualidade para os servicos de
interesse geral na Europa”. Em sua introdugdo, a comunicagdo registra que a

situacdo econdmica e financeira atual colocou em evidéncia o importante papel

8 UNIAO EUROPEIA. Versdo consolidada do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia.

Jornal Oficial da Unido Europeia, C 326, 26 out. 2012. Disponivel em: < http://eur-lex.europa.eu
>. Acesso em: 11 nov. 2012.

%9 UNIAO EUROPEIA. Protocolo n° 26 relativo aos servicos de interesse geral. Jornal Oficial da
Uni&o Europeia, C 326, 26 out. 2012. Disponivel em: < http://eur-lex.europa.eu >. Acesso em: 11
nov. 2012.
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desempenhado pelos servicos de interesse geral na Unido Europeia, ressaltando
que em certos dominios, como os cuidados de saude e a habitacdo social, “estes

servicos proporcionam uma rede de seguranca decisiva para os cidaddos e

promovem a coesao social”.**°

A comunicacgao trouxe, ainda, esclarecimentos sobre a terminologia utilizada
pelas instituicbes comunitarias, enfatizando que compreende conceitos dinamicos e

em permanente mutacéo:

Servigos de interesse geral (SIG): Os SIG s&o servigos que as autoridades
publicas dos Estados-Membros classificam como sendo de interesse geral
e, por conseguinte, sujeitos a obrigacdes especificas de servi¢co publico. O
termo abrange tanto as atividades econdmicas (ver infra a definicdo de
SIEG) como os servigcos ndo-econdémicos. Estes udltimos ndo foram objeto
de legislagéo especifica da UE, ndo sendo abrangidos pelo mercado interno
e pelas normas da concorréncia do Tratado. Alguns aspetos da forma como
estes servigcos sdo organizados podem estar sujeitos a outras normas gerais
do Tratado, como o principio da ndo-discriminacao.

Servigos de interesse econdmico geral (SIEG): Os SIEG sdo atividades
econOmicas que satisfazem atribuicbes de interesse geral que néo
poderiam ser satisfeitas pelo mercado (ou que sé o poderiam ser em
condi¢des diferentes em termos de qualidade, seguranca e acessibilidade
de precgos, igualdade de tratamento e acesso universal) sem uma
intervencao publica. A obrigacé@o especifica de servigo publico € imposta ao
prestador através de um mandato, com base num critério de interesse geral
gue assegura a prestacdo do servico em condicbes que lhe permitam
desempenhar a sua missao.

Servigos sociais de interesse geral (SSIG): Os SSIG incluem os regimes de
seguranca social que abrangem os principais riscos de vida e uma série de
outros servigos essenciais prestados diretamente as pessoas e que
desempenham um papel preventivo/inclusivo e de coesdo social. Embora
alguns servigos sociais (como os regimes legais de seguranca social) ndo
sejam considerados pelo Tribunal Europeu como atividades econémicas, a
jurisprudéncia torna claro que o carater social de um servico ndo é
suficiente, por si sO, para sua classificagdo como ndo-econdmico. A
expresséo «servicos sociais de interesse geral» abrange, por conseguinte,
tanto as atividades econémicas como as ndo-econémicas.

Obrigagcbes de servico universal: As obrigacBes de servigco universal
constituem um tipo de obrigacdo de servico publico destinada a assegurar
gue certos servicos sao disponibilizados a todos os consumidores e utentes
de um Estado-Membro, independentemente da sua localizacdo geogréfica,
com uma determinada qualidade e, atendendo as condi¢des nacionais
concretas, a um preco acessivel. A definicdo das obrigacées de servigco
universal especificas é efetuada a nivel europeu, como uma componente

1% UNIAO EUROPEIA. Comissédo Europeia. Comunicagio ‘Um enquadramento de qualidade para

os servigos de interesse geral na Europa’, 20 dez. 2011. COM(2011) 900. Disponivel em: <
http://eur-lex.europa.eu/>. Acesso em: 06 dez. 2012.
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essencial da liberalizagdo dos setores dos servigos, designadamente as
comunicacdes eletrénicas, 0s servicos postais ou os transportes.

Servico publico: A nocdo de servico publico é utilizada no artigo 93.° do
TFUE no dominio dos transportes. No entanto, fora deste contexto, a
expressdo é, por vezes, utilizada de uma forma ambigua: pode dizer
respeito ao facto de um servico ser prestado ao publico em geral e/ou de
interesse publico, ou ser utilizada para caracterizar a atividade das
entidades do setor pdblico. Para evitar a ambiguidade, a presente
comunicacdo nao utiliza esta expressdo, mas sim as expressfes «servigo
de interesse geral» e «servigo de interesse econémico geral».161

A comunicagdo destaca, novamente, que a forma como 0S servicos de
interesse geral sdo prestados sofreu significativa alteragdo; “os servigcos que o
Estado tradicionalmente prestava de forma direta foram sendo cada vez mais

externalizados pelas autoridades nacionais, regionais e locais”.*®?

Ressalta, ainda, os trés eixos de acdo sobre os quais repousa a abordagem
da Comissdo: aumentar a clareza e a seguranca juridica, assegurando que o0
“‘enquadramento regulamentar da UE com impacto na forma como os servigos de
interesse econdémico geral sdo organizados, financiados e prestados Ihes permite
cumprir a sua funcao de servigo publico”; garantir o acesso aos servigos essenciais,
analisando regularmente “as obrigagcdes de servigo universal existentes e a

necessidade de se introduzir novas obrigacdes”; e, por fim, promover a qualidade.'®

Outras publicacdes foram veiculadas a respeito do tema, tratando de diversas
guestbes a ele relativas, ndo sendo possivel, contudo, mencionar todas. Os termos
das publicacdes ora citadas, contudo, bastam para demonstrar a nitida evolugcéo no
tratamento da questdo: ainda que as instituicdes comunitarias prefiram nao fazer uso
da nocéo de servico publico, indubitavelmente ndo a ignoram, tendo adotado um

vocabulario proprio para abordar o tema e adaptado-o a vista da nova realidade.

11 UNIAO EUROPEIA. Comiss&o Europeia. Comunicagao ‘Um enquadramento de qualidade para
os servigos de interesse geral na Europa’, 20 dez. 2011. COM(2011) 900. Disponivel em: <
http://eur-lex.europa.eu/>. Acesso em: 06 dez. 2012.

182 UNIAO EUROPEIA. Comissdo Europeia. Comunicagdo ‘Um enquadramento de qualidade para
os servigos de interesse geral na Europa’, 20 dez. 2011. COM(2011) 900. Disponivel em: <
http://eur-lex.europa.eu/>. Acesso em: 06 dez. 2012.

13 UNIAO EUROPEIA. Comissédo Europeia. Comunicagio ‘Um enquadramento de qualidade para
os servigos de interesse geral na Europa’, 20 dez. 2011. COM(2011) 900. Disponivel em: <
http://eur-lex.europa.eu/>. Acesso em: 06 dez. 2012.
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3.2 NOCOES DESENVOLVIDAS PELO DIREITO DA UNIAO EUROPEIA

O direito comunitario, passado o periodo inicial de desinteresse sobre o tema,
como visto, passou a abordar a questdo do servico publico de forma peculiar,
trazendo a baila novas nogdes que, apesar de essenciais, ndo foram definidas

senao por comunicacdes da Comissao.

Cumpre destacar, neste topico, as principais caracteristicas das noc¢oes-

chave desenvolvidas pelas instituicdes comunitarias.

De inicio, mister abordar a nocdo de servico de interesse geral, tendo em

conta sua maior amplitude.

Trata-se de nocao que decorre da expressao servigos de interesse econémico
geral, empregada desde o Tratado institutivo da Comunidade Econémica Europeia e
jamais expungida do direito comunitario. A nocdo de servicos de interesse geral
possui, contudo, um sentido mais largo, abrangendo “os servicos econdomicos e nao

econdmicos que as autoridades publicas consideram como de interesse geral e

submetem a obrigacdes especificas de servigo publico”.*®*

Com efeito, dita no¢do contempla os mais variados setores, incluindo desde
0s servi¢cos de rede até a educacdo, vistos como essenciais ao desenvolvimento da

Unido Europeia:

Os servicos de interesse geral abrangem um amplo leque de actividades,
dos grandes sectores que operam redes, como a producéo e distribuicdo de
energia, as telecomunicacdes, os transportes, a radiodifusdo e os servigos
postais, a educacdo, abastecimento de agua, gestdo de residuos, servicos
de salde e servigos sociais. Tais servicos sdo essenciais para o dia-a-dia
dos cidaddos e empresas e espelham o modelo de sociedade europeu.
Desempenham um importante papel no cimentar da coesdo social,
econbémica e territorial da UE e sdo vitais para o desenvolvimento

14 BAUBY, Pierre. L’européanisation des services publics. Paris: Presses de Sciences Po, 2011,

p. 32. Traducdo nossa. No original: “L’'expression ‘services d'intérét général’ découle dans la
pratique communautaire de I'expression ‘service d’intérét économique général’. Elle a un sens plus
large que I'expression précitée et couvre les services économiques et non économiques que les
autorités publiques considérent comme étant d’intérét général et soumettent a des obligations
spécifiques de service public.”
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sustentavel da Unido, traduzido em maiores niveis deleesmprego, incluséo
social, crescimento econémico e qualidade do ambiente.

De tal nocdo, explicitada pela jA& mencionada comunicacdo expedida pela
Comissdo em 2011, destaca-se que estdo sujeitos a obrigacbes especificas de
servico publico e que cabe as autoridades publicas dos Estados-membros classificar
determinado servico como sendo de interesse geral — tal tarefa ndo incumbe, pois,
as instituicdbes comunitarias, em atencdo ao principio da subsidiariedade, cuja

observancia em tal dominio foi enfatizada pelo Livro Verde.

A respeito do financiamento dos servicos de interesse geral pelos Estados-
membros, as instituicbes comunitarias fixaram uma série de requisitos para que a
compensacdo concedida ndo seja considerada um auxilio estatal contrario a

concorréncia (art. 107.° do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia).*®®

O Tribunal de Justica da Unido Europeia estabeleceu, no ano de 2003, por
meio da decisdo proferida no caso Altmark, quatro critérios cumulativos para que
uma compensacdo de obrigacdes de servico publico ndo seja considerada uma

ajuda de Estado.

Em primeiro lugar, a empresa beneficiaria deve ser efetivamente incumbida
do cumprimento de obrigacBes de servico publico e tais obrigacdes devem estar
claramente definidas; em segundo lugar, os parametros de célculo da compensacéo
devem ser previamente estabelecidos de forma objetiva e transparente, de modo a
evitar que aquela implique uma vantagem econdmica suscetivel de favorecer a
empresa beneficiaria; em terceiro lugar, a compensacdo nao pode ultrapassar o
necessario para cobrir total ou parcialmente o0s custos ocasionados pelo

cumprimento das obrigacdes de servigo publico, tendo em conta as receitas obtidas

®* UNIAO EUROPEIA. Comiss&o Europeia. Comunicacdo ‘Os servigos de interesse geral,

incluindo os servicos sociais de interesse geral: um novo compromisso europeu’, 20 dez.
2007. COM (2007) 725. Disponivel em: < http://eur-lex.europa.eu/>. Acesso em: 25 mar. 2012.

108 «Art. 107.° - 1. Salvo disposicdo em contrario dos Tratados, s&o incompativeis com o mercado
interno, na medida em que afetem as trocas comerciais entre os Estados Membros, os auxilios
concedidos pelos Estados ou provenientes de recursos estatais, independentemente da forma que
assumam, que falseiem ou ameacem falsear a concorréncia, favorecendo certas empresas ou
certas producbes. [..]” (UNIAO EUROPEIA. Versdo consolidada do Tratado sobre o
Funcionamento da Unido Europeia. Jornal Oficial da Unido Europeia, C 326, 26 out. 2012.
Disponivel em: < http://eur-lex.europa.eu >. Acesso em: 11 nov. 2012.)
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e um lucro razoavel pela execucdo destas obrigacfes; em quarto lugar, quando a
escolha da empresa encarregada do cumprimento de obrigacdes de servico publico
nao seja efetuada por meio de concurso publico que permita selecionar o candidato
capaz de oferecer esses servicos pelo menor custo, o nivel da compensacao
necesséaria deve ser determinado com base em uma analise dos custos que uma
empresa meédia, bem gerida e adequadamente equipada para poder satisfazer as
exigéncias de servico publico requeridas teria suportado para cumprir tais
obrigacdes, tendo em conta as respectivas receitas e um lucro razoavel relativo a
execucdo das obrigacdes. Nao preenchidas tais condi¢des, a intervencéo estatal
deve ser considerada um auxilio estatal na acepcdo do atual artigo 107.°, n® 1, do

Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia.'®’

A Comisséo Europeia, no intuito de esclarecer tais elementos, adotou trés
medidas, componentes do chamado ‘pacote Altmark’. Na decisdo C(2005) 2673,
estabeleceu as condicbes em que o0s auxilios estatais sob a forma de
compensacdes de servico publico concedidos a certas empresas encarregadas da
gestdo de servicos de interesse econdmico geral devem ser considerados
compativeis com o mercado comum e isentos da notificacdo a que se refere o n°® 3
do artigo 108.° do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia. Dentre os
casos abrangidos por tal decisdo estdo as compensacdes de servico publico
concedidas a hospitais e a empresas de habitacdo social que realizam atividades
qualificadas como servigos de interesse econémico geral pelo Estado-membro em

causa.®®

A respeito do tema, a Resolucdo do Parlamento Europeu sobre o Livro

Branco, a vista da referida decisdo da Comissao, efetua a seguinte recomendacao:

22. Recomenda que, caso uma autoridade competente tencione conceder
uma compensagdo pela prestacdo de servigos publicos de modo a
assegurar o financiamento de um SIG, essa compensacdo ndo seja

7 UNIAO EUROPEIA. Tribunal de Justica. Ac6rddo de 24 jul. 2003. Processo C-280/00. Disponivel
em: < http://curia.europa.eu>. Acesso em: 16 mar. 2013.

18 UNIAO EUROPEIA. Comisséo Europeia. Decisédo da Comisséo relativa a aplicagdo do n° 2 do
artigo 86.° do Tratado CE aos auxilios estatais sob a forma de compensacao de servico publico
concedidos a certas empresas encarregadas da gestdo de servicos de interesse econémico geral.
Jornal Oficial da Unido Europeia, L 312, 29 nov. 2005. Disponivel em: < http://eur-
lex.europa.eu/>. Acesso em: 28 mar. 2012.
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considerada como auxilio estatal na acepgéo do artigo 87° do Tratado CE,
desde que:

— o0 beneficiario seja incumbido de uma missdo de servico publico
claramente definida;

— 0s parametros subjacentes ao calculo da compensacdo sejam
previamente estabelecidos de um modo objectivo e transparente;

— a compensacao nao exceda 0s custos ocasionados pela execucdo das
obrigacdes de servi¢co publico, permitindo um lucro razoavel;

— 0 beneficiario seja seleccionado em concurso publico ou a compensagéo
ndo exceda os custos de uma empresa bem gerida e que disponha de
meios adequados para prestar o servico publico; e

— se tenha seguido um procedimento transparente;

sublinha todavia que o montante da compensacdo ndo deve exceder o
necessario para a exploracdo do servico e ndo deve ser utilizado para
financiar actividades que ndo se inscrevam no ambito do servico em
guestdo (sob a forma de subvencgbes cruzadas); sublinha que as
compensacgOes devem ser disponibilizadas a todos os prestadores de SIG,
independentemente do respectivo estatuto juridico;**

No ano de 2011, a Comissdo lancou uma comunicacdo (COM (2011) 146)
visando a reforma das regras em matéria de auxilios estatais aplicaveis aos servigos

de interesse econdmico geral.

Como mencionado, a no¢do de servicos de interesse geral contempla tanto
atividades de carater econémico quanto de carater ndo-econdmico. Os servicos de
interesse geral desprovidos de carater econdmico incluem prerrogativas tradicionais
do Estado, como a policia e a justica. Por ndo afetarem as trocas comerciais entre
os Estados-membros, a eles ndo se aplica o direito da concorréncia, cabendo a
Unido Europeia a funcdo de assegura-los, haja vista o papel fundamental que
desempenham, como ressaltado pelo Comité Econdmico e Social Europeu em seu

parecer denominado ‘O futuro dos servigos de interesse geral’:

Os servicos de interesse geral de caracter ndo econdmico, ndo sao regidos
por regras comunitarias especificas, nem estao sujeitos as regras relativas
ao mercado interno, a concorréncia e aos auxilios estatais. Dependem,
todavia, de uma série de objectivos da Unido Europeia (respeito pelos
direitos fundamentais, promoc&o do bem-estar dos cidadaos, justica social,
coesdo social, etc.), que sdo indispensaveis a sociedade. Em consequéncia,
a Unido, que tem responsabilidades na promoc¢éo do nivel e da qualidade
de vida em todo o territério europeu, também tem algumas
responsabilidades relativamente aos SIG, enquanto instrumentos de
aplicagéo dos direitos fundamentais e da coeséo social, devendo, por isso,

19 UNIAO EUROPEIA. Parlamento Europeu. Resolucdo do Parlamento Europeu sobre o Livro Branco

da Comissé@o sobre os servicos de interesse geral (2006/2101 (INI)). Jornal Oficial da Unido
Europeia, C 306, 27 set. 2006. Disponivel em: <http://eur-lex.europa.eu>. Acesso em: 30 mar.
2013.
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zelar, pelo menos, por que exislt%m e estejam acessiveis a todos, a pregos
razoaveis e com boa qualidade.

Os servigos de interesse geral dotados de natureza econdmica sdo, por seu
turno, classificados como servi¢os de interesse econdmico geral e abrangem toda e
qualquer atividade consistente na oferta de bens ou servicos em um determinado

mercado.”

Pelo fato de o objetivo inicial da atual Unido Europeia compreender,
basicamente, a formacdo de um mercado comum baseado na livre concorréncia, tal
nocdo mereceu, historicamente, maior destaque, tendo figurado no direito primario
europeu, como Vvisto, desde o Tratado que instituiu a Comunidade Econdmica

Europeia, permanecendo até hoje no jargdo do comunitario.

Afirma-se que a primeira proposta de definicdo de servico de econdmico geral
foi apresentada pelo administrativista francés Roland Drago em 1963, por ocasido
de um coléquio realizado em Bruxelas; de acordo com a definicdo exposta, tratar-se-
ia de um “servigo de interesse geral gerido por uma entidade publica ou sob o seu
controlo, destinado a intervir no dominio econémico, e que, a este titulo, € gerido nas

mesmas condi¢gdes de uma empresa privada”.!’

Trata-se de expressao que se refere “aos servicos de natureza econdmica
gue os Estados-membros ou a Comunidade submetem a obrigacfes especificas de

servico publico em virtude de um critério de interesse geral”.*”®

% UNIAO EUROPEIA. Comité Econdmico e Social Europeu. Parecer sobre ‘O futuro dos servicos de

interesse geral’. Jornal Oficial da Unido Europeia, C 309, 16 dez. 2006. Disponivel em: <
http://eur-lex.europa.eu/>. Acesso em: 25 mar. 2013.

! UNIAO EUROPEIA. Comiss&o Europeia. Guia relativo a aplicagdo das regras da Unido
Europeia em matéria de auxilios estatais, de ‘contratos publicos’ e de ‘mercado interno’ aos
servicos de interesse econdémico geral e, nomeadamente, aos servi¢os sociais de interesse
geral, 07 dez. 2010. SEC (2010) 1545. Disponivel em: < http://ec.europa.eu >, p. 21. Acesso em:
20 mar. 2013.

2 QUADROS, Fausto de. Servico publico e direito comunitario. In: Os caminhos da privatizagdo da
administracdo publica. Coimbra: Coimbra Editora, 2001, p. 286.

”* BAUBY, Pierre. L’européanisation des services publics. Paris: Presses de Sciences Po, 2011,
p. 32. Traducdo nossa. No original: “Concernant les services d’intérét économique général, la
pratique communautaire s’accorde généralement a considérer que I'expression se référe aux
services de nature économique que les Etats membres ou la Communauté soummetant a des
obligations spécifiques de service public en vertu d’un critére d’intérét général.”
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A definigéo conferida pela comunicacdo de 2011 da Comissao acrescenta que
esses servicos satisfazem atribuicbes de interesse geral que ndo poderiam ser
satisfeitas pelo mercado — ou que sO poderiam ser satisfeitas em condicdes diversas
em termos de qualidade, seguranca, acessibilidade de precos, igualdade de

tratamento e acesso universal — sem uma intervenc¢ao publica.

De acordo com Lachaume et al, quatro sdo os elementos apontados pelo
Tribunal de Justica da Unido Europeia para identificar um servico de interesse
econdmico geral: a qualidade de empresa, a natureza econ0mica da atividade, a

investidura da empresa e a misséo de interesse geral.!™

Quanto ao primeiro elemento, a qualidade de empresa independe de seu
carater publico ou privado; como visto, no direito comunitario vigora o principio da
neutralidade quanto ao regime de propriedade das empresas, de modo que, publica
ou privada, incidem, sendo o0 caso, as regras da concorréncia. A natureza
econbmica da atividade significa, por seu turno, que estdo excluidas as atividades
de poder publico, abrangidas, portanto, somente as atividades com carater industrial

e comercial 1™

O terceiro elemento significa que a empresa deve ter sido encarregada da
prestacdo de um servico de interesse econdmico geral por uma autoridade publica,
nao bastando simples autorizacdo ou monitoramento por parte do Estado; a
investidura pode ser unilateral, por uma lei ou decreto, por exemplo, ou contratual,

como por um contrato de concesséo de servico publico.*"®

Esse ato oficial de atribuicdo, cuja forma pode ser determinada por cada
Estado-membro, deve especificar a natureza e a duracdo das obrigacfes de servico
publico, as empresas e o territério em causa, a natureza de quaisquer direitos

exclusivos ou especiais atribuidos a empresa, os parametros para o célculo da

compensagao e o respectivo controle e revisao e, por fim, as medidas destinadas a

174
175
176

LACHAUME, Jean-Francois et al. Droit des services publics. Paris: LexisNexis, 2012, p.15-16.
LACHAUME, Jean-Francois et al. Droit des services publics. Paris: LexisNexis, 2012, p.15.
LACHAUME, Jean-Francois et al. Droit des services publics. Paris: LexisNexis, 2012, p.16.



64

evitar eventuais compensacdes excessivas e respectivas modalidades de

reembolso.t’’

Por fim, a atividade deve ser de interesse geral, assim identificada pelas
autoridades nacionais, especificidade revelada pela sujeicdo a obrigacdes de servigco

publico ou exigéncias de servico universal.!”®

As obrigacfes de servico publico sdo definidas de modo particularizado em
cada setor. No caso dos transportes, por exemplo, uma das primeiras medidas
adotadas no sentido do estabelecimento de uma politica comum assim definia as

obrigacdes de servi¢o publico incidentes no setor:

Artigo 2°

1 - Por obrigacdes de servico publico, entendem-se as obrigacfes que a
empresa de transporte, se considerasse 0s seus proprios interesses
comerciais, ndo assumiria ou ndo teria assumido na mesma medida ou
nas mesmas condices.'”

Segundo Gaspar Arifio Ortiz, a ndo-qualificacdo como servico publico de uma
atividade ou setor em seu conjunto, mas somente de algumas tarefas ou missdes
nele compreendidas — as obrigacdes de servico publico —, constitui nota

caracteristica da abertura dos servicos a concorréncia:

[...] No lugar de declarar “servi¢o publico” o correio, as telecomunicacdes, o
gas, a eletricidade, o transporte ou a televisdo o que se ha de fazer é
precisar, em cada um deles, quais sdo as obrigacbes ou cargas de servi¢o
publico, isto é, de servico universal, obrigatdrio, que ha de garantir, como
missdo ou tarefa de interesse geral em cada setor concreto, a cujo
cumprimento se encontram vinculados os operadores nele atuantes.™®

7 UNIAO EUROPEIA. Comissao Europeia. Decisédo da Comisséo relativa a aplicagdo do n° 2 do

artigo 86.° do Tratado CE aos auxilios estatais sob a forma de compensacao de servico publico
concedidos a certas empresas encarregadas da gestéo de servicos de interesse econémico geral.
Jornal Oficial da Unido Europeia, L 312, 29 nov. 2005. Disponivel em: < http://eur-
lex.europa.eu/>. Acesso em: 28 mar. 2012.

78 | ACHAUME, Jean-Francois et al. Droit des services publics. Paris: LexisNexis, 2012, p.16.

7 UNIAO EUROPEIA. Regulamento (CEE) n 1191/69. Jornal Oficial da Unido Europeia, L 156, 28
0jun. 1969. Disponivel em: < http://eur-lex.europa.eu/>. Acesso em: 25 mar. 2012.

% ARINO ORTIZ, Gaspar. Sobre el significado actual de la nocién de servicio publico y su régimen
juridico (hacia un nuevo modelo de regulacién). In: ARINO ORTIZ, Gaspar et al (org). El nuevo
servicio publico. Madrid: Marcial Pons, 1997, p. 32. Tradug&o nossa. No original: “[...] En lugar de
declarar ‘servicio publico’ el correo, las telecomunicaciones, el gas, la electricidad, el transporte o la
television lo que hay que hacer es precisar, en cada uno de ellos, cudles son las obligaciones o
cargas de servicio publico, esto es, de servicio universal, obligatorio, que hay que garantizar, como
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Em principio, tais servicos, porque inseridos no sistema de mercado,
Sujeitam-se as regras comunitarias de concorréncia. No entanto, o artigo 106-2 do
Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia prevé a possibilidade de que um
servico de interesse econdmico geral escape as regras da concorréncia quando sua
aplicacdo impeca ou dificulte a realizagéo de direito ou de fato da missao particular
que lhe foi confiada. A regra, portanto, € a submissdo ao direito comunitario da

concorréncia, que somente em casos excepcionais pode ser afastado.

Para que um servigo qualificado como de interesse econdmico geral n&do se
submeta as regras da concorréncia, é necessario o preenchimento de quatro
condicBes: deve existir um ato oficial através do qual o Estado atribui a uma
empresa a responsabilidade pela execucdo de uma determinada tarefa; esta
atribuicdo de responsabilidade deve relacionar-se com um servico de interesse
econdmico geral; a derrogacdo deve ser necessaria e proporcional a execucao das
tarefas confiadas; por fim, o desenvolvimento das trocas comerciais ndo deve ser

afetado de maneira que contrarie os interesses da Unido Europeia.*®

Cumpre, a proposito dos servicos publicos de interesse econdmico geral,
tracar algumas observacgfes acerca da atividade regulatéria do Estado.

Muitas das atividades qualificadas como de interesse econdmico geral eram
prestadas pelos Estados em regime de monopdlio; a abertura a concorréncia trouxe
como consequéncia a necessidade de regulacdo de tais atividades, tanto para
possibilitar a efetiva competicdo quanto para assegurar o cumprimento de sua

missao de interesse geral.

O Estado, assim, passou de ator principal em determinados setores a
regulador do sistema econémico. Essa mudanca, no entanto, ndo significa que o

poder publico perdeu a orientacdo ou o controle sobre tais atividades, nem que a

mission o tarea de interés general en cada sector concreto, a cuyo cumplimiento vienen vinculados
los operadores que actuen en el.”

81 UNIAO EUROPEIA. Comisséo Europeia. Decisédo da Comisséo relativa a aplicagdo do n° 2 do
artigo 86.° do Tratado CE aos auxilios estatais sob a forma de compensacao de servico publico
concedidos a certas empresas encarregadas da gestdo de servicos de interesse econémico geral.
Jornal Oficial da Unido Europeia, L 312, 29 nov. 2005. Disponivel em: < http://eur-
lex.europa.eu/>. Acesso em: 28 mar. 2012.
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responsabilidade de garantir suas obrigacbes desapareceu; o Estado deve, com

efeito, continuar a garantir um certo grau de bem-estar social:

Assim, o Estado ndo se encontra mais no primeiro planos dos mercados de
interesse geral, mas ele ndo desmantela a organizacdo de sua estrutura
nacional de controle. Com efeito, malgrado um papel mais reservado, ele
mantém todos os seus instrumentos de intervencdo, na medida em que
conserva a capacidade de implementar uma variedade de normas juridicas
gue condicionam o setor privado. O Estado regulador que conhecemos
doravante é um Estado responsavel por uma série de servigos
indispensaveis a sociedade (agua, energia, transportes, telecomunicagées),
mesmo que a sua prestacdo se faga por meio da iniciativa privada. [...] 82

Assim, a relevancia da atividade é o principal motivo que determina a sua
submissdo a regulacdo; como destaca Juan Miguel de la Cuétara Martinez, a
resposta mais possivel a pergunta sobre os motivos que levam o poder publico a
estabelecer qualquer tipo de regulacdo é a de que “a atividade de que se trata
possui algum tipo de transcendéncia social, posto que sem ela resultaria indiferente
a coletividade, sem necessidade, portanto, de regulacdo alguma’.’®® A regulacéo,
desse modo, ndo apenas assegura o atendimento ao interesse geral como, também,

a influéncia do Estado sobre a atividade, em maior ou menor grau.

Mais recentemente a pratica comunitaria desenvolveu, ainda, a nocdo de
servicos sociais de interesse geral, que podem ou nao ser de natureza econémica.
Compreendem, notadamente, dois grandes tipos de atividades: de uma parte, 0s

regimes legais e os regimes complementares de protecéo social; de outra parte, 0s

82 RUANO DE LA FUENTE, Jose-Manuel. Les services publics d'intérét général: le mythe de la
libéralisation et la réalité de la privatisation. In: PAULIAT, Héléne (org). Services publics,
concurrence, régulation: le grand bouleversement en Europe? Limoges: Presses Universitaires
de Limoges, 2008, p. 113. Tradugdo nossa. No original: “Ainsi, I'Etat n’est-il plus au premier plan
des marchés d’intérét général mais il ne démantéle pas pour autant I'organisation de sa structure
nationale de contréle. En effet, malgré un rble plus réservé, il garde tous ses instruments
d’intervention dans la mesure ou il conserve la capacité de mettre en place une multitude de
normes juridiques qui conditionnent l'action du secteur privé. L’Etat régulateur que nous
connaissons désormais est un Etat responsable d’une série de services indispensables & la société
(eau, énergie, transports, télécommunications), méme si la prestation de ceux-ci se fait par
l'intermédiaire de linitiative privée. [...]"

% DE LA CUETARA MARTINEZ, Juan Miguel. Aproximacion a la regulacién de servicio ptblico como
nuevo paradigma para la prestacion de servicios econémicos. In: ARINO ORTIZ, Gaspar et al (org).
El nuevo servicio publico. Madrid: Marcial Pons, 1997, p. 88. Tradu¢éo nossa. No original: “Uma
buena forma de entender la regulacion econémica consiste en partir de cero y preguntarnos por
gué el poder publico se siente llamado a establecer cualquier tipo de regulacién. La respuesta mas
sencilla posible es que la actividad de que se trate posee algun tipo de transcendencia social,
puesto que sin ella resultaria indiferente a la colectividad, sin necesidad, por tanto, de regulacion
alguna.”
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outros servigos prestados diretamente a pessoa, como 0s servicos de assisténcia

social.'®

Segundo Lachaume et al, os servigos sociais de interesse geral assemelham-

se, ainda que sob uma perspectiva diferente, a categoria francesa — ndo mais
utilizada — dos servicos publicos sociais.'®

A nocéao de servico universal, por seu turno, foi forjada nos Estados Unidos
por volta de 1907 por Théodore Vail, entdo presidente da companhia telefénica
AT&T, com o objetivo de obter o controle do mercado das telecomunicacdes, 0 que

ensejou a criacdo de um monopolio no setor.

No direito comunitério europeu, a nocao foi utilizada, inicialmente, no que diz
respeito aos servicos organizados em rede, buscando estabelecer standards

minimos de prestacao.

De acordo com o Livro Branco sobre os servigos de interesse geral, o servico
universal “institui o direito para todos de ter acesso a certos servicos considerados
essenciais e impde aos prestadores de servicos a obrigacdo de propor servigos
definidos em condig¢des especificas”, tratando-se de nocdo dinamica e flexivel, que
pode ser redefinida periodicamente para se adaptar ao contexto social, econémico e

tecnoldgico.®

A nocao de servigo universal constitui “um nucleo incompreensivel de servico
publico que todo Estado-membro deve obrigatoriamente garantir em seu territorio”, o
que pode levar, inclusive, as autoridades nacionais, em atencdo ao direito
comunitario, “a estender o campo de atividades qualificadas como servico

publico”.*®’

18 BAUBY, Pierre. L’européanisation des services publics. Paris: Presses de Sciences Po, 2011,

4.
ACHAUME, Jean-Francois et al. Droit des services publics. Paris: LexisNexis, 2012, p.115.
UNIAO EUROPEIA. Comiss&o Europeia. Livro branco sobre os servigos de interesse geral, 12
mai. 2004. COM(2004) 374. Disponivel em: < http://eur-lex.europa.eu/>. Acesso em: 18 nov. 2012.
%" LE MESTRE, Renan. Droit du service public. Paris: Gualino Editeur, 2005, p. 75. Traduc&o
nossa. No original: “Ainsi resitué, le service universel apparait comme un noyau incompressible de
service public que tout Etat membre doit obligatoirement garantir sur son territoire. Les autorités

P.
185
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Renan Le Mestre destaca que, embora tenha se acreditado por muito tempo
que o servi¢o universal dizia respeito apenas aos servi¢cos organizados em rede, tal
nao é a situacdo atual, trazendo como exemplo o uso da nocéo, pelo Tribunal de

Justica da Unido Europeia, em um caso relativo a operacdes de atracacdo.®®

De fato, a nocao, na medida em que impde 0 acesso universal a servicos de
qualidade a um preco acessivel, deve expandir seu campo e ser aplicada a todo o

servico de interesse geral.

Para Stéphane Braconnier, os servicos de interesse econdémico geral e o
servico universal constituem as noc¢des-chave do direito comunitario dos servigcos

publicos:

Preocupado em se diferenciar das concepc¢des nacionais, por vezes
demasiado divergentes, o direito comunitario promoveu duas nog¢fes que,
sem se reduzir a no¢éo de servico publico tal como é concebida na Franca,
nela se inspiram em parte. As nogbes de servicos de interesse econdmico
geral e de servigo universal aparecem, assim, como os pilares conceituais
do direito comunitario dos servicos publicos.'®

A importancia de tais nocfes € evidente, sobretudo porque figuram ha tempos
no vocabulario comunitario e por se referirem a atividades que, dada sua natureza
econbmica, se enquadrariam, em principio, no jogo da livre concorréncia. No
entanto, com o aprofundamento da integracdo da Unido Europeia, a nocdo mais
ampla de servicos de interesse geral ganhou relevo, visto que abrange, também,
atividades que, embora néo interfiram nas trocas comerciais, sdo fundamentais para
o0 desenvolvimento da coesdo econdmica, social e territorial entre os Estados-

membros.

nationales peuvent donc étre conduites, pour se conformer au droit communautaire, a étendre le
champ des activités qualifiées de service public.”

'%8 | E MESTRE, Renan. Droit du service public. Paris: Gualino Editeur, 2005, p. 75.

'8 BRACONNIER, Stéphane. Droit des services publics. Paris: Presses Universitaires de France,
2003, p. 67. Tradugcao nossa. No original: “Soucieuse de se démarquer des conceptions nationales,
parfois trés divergentes, le droit communautaire a promu deux notions qui, sans se réduire a la
notion de service public telle qu’elle est congue en France, s’en inspirent pour partie. Les notions de
service d’'intérét économique general et de service universel sont ainsi apparues comme les piliers
conceptuels du droit communautaire des services publics.”
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4 APROXIMACOES ENTRE O TRATAMENTO DA QUESTAO NO DIREITO
FRANCES E NO DIREITO DA UNIAO EUROPEIA

A analise das nocdes desenvolvidas no ambito da Unido Europeia atesta que,
ao contrario do que sustentam algumas vozes, a crescente influéncia dos postulados
do direito comunitario nos sistemas juridicos nacionais nao implica o
desaparecimento da nocédo de servico publico, havendo inUmeras aproximacoes

entre o tratamento da questao no direito francés e no direito da Unido Europeia.

Embora as instituicbes europeias tenham demonstrado, inicialmente, uma
certa indiferenca com relacdo ao tema, nunca se posicionaram contra a criacao e a

manutencao de servicos publicos pelos Estados-membros:

As instituicbes comunitarias jamais, com efeito, contestaram o direito dos
Estados membros (tanto autoridades nacionais como locais) de criar
servicos publicos ou de impor aos operadores sujeicfes exorbitantes
justificadas pela busca de um objetivo de interesse pl’Jinco.190

Prova disso € o extenso desenvolvimento posterior do assunto, sobretudo por
parte da Comissao, que emitiu diversas comunicacdes e produziu livros acerca da
questao, conferindo-lhe um tratamento peculiar, marcado, como visto, pela ado¢ao
de conceitos adaptados a nova realidade e capazes de serem compreendidos por

todos 0os membros da comunidade.

Ainda que o tema seja tratado a partir de outras no¢des, como a de servico de
interesse geral, a analise de suas caracteristicas e de seus fundamentos permite
uma aproximagcdo com a concepcao francesa, demonstrando, assim, que as
diferencas existentes residem mais na terminologia utilizada do que na realidade

pratica.

A fim de comprovar as afinidades existentes, cumpre tracar, primeiramente,
paralelos entre os elementos que compdem a concepcao francesa de servigco

publico e as caracteristicas do servico de interesse geral; em seguida, mister

1% | E MESTRE, Renan. Droit du service public. Paris: Gualino Editeur, 2005, p. 62. Traducéo
nossa. No original: “Les institutions communautaires n’ont, em effet, jamais conteste le droit des
Etats membres (autorités nationales comme locales) de créer des services publics ou d’imposer a
des opérateurs des sujétions exorbitantes justifiées par la poursuite d’un objectif d’'intérét public.”
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abordar as aproximagles existentes entre a categoria de servicos publicos
industriais e comerciais e a no¢ao de servico de interesse econdémico geral; por fim,
necessario questionar se a nocao de servico de interesse geral corresponde a uma

concepcao europeia da nocao de servico publico.

4.1 APROXIMACAO ENTRE OS FUNDAMENTOS

Do exame das nocdes desenvolvidas no seio da Unido Europeia —
notadamente da nocdo de servico de interesse geral —, € possivel visualizar a

existéncia de diversos pontos em comum com a nogao de servigo publico.

Com efeito, do cotejo entre os elementos que compdem a concepcgao
francesa de servigo publico e as caracteristicas da nocdo de servigo de interesse
geral extraem-se diversas aproximacdes, que permitem afirmar a manutencdo da
concepcao de servico publico a despeito das modificacdes introduzidas pela Unido

Europeia.

A fim de melhor visualiza-las, tais aproximacgfes serdo abordadas a partir dos
critérios caracterizadores da concepcdo francesa de servico publico: finalista,

organico e material.

4.1.1 Critério finalista: o interesse geral

Um primeiro ponto de aproximacéao reside na nocdo de interesse geral. Trata-
se de nocao evolutiva, que “varia no tempo, em fungdo do desenvolvimento
econdmico, dos progressos tecnologicos, da evolugdo das mentalidades e dos

comportamentos sociais”. '

O interesse geral resulta de um processo politico e é em funcédo dessa nocdo

que o Estado decide por acolher ou néo certas demandas:

1 GUGLIELMI, Gilles J.; KOUBI, Geneviéve; DUMONT, Gilles. Droit du service public. 2 ed. Paris:
Montchrestien, 2007, p. 133. Tradugdo nossa. No original: “La notion d’intérét general est
nécessairement évolutive. Elle varie dans le temps, em fonction du développement économique,
des progres technologiques, de I'évolution des mentalités et des comportements sociaux.”
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Contudo, o interesse geral ndo procede nem de um capricho nem de um ato
soberano. Em uma sociedade democratica ele ndo pode ser sendo o
resultado de um processo politico. Podemos até sustentar que a razdo de
ser da politica é justamente estabelecer esse interesse geral, em funcéo do
qgual parecera legitimo, de parte do Estado, satisfazer ou ao contrario
rejeitar certas demandas — mesmo se essa razdo de ser esta longe de ser
assumida.*®?

Com efeito, € a nocdo de interesse geral que, apesar da diversidade de
abordagem da questdo nos diversos Estados integrantes da Unido Europeia,

legitima a intervencéo publica em setores semelhantes.'®?

No prisma comunitério, o interesse geral ndo se define a vista das falhas de
mercado, mas, igualmente, por uma escolha politica; “é, portanto, uma abordagem
subjetiva do interesse geral que prevalece tanto na definicdo do servico publico

quanto naquela de servico de interesse geral”.***

Nesse sentido, a Comissdo Europeia, em guia dedicado a aplicacdo das
regras em matéria de auxilios estatais, de contratos publicos e de mercado interno
aos servicos de interesse econdmico geral, sublinha que ndo Ihe cabe indicar uma
lista de critérios destinados a determinar o carater de interesse geral de um dado

servico, devendo as autoridades dos Estados-Membros proceder a tal definicdo.*®

O interesse geral, como visto, constitui elemento essencial e trago dominante
da concepcédo francesa de servico publico; no direito francés prevalece a ideia de

gue “o objetivo, a finalidade de interesse publico e a finalidade de satisfacdo das

192 MARCOU, Gérard. De I'idée de service public au service d’intérét general. In: MODERNE, Franck;
MARCOU, Gérard (org.). L’idée de service public dans le droit des états de I'Union
Européenne. Paris: L’'Harmattan, 2001, p. 383. Tradugdo nossa. No original: “Pourtant, I'intérét
general ne procéde ni d’un caprice ni d’'un acte souverain. Dans une société démocratique il ne peut
étre que le résultat d’'un processus politique. On peut méme soutenir que la raison d’étre de la
politique est justement de constituer cet intérét general, en fonction duquel il paraitra legitime, du
coté de I'Etat, de satisfaire ou au contraire de rejeter certaines demandes — méme si cette raison
d’étre est loin d’étre toujours assumée.”

198 BAUBY, Pierre. L’européanisation des services publics. Paris: Presses de Sciences Po, 2011,
p. 19.

19 L ACHAUME, Jean-Francois et al. Droit des services publics. Paris: LexisNexis, 2012, p.18.
Tradugédo nossa. No original: “C’est donc bien une approche subjective de l'intérét général qui
prévaut tant dans la définition du service public que dans celle du service d’intérét général.”

1% UNIAO EUROPEIA. Comissdo Europeia. Guia relativo & aplicacdo das regras da Uni&o
Europeia em matéria de auxilios estatais, de ‘contratos publicos’ e de ‘mercado interno’ aos
servicos de interesse econémico geral e, nomeadamente, aos servicos sociais de interesse
geral, 07 dez. 2010. SEC (2010) 1545. Disponivel em: < http://ec.europa.eu >, p. 21. Acesso em:
20 mar. 2013.
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necessidades de interesse geral da atividade sdo os elementos mais significativos

da nocao de servico publico”.*%

A importancia de tal componente no sistema juridico francés como um todo foi
ressaltada pelo Conselho de Estado em seu ja mencionado rapport public de 1999,
denominado Réflexions sur lintérét général, que destaca que nocdes-chave do
direito publico, como a de servi¢co publico, somente podem ser definidas com base

no interesse geral.*®’

Embora o interesse geral, isoladamente, ndo seja suficiente para a
caracterizacdo do chamado servi¢co publico a la francaise, sua dimensao finalistica

confere-lhe importante papel na teoria do servigco publico.

De fato, a relevancia da nocao de interesse geral na concepcdo e no direito
dos servicos publicos como um todo € patente. Nao apenas constitui a base da
nocéao de servico publico francés como, também, dos seus principios: a necessidade
de satisfacdo do interesse geral impbe que o servico seja prestado regular e
continuamente (principio da continuidade), bem como que se adapte as novas
necessidades sociais (principio da adaptabilidade ou da mutabilidade), beneficiando

a todos da mesma forma (principio da igualdade).

No direito comunitario europeu, € no¢do que baseia o0 conceito de servigo de
interesse geral — que abrange a nocdo mais restrita de servico de interesse
econdbmico geral —, indicando a absorcdo, por parte das novas concepcles
europeias, do fundamento central da ideia de servigo publico. A relevancia da nocéo

se destaca pelo papel central que ocupa seja na denominacéo, seja na concepgao

1% GUGLIELMI, Gilles J.; KOUBI, Geneviéve; DUMONT, Gilles. Droit du service public. 2 ed. Paris:
Montchrestien, 2007, p. 95. Tradugdo nossa. No original: “[...] L’objectif, le but d’intérét public et la
finalité de la satisfaction des besoins d’intérét général de I'activité sont les éléments les plus
significatifs de la notion de service public.”

197 «|_es grandes notions clés du droit public, que sont le service public, le domaine public, 'ouvrage
public et le travail public ont un point commun: elles ne peuvent étre définies que par référence a la
notion premiére de l'intérét général et trouvent en elles leur raison d’'étre.” — Tradugdo nossa: “As
grandes nocgdes-chave do direito publico, que sdo o servigo publico, o dominio publico, as obras
publicas e o trabalho publico tém um ponto comum: elas ndo podem ser definidas sendo por
referéncia a nogao de interesse geral e nela encontram sua razdo de ser.” (FRANCA. Conselho de
Estado. Réflexions sur [lintérét général - rapport public 1999. Disponivel em:
<http://www.conseil-etat.fr/fr/rapports-et-etudes/linteret-general-une-notion-centrale-de-la.htmli>.
Acesso em: 24 abr. 2013)
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da ideia de servicos de interesse geral, considerada por alguns autores a nogao

comunitaria de servico publico.'*®

A nocéao de servico de interesse geral refere-se a “uma atividade de interesse
geral que se submete, por esta razdo, pela vontade de uma pessoa publica, a
obrigacdes especificas de servico publico”.'® Dita nocdo contempla, como ja
ressaltado, os mais variados setores, incluindo servicos considerados essenciais na
vida do cidadao e na consolidacdo da coeséo social, econémica e territorial da Uni&o

Europeia.

A ideia de coesao social mantém estreita ligagdo com a nocdo de interesse
geral, estando presente tanto no direito francés dos servicos publicos como na
pratica comunitéria, reforcando a identificacdo entre as no¢Bes desenvolvidas pelo
direito da Unido Europeia com a concepcao francesa de servigo publico.

No direito francés, a coesdao social € tida como uma das finalidades do servico
publico. No ambito comunitario, por seu turno, a ideia de coesao foi formulada pela
primeira vez no Ato Unico Europeu, que inseriu no Tratado sobre a Comunidade
Europeia um titulo dedicado a coesdo econémica e social, relacionando-a com a

promocado do desenvolvimento harmonioso do conjunto da comunidade.

Trata-se de ideia que ocupa posicdo de destaque no projeto da Unido
Europeia, que anseia ser um espaco de coesdo politica, econdmica, social e
territorial. De fato, o Tratado da Unido Europeia insere-a dentre seus objetivos,
dispondo, em seu artigo 3°, que a “Unidao promove a coesao econdmica, social e

territorial, e a solidariedade entre os Estados-Membros”.?%

1% MARCOU, Gérard. De I'idée de service public au service d’intérét general. In: MODERNE, Franck;
MARCOU, Gérard (org.). L’idée de service public dans le droit des états de I’Union
Européenne. Paris: L’'Harmattan, 2001, p. 375.

LACHAUME, Jean-Francois et al. Droit des services publics. Paris: LexisNexis, 2012, p.18.
Tradugéo nossa. No original: “Mais les éléments de definition du SIG et du service public se font
écho: une activité d’intérét général qui est soumise, pour cette raison, par la volonté de la personne
publique, a des obligations spécifiques de service public.”

299 UNIAO EUROPEIA. Versdo consolidada do Tratado da Unido Europeia. Jornal Oficial da Unido
Europeia, C 326, 26 out. 2012. Disponivel em: < http://eur-lex.europa.eu >. Acesso em: 11 nov.
2012.
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O Tratado de Amsterda reconheceu, no atual artigo 14 do Tratado sobre o
Funcionamento da Unido Europeia, o papel desempenhado pelos servigcos de
interesse econdmico geral — no¢do que importa de forma mais direta as instituicbes
comunitarias — na promocéao da coesao social e territorial; o artigo 36 da Carta dos
Direitos Fundamentais da Unido Europeia igualmente relaciona os servicos de
interesse econdmico geral a ideia de coesao social e territorial. Tais dispositivos
consagram a utilizacdo de elemento fundamental da concepcéo francesa de servico

publico nas no¢bes desenvolvidas pelo direito comunitario europeu.

O reconhecimento do papel dos servigos de interesse econdmico geral para a
coesao social e territorial da Unido Europeia conferiu-lhes uma dimensao simbdlica,
tal como a posicado que o instituto do servigo publico ocupa na Franca, contribuindo
para a sua autonomizacdo frente as demais atividades regidas pelo direito da
concorréncia: “sua existéncia nado mais se sustenta pelo fato de constituirem uma
excecdo a aplicacdo do direito da concorréncia, mas pelas funcées que podem

desempenhar no seio da Unigo Europeia”.?%*

Afirma-se que a nogdo de coesao social e territorial retransmite e completa o
conceito de interdependéncia social formulado por Duguit,?®?> demonstrando que os
fundamentos sobre os quais se apoiam tanto a nocdo francesa como as ideias
comunitarias sdo 0s mesmos; a inclusdo da solidariedade entre os Estados-

membros dentre os objetivos da Unido Europeia reafirma tal aproximacao.

Sobre a relacdo entre a abordagem da Unido Europeia e o pensamento de
Duguit, assim manifestou-se Jean-Marc Sauvé, vice-presidente do Conselho de

Estado francés:

[...] Atualmente, quando definimos o servigo publico, sem duvida convém
colocar o critério funcional em primeiro plano, pois ele permite estabelecer a

21 SAUVE, Jean-Marc. La notion de service d’'intérét économique général. 2011. Intervencao

realizada no Coloquio da Sociedade de Legislagdo Comparada em 14 out. 2011. Disponivel em: <
http://www.conseil-etat.fr>. Acesso em: 23 mar. 2013. Tradugdo nossa. No original: “[...] Or,
s’attacher a définir 'esprit des SIEG, leur conférer une dimension symbolique forte, c’est contribuer
a leur autonomisation conceptuelle par rapport aux activités « banales » régies par le droit de la
concurrence : leur existence ne tient plus seulement a I'exception qu’ils constituent a I'application du
droit de la concurrence, mais aux fonctions que ceux-ci peuvent remplir au sein de I'Union
européenne.”
292 | ACHAUME, Jean-Francois et al. Droit des services publics. Paris: LexisNexis, 2012, p.22.
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distingdo entre uma prestacdo puramente econdmica e uma misséo de
interesse geral, mesmo que isso tenha implicagcbes para o mercado. O
direito da Unido convida-nos a redescobrir e revisitar o pensamento de
ilustres antigos. Para Duguit, o Estado era um feixe de servicos publicos.
Influenciado pelo solidarismo e pela sociologia de Durkheim, ele atribuia as
pessoas publicas o objetivo de assegurar “a interdependéncia ou
solidariedade social”’. A despeito do anacronismo desta abordagem, gostaria
de ver um sinal positivo na clara preferéncia conferida pelo direito da Unido
ao critério funcional, que era o primeiro para Duguit: em tempos em que a
Unido europeia é por vezes criticada por colocar em causa algumas de
nossas categorias juridicas e, em particular, nossa concepgao organica de
servico publico, ndo esquecamos que Duguit fundava a legitimidade do
Estado ndo sobre as ideias de poder e de soberania, como os juristas
alem@es, mas sobre as ideias de solidariedade e de interdeg)endéncia social
e, assim, sobre a nocao de servicos de interesse geral. [...]*”*

Com efeito, a mencdo a coesao e a solidariedade social nos tratados e em
outros documentos produzidos pelas instituicdes comunitarias demonstra que o

espirito da nocéo francesa classica de servigco publico segue presente:

O importante € que os valores da coesdo e da solidariedade social e, para
promové-los, a presenca do Estado, continuam sendo, tanto quanto na
época de DUGUIT e JEZE e do conceito classico, a razdo de ser da teoria
do servico publico, ndo importando que novas denominagbes se lhes
atribuam.***

No mesmo sentido:

Ao invés de opor interesse geral e mercado, liberalizacéo e servigo publico,
trata-se de procurar, no contexto da livre concorréncia, a consideracdo de
objetivos de interesse geral, expressao dos valores de solidariedade, de
coesdo social, de equilibrio regional e de protecdo ambiental. Encontramos,

2% SAUVE, Jean-Marc. La notion de service d’intérét économique général. 2011. Intervencéo

realizada no Coldquio da Sociedade de Legislagdo Comparada em 14 out. 2011. Disponivel em: <
http://www.conseil-etat.fr>. Acesso em: 23 mar. 2013. Traducé@o nossa. No original: “[...] Lorsque
I'on définit aujourd’hui le service public, c’est sans aucun doute le critére fonctionnel qu’il convient
de mettre au premier plan, car il permet d’établir la distinction entre une prestation purement
économique et une mission d’intérét général, méme si celle-ci emporte des conséquences sur un
marché. Le droit de I'Union nous invite alors a redécouvrir et revisiter la pensée d’illustres anciens.
Pour Duguit, I'Etat était un faisceau de services publics. Influencé par le solidarisme et la sociologie
de Durkheim, il assignait aux personnes publiques le but d’assurer I'« interdépendance ou solidarité
sociale». En dépit de I'anachronisme de cette démarche, jaimerais voir un signe positif dans la
claire préférence donnée par le droit de I'Union au critére fonctionnel, qui était premier pour Duguit :
en un temps ou I'Union européenne est parfois critiquée en ce qu’elle remettrait en cause certaines
de nos catégories juridiques et, en particulier, notre conception organique du service public,
n'oublions pas que Duguit fondait la légitimité de I'Etat non sur les idées de puissance et de
souveraineté, comme les juristes allemands, mais sur les idées de solidarité et d’interdépendance
sociale et donc sur la notion de services d’intérét général. [...]"

24 NETO, Diogo de Figueiredo Moreira. Mutacdes nos servicos publicos. Revista Eletronica de
Direito Administrativo Econdmico, p. 16. Salvador: Instituto de Direito Publico da Bahia, n° 1,
fevereiro 2005. Disponivel em: <http://www.direitodoestado.com.br>. Acesso em: 15 mar. 2012.
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assim, em um novo contexto, o objetivo de i(rjlsterdependéncia social no qual
Duguit via a razéo de ser do servico publico.

Cabe destacar, por oportuno, o importante papel desempenhado pelo Tratado
de Lisboa na consagracao dos valores trazidos pela nocao de servico de interesse

geral, entre eles a coeséo social e territorial, para o direito comunitario europeu:

O avanco institucional operado pelo tratado de Lisboa é determinante pois
inverte a percepcdo do direito da Unido europeia. Ele permite colocar o
servico de interesse geral, seus valores de coesado social e territorial, de
solidariedade, no coracdo de uma sociedade mercantil e afirmar que ele
possui vocacdo para desempenhar um papel essencial no processo de
identidade europeia. Nesse sentido, o servico de interesse geral
desempenha um papel determinante no projeto politico europeu. Dito de
outro modo, o0 servi¢co de interesse geral é o meio para que a Europa passe
do grande mercado fundado no respeito as regras de concorréncia, fins e
ndo meios, para uma verdadeira Europa econbmica, social, territorial e
politica.?*®

A importancia dos servigos de interesse geral para a manutencdo da coesao
social € especialmente destacada atualmente em funcédo da crise econdmica e

financeira que assola a Europa:

Os servicos de interesse geral (SIG) podem amortecer as mais graves
consequéncias sociais e territoriais, mas também ambientais, na medida em
gue perseguem objectivos de garantia do acesso de cada habitante a bens
e servigos essenciais e aos direitos fundamentais. Sdo um elemento-chave
da promocé&o da coesdo econémica, social e territorial e do desenvolvimento
sustentavel.””’

%% FRANCA. Conselho de Estado. Réflexions sur lintérét général — rapport public 1999.

Disponivel em: <http://www.conseil-etat.fr/fr/rapports-et-etudes/linteret-general-une-notion-centrale-
de-la.html>. Acesso em: 24 abr. 2013. Traducéo nossa. No original: “Plutét que d’opposer intérét
général et marché, libéralisation et service public, il s’agit de rechercher, dans un contexte de libre
concurrence, la prise em compte d’objectifs d’intérét général, expression des valeurs de solidarité,
de cohésion sociale, d’équilibre régional ou de protection de I'environnement. On retrouve ainsi,
dans un contexte renouvelé, I'objectif d'interdépendance sociale dans lequel Duguit voyait la raison
d’étre du service public.”

2% | ACHAUME, Jean-Francois et al. Droit des services publics. Paris: LexisNexis, 2012, p. 24.
Tradugdo nossa. No original: “L’avancée institutionnelle opérée par le traité de Lisbonne est
déterminante car elle est de nature a renverser la perception du droit de I'Union européenne. Elle
permet de placer le service d’intérét général, ses valeurs de cohésion sociale et territoriale, de
solidarité, au coeur d’'une société marchande et d’affirmer qu’il a vocation a jouer un role
déterminant dans le processus identitaire européen. En ce sens, le service d’'intérét général joue un
réle déterminant dans le projet politique européen. Autrement dit, le service d’'intérét général est le
moyen pour I'Europe de passer du grand marché fondé sur le respect des regles de concurrence,
fins et non moyens, a une véritable Europe économique, sociale, territoriale et politique.”

27 UNIAO EUROPEIA. Comité Econdmico e Social Europeu. Parecer ‘De que servi¢os de interesse
geral precisamos para responder a crise?’. Jornal Oficial da Unido Europeia, C 48, 15 fev. 2011.
Disponivel em: <http://eur-lex.europa.eu>. Acesso em: 22 mar. 2013.



77

Tal afirmacgao coincide com a ideia segundo a qual a coesao social, no direito
francés “continua a ser uma das principais finalidades do servigo publico, na medida
em que deve ser acessivel a todos, especialmente para aqueles que sao excluidos
pelas leis naturais do mercado”,*® o que reforca a identidade entre o fundamento
central e os objetivos da concepgédo francesa de servico publico e da ideia de servico

de interesse geral.

4.1.2 Critério organico: a ligacdo com uma pessoa publica

No direito francés, o servi¢co publico, historicamente, encontra-se ligado a uma
pessoa publica. A intensidade de tal conexdo, como visto, variou ao longo do
desenvolvimento da noc¢éo; atualmente, ndo obstante ja ndo se possa confundir
servico publico e pessoa publica, o critério organico subsiste para indicar que a
atividade deve, necessariamente, remeter a uma pessoa publica, direta ou

indiretamente.

Assim, como visto, cabe a pessoa publica criar ou suprimir o servigo publico,
determinar seu modo de gestédo, determinar as regras de seu funcionamento e 0s

controles a que estara subordinado, entre outras questdes.

A ideia de que o liame entre a atividade e uma pessoa publica deve existir

mantém-se na noc¢ao de servico de interesse geral.

Consoante destacado quando da abordagem das nocdes desenvolvidas na
Unido Europeia, cabe as autoridades publicas dos Estados-membros classificar
determinada atividade como servi¢go de interesse geral e sujeitd-la a obrigacdes de
servico publico, o que demonstra que a criacdo do servico e a determinacdo das
regras de funcionamento dependem de uma pessoa publica, tal como no direito

francés.

%% MODERNE, Franck. Les transcriptions doctrinales de l'idée de service public. In: MODERNE,

Franck; MARCOU, Gérard (org.). L’idée de service public dans le droit des états de I’'Union
Européenne. Paris: L’Harmattan, 2001, p. 30. Tradugdo nossa. No original: “[...] La cohésion
sociale reste ainsi I'une des finalités premieres du service public, en ce gu'il doit rester accessible a
tous et en particulier a ceux qui en seraient exclus par les lois naturelles du marché. [...]”
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Especificamente no que tange aos servicos de interesse econdmico geral,

deve um ato oficial, tal como uma lei ou um contrato, definir claramente a missao

209

particular que lhe é confiada,”~ cabendo a autoridade publica competente, ainda,

sujeitd-lo a obrigacbes especificas de servico publico. A esse respeito, vale
transcrever a recomendacéo efetuada na Resolugéo do Parlamento Europeu sobre o

Livro Branco:

19. Recomenda que, sempre que uma autoridade competente identifique a
prestacdo de um servico como SIEG, a obrigacdo de servico publico deve
ser atribuida através de um procedimento transparente de concurso publico,
baseado na igualdade de condi¢fes para todos os concorrentes, ou através
de um acto oficial que respeite critérios de transparéncia.210

No mesmo sentido € o esclarecimento estampado no guia relativo a aplicacao
das regras em matéria de auxilios estatais, de contratos publicos e de mercado

interno aos servi¢os de interesse econdmico geral:

O conceito de SIEG é utilizado nos artigos 14.° e 106.°, n.° 2, do TFUE, bem
como no Protocolo n.° 26 anexo ao TFUE, mas ndo é definido no TFUE ou
no direito derivado. Na pratica da Unido, refere-se geralmente aos servigos
de natureza econdmica que as autoridades publicas dos Estados-Membros,
a nivel nacional, regional ou local, em funcdo da reparticdo de competéncias
prevista no seu direito interno, sujeitam a obrigacdes especificas de servigo
publico, através de um acto de atribui¢cdo (para o conceito de atribuigcdo, ver
respostas as perguntas 3.4.1 a 3.4.13) e em virtude de um critério de
interesse geral, a fim de assegurar que esses servicos sejam prestados em
condi¢cdes que ndo sdo necessariamente as que prevalecem no mercado.”*

O guia sublinha, ainda, que as autoridades publicas dos Estados-membros,
observada a reparticdo de competéncias prevista no seu direito interno, dispéem de
uma margem de manobra importante em matéria de definicAo dos servicos de

interesse econdmico geral, que ndo pode, no entanto, ser exercida em contradi¢cao

209 BAUBY, Pierre. L’européanisation des services publics. Paris: Presses de Sciences Po, 2011,

p. 170.

2% UNIAO EUROPEIA. Parlamento Europeu. Resolucéo do Parlamento Europeu sobre o Livro Branco
da Comissdo sobre os servicos de interesse geral (2006/2101 (INI)). Jornal Oficial da Uni&o
Europeia, C 306, 27 set. 2006. Disponivel em: <http://eur-lex.europa.eu>. Acesso em: 30 mar.
2013.

#1 UNIAO EUROPEIA. Comissdo Europeia. Guia relativo & aplicacdo das regras da Unido
Europeia em matéria de auxilios estatais, de ‘contratos publicos’ e de ‘mercado interno’ aos
servicos de interesse econdémico geral e, nomeadamente, aos servi¢cos sociais de interesse
geral, 07 dez. 2010. SEC (2010) 1545. Disponivel em: < http://ec.europa.eu >, p. 21. Acesso em:
20 mar. 2013.
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com as regras dos setores harmonizados em nivel comunitario, cabendo o controle

da Comissdo somente em caso de erro manifesto.??

A respeito do papel dos Estados-membros no que tange aos servicos de
interesse geral, vale transcrever o posicionamento do Comité Econdémico e Social

Europeu:

Em virtude do principio da subsidiariedade, reforcado no Tratado de Lisboa,
cada Estado-Membros devera ser livre de decidir, organizar e financiar, a
partir de e com referéncia a uma accao social e civica, 0s servicos ciue se
revestem de interesse geral e dao resposta a necessidades basicas.”*

O principio da subsidiariedade, dotado de extrema importancia na pratica
comunitaria, é crucial no ponto: os Estados-membros continuam sendo responsaveis
pela criacdo e organizacdo dos servicos de interesse geral, podendo, ainda,
financiar ou conceder direitos exclusivos ou especiais aos servicos de interesse
econdbmico geral, observadas as regras comunitarias aplicaveis e o principio da
proporcionalidade, segundo o qual a restricdo a concorréncia deve limitar-se ao
estritamente necessario para que tais atividades realizem a missdo que lhes foi

confiada.

Vale observar que tal ndo exclui, contudo, a possibilidade de a Unido

Europeia instituir servigos de interesse geral em nivel comunitério:

O facto de os Estados serem, em principio, competentes para definir os SIG
em nada afecta as competéncias da UE para definir, ao seu nivel, servigos
de interesse econdémico geral desde que isso se revele necessario a
realizacdo dos objectivos da Unido e seja proporcional aos mesmos.?**

22 UNIAO EUROPEIA. Comissdo Europeia. Guia relativo a aplicagdo das regras da Unido

Europeia em matéria de auxilios estatais, de ‘contratos publicos’ e de ‘mercado interno’ aos
servigcos de interesse econdémico geral e, nomeadamente, aos servicos sociais de interesse
geral, 07 dez. 2010. SEC (2010) 1545. Disponivel em: < http://ec.europa.eu >, p. 21. Acesso em:
20 mar. 2013.

213 UNIAO EUROPEIA. Comité Econdmico e Social Europeu. Parecer ‘De que servigos de interesse
geral precisamos para responder a crise?’. Jornal Oficial da Unido Europeia, C 48, 15 fev. 2011.
Disponivel em: <http://eur-lex.europa.eu>. Acesso em: 22 mar. 2013.

214 UNIAO EUROPEIA. Comité Econdmico e Social Europeu. Parecer ‘De que servigos de interesse
geral precisamos para responder a crise?’. Jornal Oficial da Unido Europeia, C 48, 15 fev. 2011.
Disponivel em: <http://eur-lex.europa.eu>. Acesso em: 22 mar. 2013.
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Além disso, cabe a autoridade publica definir o modo de gestdo do servigo,
que pode ser direta ou delegada. A propdésito, cumpre transcrever a recomendacao

do Parlamento Europeu:

Salienta que cabe a autoridade competente decidir se presta directamente
um SIG, através dos seus proprios servigos, ou se o adjudica a prestadores
de servicos externos, com ou sem fins lucrativos, exercendo um controlo
analogo ao que exerce sobre os servicos fornecidos directamente; se a
autoridade competente decidir externalizar a prestacdo de um SIG, deve
recorrer a concurso publico; sublinha ainda que cumpre respeitar o principio
da autonomia local e regional, o qual confere a autoridade competente o
direito a escolher qual a melhor forma de prestar o servi¢o, tendo em conta
o interesse publico;**®

Isso significa que a autoridade publica tanto pode prestar diretamente o
servico ou delegar sua prestacdo a terceiros; a natureza juridica do prestador,

consoante ja explicitado, é indiferente para fins de incidéncia das regras da

concorréncia.

De fato, tal como no direito dos servicos publicos francés, para o direito da
Unido Europeia pouco importa por quem a atividade tida como de interesse geral é
prestada; “ndo mais do que o servico publico em sua concepg¢ao contemporanea, o
servico de interesse geral ndo faz distingdo entre servico prestado por uma pessoa

publica ou uma pessoa privada”.?®

No direito francés, independentemente de ser assegurado por uma pessoa
privada ou publica, o servi¢o publico €, em Ultima analise, sempre assumido por uma
pessoa publica, estando sob sua supervisdo ou controle;?*’ no direito da Unido
Europeia, igualmente os servicos de interesse geral dependem, em maior ou menor
medida, de uma pessoa publica, cabendo aos Estados defini-los e organiza-los, mas

nao necessariamente presta-los.

15 UNIAO EUROPEIA. Parlamento Europeu. Resolucéo do Parlamento Europeu sobre o Livro Branco

da Comissdo sobre os servicos de interesse geral (2006/2101 (INI)). Jornal Oficial da Uni&o
Europeia, C 306, 27 set. 2006. Disponivel em: <http://eur-lex.europa.eu>. Acesso em: 30 mar.
2013.

1% | ACHAUME, Jean-Francois et al. Droit des services publics. Paris: LexisNexis, 2012, p.19.
Tradugdo nossa. No original: “Enfin, pas plus que le service public dans sa conception
contemporaine, le service d’intérét général ne fait de distinction entre service rendu par une
7personne publique ou une personne privée [...].”

#" GUGLIELMI, Gilles J.; KOUBI, Geneviéve; DUMONT, Gilles. Droit du service public. 2 ed. Paris:
Montchrestien, 2007, p. 100.
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O fato de a atividade depender da autoridade publica para definir sua misséao,
seu modo de gestdo e sujeitd-la a obrigacdes de servico publico demonstra a
necessaria ligacdo entre o servico e uma pessoa publica, em uma relacdo que se
assemelha ao conteudo juridico do critério organico da concepc¢ao francesa de

servigo publico.

4.1.3 Critério material: o regime juridico aplicavel

O servico publico francés é caracterizado, ainda, pelo critério material, que diz
respeito a aplicagdo, em maior ou menor grau, do regime de direito publico: ainda
gue a atividade qualificada como servico publico seja exercida do mesmo modo que
uma atividade privada, o regime juridico privado que Ihe é aplicavel admite a
incidéncia de regras exorbitantes do direito comum em razdo da finalidade de
interesse geral.

Os servicos de interesse geral, como visto, compreendem tanto atividades
econdmicas como ndo-econdmicas. Os servi¢os desprovidos de carater econémico
nao sofrem a incidéncia das normas sobre concorréncia, visto que se caracterizam
pela implementacdo de prerrogativas de puissance publique, sendo estranhos, por

natureza, ao livre mercado.?®

Segundo o ja mencionado guia elaborado pela Comisséo, duas categorias de
atividades n&o sao consideradas econdomicas: as atividades relacionadas ao
exercicio das prerrogativas da autoridade publica, assim consideradas, entre outras,
as atividades de controle aéreo, de controle da circulagdo maritima e seguranca
maritima e de financiamento e as atividades relativas ao exército ou a policia; e as
atividades de natureza puramente social, como o0 ensino ministrado no ambito do

sistema de educacao nacional.?*

1% BRACONNIER, Stéphane. Droit des services publics. Paris: Presses Universitaires de France,

2003, p. 223.

9 UNIAO EUROPEIA. Comissdo Europeia. Guia relativo & aplicacdo das regras da Unido
Europeia em matéria de auxilios estatais, de ‘contratos publicos’ e de ‘mercado interno’ aos
servicos de interesse econémico geral e, nomeadamente, aos servi¢cos sociais de interesse
geral, 07 dez. 2010. SEC (2010) 1545. Disponivel em: < http://ec.europa.eu >, p. 21. Acesso em:
20 mar. 2013.
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Isso significa que os servicos de interesse geral ndo-econémicos podem ter
seu regime juridico livremente definido pelos Estados-membros, devendo observar
apenas o0s principios gerais da Unido Europeia, como a nao-discriminacao;
atividades ndo-econdémicas de interesse geral enquadradas na Franca como servico
publico, pois, ndo sofrem, em principio, qualquer modificacdo em seu regramento,
que pode ser caracterizado pela aplicagcdo mais ou menor forte do direito publico, a

depender do modo de gestéo eleito.

Os servigcos econdmicos de interesse geral, por outro lado, submetem-se as
regras de mercado fixadas no ambito da Unido Europeia; no entanto, justamente por
serem de interesse geral, diferenciam-se das demais atividades deixadas a livre
concorréncia, sobre elas incidindo, além das normas concorrenciais, regras
especiais consubstanciadas nas obrigacdes de servicos publicos, nas imposicoes
decorrentes da noc¢do de servigo universal e nos principios classicos dos servicos

publicos, aliados a outros novos principios.

Pode-se dizer que as regras da concorréncia impostas pela Unido Europeia
aos servicos de interesse econémico geral constituem o direito comum aplicavel a
tais servicos; as obrigacdes de servico publico ou de servigco universal a que se
submetem, bem como os principios incidentes, constituem, justamente, um regime

juridico exorbitante, definido com vistas a assegurar o interesse geral.

As obrigacdes de servigo publico constituem “obrigagdes especificas impostas
pelas autoridades publicas a um fornecedor de servicos a fim de garantir a

realizacdo de certos objetivos de interesse publico”.??°

No setor da eletricidade, por exemplo, a Diretiva 2009/72/CE dispde que 0s
Estados-membros podem impbr as empresas do setor, no interesse econémico

geral, obrigagfes de servico publico, nomeadamente em matéria de seguranca — ai

29 BAUBY, Pierre. L’européanisation des services publics. Paris: Presses de Sciences Po, 2011,

p. 18.
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incluidas a seguranca do fornecimento, de regularidade, de qualidade e de preco — e

de protecdo ao ambiente.?*

As obrigacfes de servico universal, por seu turno, consoante a Comunicacao
(2011) 900 da Comissao Europeia, constituem uma espécie de obrigacdo de servico
publico, destinadas a assegurar que certos servi¢cos serdo disponibilizados a todos,
independemente de localizacdo geografica, com uma determinada qualidade e a um

preco acessivel.???

Para exemplificar, a ja& mencionada Diretiva 2009/72/CE dispdem que o0s
Estados-membros devem garantir que todos os clientes domésticos e, quando
adequado, as pequenas empresas, beneficiem de um servi¢o universal, ou seja, do
direito a serem abastecidos, a precos razodaveis, facil e claramente comparaveis,
transparentes e nao discriminatérios, de eletricidade de uma qualidade especifica no

seu territorio.?>

O ponto nodal de aproximacao entre o direito da Unido Europeia em tal
campo e o direito francés reside na utilizacdo dos principios classicos do servi¢co
publico, um dos elementos caracterizadores do regime juridico dos servigcos publicos
— 0S quais, como visto, representam uma expressao da ideia segundo a qual os

servicos publicos destinam-se a satisfacao do interesse geral.

No ambito europeu, a resolu¢cdo do Conselho relativa aos principios do
servico universal no setor das telecomunicacbes, de 7 de fevereiro de 1994,

reconhece a sujeicdo do setor aos principios da continuidade e da igualdade.?*

2L UNIAO EUROPEIA. Diretiva 2009/72/CE. Jornal Oficial da Unido Europeia, L 211, 14 ago. 2009.
Disponivel em: <http://eur-lex.europa.eu>. Acesso em: 03 abr. 2013.

222 UNIAO EUROPEIA. Comiss&o Europeia. Comunicagao ‘Um enquadramento de qualidade para
os servigos de interesse geral na Europa’, 20 dez. 2011. COM(2011) 900. Disponivel em: <
http://eur-lex.europa.eu/>. Acesso em: 06 dez. 2012.

23 UNIAO EUROPEIA. Diretiva 2009/72/CE. Jornal Oficial da Unido Europeia, L 211, 14 ago. 2009.
Disponivel em: <http://eur-lex.europa.eu>. Acesso em: 03 abr. 2013.

224 UNIAO EUROPEIA. Conselho. Resolugdo relativa aos principios do servico universal no sector
das telecomunica¢bes (94/C 48/01). Jornal Oficial das Comunidades Europeias, C 48, 16 fev.
1994. Disponivel em: < http://eur-lex.europa.eu/>. Acesso em: 15 fev. 2013.



84

A declaracdo anexa a ata final do Tratado de Amsterda também faz referéncia

a esses principios:

As disposicfes do artigo 7°-D do Tratado que institui a Comunidade
Europeia relativas aos servicos publicos serdo aplicadas no pleno respeito
pela jurisprudéncia do Tribunal de Justica, nomeadamente no que se refere
aos principios da igualdade de tratamento, da qualidade e da continuidade
desses servicos.””

Note-se que a declaracédo faz mencao a nocao de servigcos publicos, embora o
dispositivo a que se refira (humerado como artigo 16 no Tratado de Amsterda) trate
sobre os servigos de interesse econdmico geral. Trata-se de demonstracdo de que
as nocgOes desenvolvidas no ambito do direito comunitério sédo assimiladas a de
servico publico, ensejando, assim, a aplicagcdo dos principios consagrados na

doutrina francesa sobre o tema.

Os casos Paul Corbeau e Commune d’Almelo também fazem referéncia aos

principios da igualdade e da continuidade.

O principio da mutabilidade, por seu turno, sobressai da nocao de servico
universal, que, de acordo com o Livro Verde, ao considerar a evolucdo politica,
social, econbmica e tecnoldgica, garante que 0s requisitos de interesse geral sejam

adaptados as necessidades do cidadédo sempre que necessario.

A prética comunitaria, a vista das novas necessidades, acabou por
desenvolver outros principios (ou objetivos), tais como a qualidade, demonstrando a
preocupacdo em alargar e aperfeicoar os trés principios classicos dos servicos

publicos.

Nesse sentido, o Protocolo relativo aos servigos de interesse geral consagra,
ao lado do principio classico da igualdade de tratamento, a qualidade, a seguranga e
a acessibilidade de precos como valores comuns no que respeita aos servicos de

interesse econdémico geral.

% UNIAO EUROPEIA. Tratado de Amsterdd, 2 out. 1997. Declaracdo relativa ao art. 7°-D do
Tratado que institui a Comunidade Europeia. Disponivel em: <http://europa.eu/eu-
law/treaties/index_pt.htm>. Acesso em: 24 set. 2012.
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A Resolugdo do Parlamento Europeu sobre o Livro Branco acerca dos
servicos de interesse geral faz referéncia, por seu turno, a acessibilidade, qualidade,
preco acessivel, inovacédo, adaptabilidade, continuidade, durabilidade, igualdade de

tratamento, planificacéo a longo prazo, seguranca e universalidade.?*

Vale acrescentar que a nocdo de servico universal, ao determinar o
oferecimento de um servico de qualidade a um preco acessivel, estabelece uma
base principiolégica que deve ser observada pelos Estados-membros, consistindo,

pois, em uma garantia minima para 0s Usuarios.

De outro lado, as obrigacfes de servico publico estabelecidas acabam por
fixar principios ou objetivos préprios a cada setor, 0 que atesta a coexisténcia de um
regime juridico comum, composto, notadamente, pelos principios classicos do
servigo publico e pelos novos principios oriundos da pratica comunitaria, e de
regimes juridicos especificos, elaborados com base nas peculiaridades de

determinadas atividades.

A submissdo dos servicos de interesse econdmico geral a obrigagbes de
servico publico, a obrigacbes de servico universal e a um conjunto de principios
composto, notadamente, pelos principios classicos do servico publico francés,
demonstra que tais atividades também sao caracterizadas pela aplicacdo de um
regime juridico diferenciado, ainda que ndo coincidente com o regime juridico

administrativo do direito francés.

A incidéncia das regras concorrenciais nao significa que ditos servicos ja nao
guardam qualquer traco que os identifigue com a concepcéo francesa de servigco
publico; significa, sobretudo, que tais atividades participam do mercado e que nao
gozam, em principio, de certos privilégios historicamente ligados a nocao de servi¢o

publico, como direitos exclusivos ou monopalio.

226 UNIAO EUROPEIA. Parlamento Europeu. Resolucdo do Parlamento Europeu sobre o Livro Branco

da Comissé@o sobre os servicos de interesse geral (2006/2101 (INI)). Jornal Oficial da Uniéo
Europeia, C 306, 27 set. 2006. Disponivel em: <http://eur-lex.europa.eu>. Acesso em: 30 mar.
2013.
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O impacto causado pela quebra de monopdélios histéricos, como no setor de
telecomunicacdes, associado a nova nomenclatura utilizada pelas instituicoes
comunitarias, pode ter acentuado a ideia de que a inclusdo de certas atividades no
jogo da concorréncia significou a desconsideracdo — ou a substituicdo — da nocao
de servico publico pelas instituicdes comunitérias; no entanto, na préatica, a mudanca
radical reside precisamente na quebra do monopdlio, que ndo acarretou, contudo, a
completa desvinculacdo do poder publico — que de um modo ou de outro continuou a
ter ingeréncia sobre a atividade, seja prestando-a diretamente, seja através de mera
regulacdo — e o integral afastamento de regras especiais, a despeito da incidéncia

das regras da concorréncia.

Acerca da aplicacdo das regras concorrenciais, mister transcrever, por

oportuno, o seguinte posicionamento da Comissao Europeia:

O facto de se aplicarem as regras da concorréncia ndo significa que as
autoridades publicas devam garantir que esteja presente no mercado uma
multiplicidade de prestadores de servi¢os. Além disso, também n&o significa
gue as autoridades publicas tenham a obrigacdo de suprimir os direitos
especiais ou exclusivos ja concedidos aos prestadores de servicos, que sdo
necesséarios e proporcionados para a prestacdo dos SIEG em causa. As
autoridades publicas podem conceder esses direitos, desde que nao
ultrapassem 0 necessario para permitir o cumprimento da missdo de
interesse geral, em condigBes economicamente aceitaveis. As autoridades
pL’Jb"C?ZS? ndo tém também a obrigacdo de privatizar os prestadores dos
SIEG.

Nesse sentido, vale lembrar que, em se tratando de servicos de interesse
econdmico geral, existe a possibilidade de afastamento das regras da concorréncia,
tal como preconiza o ja comentado artigo 106-2 do Tratado sobre o Funcionamento
da Unido Europeia; basta que a aplicacdo de tais regras constitua empecilho a
realizacdo da missdo que lhes foi confiada, o que pode justificar a atribuicdo de
direitos exclusivos e a concessdo de compensacdes pela assuncéo de obrigacbes

de servigo publico.

27 UNIAO EUROPEIA. Comissdo Europeia. Guia relativo & aplicacdo das regras da Unido

Europeia em matéria de auxilios estatais, de ‘contratos publicos’ e de ‘mercado interno’ aos
servicos de interesse econémico geral e, nomeadamente, aos servicos sociais de interesse
geral, 07 dez. 2010. SEC (2010) 1545. Disponivel em: < http://ec.europa.eu >, p. 21. Acesso em:
20 mar. 2013.
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4.2 APROXIMACOES ENTRE SERVICOS PUBLICOS INDUSTRIAIS E
COMERCIAIS E SERVICOS DE INTERESSE ECONOMICO GERAL

Do cotejo entre uma das grandes categorias de servi¢cos publicos forjadas no
direito francés — qual seja, a dos servigcos publicos industriais e comerciais — e uma
das noc¢des-chave desenvolvidas no direito comunitério europeu — a saber, servigcos
de interesse econbmico geral —, € possivel estabelecer uma aproximacdo no

tratamento da matéria.

Os servigos industriais e comerciais, como visto, sdo aqueles que tém por
objeto atividade semelhante aquela realizada pelas pessoas privadas, voltada a
compra, a venda, a producdo de bens ou servicos; que extraem 0S recursos
necessarios a seu funcionamento das taxas pagas pelos usuarios e cujas
modalidades de gestdo se aproximam daquelas encontradas nas empresas

privadas.

Os servicos de interesse econdmico geral, por seu turno, compreendem
atividades econdmicas voltadas a satisfacdo de um interesse geral, estando sujeitas
as obrigacdes de servico publico especificadas pela autoridade publica competente.

Embora ndo se trate de nocdes idénticas, ambos 0s conceitos guardam

semelhancas:

O conceito de servigos econdmicos de interesse geral ndo é diferente do de
servicos econdmicos comerciais e industriais desenvolvido em alguns
Estados-membros da Comunidade. Estes servicos podem ser geridos por
empresas ou estabelecimentos publicos e também Eor empresas privadas
as quais se impdem obriga¢Bes de interesse publico. 28

228 MUNOZ MACHADO, Santiago. Tratado de derecho administrativo y derecho publico general

I. Segunda edicién. Madrid: lustel, 2006, p. 1157. Tradugdo nossa. No original: “El concepto de
servicios econdémicos de interés general nos es diferente del de servicios econémicos comerciales
e industriales desarrollado em algunos Estados miembros de la Comunidad. Estos servicios pueden
ser gestionados por empresas 0 establecimientos publicos y también por empresas privadas a las
que se imponen obligaciones de interés publico.”
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A nocao de servigo de interesse econOmico geral representa uma forma de
compatibilizar a ideia de servico publico com o mercado;??° abarca prestacdes
dotadas de importancia econbmica e que, por tal razdo, se revestem de especial

relevancia na concretizacao do projeto de formacdo de um mercado comum.

Pode-se apontar quatro elementos de aproximacdo entre os servicos de
interesse econdmico geral e 0s servicos publicos industriais e comerciais: o0 carater
mercantil da atividade, o objetivo de interesse geral, a investidura publica concedida

a empresa e o regime financeiro da atividade.

Quanto ao primeiro elemento, tem-se que tanto a atividade desenvolvida pelo
servico de interesse econdmico geral quanto aquela realizada pelo servico publico
industrial e comercial d& lugar a uma operacdo mercantil.”*° Tal é a razao, inclusive,
pela qual os servigos de interesse econdmico geral se submetem, em principio, as

regras da concorréncia estabelecidas pelas instituicbes comunitarias.

O traco caracterizador dos servigcos econdémicos de interesse geral reside, de
fato, no carater econbmico da atividade, “o que supde que esta, realizada por uma
empresa, seja de carater industrial e comercial, € dizer ‘oferece bens e servigos no
mercado”.?*! Tal nota inegavelmente aproxima-a da nocdo de servicos publicos

industriais e comerciais.

Além disso, ambas as categorias tém por objetivo satisfazer o interesse geral.
Assim, ainda que as atividades de interesse econémico geral sejam aplicaveis, de
regra, as leis do mercado, o direito comunitario europeu, a vista de certas condicdes,
expressamente reconhece a possibiidade de afastamento das normas
concorrenciais quando estas consistirem em empecilho a realizacdo da missao que

Ihes foi confiada:

2 MOREIRA, Vital. Os servigos publicos tradicionais sob o impacto da Unido Europeia. Revista

Eletrbnica de Direito Administrativo Econdmico (REDAE). Salvador, Instituto Brasileiro de
Direito Pudblico, n° 19, agosto/setembro/outubro 2009, p. 18. Disponivel em: <
http://www.direitodoestado.com/revista/REDAE-19-AGOSTO-2009-VITAL-MOREIRA.pdf >. Acesso
em: 12 mar. 2012.

%9 | ACHAUME, Jean-Francois et al. Droit des services publics. Paris: LexisNexis, 2012, p 107.

81 LACHAUME, Jean-Francois et al. Droit des services publics. Paris: LexisNexis, 2012, p 106.
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O Direito Comunitario ndo exclui que as empresas encarregadas de
servicos de interesse econdmico geral atuem no mercado dotadas de
prerrogativas que as situe em uma posicao de desigualdade com relacdo as
empresas privadas e fora das regras de concorréncia.”*

A possibilidade de afastamento das regras da concorréncia significa que o
interesse geral prevalece sobre o jogo do mercado, denotando a relevancia de tal

nocao.

No direito francés, os servigcos publicos industriais e comerciais adotam
procedimentos de direito administrativo, o que significa que, para que o interesse
geral seja satisfeito, a aplicacdo das regras de direito privado da lugar a incidéncia,

ainda que parcial, do regime juridico publico.

O terceiro elemento — a investidura publica concedida a uma empresa —
também se faz presente em ambas as categorias. Com efeito, 0os servigos de
interesse econdbmico geral podem ser identificados por uma “investidura publica
concedida a uma empresa, pouco importa seja ela publica ou privada”;**® tal néo é

de outro modo com relag&o aos servigos publicos industriais e comerciais:

E forcoso constatar que esses dois elementos também s&o encontrados nos
SPIC: eles séo criados e organizados pelo poder publico (coletividade
territorial, por exemplo) que confia a sua gestdo a uma empresa na forma
de delegatéria do servigo publico, de um estabelecimento publico, de uma
régie dotada de personalidade &uridica e de autonomia financeira ou
somente de autonomia financeira.”**

Quanto ao regime financeiro da atividade, no &mbito da Uni&o Europeia vigora
a ideia de que as ajudas publicas sédo, em principio, proibidas, a fim de evitar que as
regras da concorréncia sejam feridas. Tal ndo significa, porém que os prestadores
de servigos de interesse econdmico geral ndo possam se beneficiar de qualquer
espécie de ajuda: as subvencdes publicas devem ser justificadas pela existéncia de

obrigacdes especificas de servico publico, limitadas a consideragédo rigorosa dos

82 MUNOZ MACHADO, Santiago. Tratado de derecho administrativo y derecho publico general

I. Segunda edicién. Madrid: lustel, 2006, p. 1157. Tradugdo nossa. No original: “El Derecho
Comunitario no excluye que las empresas encargadas de servicios de interés econémico general,
actien en el mercado dotadas de prerrogativas que las situe en una posicion de desigualdad em
relacién con las empresas privadas y fuera de las reglas de la competencia.”

233 | ACHAUME, Jean-Francois et al. Droit des services publics. Paris: LexisNexis, 2012, p 107.

2% L ACHAUME, Jean-Francois et al. Droit des services publics. Paris: LexisNexis, 2012, p 107.
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custos decorrentes de tais obrigacbes, que devem ser prévia e claramente
identificadas.?*

No direito francés, por seu turno, encontra-se uma proibicdo de equilibrar o
orcamento dos servigos publicos industriais e comerciais locais por subvencdes
provenientes do orcamento geral da coletividade responsavel pela criagdo e

organizacao do servico; ha, contudo, como no direito comunitario, uma excecao:

[...] Mas, como para os SIEG, o 6rgdo deliberativo do municipio pode
compensar, a partir de seu orcamento geral, as cargas especificas que a
coletividade imp&e aos SPIC ou que decorrem de exigéncias particulares
em matérias de investimento do servico ou a fim de evitar uma alta
excessiva das tarifas do servico.?*®

Lachaume et al ressaltam que, no ponto, a comparacgao deve ser relativizada,
restando a coincidéncia no fato de que tanto os servigos de interesse econdmico
geral como os servicos publicos industriais e comerciais devem, de regra, ser

financiados pelos valores alcangados pelos beneficiarios do servico.?*’

E certo que, embora existam coincidéncias entre essas duas categorias, nem
todo o servico publico de interesse econdmico geral equivale, necessariamente, a
um servico publico industrial e comercial, e vice-versa — é possivel, inclusive, que um
servico classificado como sendo de interesse econémico geral no ambito da Unido

Europeia sequer seja considerado servico publico na Franca.

4.3 SERVICOS DE INTERESSE GERAL: CONCEPCAO EUROPEIA DE
SERVICO PUBLICO?

As aproximacOes acima delineadas entre a concepc¢ao francesa de servi¢co

publico e as noc¢des desenvolvidas pela Unido Europeia, notadamente a nogédo de

235
236

LACHAUME, Jean-Francois et al. Droit des services publics. Paris: LexisNexis, 2012, p 108.

LACHAUME, Jean-Francois et al. Droit des services publics. Paris: LexisNexis, 2012, p 108.
Tradugéo nossa. No original: “[...] Mais, comme pour les SIEG, I'organe délibérant de la commune
peut compenser, a partir du budget general de celle-ci, des charges spécifiques que la collectivité
impose au SPIC ou qui découlent d’exigences particulieres em matiére d’investissement du service
ou afin d’éviter une hausse excessive des tarifs du service.”

" LACHAUME, Jean-Francois et al. Droit des services publics. Paris: LexisNexis, 2012, p 108.
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bY

servico de interesse geral, conduz a seguinte questdo: a nocao de servicos de
interesse geral constitui a concepcao europeia de servigos publicos?

O posicionamento vacilante das instituicbes europeias pode, por vezes,
ensejar duvidas: se em certas manifestacbes a diferenca entre as expressdes
adotadas no ambito europeu e a concepcdo de servigo publico € destacada (vide,
por exemplo, o Livro Verde sobre servicos de interesse geral), em outras
determinada nocgao € identificada com a de servigco publico — nesse sentido é a
comunicacdo da Comissdo sobre a reforma das regras sobre auxilios estatais
aplicaveis aos servicos de interesse econdmico geral, de 2011, que, em topico
especifico, tratou sobre a arquitetura dos servicos publicos na Unido Europeia,
apontando que 0s servicos publicos sdo normalmente referidos nos Tratados como
servigos de interesse econdmico geral e destacando que sdo eles 0s responsaveis
pela promoc¢ao da coeséao social e territorial e 0 bem-estar dos cidaddos em toda a
Unido Europeia, contribuindo, ainda, para o desenvolvimento econdmico da

Europa.?®

A Unido Europeia é composta, hoje, por vinte e sete paises, sendo marcada,
portanto, pela heterogeneidade de tradi¢es juridicas e culturais. A nocdo de servico
publico, tal como concebida na Franca, ndo é conhecida em todos os Estados-
membros; alguns desconhecem a expressdo, enquanto os paises tributarios da

construcao francesa nao lhe conferem a mesma importancia e o mesmo alcance.?*

2% “Os servicos publicos (normalmente referidos nos Tratados como SIEG) ocupam uma posicdo

fundamental entre os valores comuns da Unido. Promovem a coeséo social e territorial e 0 bem-
estar dos cidaddos em toda a UE e contribuem de forma importante para o desenvolvimento
econdémico da Europa. Vdo desde os grandes servicos comerciais (sectores de rede como o0s
servigos postais, o fornecimento de energia, os servicos de comunicagéo electrénica ou os servigos
de transportes publicos) até uma vasta gama de servicos de saude e sociais (por exemplo,
prestacdo de cuidados a pessoas idosas ou com deficiéncia).” (UNIAO EUROPEIA. Comisso
Europeia. Comunicacéo sobre a reforma das regras da UE em matéria de auxilios estatais
aplicaveis aos servicos de interesse econdmico geral, 23 mar. 2011. COM(2011) 146.
Disponivel em: <http://eur-lex.europa.eu>. Acesso em: 30 mar. 2013)

239 “Relevons tout d’abord que les systémes de droit public restent trés hétérogénes, au moins dans
leurs systématisations doctrinales, en dépit des convergences qui résultent de I'impact du droit
communautaire dans de nombreux domaines. Beaucoup ne connaisent aucune notion juridique de
service public; si 'expression n’y est pas inconnue, elle se rencontre soit dans un sens purement
matériel, soit pour désigner la fonction publique; c’est le cas de I'Allemagne et de I'Autriche, du
Royaume-Uni et de I'lrlande, des Pays-Bas, du Danemark, de la Suéde et de la Finlande. Les
autres pays, ou linfluence du droit frangais d’est davantage fait sentir, connaisent une notion
juridique de service public, mais son importance est trés variable. Elle n’'ocupe souvent qu’une place
secondaire ou technique dans le droit administratif, don’t la systématisation fait appel & d’autres
notions; c’est le cas de la Belgique, du Luxembourg, de I'ltalie, de 'Espagne et du Portugal, ainsi
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N&o obstante, todos os paises conhecem a socializagdo de um certo nimero
de fungcbes que, em determinado momento, séo julgadas indispensaveis; esse € 0
dominio do servico publico em um sentido material. Na maioria dos Estados, as
“finalidades de interesse geral, os modos de organizacédo e os modos de gestdo que
surgem dessa necessidade de socializagcdo justificam a aplicacdo de regras
particulares”, ainda que as atividades e as regras possam variar consideravelmente
segundo o pais e de acordo com o tempo. A ideia de servigo publico se traduz em

realidades e instituicdes bastante diferentes de um pais para outro.?*°

Assim, embora nem todos os Estados conhecam a nocéo juridica de servigco
publico, é possivel encontrar, em todos eles, instituto similar, ainda que com outra

denominacédo. A esse respeito, vale citar a seguinte licao:

[...] Em qualquer sociedade, encontramos um conjunto de atividades
consideradas de interesse comum que devem ser, como tal, assumidas pela
coletividade: o servico publico evoca essa esfera das funcdes coletivas,
necessdrias a propria existéncia social. Fazendo eco a temas de “bem
comum”, “interesse geral”’, “utilidade publica”, com os quais forma uma
configuracao ideoldgica complexa, a nogdo tem raizes antigas e parece ser
inerente a organizacdo das sociedades modernas. Contudo, essa
banalizagdo é apenas aparente. O termo “servigo publico” € um dos modos
possiveis de designacéo dessa esfera das funcgdes coletivas: falaremos em
outra parte em Public Utilities, em Daseinsvorsorge ou ainda em “servigos
de interesse geral’; e essas expressfes referem-se toda vez a contextos
sociopoliticos diferentes.?**

que de la Gréce; cependant elle a pu donner lieu & des débats doctrinaux importants, et elle est

frequemment invoquée dans la Iégislation et la jurisprudence (Espagne, Portugal, Gréce).”

Traducd@o nossa: “Observamos, primeiramente, que os sistemas de direito publico continuam a ser

muito heterogéneos, a0 menos em sua sistematiza¢do doutrinaria, a despeito das convergéncias

que resultam do impacto do direito comunitario em inmeros dominios. Muitos ndo conhecem uma
nocao juridica de servigco publico; se a expresséo ndo é desconhecida, ela se encontra seja em um
sentido puramente material, seja para designar a fungdo publica; € o caso da Alemanha e da

Austria, do Reino Unido e da Irlanda, dos Paises Baixos, da Dinamarca, da Suécia e da Finlancia.

Os outros paises, onde a influéncia do direito francés é mais sentida, conhecem uma nogéo juridica

de servico publico, mas sua importancia € muito variada. Ela frequentemente ocupa uma posigao

secundéria ou técnica no direito administrativo, cuja sistematizacdo recorre a outras nogoes; € o

caso da Bélgica, de Luxemburgo, da Italia, da Espanha e de Portugal, bem como da Grécia; porém,

ela pode dar lugar a debates doutrinarios importantes, e € frequentemente citada na legislacéo e na
jurisprudéncia (Espanha, Portugal, Grécia).” (MARCOU, Gérard. De l'idée de service public au
service d’intérét general. In. MODERNE, Franck; MARCOU, Gérard (org.). L’idée de service

public dans le droit des états de I’'Union Européenne. Paris: L’Harmattan, 2001, p. 366-367).

29 MARCOU, Gérard. De l'idée de service public au service d’intérét general. In: MODERNE, Franck;
MARCOU, Gérard (org.). L’idée de service public dans le droit des états de I'Union
Européenne. Paris: L'Harmattan, 2001, p. 367-369.

CHEVALLIER, Jacques. Le service public. 9 edicdo. Paris: Presses Universitaires de France,
2012, p. 3. Tradugéo nossa. No original: “[...] Dans toute société, on trouve un ensemble d’activités
considérées comme étant d’intérét commum et devant étre, a ce titre, prises en charge par la
collectivité: le service public evoque cette sphére des fonctions collectives, nécessaires a I'existence

241
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As diferentes manifestagcbes concretas da ideia de servico publico nos
Estados-membros leva, assim, ao questionamento sobre as no¢des desenvolvidas
no ambito da Unido Europeia, em especial a respeito da nocdo de servico de
interesse geral: trata-se de instituto completamente diferente daquele existente no
direito francés — e que poderia conduzir, portanto, ao seu desaparecimento fatal,

tantas vezes ja anunciado — ou do mesmo instituto com diferente denominacéao?

Muitos autores entendem que a nocdo de servicos de interesse geral
representa o equivalente comunitario da concepg¢do de servico publico; nesse
sentido, Gérard Marcou afirma que “podemos ver, portanto, a formacdo de uma
nocdo comunitaria de servico publico, sob a denominacédo de servico de interesse
geral, e sua elaboracdo parece associada a constituicdo da Unido Europeia como

nova coletividade politica”.?*?

As aproximacdes tracadas parecem apontar na direcdo da identidade entre a
nocao de servigos publicos e a de servicos de interesse geral, que efetivamente se
apresenta como a concepc¢do europeia de servico publico. Isso ndo significa,
contudo, que o contetdo juridico da ideia de servicos de interesse geral seja
exatamente igual aquele da concepcao de servigcos publicos desenvolvida no direito

francés, embora haja evidentes coincidéncias.

Assim como 0s servigos publicos, os servicos de interesse geral prestam-se,
como indica a propria denominacédo, a satisfacdo de interesses gerais; assim como
0S servicos publicos, os servicos de interesse geral encontram-se ligados, em maior
ou menor grau, direta ou indiretamente, a uma pessoa publica; assim como 0s

servigos publicos, os servicos de interesse geral submetem-se a um regime juridico

méme du social. Faisant écho aux thémes du ‘Bien commum’, de I’ ‘Intérét général’, de |” "Utilité
publique’, avec lesquels elle forme une configuration idéologique complexe, la notion a donc des
racines anciennes et apparait comme inhérente a l'organisation des sociétés modernes.
Néanmoins, cette banalisation n’est qu’apparente. Le vocable de ‘service public’ n’est qu’'un des
modes possibles de désignation de cette sphére des fonctions collectives: on parlera ailleurs de
Public Utilities, de Daseinsvorsorge ou encore de ‘services d’intérét général’; et ces expressions
renvoient a chaque fois a des contextes sociopolitiques différents.”

242 MARCOU, Gérard. De I'idée de service public au service d’intérét general. In: MODERNE, Franck;
MARCOU, Gérard (org.). L’idée de service public dans le droit des états de I'Union
Européenne. Paris: L'Harmattan, 2001, p. 374. Traducdo nossa. No original: “On voit donc se
former une notion communautaire du service public, sous la appellation de service d'intérét général,
et son élaboration parait associée a la constitution de I'Union européenne comme nouvelle
collectivité politique.”
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exorbitante, que pode coincidir total ou parcialmente com o regime juridico publico
nacional, sendo representado, no mais das vezes, pela imposicao de obrigacdes de
servico publico e de servi¢o universal e pelos principios classicos do servi¢co publico

francés.

Desse modo, a dimensdo finalistica de ambas as noc¢bes é idéntica: a
satisfacdo do interesse geral e a consolidacdo da coesao social constituem objetivos
comuns, demonstrando que ainda que mudem 0s nomes, a natureza ou o0 regime
juridico, a finalidade subsiste, justificando a intervencéo publica seja sob a forma de

regulacdo, seja mediante a prestacéo direta da atividade.**®

Com relacdo a conexao entre a atividade e a pessoa publica, ha, também,
identidade: cabe ao Estado erigir determinada atividade a condicdo de servigco
publico e decidir sobre seu modo de organizacdo; os servicos de interesse geral
possuem a mesma caracteristica. Encontra-se certa dificuldade, aparentemente, no
gue diz respeito a questao do regime juridico aplicavel, notadamente em se tratando
de servicos de carater econbmico; 0s principios classicos do servigco publico,

contudo, constituem o regime juridico minimo a que se submetem uns e outros.

E certo que muitos dos servicos considerados de interesse geral no ambito da
Unido Europeia ndo sdo, necessariamente, servicos publicos na Franca; ndo se
pode negar, contudo, que a no¢cao de servicos de interesse geral representa uma
evolucdo e uma adaptacdo da ideia de servico publico a vista do novo quadro
delineado pela Unido Europeia, confirmando, assim, seu carater dinamico e sua

adaptabilidade.

De fato, a nocéo de servico publico & dinamica, variando de acordo com as
necessidades de determinada sociedade — o carater evolutivo do interesse geral,
elemento essencial da nocdo de servico publico, determina tal dinamicidade. As
concepcOes desenvolvidas no seio da Unido Europeia reuniram 0s tragos essenciais

da nocédo, adaptando-os a nova realidade, representada pela formacdo de uma

3 MARTIN REBOLLO, Luis. Servicios publicos y servicios de interes general: la nueva concepcion y

operatividad del servicio publico em el derecho administrativo espafiol. In: NETO, Diogo de
Figueiredo Moreira (coord.). Uma avaliagdo das tendéncias contemporaneas do direito
administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p 112.
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entidade em favor da qual na¢cdes com culturas diversas renunciaram parcela de sua

soberania.

Dessa forma, ndo obstante a etapa inicial do desenvolvimento da Unido
Europeia tenha deixado a impressdo de que 0s servigcos publicos ndo seriam
incluidos na constru¢cdo comunitaria, a produgédo dos ultimos anos demonstra que a

Unido Europeia se curvou a nocao francesa:

Em primeiro lugar, e para ficar com os textos mais recentes da Unido
europeia, eles ndo mais hesitam ndo apenas em fazer referéncia, mas
igualmente em reconhecer as virtudes, das atividades que, por seu papel na
satisfacdo do interesse geral e sem ser expressamente qualificadas como
servigo publico, se aproximam daquilo que qualificamos como servigos
publicos a francesa.”**

Com efeito, 0 modo como as nocbes de servico de interesse geral e de
servico de interesse econdmico geral sdo tratadas indica que o direito comunitario
nao ignora a no¢ao de servigo publico, tendo, como ja referido, adaptado-a as suas

necessidades:

A abordagem dos SIEG pelas instituicdbes da Unido demonstrou que é
errado afirmar que o direito comunitario ignora a nogéo de servi¢o publico.
Apenas a percepcao do servigo publico estd contida em molduras estreitas,
pois integrada a légica da livre concorréncia que estrutura os tratados
relativos ao mercado interior, a comunidade europeia, a Unido Europeia e

gue ndo utiliza, de modo geral, a locugao “servigco pL’Jinco".245

O fato de as instituicGes comunitarias ndo se utilizarem da expressao servico
publico, fazendo referéncia, ao revés, a no¢cdes como a de servi¢o de interesse geral
e a de servicos de interesse econdmico geral, parece ter contribuido para a
conclusdo de que tal concepcéo estava fora do projeto comunitario. No entanto, a

244 LACHAUME, Jean-Francois et al. Droit des services publics. Paris: LexisNexis, 2012, p.105.

Tradugao nossa. No original: “D’abord, et a s’em tenir aux textes les plus récents du droit de I'Union
européenne, ils n’hesitent plus, non seulement a faire référence, mais également a reconnaitre des
vertus, a des activités qui, par leur role dans la satisfaction de lintérét general et sans étre
expressément qualifiées de service public, se rapprochent de ce que I'on a quelquefois qualifié de
services publics a la francaise.”

%5 GUGLIELMI, Gilles J.; KOUBI, Geneviéve; DUMONT, Gilles. Droit du service public. 2e édition.
Paris: Montchrestien, 2007, p. 137. Tradugédo nossa. No original: “L’approche des SIEG par las
institutions de I'Union démontre depuis longtemps qu’il est erroné d’affirmer un droit communautaire
ignorant la notion de service public. Seulement, la perception du service public reste contenue dans
des cadres étroits puisqu’elle est intégrée a la logique de libre concurrence structurant les traités
relatifs au marche interieur, a la communauté européenne, a I'Union européenne et qu’elle n’utilise

pas, de fagcon générale, la locution ‘service public’.
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adocdo de um novo vocabulario mostrou-se necessaria a fim de possibilitar a
compreensao de todos os Estados-membros, néo significando o descarte da nogéo

de servico publico.

Em diversas manifestacbes, as instituicdes comunitarias referiram-se a
utilizacdo, pelos Estados-membros, de termos e definicdes diferentes no dominio
dos servicos de interesse geral em razdo de peculiaridades historicas, econdmicas,
culturais e politicas, destacando que a terminologia adotada no ambito da Unido
Europeia leva em consideracdo tais diferencas.?*® Tal registro demonstra,
indubitavelmente, a vontade de criar um vocabulario unificado para tratar sobre

atividades que, de um modo geral, se situam no dominio do servico publico.

Nesse sentido, a identificacdo, na ja mencionada comunicacdo da Comissao
sobre a reforma das regras sobre auxilios estatais aplicAveis aos servicos de
interesse econdmico geral, entre a expressdo servicos publicos e servicos de
interesse econdmico geral indica que se esta a tratar do mesmo objeto, ressalvadas
as diferencas decorrentes da necessaria adaptacdo do instituto a realidade
comunitaria. Do mesmo modo, a ressalva feita pela Comissédo no sentido de que os
Estados-membros néo sdo obrigados a utilizar a nomenclatura adotada pela Uni&o
Europeia aponta que a elaboracdo de uma nova nomenclatura objetiva a construcéo
de um vocabulario comum, que possa ser compreendido por todos os Estados-
membros, considerando que, como visto, nem todos conhecem a nocao de servigo

publico.

A respeito especificamente dos servi¢os de interesse econémico geral, assim

pronunciou-se a Comissao:

Este conceito pode abranger realidades e denominacdes diferentes, em
funcdo dos Estados-Membros, e o direito da Unido ndo imp8e a obrigacao
de designar formalmente uma missdo ou um servico como sendo um
servico de interesse econémico geral. Se o conteido de um SIEG (ou seja,
as obrigacdes de servico publico) for claramente identificado, ndo é
necessario que o servico em causa seja designado como um «SIEG». O

2% Nesse sentido é o registro efetuado pelo Livro Verde e, igualmente, pelo Livro Branco sobre os

servicos de interesse geral.
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mesmo se aplica ao Conzggito de Servicos Sociais de Interesse Geral (SSIG)
de natureza econémica.

Também versando sobre a nogdo de servigos de interesse econémico geral,
Pierre Bauby afirma que se trata de uma tentativa de consagracdo de uma

expressao compreensivel por todos os Estados-membros:

Aqui devemos insistir na inovagdo a qual procederam os redatores do
tratado de Roma: para poder ser compreendido por representantes de
paises com histérias, com culturas e com linguas diferentes, eles
inventaram o termo ‘servigos de interesse econdémico geral, que nao
preexistia em nenhuma lingua ou tradicdo nacionais. Inventada em 1957, a
expressdo nao foi jamais modificada, tal como o art. 106 ndo sofreu
nenhuma mudanca ao longo das mdiltiplas revisdes dos tratados.?*®

A adocdo, pela Unido Europeia, de noc¢des assimiladas a concepcéao francesa
representa, pois, ndo apenas a busca por uma certa uniformidade de tratamento da
questdo, sob uma denominacdo que possa ser apreendida por todos os paises
envolvidos, como, também, uma evolucdo e uma adaptacdo da nocédo de servico
publico a nova realidade, ndo significando seu desaparecimento ou sua
desconsideracdo; como afirma Mario Chiti, “a busca de solugbes comuns ou
similares n&o representa a anulagdo da diversidade dos ordenamentos e das

respectivas culturas juridicas”.?*

De fato, o quadro institucional da Unido Europeia consiste em um ambiente
juridico propicio ao intercambio de experiéncias e de solugdes, resultando na
construcdo de um direito marcado pelos aportes realizados pelas instituicbes

comunitarias e pela influéncia dos direitos nacionais:

" UNIAO EUROPEIA. Comisséo Europeia. Guia relativo a aplicacdo das regras da Unido

Europeia em matéria de auxilios estatais, de ‘contratos publicos’ e de ‘mercado interno’ aos
servicos de interesse econdémico geral e, nomeadamente, aos servicos sociais de interesse
geral, 07 dez. 2010. SEC (2010) 1545. Disponivel em: < http://ec.europa.eu >, p. 21. Acesso em:
20 mar. 2013.

%8 BAUBY, Pierre. L’européanisation des services publics. Paris: Presses de Sciences Po, 2011,
p. 42. Tradugdo nossa. No original: “Il faut ici insister sur I'innovation a laquelle procédent les
rédacteurs du traité de Rome: pour pouvoir se comprendre entre représentants de pays aux
histoires, aux cultures et aux langues différentes, ils inventent ces mots de ‘services d’intérét
économique général’ (SIEG), qui ne préexistaient dans aucune langue ou tradition nationales.
Inventée em 1957, I'expression n’a jamais été modifiée depuis, tout comme l'article 106 est reste
sans aucun changement au fil des multiples révisions des traités.”

49 CHITTI, Mario P. Derecho administrativo europeo. Traducdo de Luis Ortega. Madrid: Civitas,
2002, p. 114. Tradugdo nossa. No original: “[...] la busqueda de soluciones comunes o similares no
representa la anulacion de la diversidad de los ordenamientos e de las respectivas culturas
juridicas.”
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O Direito europeu é o resultado conjunto da elaboracdo auténoma da
Comunidade e da influéncia dos Direitos administrativos nacionais, de um
modo tal que favorece cada vez mais a circulacao de solucfes e institutos
juridicos e a formagdo de novos principios de origem “mista”. Nao ha
regulamento ou diretiva que néo leve consigo a marca das distintas culturas
juridicas que foram relevantes na fase de sua elaboracéo, assim como dos
novos principios comunitarios que continuamente se reforcam.”*

A influéncia da concepcédo francesa de servico publico na elaboracdo da
nocdo de servicos de interesse geral € inegavel, e as aproximacfes acima
delineadas bem o demonstram. E possivel visualizar, no direito comunitario, sinais
da elaboracdo de uma nova no¢do de servigco publico, que, se ndo € unitaria, ao
menos € sintética, servindo de referéncia para as decisbes das instancias
comunitarias e para 0 exercicio, pelos Estados-membros, de sua liberdade de

decisdo quanto a matéria.**

Embora o mito do servico publico tenha perdido muito de seu poder evocativo,
havendo quem defenda a substituicdo desse vocaculo emblematico de uma certa
excepcionalidade francesa pela nocdo de servico de interesse geral,”? a verdade é
que, independentemente da nomenclatura, ambas as expressdes referem-se a uma
mesma realidade. De fato, a expressdo servicos de interesse geral oferece um
qguadro conceitual geral que compreende todas as atividades incluidas no dominio
do servico publico.?®® N&o se trata, pois, de substituir uma pela outra; a importancia

da concepcao francesa permanece.

%0 CHITTI, Mario P. Derecho administrativo europeo. Traducédo de Luis Ortega. Madrid: Civitas,
2002, p. 114. Tradugcdo nossa. No original: “El Derecho europeo es el resultado conjunto de la
autonoma elaboracién de la Comunidad y de la influencia de los Derechos administrativos
nacionales, de un modo tal que favorece cada vez mas la circulacion de soluciones e institutos
juridicos y la formacion de nuevos principios de origen ‘mixto’. No hay reglamento o directiva que no
lleve consigo la marca de las distintas culturas juridicas que han sido relevantes em la fase de su
elaboracién, asi como de los nuevos principios comunitarios que continuamente se refuerzam.”
! “On peut en effet relever de nombreux signes de I'élaboration en droit communautaire d'une
nouvelle notion de service public, si ce n'est unitaire, du moins synthétique, et pouvant servir de
référence aussi bien aux décisions des instances communautaires qu'a I'exercice par les états
membres de leur liberté de décision en la matiére. [...]” Tradugdo nossa: “Podemos, com efeito,
encontrar inUmeros sinais da elaboracdo, no direito comunitario, de uma nova noc¢éo de servico
publico, se ndo unitaria, pelo menos sintética, e pode servir de referéncia tanto para as decisbes
das instancias comunitarias quanto para o exercicio, pelos estados membros, de sua liberdade de
decisao na matéria. [...]” (MARCOU, Gérard. De I'idée de service public au service d’intérét general.
In: MODERNE, Franck; MARCOU, Gérard (org.). L’idée de service public dans le droit des états
de I’'Union Européenne. Paris: L’'Harmattan, 2001, p. 372.)
%2 CHEVALLIER, Jacques. Le service public. 9 edicdo. Paris: Presses Universitaires de France,
2012, p. 6.
253 MARCOU, Gérard. De I'idée de service public au service d’intérét general. In: MODERNE, Franck;
MARCOU, Gérard (org.). L’idée de service public dans le droit des états de I'Union
Européenne. Paris: L'Harmattan, 2001, p. 374

25
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Com efeito, o sO fato de a nocédo de servigos de interesse geral expressar,
com as devidas adaptacGes a realidade comunitéria, a ideia de servico publico,
demonstra que, embora o instituto ndo seja conhecido com tal denominacéo e com
tal dimens&o em outros paises, a ideia que |lhe subjaz é essencial para a construcao

de qualquer Estado — e, também, para a consolidagdo da Unido Europeia.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

A nocao de servico publico encontrou, na Franga, um ambiente propicio para
seu desenvolvimento: foi considerada critério delimitador da competéncia da
jurisdicdo administrativa e até mesmo fundamento do préprio Estado e do direito
publico, tendo sido erigida, gracas ao trabalho da jurisprudéncia e da doutrina

francesas, a condicéo de verdadeiro mito.

Embora nem todos os postulados da nocéo classica de servigo publico, obra,
principalmente, dos juristas pertencentes a escola do servico publico, tenham se
mantido firmes diante de certas transformacdes ocorridas, ocasionando as
conhecidas crises da nocéo, a verdade é que a concepcao francesa atual do instituto
preserva 0s contornos classicos em maior ou menor medida: o servigco publico
pressupde uma atividade de interesse geral, a ligacdo com uma pessoa publica e a

submissdo a um regime juridico exorbitante do direito comum.

As politicas adotadas pela Unido Europeia a partir de meados da década de
1980 pareceram colocar em xeque a concepcao francesa de servico publico. Com
efeito, a submissdo de certas atividades, historicamente consideradas servico
publico, ao regime de concorréncia, somada a caréncia de abordagem, por parte das
instituicbes comunitarias, acerca da questdo, conduziu ao questionamento a respeito

da sobrevivéncia da nogéo.

No entanto, a irresignacao de alguns paises, sobretudo da Franca, quanto ao
modo como tais atividades passaram a ser tratadas, bem como o aprofundamento
da integracdo comunitaria, ensejaram amplo debate sobre os servicos publicos no
ambito da Unido Europeia e farta producdo institucional a respeito do tema,
mormente por parte da Comissdo Europeia. A questdo, contudo, foi conferida
abordagem peculiar, com o desenvolvimento de novas nog¢bes, como a de servigco

de interesse geral.

As ideias desenvolvidas ao longo do presente trabalho procuraram

demonstrar que o tratamento conferido ao tema por parte da Unido Europeia é
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marcado pela assimilacdo das principais caracteristicas da concepcao francesa de

servigo publico.

As aproximacdes tracadas indicam que as nocdes elaboradas pelas
instituicGes comunitarias apresentam os mesmos elementos da concepcao francesa
de servico publico; eventuais diferencas existentes decorrem da necessidade de
adaptacao do instituto ao contexto comunitario, em que a ideia de formacdo de um
mercado comum guiado pela livre concorréncia ocupou, desde o principio, posi¢cao
central, razdo pela qual o impacto maior recai sobre as atividades dotadas de caréater

econdmico.

Quanto as diferencas terminolégicas, o fato de nem todos os Estados-
membros compartilharem de uma nocéo juridica de servigco publico justifica a adogéo
de um novo vocabulario, a fim de possibilitar uma melhor compreenséo e a efetiva
aplicacao das regras comuns, o que nao impede a utilizacdo da terminologia propria

de cada pais.

N&o obstante somente alguns paises conhecam a nocéao juridica de servico
publico, a ideia que a inspira — baseada no fato de que algumas atividades, por
serem de interesse geral, devem manter uma ligacdo, mais ou menos intensa, com
uma pessoa publica e sujeitar-se, em maior ou menor grau, a certas regras
exorbitantes do direito comum — encontra-se presente em todo e qualquer Estado. O
reconhecimento, por parte da Unido Europeia, da existéncia de tal tipo de atividade e
da necessidade de conferir-lhe um tratamento adequado no ambito comunitario
atesta a essencialidade do servico publico também na construcdo do espaco

europeu.

Assim, independentemente da denominacéo que se lhe dé, a ideia que guia a
concepcao francesa de servi¢o publico segue presente no direito da Unido Europeia,

como atestam as aproximacdes delineadas ao longo do presente trabalho.
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