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RESUMO: O presente artigo trata da permissio de servigo publico a luz da Constituicdo da
Republica de 1988 e da Lei n.° 8.987/1995, na tentativa de problematizar a indeterminagio
tedrica e pratica que recai sobre o tema. Em um primeiro momento, serd tragcado um breve
panorama da Administracio Publica e do perfil atual em que se insere o instituto da permissao
de servico publico. A partir desse contexto, a permissdo de servico publico e suas
caracteristicas principais serdo examinadas, a fim de que possam ser discutidas algumas
importantes correntes doutrindrias e posicionamentos da jurisprudéncia pétria sobre essa
forma de delegacdo de servigcos publicos. O que se busca defender, enfim, é a natureza
contratual da permissao de servigos publicos.
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ABSTRACT: This article is about the granting of public service in light of the Constitution
of Republic of 1988 and the Act. 8.987/1995, in an attempt to problematize the indeterminacy
theory and practice involving the subject. At first, a brief overview of Public Administration
and the current profile that fits the institution of public service permission will be traced.
Considering this context, the permission of public service and its features will be examined,
so that some important doctrinal positions of the current jurisprudence homeland about this
form of delegation of public services can be discussed. What is sought to defend, finally, is
the contractual nature of permission of public services.
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1 INTRODUCAO

Busca-se no presente estudo tragar um breve panorama doutrindrio e jurisprudencial
sobre o instituto da permissdo de servigos publicos, a partir da sua caracterizagdo pela

Constituicdo da Republica de 1988 e pela Lei n.° 8.987, de 13.2.1995, que trazem normas
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sobre os regimes de delegacdo da prestacdo de servicos publicos a particulares, pessoas
juridicas, em regra, e pessoas naturais em certos casos.

Parte-se de uma questdo polémica enfrentada pelos administrativistas, qual seja, a
auséncia de consenso sobre o conceito de permissdo, suas caracteristicas e, principalmente, as
hipdteses em que o instituto tem aplicabilidade regular e legitima para a delegagdo de servigos
publicos. Tal questdo se reflete na legislacdo, na doutrina, na jurisprudéncia e na pratica
administrativa nacional.

A indeterminacdo tedrica ja se encontra na Lei n.° 8.987/95, que dispde sobre o
regime de concessdo e permissdo da prestacdo de servigos publicos prevista no art. 175 da
Constituicdo da Republica de 1988. A referida lei caracteriza a permissdo como sendo a
delegacdo de servigos publicos a particular por meio de contrato administrativo de adesdo
com caracteristicas de ato unilateral da Administracdo Piblica , conforme dispde o seu art. 40,
além de outras impropriedades, que contribuem para acirrar a discussdo a matéria.

Como reflexo dessa confusdo normativa, a doutrina ora tende para defender a
auséncia de distingdes determinantes entre o instituto da concessdo e o da permissdo, ora
empresta autonomia a esses institutos, mas com base em critérios distintos daqueles
tradicionalmente aceitos.

De forma andloga, os tribunais patrios também oscilam no reconhecimento dos
direitos dos permissiondrios e na determinagdo do conteido normativo que deve reger o
vinculo entre o delegatério de servico publico e a Administrag@o Publica.

Igual embarago juridico estd presente, ainda, no dmbito interno da Administracio
Publica, a qual, diante desse quadro normativo confuso, pouco utiliza ou utiliza mal a
permissao, entregando a particulares servigos puiblicos importantes para a populacdo, mas por
meio de regras juridicas frageis, que geram inseguranca juridica tanto para o Poder Publico
quanto para os particulares. Eventuais conflitos terdo desate, finalmente, no Judiciario.

Nesse contexto, pretende-se abordar alguns pontos de debate sobre o entendimento
doutrindrio e jurisprudencial da permissdo de servico, partindo-se, a principio, da

contextualizagdo do perfil atual da Administracdo Publica.

2 CONTEXTUALIZACAO: PERFIL ATUAL DA ADMINISTRACAO PUBLICA

A evolucdo do Estado enquanto organizagdo politica de um determinado povo

importa alteragdes politicas e juridicas ao longo do tempo, normalmente tidas como avancos,



que delimitam o grau de intervencdo do Estado nas sociedades. A andlise dessas
transformagdes estatais € o ponto de partida para contextualizar o atual estagio da relagdo do
Poder Puiblico com os particulares.

A passagem do Estado Liberal para o Estado Social marca a transferéncia de valores
do individualismo, fundamentados nas liberdades individuais, para os da coletividade, do bem
comum, cuja base ideoldgica € a igualdade material. O Estado passa a se incumbir mais
enfaticamente da protecdo dos interesses publicos, representativos dos vdrios setores da
sociedade, o que se da principalmente pela massiva prestacdo de servicos publicos pelo
Estado a populacdo, nos mais diversos setores da vida social.

Se a atuacdo do Poder Publico no Estado Liberal foi marcada pelo aspecto negativo,
do ndo intervencionismo (abstencionismo) e da protecdo dos interesses individuais da classe
burguesa, no Estado Social a ateng@o se desloca para o coletivo, para o estabelecimento de
uma sociedade de bem-estar, com o reconhecimento de direitos econdmicos, sociais €
culturais, e com a pretensdo de realizacdo de justica social. Se no Estado Liberal o foco era o
“particular”, no Estado Social passou a ser o “publico”, com énfase nos interes e nas
necessidades coletivas.

Para o atendimento de seus dogmas, o intervencionismo estatal no Estado Social se
tornou indispensavel, perfazendo-se de indimeras formas, entre elas: assuncdo de atribuicdes,
inclusive comerciais e industriais, como servigos publicos, por meio de empresas estatais e
fundagdes governamentais; intervengdo no dominio econdmico, por meio de sociedades de
economia mista, empresas publicas e outras empresas sob o controle aciondrio do Estado;
incremento das atividades de fomento da iniciativa privada de interesse piblico (DI PIETRO,
2008, p. 9/10).

Essa atuagcdo positiva do Poder Pdblico é uma das caracteristicas marcantes do

Estado Social, conforme destaca José Alfredo de Oliveira Baracho Junior:

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

Temos em tal paradigma a consolidag@o do Estado como agente econdmico, voltado
para realiza¢des materiais. O que importa no Estado Social sdo as realiza¢des e ndo
o fundamento de suas a¢des. (BARACHO JUNIOR, 2000, p-99)



Essa identificacdo do Estado Social com o intervencionismo” acabou por impor-lhe
desmesurado crescimento, na medida em que estendeu sua atuagio a inimeros setores da vida
social antes alheios a atuagéo estatal.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro, citando Juan Carlos Cassagne, aponta os quatros
pilares do estatismo entdo em vigor, que denotam suas consequéncias indesejadas: a
superdimensdo das estruturas administrativas e o consequente aumento da burocracia; as
abundantes e excessivas regula¢des que limitam e afetam as liberdades econdmicas e sociais
fundamentais; a configuragao de monopolios legais a favor do Estado; e a participacéo estatal
exclusiva ou majoritdria no capital de empresas industriais (DI PIETRO, 2008, p. 12).

Outro fator negativo que acabou sendo exacerbado no Estado Social de Direito foi a
incompeténcia estatal para fazer frente a enorme gama de servigos que foram incorporados ao
setor ptblico. Isso se deu em parte pela forte burocratizagdo administrativa desse periodo, que
embora servisse para assegurar a especializacdo, a hierarquizagdo, a subordinagdo a lei e a
impessoalidade da atuacdo administrativa, tornou morosa e pouco eficiente a atividade
desempenhada pelo Estado.

Essas circunstancias, aliadas a outros importantes fatores econdmicos e sociais,
acabaram por determinar a superagdo do paradigma do Estado Social pelo do Estado
Democratico de Direito, que surge para colocar fim a percepcdo em vigor nas duas
conformacgdes estatais anteriores (Estado Liberal e Estado Social) de que o publico e o
privado s@o antagbnicos. O Estado Democratico de Direito € caracterizado, nesse sentido,
como “uma pluralidade de esforcos no sentido de resgatar a forca integradora do Direito,
enfraquecida nos paradigmas anteriores” (BARACHO JUNIOR, 2000, p. 167).

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

Esse novo paradigma fundamenta-se na no¢do de um Direito e de um Estado
pluralista, constituido por toda a sociedade, e com foco na participagdo popular no processo
politico, seja nas decisdes do Governo, seja no controle da Administracdo Piblica, e também

na persecu¢do de uma justica material.

2 Segundo Paulo Bonavides: “Estado social significa intervencionismo, patronagem, paternalismo.”
(BONAVIDES, 2011, p. 203)



José Afonso da Silva, amparando-se nas licdes de Emilio Crosa, aduz que um Estado
Democratico é aquele que “se funda no principio da soberania popular” e que visa “a
realizar o principio democrdtico como garantia geral dos direitos fundamentais da pessoa
humana” (SILVA, 2004, p. 117).

E nesse sentido de densificacdo dos direitos fundamentais que se deve interpretar a
Constituicdo da Reptiblica do Brasil de 1988 quando proclama que a nago se constitui como
um Estado Democritico de Direito, cujos fundamentos sdo a soberania, a cidadania, a
dignidade da pessoa humana, os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa e o pluralismo
politico (art. 1°).

Mas apesar de incorporar parte dos valores dos paradigmas anteriores, o Estado
Democriatico de Direito ndo mais comporta estrutura administrativa agigantada como aquela
adotada pelo Estado Social.

Nesse contexto, passa a ser importante a compreensdo da concepcdo de
subsidiariedade, tese segundo a qual o papel do Estado deve ser limitado, restrito aos casos
estritamente necessarios.

Essa concepcdo que, segundo Maria Sylvia Zanella Di Pietro, foi formulada pela
Doutrina Social da Igreja, até anteriormente a aceitacdo do Estado Democratico de Direito,
parte da ideia basica de que o Estado deve abster-se de exercer atividades que o particular tem
condicdes de exercer por sua propria iniciativa e com seus proprios recursos.

Sob a perspectiva macroecondmica, o Estado deve atuar de forma indireta, por
intermédio de parceira entre publico e privado, implementando, preferencialmente, acdes de
fomento, incentivos fiscais, coordenacéo e fiscaliza¢do da iniciativa privada e, mesmo assim,
quando isso for necessario para criar as condi¢cdes favordaveis ao livre exercicio da atividade
econdmica.

Indmeras sdo as tendéncias decorrentes da aplicagdo do principio da subsidiariedade,

conforme ressalta Maria Sylvia (DI PIETRO, 2008, p. 17-21):

a) diminui¢do do tamanho do Estado por meio da privatizagio;

b) ampliagdo da atividade administrativa de fomento, como incentivo a iniciativa
privada de interesse publico;

¢) criagdo de instrumentos de parceria do setor publico com o setor privado,

como a contratualizag@o das formas de delegacdo (concessao e permissio);



d) ampliacdo da liberdade do cidaddo, especialmente no dominio econdmico, por
meio da desregulamentacio;
e) mudanca da nogdo de interesse publico, que passa a refletir os interesses dos

cidaddos (priméario) e ndo da Administragdo (secundario).

Nos limites do contexto constitucional brasileiro, a subsidiariedade da atuagéo estatal
no campo econdmico estd expressa no art. 173, caput, que determina que a exploragdo direta
de atividade econdmica pelo Estado s6 serd permitida quando necessdria aos imperativos da
seguranca nacional ou a relevante interesse coletivo.

Em sentido andlogo € a previsdo do art. 174 da mesma Constitui¢io, segundo o qual
a atuacdo do Estado como agente normativo e regulador da atividade econdmica (que € a sua
funcdo principal nessa seara), estd limitada as atividades de fiscalizacdo, de incentivo e de
planejamento, sendo este planejamento determinante para o setor publico e indicativo para o
setor privado.

Quando a questdo € a prestagdo de servigos publicos, a Constitui¢do da Republica de
1988, em seu art. 175, entrega ao Estado tal incumbéncia. Todavia, ndo o faz de forma
exclusiva, na medida em que ha servicos publicos que podem ser prestados também pela
iniciativa privada (saude e educacgio, entre outros).

Também a Constituicdo ndo prevé que todos os servigos puiblicos sejam prestados de
forma direta pelo Poder Publico, permitindo que alguns, quando ndo haja norma em sentido
contrario, sejam delegados a iniciativa privada, sob o regime de concessdo ou de permissao.

A permissdo de servicos publicos estd inserida nessa conjuntura histérica de
subsidiariedade prevista no Estado Democrético de Direito’, que aponta para um novo perfil
da Administracido Pudblica, mais preocupada com a introdu¢do de mecanismos ndo unilaterais
e ndo imperativos para a gestdo da coisa publica.

O regime juridico atinente a essa forma de delegag¢do, contudo, é cercado de

indmeras discussdes. E o que se examinard no item seguinte.

3 PERMISSAO DE SERVICOS PUBLICOS

3 Importante o alerta de Cristiana Fortini: “E que a ruptura com o Estado-providéncia, no caso brasileiro, ndo se
faz de forma absoluta. Ndo podemos olvidar que o texto constitucional ndo possui perfil liberal. (...) Logo, a
visdo de que o Direito Administrativo acabard por ter seu campo de atua¢do reduzido, em face do Estado
diminuto, ndo prevalece, por mais este argumento. Ocorre, é verdade, a substituicdo da concepgdo puramente
administrativa da gestdo da coisa piublica por modelo que valoriza a satisfacdo dos administrados, atribuindo a
devida atengdo a relagdo entre o Poder Piiblico e os particulares.” (FORTINI, 2007, p. 2)



A delimitagc@o do conceito de permissdo de servigo publico é tradicionalmente feita
pela doutrina por meio de um contraponto com a nogdo de concessdo de servigo publico.
Embora ambas sejam reconhecidas como formas de delegacdo a particulares de servicos
essencialmente estatais, ou seja, de descentralizacdo administrativa ou privatizacdo em
sentido amplo®, a concessdo sempre foi tida como de natureza contratual, enquanto a
permissdo era vista sob o prisma da unilateralidade e da precariedade.

Segundo os ensinamentos de Hely Lopes Meirelles, a permissdo € ato administrativo
unilateral, mas do tipo negocial, pois formaliza interesses reciprocos da Administra¢do e do
administrado. Atos negociais, define o autor socorrendo-se da doutrina de Manoel Maria
Diez, sdo “declaragées de vontade da autoridade administrativa destinadas a produzir efeitos
especificos e individuais para o particular interessado” (MEIRELLES, 1996, p. 169).

Ser negocial, entretanto, ndo equipara o ato administrativo da permiss@o ao contrato,
dada a auséncia de alguns elementos contratuais naquele primeiro, especialmente a
comutatividade, caracterizada pelo estabelecimento de compensagdes reciprocas e
equivalentes para as partes (MEIRELLES, p. 196)°.

A permissdo, enfim, ainda de acordo com Hely Lopes, € ato administrativo negocial,
discriciondrio e precdrio, consistente na delegacdo ao particular, a titulo gratuito ou oneroso,
da execuc¢do de um servico de interesse coletivo. Os atributos essenciais da permissdo sdo a
unilateralidade, a discricionariedade e a precariedade.

A existéncia de tais elementos, embora seja a regra, admite excegdes, COmo no caso

da chamada “permissao condicionada”. Hely Lopes Meirelles esclarece:

* Conforme entendimento de DI PIETRO (2008, p. 8), a privatizagdo pode ser entendida em sentido amplo como
toda forma de diminui¢do do tamanho do Estado e de sua intervencdo na economia. Segundo a Autora: “O
conceito amplo tem a vantagem de abarcar todas as técnicas possiveis, jd aplicadas ou ainda a serem criadas,
com o mesmo objetivo jd assinalado de reduzir a atuagdo estatal e prestigiar a iniciativa privada, a liberdade de
competicdo e os modos privados de gestdo das atividades sociais e das atividades econdmicas a cargo do
Estado. Nesse sentido amplo, é correto afirmar que a concessdo de servicos e de obras piiblicas e os vdrios
modos de parceria com o setor privado, inclusive a parceria piiblico-privada, constituem formas de privatizar; e
que a propria desburocratiza¢do proposta para algumas atividades da Administragdo Publica também constitui
instrumento de privatizagdo.”

5> De acordo com Hely Lopes Meirelles: “Estes atos, embora unilaterais, encerram um contetido tipicamente
negocial, de interesse reciproco da Administragdo e do administrado, mas ndo adentram a esfera contratual.
Sdo e continuam sendo atos administrativos (e ndo contratos administrativos), mas de uma categoria
diferenciada dos demais, porque geram direitos e obrigacdes para as partes e as sujeitam aos pressupostos
conceituais do ato, a que o particular se subordina incondicionalmente. (...) O que cumpre assinalar é que os
atos administrativos negociais ndo se confundem com os de outras categorias, nem se identificam com os
contratos de Direito Piiblico. Formam eles uma espécie do género ato administrativo, mas com caracteristicas e
efeitos proprios, o que justifica seu estudo separadamente, a comegar pela conceituagdo.” (MEIRELLES, 1996,
p. 170)



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

Pela natureza precdria, o autor afirma que a permissdo € cabivel para servicos ou
atividades transitdrias, mas também pode ser admitida em casos de servigos permanentes, que
estejam submetidos a modifica¢des técnicas frequentes ou variacdes do interesse publico.
Como exemplos, cita os servicos de transporte coletivo e de abastecimento da populagdo, que
sdao atividades que, embora possam ser executadas por particulares, dependem do controle
estatal (MEIRELLES, 1996, p. 355).

José Cretella Junior, por sua vez, quando trabalha a questdo da permissdo de servigos
publicos sob o enfoque da descentralizagio por colaboracdo®, trata o instituto como ato
administrativo unilateral de outorga ao particular do direito de explorar determinado servigo
publico.

Para o citado administrativista, o ato de permissdo é ndo-contratual e, regra geral,
possui a caracteristica da precariedade, que concede & Administracdo o poder de revoga-lo por
motivo de convenié€ncia e oportunidade. Por vezes, entretanto, mediante a fixacdo de termo
para a permissdo, o ato torna-se “mais estdvel”, tornando mais rigidas as hipéteses de
revogacao.

Citando o entendimento jurisprudencial a propédsito do tema, José Cretella Janior

afirma:

Considerada, in genere, a permissao € ato administrativo unilateral que supde quase
sempre solicitagdo do particular interessado, mas o pedido ndo se integra, como
elemento juridico, no ato administrativo editado do qual constitui mero antecedente.

6 Segundo o autor: “A descentralizagdo por colaboragdo ou por servigos é considerada também dentro de um so
aparelhamento administrativo, quando, como no Brasil, a Unido, o Estado ou os Municipios confiam ou a
particulares, ou a pessoas fisicas ou pessoas juridicas de direito publico, ou privado, uma série de atribuigoes.
Oferece este tipo de descentralizagdo trés modalidades, a delegacdo, a concessdo e a autarquia.” (CRETELLA
JUNIOR, 2000, p. 189)
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Removendo obstidculo impedidito do exercicio normal de um interesse ‘“na
exploragdo” ou “na utiliza¢do”, o ato permissivo ora cria direitos, ora gera simples
interesse para o permissiondrio, ja que o instituto ndo se apresenta como um bloco
infraciondvel. Ao contrdrio, suscetivel de graduacdo, a permissdo, quer para a
exploragdo de servigo publico, quer para utilizagdo privativa de bem publico, ndo
somente pode ser “simples” ou “de primeiro grau” e, nesse caso, tendo sido
outorgada sem termo ad quem prefixado, classifica-se como “ato de cardter precério,
revogdvel segundo a conveniéncia e oportunidade publicas” (TASP, em RDA,
87:197), como também pode ser “qualificada” ou “de segundo grau” e, nessa
modalidade, tendo sido outorgada com termo ad quem prefixado, como nos casos de
permiss@o para a exploracio do servico de transporte coletivo, em linhas de 6nibus,
quando, “adquirido o direito a exploracdo do servico, ndo pode a Administracio
revoga-la unilateralmente, com prejuizo da empresa permissiondria” (STF, em RDA,
97:185), j& que “a permissdo, concedida por prazo certo, somente pode ser revogada
por motivo justo, previsto em lei ou regulamento” (TJSP, em RDA, 110:253).
(CRETELLA JUNIOR, 2000, p. 179/180)

Mais adiante, ao delinear os tracos ditos inconfundiveis da permissdo de servico
publico, José Cretella Junior sustenta que, entre eles, estd a “existéncia de vinculo juridico
ndo-contratual entre a Administracdo e a permissiondria, quer de natureza precdria —
permissdo simples —, quer de natureza mais estdvel — permissdo qualificada” (CRETELLA
JUNIOR, 2000, p. 180).

Note-se, assim, que tanto Hely Lopes Meirelles como José Cretella Junior
reconhecem a natureza precdria da permissdo, admitem a fixacdo de prazo de vigéncia para o
ato unilateral, o qual foi denominado pelos citados autores, respectivamente, ‘“permissio
condicionada” e “permissdo qualificada”.

Esses tracos gerais distintivos da permissdo de servigco ptiblico também estio
presentes em autores mais atuais.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro entende que a diferenciacdo entre a concessdo e a
permissdo estd essencialmente na natureza unilateral desse dltimo instituto, o que acaba por
caracterizar-lhe, por consequéncia juridica légica, como ato discriciondrio e precério. Para a

autora:

A forma pela qual a permissdo se distingue da concessdo sempre esteve em sua
diversa natureza: enquanto a concessao ¢ contrato e, portanto, instituto que assegura
maior estabilidade ao concessiondrio, em funcdo do estabelecimento de direitos e
deveres reciprocos, especialmente decorrentes do estabelecimento de um prazo, a
permissdo € ato unilateral, discriciondrio e precdrio, ndo envolvendo, por isso
mesmo, qualquer direito do particular contra a Administragdo Publica. (DI PIETRO,
2008, p. 131)

Merece salientar, ainda, o entendimento de Celso Antonio Bandeira de Mello, segundo

“«

o qual a permissdo “é ato unmilateral pelo qual a Administracdo faculta precariamente a



alguém a prestacdo de um servigo piiblico ou defere a utilizacdo especial de um bem puiblico,
no exercicio de atividade discriciondria” (BANDEIRA DE MELLO, 1981, p. 67).

Esse entendimento sobre a permissdo estd fundamentado, antes, na nogdo de Celso
Antdnio Bandeira de Mello acerca da natureza juridica do contrato administrativo. O autor
critica o fato de a doutrina brasileira, quase & unanimidade, ter se filiado as teorias do Direito
Francés, que desenvolveu a nocdo de contrato administrativo a partir da jurisprudéncia do
Conselho de Estado da Franga, para entdo conceitud-lo como um tipo de ajuste entre a
Administracdo Publica e terceiros que, em razao da lei, da natureza das cldusulas ou de seu
objeto, estd submetido as imposicdes do interesse piblico, que pode determinar o rompimento
do vinculo ou das condi¢Oes pré-estabelecidas, respeitando-se os interesses patrimoniais do
contratado (BANDEIRA DE MELLO, 1981, p. 145).

O autor, entretanto, prefere aderir a corrente desenvolvida na Alemanha para a
conceituacdo do contrato administrativo, acompanhando as licdes de Oswaldo Aranha
Bandeira de Mello.

Para Oswaldo Aranha, arrimado no pensamento alemao de autores como Duguit, por
exemplo, embora haja acordo de vontades em diversas tratativas da Administracdo Publica
(como a fungdo publica e a concess@o de obra ou de servi¢o publico), o regime juridico dessas
situacdes € disposto unilateralmente por textos legais e atos concretos da Administracio
Publica. Logo, ndo ha relacdo contratual propriamente dita, mas ato juridico bilateral
(BANDEIRA DE MELLO, 1967, p. 26/27). Os contratos firmados pela Administracio
Publica seriam equivalentes aqueles do Direito Privado, ainda que com regime juridico
especial e, em alguns casos, os atos administrativos (ditos ‘“contratos”) seriam
complementados por contratos (propriamente ditos) sobre a equacdo econdmico-financeira
pertinente aos citados atos unilaterais’.

E com fundamento nesse pensamento que Celso Antonio se contrapde A corrente

majoritdria do direito brasileiro sobre o contrato administrativo:

Alids, € curioso notar que os doutrinadores afirmam, muitas vezes reportados aos
‘contratos administrativos’ em geral — e néo apenas a esta espécie ora cogitada — que
neles se contém cldusulas ‘regulamentares’ (as mutdveis) e cldusulas imutdveis

" Segundo Oswaldo Aranha: “Dai a conclusdo: inexiste contrato administrativo. Alguns atos administrativos
sdo complementados por contratos sobre a equagdo econémico-financeira a eles pertencentes. Alids, tal se dd
tdo somente com a concessdo de obra ou de servigco piiblico. Os outros pretensos contratos administrativos ndao
passam de contratos de direito privado com regime especial, porque a lei assim dispoe e os administrados, ao
perfazerem o acordo de vontades, aderiram aos seus dispositivos, que se tornaram cldusulas contratuais, ou as
proprias partes, no ajuste, aquiesceram em lhe dar regime especial.” (BANDEIRA DE MELLO, 1967, p. 31).



atinentes a parte econdmica. Esta assertiva faz, de si mesmo, prova de que certas
disposi¢des que o regulam ndo integram o contrato. E dizer ndo sdo contratuais pois

ndo podem ser objeto de avenca. Estdo a margem da influéncia da vontade do
contratante privado. Em suma: sdo alheias ao acordo. E se lhe sdo estranhas, como
podem ser contratuais? Segue-se que o contratual seria apenas o que podia ser objeto
de pacto e foi pactuado a saber: a parte econdmica convencionada. Logo, sé existe
contrato com relagdo a isto. O mais provém de ato unilateral da Administragio
Publica sob cuja regéncia coloca-se o particular sujeitando-se a uma situac¢do
cambidvel. Tais circunstancias deveriam ser suficientes para evidenciar que as
relagdes juridicas constituidas entre o Poder Piblico e particular sob égide do
regime em apreco apresenta radical disparidade em relacdo aos contratos. Dai a
inconveniéncia de abrigar sob um unico rétulo figuras juridicas tdo distantes e
submissas a critérios e principios completamente diversos. Esta argumentacdo,
entretanto, ndo sensibilizou nossa doutrina e jurisprudéncia. (BANDEIRA DE
MELLO, 1981, p. 144/145)

Coerente com esse posicionamento relativamente ao contrato administrativo, Celso
Antoénio reafirma, consequentemente, a unilateralidade da permissdo de servico publico (e
inclusive da prépria concessdo de servigos publicos, que teria natureza contratual apenas no
que diz respeito a garantia de um equilibrio econdmico-financeiro®). O autor aduz que,
embora o conceito venha se enfraquecendo, permissdo ainda € ato unilateral e precario, por
meio do qual se transfere para terceiros o desempenho de um servigo da alcada do Poder
Publico (BANDEIRA DE MELLO, 2007, p. 731).

Esse panorama doutrindrio, embora com algumas excecdes, prevaleceu até a
Constituicdo da Reptblica de 1988 quando uma inovac¢do normativa impds a rediscussdo do

instituto, que se intensificou ainda mais com o advento da Lei n.® 8.987/97.

4 PERMISSAO DE SERVICOS PUBLICOS A LUZ DO TEXTO CONSTITUCIONAL
E DA LEI N.° 8.987/95

O pensamento doutrindrio até entdo exposto leva em consideragdo a tradi¢dao
juridico-administrativa do Direito Brasileiro que serviu para, de certo modo, consolidar o
conceito de permissdo de servigo publico como ato unilateral, inclusive previamente a

promulgacio da Constitui¢do da Republica de 1988.

% O conceito de concessdo do Autor ja traz esses elementos: “concessdo de servigo publico é o instituo através
do qual o Estado atribui o exercicio de uma sérico publico a alguém que aceita prestd-lo em nome proprio, por
sua conta e risco, nas condigoes fixadas e alterdveis unilateralmente pelo Poder Piiblico, mas sob garantia
constitucional de um equilibrio econdmico-financeiro, remunerando-se pela propria exploragdo do servigo, em
geral e basicamente mediante tarifas cobradas diretamente dos usudrios do servicos.” (BANDEIRA DE
MELLO, 2007, p. 680)



Com a entrada em vigor da atual Constitui¢do, multiplicaram-se as discussdes sobre
a natureza juridica da permiss@o e o regime juridico a que se submete, por meio da
intensificacdo de um debate de ideais que ora aproximavam o instituto do ato administrativo,
ora do contrato administrativo.

Isso porque o tratamento que a Constituicdo de 1988 conferiu a matéria traz explicita
uma nova conformagdo da permissdo de servico, especialmente pelo disposto no art. 175,

pardgrafo tnico, inciso I, que dispde:

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

Paragrafo tnico. A lei dispora sobre:

I - o regime das empresas concessiondrias e permissiondrias de servigos publicos, o
cardter especial de seu contrato e de sua prorrogacdo, bem como as condigdes de
caducidade, fiscalizagdo e rescisdo da concessdo ou permissao;

De acordo com a orientacdo constitucional, a prestacdo de servigos publicos de forma
indireta, pelo Poder Piblico, que pode ocorrer sob o formato juridico de concessdo ou de
permissdo, estd subordinada ao que determinar a legislagdo infraconstitucional, a qual deve
dispor sobre o regime das empresas concessiondrias e permissiondrias, o carater especial de
seu contrato e de sua prorrogacdo, bem como as condicdes de caducidade, fiscalizacdo e
rescisdo da concessdo ou permissdo, entre outros requisitos (os direitos dos usudrios, politica
tarifdria e a obrigacdo de manter servico adequado).

A norma constitucional, portanto, embora acolhendo as duas formas tradicionais de
delegacdo de servigos publicos (a concessdo e a permissdo), tratou ambos os institutos de
modo assemelhado, prevendo para os dois, além da obrigatoriedade de prévia licitagdo, a
necessidade de criacdo de um regime legal especial para seu contrato e as condi¢des de sua
prorrogacdo. Logo, uma conclusao que, a priori, poder-se-ia retirar do texto constitucional é
que o legislador constituinte contratualizou a permissdo de servico puiblico, na contraméo do
entendimento doutrindrio que, como visto, majoritariamente sempre analisou o instituto sob o
enfoque da unilateralidade’. A questdo fez surgir, entdo, posicionamentos divergentes na

literatura juridica nacional.

o Realmente, a permissdo examinada no item anterior, considerada decorrente de ato administrativo unilateral, é
fruto da doutrina e da jurisprudéncia. Nao havia Constituicdo e nem lei dispondo sobre a matéria. Por isso a
Administracdo Publica praticava condutas corruptas e abusivas em beneficio de apadrinhados, outorgando a
prestacdo de servigos publicos por meio de permissdo sem licitagdo e por prazo indeterminado. A titulo de
exemplo, cita-se o transporte publico coletivo de Belo Horizonte. Antes da Lei n.° 8.987/95 o servigo era



Lucia Valle Figueiredo, por exemplo, manifestou-se pela inexisténcia de qualquer
distin¢do, a partir da inovagdo constitucional, entre o regime juridico da concessdo e o da
permissdo, dada a natureza contratual de ambos. Segundo a autora: “Como jd afirmado, ndo
vemos diferencas no real, efetivo, regime juridico de uma e outra, principalmente quando se
trata de servico puiblico. A permissdo de servico puiblico, insistimos, também deve ser ato
bilateral, precedido de licitacdo, e jamais poderia ter natureza precdria, sobretudo se
alocados grandes capitais” (FIGUEIREDO, 1995, p. 70).

Entre os autores que ndo veem diferenca conceitual entre a concessiao e a permissiao
ap6s a promulgacio da Constitui¢do de 1988, pode-se destacar, ainda, o entendimento de José
dos Santos Carvalho Filho.

Segundo Carvalho Filho, ao adotar a permissdo de natureza contratual, a
Constituicdo e a Lei n.° 8.987/95 aproximaram de tal maneira os institutos que os eventuais
fatores de diferenciac@o entre eles, como a natureza de contrato de adesdo da permissdo e a
sua eventual precariedade, ndo sdo distin¢des praticas relevantes. O Supremo Tribunal
Federal, inclusive, ao julgar a A¢do Direta de Inconstitucionalidade n.® 1.491/1998, afastou
qualquer distingdo conceitual entre permissdo e concessdo, ao conferir aquela o cariter

contratual préprio desta. Conclui o autor:

Por tudo quanto foi exposto, ndo fica dificil concluir como estdo mal disciplinados
os institutos. Tdo dificil quanto identificar alguma diferenca de relevo entre eles. Até
mesmo o sentido adotado anteriormente, de que a concess@o se destinaria a servigos
publicos que implicassem investimentos mais vultosos, enquanto a permissdo seria
apropriada para delegacdo de servicos menos dispendiosos — até mesmo essa
distin¢do, repita-se, fica hoje comprometida diante da disciplina normativa vigente.
Realmente, como concluiu o mais alto Pretério, € mais 16gico admitir-se que entre a
permissdo e a concessdo ndo mais se vislumbrem diferencas do que tentar identificar
pontos distintivos incongruentes, indcuos e ndo convincentes. (CARVALHO
FILHO, 2012, p. 416)

Mais preso ao que denomina de “natureza juridica do instituto tradicionalmente
reconhecida”, Celso Antonio Bandeira de Mello mantém-se firme na defini¢cdo de permissdo
como ato unilateral e precdrio, qualificando como “imprecisdo técnica” a qualificacdo
constitucional do art. 175.

Leciona o citado administrativista que

prestado por poucas empresas, todas permissiondrias por meio de atos da autoridade competente, precarios e
revogaveis a qualquer tempo. Quando a BHtrans realizou a primeira licitagdo com vistas a outorgar a prestagdo
do servi¢o de transporte coletivo, por meio de concessdo, em cumprimento ao disposto na Constituicdo da
Reptblica e na citada lei, varias permissiondrias prestavam o servico hd mais de 20 anos acobertadas por atos
precérios.



conquanto o pardgrafo dnico, inciso I, o art. 175 da Constituicdo Federal, que trata
conjuntamente de concessdes e permissdes, fale em ‘contrato’, evidentemente o fez
com imprecisdo técnica de redacdo, pois a expressdo, obviamente, s6 pode estar
reportada as concessdes, embora, do modo como estd posta a linguagem normativa,
abarcasse a ambas (BANDEIRA DE MELLO, 2007, p. 731).

Embora admitindo a proximidade das figuras juridicas da concessdo e da permissio
no Estado Democrético de Direito, Marcal Justen Filho defende que a defini¢do da natureza
juridica da permissdo dependerd da participacdo ou ndo da vontade privada na formacdo do
ato final. Tal casuismo, entretanto, ndo afasta sua conceituacdo do instituto com base na
tradicional acepcao unilateral: “permissdo é o ato administrativo de delegacdo da prestacdo
de servico publico a particular, sem a imposi¢do de deveres de investimento amortizdveis em
prazo minimo de tempo” (JUSTEN FILHO, 2010, p. 779)

Nao bastasse a inovagado contida no art. 175, da Constitui¢cdo da Republica de 1988,
que ja fez a doutrina se debater sobre a natureza da permissdo, a Lei n.° 8.987/95 trouxe
diversos elementos juridicos caracterizadores desse tipo de delegacdo, os quais, entretanto,
ndo foram legalmente colocados de forma harmdnica e tecnicamente precisa.

Logo no art. 2° inciso IV, da Lei n.° 8.987/95, o legislador, na tentativa de
uniformizar o conceito de permissdo que seria utilizado ao longo do diploma legal, definiu o
instituto como a delegacdo da prestacdo de servigos publicos, a titulo precario, precedida de
licitacdo, feita pelo poder concedente a pessoa fisica ou juridica que demonstre capacidade
para seu desempenho, por sua conta e risco.

Mais adiante, no art. 40, determinou-se que a permissio de servigco publico, sujeita as
normas da Lei e do Edital, deve ser formalizada mediante “contrato de adesdo”, mas deve
observar as caracteristicas da precariedade e da revogabilidade unilateral do contrato pelo
poder concedente.

Paralelamente a essa diferenciacéo legal entre concessao e permissdo, outros diversos
dispositivos da Lei n.° 8.987/95 equipararam o regime juridico dessas formas de delegacdo,

. 10 coll ,ol2 1413 p L. 14
como os artigos 3°, 5°°°, 6°°. 16" e 40, paragrafo tnico .

10 “Art. 3% As concessoes e permissées sujeitar-se-do a fiscalizacdo pelo poder concedente responsdvel pela
delegagdo, com a cooperagdo dos usudrios.”

" “Art. 5% O poder concedente publicard, previamente ao edital de licitacdo, ato justificando a conveniéncia da
outorga de concessdo ou permissdo, caracterizando seu objeto, drea e prazo.”

12 “Art. 6° Toda concessdo ou permissdo pressupde a prestagcdo de servigco adequado ao pleno atendimento dos
usudrios, conforme estabelecido nesta Lei, nas normas pertinentes e no respectivo contrato.”



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

O que vem causando maior dificuldade na interpretacio das disposi¢des da Lei n.°
8.987/95 em face da Constitui¢do da Repiiblica, é o fato de o legislador infraconstitucional ter
aparentemente definido qual tipo de natureza juridica queria emprestar a permissao (contrato),
mas té-la dotado de caracteristicas estranhas & essa natureza.

De forma clara a Lei n.° 8.987/95, assim como a Constitui¢do, prescreve que a
permissdo de servicos publicos tem natureza contratual, o que descarta a sua definicdo como
ato administrativo unilateral. Entretanto, essa mesma Lei que teria reforcado o carater
constitucional contratual da permissdo, dotou o instituto de caracteristicas tipicas de ato
administrativo, especialmente por determinar que seu regime deve observar a precariedade e a
revogabilidade unilateral do contrato pelo poder delegante. Tais particularidades, segundo
critica doutrinaria que recai sobre o diploma legal, sdo incompativeis com a figura contratual.

Quanto a revogabilidade unilateral, certo € que tal caracteristica € uma das formas
tipicas de extingdio dos atos administrativos, ndo dos contratos. E forma por meio da qual o
Poder Piiblico retira do mundo juridico ato, por razdes de conveniéncia e oportunidade'. Os
contratos administrativos, ao revés, sdo rescindiveis unilateralmente pela Administragio
Publica (e ndo revogados), quando o Poder Publico estiver diante do descumprimento de
obrigagdes pactuadas ou quando razdes de interesse publico assim o determinem, conforme
previsto, inclusive, na Lei de Licitacdes (art. 78).

Sobre essa questdo, assevera Maria Sylvia Zanella Di Pietro o seguinte: “Note-se
confusdo do legislador que, embora considere a permissdo como contrato, usa o vocdbulo
revogabilidade, adequado para referir-se ao desfazimento de atos administrativos
unilaterais, e ndo rescisdo ou rescindibilidade, adequado para o desfazimento dos contratos

administrativos” (DI PIETRO, 2008, p. 133)

3 “Art. 16. A outorga de concessdo ou permissdo ndo terd cardter de exclusividade, salvo no caso de
inviabilidade técnica ou econdmica justificada no ato a que se refere o art. 5* desta Lei.”

1 “Pardgrafo tinico. Aplica-se as permissées o disposto nesta Lei.”

'S Conforme leciona Florivaldo Dutra de Aratjo: “Quando o Poder Piiblico produz ato juridico com efeito
extintivo sobre outro anterior, seja este jd eficaz ou apenas predisposto a produgdo de efeitos, ocorre a retirada.
A retirada do ato, por razdes de conveniéncia e oportunidade, é a revogagdo. (...) A revogacdo é a extingdo de
ato administrativo vdlido ou de seus efeitos por ato administrativo posterior, por razdes de conveniéncia e
oportunidade, respeitando-se os efeitos jd produzidos.” (ARAUJO, 2005, p. 87/88)



Da mesma forma, a precariedade também diz mais respeito ao ato administrativo,
nido propriamente ao contrato. Isso porque, a nocdo de precariedade estd vinculada a
fragilidade do vinculo formado entre as partes, que, por ndo ser firmado com prazo
determinado, pode ser rompido unilateralmente, a qualquer tempo, sem justificativa prévia e
sem direito do prejudicado a indenizag@o. No contrato administrativo, o acordo € calcado pela
estabilidade, ainda que proviséria, do vinculo, que gera expectativa de efetivo cumprimento
por ambas as partes. Logo, dizer que um contrato € precirio € um contrassenso juridico.

Fundamentando-se nos ensinamento de José Cretella Jinior'®, Maria Sylvia aduz que
a precariedade € uma palavra de multiplos sentidos, que pode significar instabilidade,
transitoriedade, revogabilidade, inexisténcia de prazo (DI PIETRO, 2008, p. 131). Mas, para
fins de distingdo entre concessdo e permissdo, dois aspectos do vocabulo devem ser
considerados: “(a) de um lado, significa que o ato é revogdvel a qualquer tempo, por
iniciativa da Administracdo; (b) de outro lado, significa outorga sem prazo estabelecido e,
portanto, revogdvel a qualquer momento pela Administragdo, sem direito a indenizacdo” (DI
PIETRO, 2008, p. 131/132).

Sob essas acepgdes é que, segundo se entende, a precariedade deve ser entendida
para fins de caracterizar a permissdo, tendo em vista que o vinculo formado, por ndo possuir
prazo estabelecido, é rescindivel a qualquer momento, independente da vontade dos

particulares, os quais, alids, sequer possuiriam direito a indenizagdo. Para a autora:

J4 na permissdo, a precariedade encontra-se na prépria origem do ato de outorga; a
Administracdo, ao consentir, por ato formal, na outorga da prestacdo do servigo
publico ao permissiondrio, ji o faz com a nota da precariedade; o particular que
recebe a permissao ja sabe que ela € dada a titulo precdrio, sem prazo estabelecido, e
que, por isso mesmo, pode ser retirado, a todo momento, pela Administracio, sem
qualquer direito a reparagdo pecunidria. Nessa hipétese, o fundamento da
possibilidade de revogacdo por ato unilateral € a prépria precariedade inerente ao ato
formal da permissdo. Essa precariedade afasta o direito de o permissiondrio opor-se
a revogacdo e de pleitear qualquer tipo de compensacdo pecunidria. (DI PIETRO,
2008, p. 132/133)

Alids, DI PIETRO (2008, p. 134) entende que sO se justifica a existéncia da
permissdo como contrato se o vinculo formado for com prazo indeterminado, criando-se uma
excecdo a regra do art. 57, § 3° da Lei n.° 8.666/93"7, sob pena de equiparacdo com a

concessao.

'8 Tratado de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Forense, 1972.
17§ 3° E vedado o contrato com prazo de vigéncia indeterminado.”



Em sentido andlogo, Cristiana Fortini defende que, nido obstante existam
semelhancas entre a concessio e a permissdo, especialmente a natureza contratual de ambas,
os citados institutos tém identidades proprias, exatamente porque a concessdo € legalmente
dotada do atributo da precariedade (FORTINI, 2009, p. 35/36).

E a precariedade, para essa autora, também estd na auséncia de determinacdo prévia

do termo final da relagdo contratual:

Nao hd, porém, como apagar da norma a mengdo a precariedade. A conclusio
possivel seria reconhecer o cardter contratual da permissio, mas, em oposi¢do ao
que ocorre nos contratos de concessdo, o ajuste ndo estaria delimitado do ponto de
vista temporal. A auséncia de prazo fixado no instrumento contratual refletiria a
precariedade, uma vez que o permissiondrio nfo teria expectativa quanto a duracio
da relacgdo juridica que, a qualquer tempo, poderia ser desfeita. (FORTINI, 2009, p.
37)

Odete Medauar, por sua vez, também, admitindo a natureza contratual da permissio
(em razdo do texto constitucional e da Lei n.° 8.987/95), elenca duas diferencas entre esse
instituto e a permissdo, que nao perpassam pela nocdo de precariedade: “Ante a Lei 8.987/95,
a diferenca entre concessdo e permissdo de servigco puiblico situa-se em dois aspectos: a) a
concessdo ¢ atribuida a pessoa juridica ou consorcio de empresas, enquanto a permissdo é
atribuida a pessoa fisica ou juridica;, b) a concessdo destinar-se-ia a servicos de longa
duragdo, inclusive para propiciar retorno de altos investimentos da concessiondria; a
permissdo supoe média ou curta duracdo.” (MEDAUAR, 2008, p. 327)

Cumpre ressaltar, ainda, o entendimento de Carmen Licia Antunes Rocha, que
vislumbra na natureza de contrato de adesdo a principal caracteristica distintiva da permissao

com relacdo a concessao.

o

De acordo com a autora, o art. 175, interpretado contextualmente, conduz

(€N

delimita¢do das seguintes caracteristicas da permissdo de servigo publico: (a) a permissdo
dotada de natureza contratual, e ndo de ato unilateral; (b) essa natureza contratual, que se
irradia para o ordenamento juridico, afasta a precariedade desse tipo de delegacdo; (c) o
regime das empresas permissiondrias, segundo o art. 175, tem o cariter especial do contrato
disposto em lei (ROCHA, 1996, p. 151).

E € exatamente essa ultima caracteristica, mas ndo somente ela, relativa ao regime
especial do contrato de permissdo, estabelecido pela Lei n.° 8.987/95 como contrato de

adesdo, que delimita os principais contornos do instituto, impedindo que ele se confunda com



a concessio. E a diferenca das obrigacdes contratualizadas em cada tipo de delegacio que as

define, segundo a Autora:

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

Tem-se, enfim, que o entendimento doutrindrio sobre a permissdo de servigco
publico € bastante difuso, ndo estando calcado em elementos sélidos para a identificacdo e
isolamento da permissdo como categoria juridica autdbnoma. Essa indeterminacdo doutrinaria

se reflete, consequentemente, nas decisdes dos Tribunais patrios.

5 PERMISSAO DE SERVICOS PUBLICOS NA JURISPRUDENCIA PATRIA

Como ressaltado, ndo ha consenso doutrindrio sobre o conceito e as caracteristicas da
permissdo de servicos publicos, tendo a divergéncia acirrado, ainda mais, apds a Constitui¢cao
da Republica de 1988, art. 175) e a Lei n.° 8.987/95.

Um dos reflexos dessa indefini¢do verifica-se no Judicidrio, instado a pronunciar-se
em conflitos oriundos da interpretagdo e aplicacio pratica das permissdes de servigos publicos
no que tange a sua natureza juridica e os direitos e obrigacdes dos permissiondrios.

A andlise de alguns desses pontos controvertidos pode ser feita a luz de precedentes
dos tribunais pétrios.

No que diz respeito a natureza juridica da concessdo de servigos publicos — se
contrato ou ato administrativo — hd uma decisdo do Supremo Tribunal Federal, tomada em
1998, na qual se amparam indmeros administrativistas para defender a inexisténcia de
distincdo desse instituto com relagdo ao da permissdo, como € o caso de José dos Santos
Carvalho Filho (CARVALHO FILHO, 2012, p. 416).

Trata-se da Medida Cautelar na Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade n® 1.491-DF,
cujo relator foi o Ministro Carlos Velloso, julgada nas Sessdes 26/06/98 e 1°/07/98. Na

referida ADI, o Partido dos Trabalhadores e o Partido Democratico Trabalhista questionaram



a validade da Lei Federal n.° 9.295/96, que dispde sobre os servi¢os de telecomunicacdes e
sua organizacdo.
Houve pedido de suspensdo cautelar do art. 4°, paragrafo tnico, da lei, que previa o

seguinte:

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

Paragrafo dnico. As entidades que, de acordo com o disposto neste artigo, se tornem
concessiondrias do Servico Mével Celular deverdo constituir, isoladamente ou em
associagdo, no prazo de até vinte e quatro meses, a contar da vigéncia desta Lei,
empresas que as sucederdo na explorag@o do Servico.

O Supremo Tribunal Federal ndo vislumbrou inconstitucionalidade da lei objeto da
ADI, que nos termos do seu art. 4° transformou automaticamente as permissdes de servicos
publicos de Radiocomunicagdo Mdvel Terrestre Publico-restrito em concessdes de servicos
publicos, independentemente de licitagdo.

Na oportunidade, o Plenario, acompanhando o voto do Min. Relator, decidiu que o
art. 175, inciso I, da Constitui¢do da Republica de 1988 afastou qualquer distingdo conceitual
entre permissdo e concessdo, na medida em que dotou ambos os institutos de cariter
contratual. Logo, ndo haveria inconstitucionalidade na transformacgdo dessas permissdes em
concessoes, ja que a natureza juridica dos dois institutos seria a mesma.

Conforme noticiado nos Informativos n.° 116 e 117, do STF:

Informativo 116-STF: Retomado o julgamento de medida liminar em acdo direta
requerida pelo Partido Democritico Trabalhista-PDT e pelo Partido dos
Trabalhadores-PT, contra a Lei 9.295/96, que dispde sobre servigos de
telecomunicagdes e sua organizacdo (v. Informativos 64 e 65). Quanto ao pedido de
suspensao cautelar da eficdcia do art. 4° e seu pardgrafo dnico, da referida Lei - que
autoriza o Poder Executivo a transformar em concessoes de Servico Modvel Celular
as permissdes do Servico de Radiocomunicagdo Mdvel Terrestre Publico-Restrito
outorgadas anteriormente a vigéncia desta Lei, em condigdes similares as dos
demais contratos de concessdo de Servico Movel Celular -, votaram pelo seu
indeferimento os Ministros Carlos Velloso, relator, Mauricio Corréa, Nelson Jobim,
Ilmar Galvdo e Octavio Gallotti, sob o fundamento de que o art. 175, pardgrafo
unico, I da CF ("A lei dispord sobre: I - o regime das empresas concessiondrias e
permissiondrias de servicos publicos, o cardter especial de seu contrato e de sua
prorrogacdo, bem como as condi¢cdes de caducidade, fiscalizacdo e rescisdo da
concessdo ou permissdo.") afastou qualquer distingdo conceitual entre permissdo e
concessdo, ao conferir aquela o cardter contratual préprio desta. De outro lado, os
Ministros Marco Aurélio, Sepulveda Pertence, Néri da Silveira, Moreira Alves e
Celso de Mello, votaram pelo deferimento da medida cautelar por entenderem que
os conceitos de "permissdo” e "concessdo" ndo sdo sindnimos e que a utilizacdo,



pelo referido art. 175, § dnico, I, da CF/88, da expressdo "o carater especial de seu
contrato” para ambos os institutos, traduz mera impropriedade e nio equiparacdo. A
vista do empate na votagdo, o julgamento foi suspenso a fim de aguardar o voto do
Ministro Sydney Sanches. ADInMC 1.491-DF, rel. Min. Carlos Velloso, 26.6.98.

Informativo 117-STF: Retomado o julgamento da medida liminar requerida na acdo
direta requerida pelo Partido Democratico Trabalhista-PDT e pelo Partido dos
Trabalhadores-PT, contra a Lei 9.295/96, que dispde sobre servigos de
telecomunicacdes e sua organiza¢do (v. Informativo 116). O Tribunal, por maioria
de votos, indeferiu o pedido de suspensdo cautelar da eficicia do art. 4° e seu
pardgrafo unico da referida Lei, que autoriza o Poder Executivo a transformar em
concessdes de Servico Mobvel Celular, as permissdes do Servico de
Radiocomunicagdo Moével Terrestre Publico-Restrito outorgadas anteriormente a
vigéncia desta Lei. O Min. Sydney Sanches proferiu voto de desempate,
acompanhando o entendimento do Min. Carlos Velloso, relator, no sentido de que o
art. 175, pardgrafo unico, I da CF ("A lei dispord sobre: I - o regime das empresas
concessiondrias e permissiondrias de servigos publicos, o cardter especial de seu
contrato e de sua prorrogagdo, bem como as condi¢des de caducidade, fiscalizacio e
rescisdo da concessdo ou permissdo.") afastou qualquer distincdo conceitual entre
permissdo e concessdo, ao conferir aquela o cardter contratual préprio desta.
Vencidos os Ministros Marco Aurélio, Sepulveda Pertence, Néri da Silveira,
Moreira Alves e Celso de Mello, que deferiam a medida cautelar por entenderem
que os conceitos de "permissdo” e "concessao" ndo sdo sindnimos e que a utilizagdo,
pelo referido art. 175, § dnico, I, da CF/88, da expressdo "o carater especial de seu
contrato” para ambos os institutos, traduz mera impropriedade e ndo equiparagéo.
Quanto ao § 2° do art. 8° da mesma Lei, o julgamento continua suspenso em virtude
do pedido de vista do Min. Nelson Jobim, formulado na sessdo do dia 26.6.98 (v.
Informativo 116). ADInMC 1.491-DF, rel. Min. Carlos Velloso, 1°.7.98.

E importante registrar que a questdo da natureza juridica da permissdo de servigos
publicos ndo foi a discussdo principal no citado feito, tendo a matéria sido enfrentada apenas
como ponto de partida para a andlise da constitucionalidade de alguns pontos da Lei de
Telecomunicacdes. Além disso, ainda ndo houve o julgamento do mérito da ADI n.° 1491. O
processo, atualmente, estd concluso desde 11/04/2012 com o relator substituto, Min. Ricardo
Lewandowski.

Em sentido diverso do entendimento manifestado pelo STF na Medida Cautelar
citada anteriormente, o Superior Tribunal de Justica, em muitos de seus julgados, tem
prestigiado a tese jd tradicional na doutrina patria de que a permissdo de servicos ptblicos é
ato administrativo unilateral, precério e discricionario.

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

O que se discutia nesse feito era a existéncia de eventual direito a indenizagdo de um
permissiondrio de servico publico de casas lotéricas da Caixa Econdmica Federal que teve seu

contrato de permissao revogado unilateralmente e sem motivacdo pela empresa publica.



Ajuizada agdo ordindria de natureza indenizatéria (material e moral), o pedido foi
julgado improcedente em primeira instincia, o que foi reformado em sede de apelacdo pelo
Tribunal de origem, que reconheceu a procedéncia parcial do pedido indenizatério por danos
materiais, mas afastou a existéncia de danos morais. A Caixa EcondOmica Federal, entdo,
interpds Recurso Especial, levando a discussdo ao Superior Tribunal de Justiga.

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

Considerou-se, entretanto, que mesmo se tratando de ato administrativo unilateral,
haveria o direito a indeniza¢@o por danos materiais do particular no caso concreto, em func¢éo
do término antecipado do vinculo e da existéncia de investimentos decorrentes da instalacio

da casa lotérica. Consta da ementa do julgado:

Entretanto, em hipdteses especificas, como o caso dos autos, é licito o
reconhecimento ao direito 2 indenizacdo por danos materiais. E incontroverso nos
autos que o permissiondrio realizou significativo investimento para a instalacdo do
préprio empreendimento destinado a execucdo do servigo publico delegado,
inclusive mediante atesto de padronizag¢do do poder concedente.

Todavia, ap6s poucos meses do inicio da atividade delegada, a Caixa Econdmica
Federal rescindiu unilateralmente a permissdo, sem qualquer justificativa ou
indicacdo de descumprimento contratual pelo permissiondrio. Assim, no caso
concreto, a rescisdo por ato unilateral da Administragdo Publica impde ao
contratante a obrigacdo de indenizar pelos danos materiais relacionados a instalagdo
da casa lotérica'®.

Note-se na fundamentagdo da decisdo do Superior Tribunal de Justica uma
resisténcia no reconhecimento da natureza contratual da permissao de servigo publico, firme
no entendimento da doutrina mais tradicional do Direito Administrativo brasileiro, como
Maria Sylvia Zanella Di Pietro e Celso Antdnio Bandeira de Mello, que inclusive sdo citados
textualmente no acérddo. Nao se furta o Tribunal, entretanto, em assegurar certos direitos
inerentes a uma relagdo contratual, como o direito a indenizagcdo por dano material pela

rescisdo antecipada e imotivada do vinculo, o que reflete uma contradi¢cdo no pensamento da

Corte.

138717, REsp 1021113/RJ, Rel. Ministro MAURO CAMPBELL MARQUES, SEGUNDA TURMA, julgado em
11/10/2011, DJe 18/10/2011.



Outra questdo que tange a discussdo sobre a natureza juridica da permissido e que
frequentemente tem sido levada ao Judiciario sdo pedidos de reconhecimento de direito a
indenizacdo para a recomposicdo do equilibrio-econémico financeiro de permissdes de
servigos publicos.

Da mesma forma que tem reconhecido o direito a indeniza¢do por danos materiais
decorrentes da rescisdo imotivada da permiss@o de servigos publicos, o Superior Tribunal de
Justica também tem garantido indenizacdo para recomposi¢do do equilibrio econdmico
financeiro. Mas, nesse caso, fundamentando-se na natureza bilateral da relacdo de permissao.

Foi o que ocorreu nos autos do Recurso Especial n.° 821008, de Minas Gerais, da
relatoria do Ministro José Delgado, da Primeira Turma do STJ (julgado em 22/08/2006), em
que uma empresa de transporte coletivo de Belo Horizonte buscava obter da Empresa de
Transportes e Transito de Belo Horizonte (BHTrans) indenizacdo para a recomposicdo do
equilibrio econdmico-financeiro do contrato de permissdo, quebrado em razdo da modificagéo
do regime tarifério.

O Tribunal de Justica de Minas Gerais manteve a sentenga de improcedéncia de
primeira instincia, considerando, fundamentalmente, a auséncia de equilibrio econdémico-
financeiro a ser tutelado, tendo em vista que ao obter a permissdo para realizacdo do
transporte, a empresa se submeteu as regras e condi¢des impostas pela Administragdo Publica,
sem possibilidade de abertura de discussdo, como em uma relagdo de adesdo cujas regras sdo
ditadas e alteradas unilateralmente pelo Poder Publico.

Ao analisar a questdo, o Superior Tribunal de Justica considerou que a permissdo de
servigo publico para exploracdo de servico de transporte intermunicipal é negécio juridico
bilateral administrativo atipico, que, portanto, estd sujeito ao principio determinador do
respeito ao equilibrio financeiro do ajuste. Deixou de reconhecer o direito a indenizagdo,
contudo, em razao da auséncia de provas sobre a quebra do equilibrio.

De qualquer forma, o precedente em questdo sufraga, em parte, o entendimento de
Hely Lopes Meirelles, para quem, como ja afirmado, a permissdo € ato administrativo
negocial (MEIRELLES, p. 196), o que permite assegurar aos particulares direitos tipicos da
relacdo contratual, como a manutencdo do equilibrio econdmico inicialmente pactuado.

Em outro caso similar, o préprio Superior Tribunal de Justi¢a, fundamentando-se na
decisdo comentada anteriormente, concluiu que a aplicabilidade da cldusula do equilibrio
econdmico-financeiro previsto para os contratos administrativos decorre da natureza

contratual da permissdo de servicos publicos. A ementa do julgado esclarece a questio:



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

1. Nao viola os arts. 458 e 535 do Cédigo de Processo Civil, tampouco nega a
prestagdo jurisdicional, o acérddo que adota fundamentagdo suficiente para decidir
de modo integral a controvérsia.

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

3. O Superior Tribunal de Justica, examinando a possibilidade de reajuste tarifario
para as empresas permissiondrias de servico de transporte coletivo, entendeu que
esse tipo de permissdo possui natureza contratual, concluindo, assim, pela
aplicabilidade da cldusula do equilibrio econdmico-financeiro previsto para os
contratos administrativos (REsp 821.008/MG, 1* Turma, Rel. Min. José Delgado, DJ
de 2.10.2006; REsp 120.113/MG, Rel. Min. Humberto Gomes de Barros, DJ de
14.8.2000).

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

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

6. Recurso especial desprovido.

(REsp 982.909/SP, Rel. Ministra DENISE ARRUDA, PRIMEIRA TURMA,
julgado em 06/08/2009, DJe 24/08/2009)

Ja o Tribunal de Justica do Estado de Minas Gerais tem negado o direito a
recomposi¢do do equilibrio econdmico-financeiro da permissdo de servicos publicos,
justamente por entender que esse tipo de delegacdo ndo tem caracteristica de contrato
bilateral, como a concessao, nela ndo se instalando uma relagdo de equivaléncia patrimonial,
que configura traco fundamental no bojo do vinculo que une as partes em um contrato. A
manuten¢do do equilibrio econdmico financeiro € inerente a relagdo contratual, ndo ao ato
administrativo unilateral, como decidiu a Corte Mineira nos autos da Apelacdo Civel n.°
1.0672.09.377809-6/001".

O Superior Tribunal de Justica possui precedentes em que reconhece também o

direito a indenizag@o por lucros cessantes no caso de rescis@o unilateral de permissdo de

servigo de transporte coletivo, ja que a relacdo, nesse caso, é tida como de natureza contratual.

' Relator Des.(a) Eduardo Andrade, 1* CAMARA CIVEL, julgamento em 05/07/2011, publicacdo da simula em
22/07/2011.



No Recurso Especial n.° 1240057/AC, a questio de fundo era uma acfo ordindria de
cobranga de danos, julgada improcedente em primeira e segunda instancias, fundamentada em
Decreto municipal que havia revogado, por interesse publico, todos os contratos de concessao
e permissao de servigo de transporte coletivo do Municipio de Rio Branco.

Ao argumento de que o moderno Direito Administrativo Consensual deve privilegiar
a boa-fé objetiva daqueles que contratam com a Administracdo Publica, o Superior Tribunal
de Justica reconheceu o direito do particular a indenizacao, inclusive com o recebimento de

eventuais danos emergentes e lucros cessantes. Veja-se:

ADMINISTRATIVO. CONTRATO ADMINISTRATIVO. RESCISAO
UNILATERAL. INDENIZACAO POR LUCROS CESSANTES. CABIMENTO.

1. Trata-se de ag@o ordindria de cobranca de danos fundamentada em Decreto
municipal n. 3553/92 e Oficio n. 106/92, os quais revogaram, por interesse publico,
todos os contratos de concessdo e permissdo de servico de transporte coletivo do
Municipio de Rio Branco, dentre eles o contrato realizado com o recorrente com o
intuito de redistribuir as linhas de transporte.

2. A sentenga de primeiro grau julgou improcedente a acdo intentada e, em grau de
apelag@o, o Tribunal local a manteve ao fundamento de que a redistribuicdo das
linhas baseou-se no interesse publico, acrescentando que a pretendida indenizagdo
representaria pesado 6nus a uma situagdo ocorrida dentro de estrita legalidade.

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

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

5. E que, sob a perspectiva do Direito Administrativo Consensual, os particulares
que travam contratos com a Administracdo Publica devem ser vistos como parceiros,
devendo o principio da boa-fé objetiva (e seus coroldrios relativos a tutela da
legitima expectativa) reger as relacdes entre os contratantes publico e privado.sobre?
6. Recurso especial provido.

(REsp 1240057/AC, Rel. Ministro MAURO CAMPBELL MARQUES, SEGUNDA
TURMA, julgado em 28/06/2011, DJe 21/09/2011)

Essa divergéncia jurisprudencial que existe em torno da natureza juridica da
permissdo de servigos publicos e do direito a indenizagdo ja ndo se reflete quando a questdo
levada a juizo € a necessidade ou ndo de realizagcdo de licitagdo para a delegacdo de servigos
publicos.

Aplicando de forma literal o art. 175, inciso I, da Constitui¢ao da Reptiblica de 1988,
o Supremo Tribunal Federal intimeras vezes ji decidiu que tanto as concessdes quanto as
permissdes sempre devem ocorrer mediante licitacio prévia, sob pena de ofensa aos

principios da legalidade, moralidade e igualdade.



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

O Relator do recurso, Min. Dias Toffoli, asseverou que as prorrogacdes em questiao
afrontam o art. 175 da Constitui¢do da Republica, pois “efetivamente vulneram os principios
da legalidade e da moralidade, por dispensarem certames licitatorios previamente a outorga
do direito de exploragdo de servicos piiblicos 20,

Em caso relativamente semelhante, em que se discutia a possibilidade de conversdo
automdtica de linhas municipais de transporte coletivo em permissdo intermunicipal no
Estado de Ronddnia, novamente o Supremo Tribunal Federal determinou a observancia da
regra licitatéria®'.

Quanto ao fato de a permissdo de servigos puiblicos ser tida doutrinéria e legalmente
com a nota da precariedade, certo é que o termo em questdo enseja inimeras interpretacoes,
tendo em vista que possui multiplos sentidos, podendo significar, como ressaltado por Maria
Sylvia Zanella Di Pietro, instabilidade, transitoriedade, revogabilidade, inexisténcia de prazo
(DI PIETRO, 2008, p. 131).

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

Em hipdtese em que se discutia a necessidade de realizacdo de licitacdo, desde a
Constituicdo da Republica de 1988, para a delegacdo de servigo ptiblico de transporte por
meio do tdxi, o Superior Tribunal de Justica adotou o termo precariedade no sentido da
impossibilidade de manutencdo de uma delegacdo outorgada sem o atendimento da regra

constitucional da licitagdo prévia. Veja-se:

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

20 STF. RE 422591, Relator(a): Min. DIAS TOFFOLI, Tribunal Pleno, julgado em 01/12/2010, DJe-046
DIVULG 10-03-2011 PUBLIC 11-03-2011 EMENT VOL-02479-01 PP-00076.

2L «4 conversio automdtica de permissées municipais em permissées intermunicipais afronta a igualdade -
artigo 5° -, bem assim o preceito veiculado pelo artigo 175 da Constitui¢do do Brasil.” (STF. ADI 2716,
Relator(a): Min. EROS GRAU, Tribunal Pleno, julgado em 29/11/2007, DJe-041 DIVULG 06-03-2008
PUBLIC 07-03-2008 EMENT VOL-02310-01 PP-00226 RTJ VOL-00204-03 PP-01114)



1. Verifica-se ndo caracterizado, na forma exigida pelo art. 541, pardgrafo tnico, do
CPC c.c 255, §§ 1° e 2° do RISTJ, o dissidio jurisprudencial, estando ausentes a
transcri¢do dos julgados confrontados e o necessario cotejo analitico a evidenciar a
similitude fatica entre os casos e a divergéncia de interpretacdes.

2. Nio se vislumbra a alegada ofensa aos arts. 515, § 1°, e 535, I, do CPC, uma vez
que todas as questdes necessdrias ao deslinde da controvérsia foram analisadas e
decididas. Nao ha falar, portanto, em vicios no acérddo nem em negativa de
prestagdo jurisdicional. Ademais, como cedi¢o, o magistrado ndo estd obrigado a
responder a todos os argumentos das partes, quando jid tenha encontrado
fundamentos suficientes para proferir o decisum. Nesse sentido: HC 27.347/RJ, Rel.
Min. HAMILTON CARVALHIDO, Sexta Turma, DJ 1°/8/05.

3. A delegagdo de servico publico de transporte por meio do tdxi pressupde a
realizacdo de licitagdo desde a Constituicdo da Reptiblica de 1988, em razdo de
sempre haver limitacdo do nimero de delegatarios e o manifesto interesse na
exploracdo daquela atividade pelos particulares, seja pela via da permissao, seja pela
via da autorizagdo. A propdsito, tratando-se de delegacées de carater precario,
por natureza, ndo ha falar em direito adquirido a autorizacio ou a permissao
concedidas antes de 5/10/1988.

4. O fundamento do aresto impugnado baseou-se em dispositivos de indole
constitucional e infraconstitucional. Contudo, ndo foi interposto o competente
recurso extraordindrio, aplicando-se, destarte, o disposto na Sumula 126/STJ, in
verbis: "E inadmissivel o recurso especial, quando o acérddo recorrido assenta em
fundamentos constitucional e infraconstitucional, qualquer deles suficiente, por si
s6, para manté-lo, e a parte vencida ndo manifesta recurso extraordindrio." 5. Agravo
regimental ndo provido.

(STJ. AgRg no REsp 1115508/MG, Rel. Ministro ARNALDO ESTEVES LIMA,
PRIMEIRA TURMA, julgado em 22/03/2011, DJe 07/04/2011)

O Supremo Tribunal Federal, por sua vez, ao julgar a Suspensdo de Tutela
Antecipada n.° 89-9, do Piaui, em que se discutia a legalidade de prorrogacdo de contratos de
concessdo de servicos de transporte coletivo, vinculou o sentido de precariedade a
observancia do processo licitatorio. Ou seja, decidiu que o transporte de passageiros néo
poderia ser realizado sem licitagdo, pois tal exigéncia seria necessdria para afastar a

precariedade da prestag@o dos servigos. Nos seguintes termos:

AGRAVO REGIMENTAL. SUSPENSAO DE TUTELA ANTECIPADA.
TRANSPORTE PUBLICO MUNICIPAL. LICITACAO. OBRIGATORIEDADE.
OCORRENCIA DE GRAVE LESAO A ORDEM PUBLICA. 1. Ocorréncia de
grave lesdo a ordem publica, considerada em termos de ordem juridico-
constitucional. 2. Existéncia de precedentes do Supremo Tribunal Federal no sentido
da impossibilidade de prestacdo de servicos de transporte de passageiros a titulo
precdrio, sem a observancia do devido procedimento licitatério. 3. Cabimento do
presente pedido de suspensdo, que se subsume a hipétese elencada no art. 4°, § 3°e §
4°, da Lei 8.437/92 . 4. Agravo  regimental improvido.
(STF. STA 89 AgR, Relator(a): Min. ELLEN GRACIE, Tribunal Pleno, julgado em
29/11/2007, DJe-026 DIVULG 14-02-2008 PUBLIC 15-02-2008 DJ 15-02-2008
EMENT VOL-02307-01 PP-00001)

Ao longo do acdrddo, essa aproximacdo entre precariedade e licitagdo € mais bem

explicitada: “a exigéncia de que a prestacdo de servicos publicos mediante concessdo ou



permissdo seja sempre precedida de licitacdo (art. 175 da CF), visa propiciar a
Administragdo a possibilidade de selecionar a proposta mais vantajosa sem com isso
descuidar dos principios basilares da isonomia e da moralidade administrativa” .

Essas divergéncias ora apontadas sdo, em suma, alguns dos pontos sobre os quais
destoam os Tribunais patrios quando da apreciagdo das caracteristicas da permissido de

servigos publicos e dos direitos e deveres dos permissiondarios.

6 CONCLUSAO

A permissdo de servicos publicos € instrumento de parceria do setor piblico com o
setor privado, que, na dtica da subsidiariedade, visa a delegar a execug@o de servicos publicos
a iniciativa privada, desobrigando o Estado da prestagdo material de atividades passiveis de
serem transferidas.

O conceito e as caracteristicas da permissdo de servigos puiblicos estdo atrelados a
concep¢do doutrindria sobre a concessdo de servigos, e encontram embasamento legal na
Constituicdo da Republica de 1988 (art. 175) e na Lei n.° 8.987/95.

A vpartir das diversas interpretacdes desses diplomas é possivel resumir os
posicionamentos doutrindrios sobre a permissdo da seguinte forma: (a) autores que entendem
que ndo ha distingdo entre concessdo e permissdo de servicos publicos, pois ambos os
institutos tém natureza contratual, o que assegura deveres e garantias andlogas a todos os
delegatarios de servigos publicos (Lucia Valle Figueiredo e José dos Santos Carvalhos Filho,
por exemplo); (b) autores que entendem que a permissdo possui natureza contratual, mas nao
se confunde com a concessdo de servigos publicos — os critérios diferenciadores, entretanto,
variam de acordo com o posicionamento de cada doutrinador (Maria Sylvia Zanella Di Pietro,
Odete Medauar e Carmen Licia Antunes Rocha, por exemplo); (c) por fim, aqueles autores
que a permissdo € ato unilateral, precdrio e discriciondrio (Celso Antonio Bandeira de Mello,
Hely Lopes Meirelles e Marcal Justen Filho, por exemplo).

Essa indeterminagdo tedrica a propdsito da permissdo de servico publico reflete-se
nos Tribunais patrios, pois a medida que os conflitos sdao levados ao Judicidrio, muitas vezes
pela aplicacdo equivocada e confusa do instituto perante a Administracdo Pudblica, surgem
decisdes nos mais diversos sentidos. O Judicidrio ora reconhece a natureza contratual da
permissdo, ora trata a delegacdo como ato unilateral, o que faz oscilar a gama de direitos e

deveres oriundos da relacdo estabelecida entre o Poder Publico e o particular, especialmente



aqueles voltados ao reconhecimento de indenizacdes pelo rompimento prematuro e imotivado
da permissdo de servico publico.

Certo é que o acirramento e, principalmente, o aprofundamento desse debate é
imprescindivel para a consolida¢édo do instituto da permissdo de servigos publicos como uma
forma juridicamente valida e eficiente de delegacdo de servigos publicos.

O que é possivel se afirmar com seguranca é que depois da Constituicio da
Republica de 1988 e da Lei n.° 8.987/95 nao é mais juridicamente aceitdvel a delegacdo de
servigos publicos na modalidade de permissdo por meio de ato administrativo unilateral,
precério e revogavel a qualquer tempo, sem que o permissiondrio tenha direito de reclamar
eventuais prejuizos em virtude de revogacao injustificada e imotivada. Depois da nova ordem
juridica inaugurada no Pais com a Constituicio de 1988, especialmente no contexto do
consensualismo introduzido pelo Estado Democritico de Direito, somente mediante contrato

se pode cogitar de permissao precedida de licitacdo.
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