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trice e servigo piblico. — 6, 7,8 e 9. Conceito de concessio
¢ sue nalureze juridice. — 10. Neaturesa Juridic, do
concessio de fornecimento de energio elétrica. — 11, Re-
lagio juridica entre o CONCESSIONGTi0 e seus empregados.
~— 12. Possibilidade do mandado de segurange contra o
concessiondrio, — 18. Sugjeito ativo, — 14, Desnecessi-
dade da partictpagdo do concedente no processo de man-
dado de SEHUTANCG. '

1. A palavra concessdo & empregada em varias acepedes, em-
bora, no Direito Adminigtrativo, gignifique, especialmente, uma de-
legagfio de servigo publico por parte do Estado ao particular,

BLONDEAU, citado por TEMISTOCLES CAVALCANTI, ao estudar o
assunto, admpesta: “a palavra concessdo nio designs sdomente uma
forma de organizagiio e de funcionamento dos servigos pdblicos, nem
um processo particular de execugfio dos trabalhog ou obras pablicas.
E empregada para designar certas ocupacdes privativas do dominio
ptblico pelos particulares: 'fala-se, agsim, correntemente, em conceg-
840 de ocupacio do dominio ; muitas vézes, mesmo usando de uma
terminologia criticivel, empregada, alids, pelo préprio legiglador,
fala-se em concesséio da beira-mar ou dag margens dog riog navegd-
veis ou flutuaveis, As concessies s6bre cemitérios fazem parte dessas
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formas de ocupacfo., Usa-se da palavra concessio para designar a
outorga do direito de explorar certas indistrias, sujeitas ao con-
trole do Estado, como as minas. Incluem-se, sob esta rubrica, ver-
dadeiras vendas dos bens dominicais: a3sim, as concessdes dos
acrescidos de marinha (dirfamos, entre nés, marinhag) ...” (1).

Empregamo-la em seu sentido téenico, exprimindo delegacio
da execugfo de servico piblico.

2. Devemos, inicialmente, distinguir entre autorizacio e con-
cessdo a fim de evitar a confusfo comum entre og leigos e mesmo
entre os doutos da matéria,

Na autorizagio, o interessado j& tem, anteriormente ao ato
da administragio, o direito de exercer a atividade em questfio,
dependendo apenas de certas condigdes prescritas nos regulamentos,
enquanto, na concessio, hd uma atribuiciio por parte da adminis-
tracio a uma pessoa fisica ou juridica, mas de direito privado,
para executar determinado servico prblico, .

Leciona OrT0 MAYER: “ainsi, la concession présente une cer-
taine ressemblance avec la permission de police "d’industrie. Dans
cette dernigre, il g’agit aussi d’une activité que I'individu va exer-
cer en son nom et pour son compte, mais d’une activité qui, par
84 natu"re, pourrait étre exercée en vertu de la liberté naturelle;
Ia permission ne fait qu'écarter un obstacle opposé par la défense
que la police avait établie dang la forme d’une régle de droit. La
concession d’entreprise publique, au contraire, confére au conces-
sionaire quelque chose qui n’est pas censé étre compris dans la
liberté naturelle, un pouveir d’agir derivé de I’Gtat” (2).

Também VITTA extrema, com clareza e precisio, o conceito de
autorizagdo e o de concessfio: “lautorizzazione pud riguardare
tanto legercizio di attivitsd materiali quanto quello di facolty giu-
ridiche. Sotte il primo riflesso trovasi che talora il singolo non
pud fare uso della libertd materiale o della proprieti, che della
libertd & una conseguenza, senza il suddetto intervento dell’a.p.;
sotto il gecondo riflesso il singolo, 'ente subalterno, non pud con-
cludere un negozio giuridico, se prima ’a.p. non lo ha a c¢id abi-
litato, Nei risultati pratici I'autorizzazione, che permette I'egercizio
di un diritto, non differisce gran che dalla concesgione di eui par-

(1) TemisvooLEs CAVALGANTI, Tratado de Direito Admindstrativo, vo-

Jlume IT, pags. 339/840,

(2) Omrro MAYER, Droit Administratif, vol. IV, pig. 153,
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A

leré pin oltre, mediante g quale & attribyito ad un individuo o ad:

un ente un nuove diritto: sembra infatto, p, €8, che tanfo valga
non potere usare senzg bermiesso della propria cosa, quanto non
potere usare della cosa altrui se a ¢io non vi gi sia: un esplicito
consenso. Tuttavia, dal lato giurico 1a differenza @ profonda. Nel
cago di autorizzazione i diritto subbiettivo Preegiate ¢ normalriaenfe
8 svolge in tutte le direzioni lecite poesibilitd, tranne in quelle
per le quali le norme hanno voluto il previo assengg dell’a.p.: nel
caso di concessione invece niun diritto Preegiste, nessung att,ivité
pud svolgersi, nessuna facolta spetta, se non ne & fatta attribuzione
coll’atto dell’a.p,” (3).

. NNd autorizacdo, g atividade, de cujo exercicio depende a ber-
missao, constitui um direito de todos og’ individuos, condicionado
apenas a normas estabelecidag para todos em regulamento, Degs-
tarte, satisfeito éste, a autoridade nig a pode negar, Comp assinalg
TEMISTOCLES CAVALCANTL, “a autorizaefio consiste, portanto, afinal,
na.. auséneia de qualquer restri¢io ao exercicior de gm direito, masg
€xige um ato expresso da autoridade, uma atirmacio de que o di-
reito pode ser exercide” (4).

Nosso Cédigo de Aguas, seguindo dsteg principios, diferencioy
a autorizacio da coneessio, Regulando o aproveitamento dag que-
das digua para-a industria de energia elétrica, tornou a lei obri-
gatéria a intervencio do poder piiblico, através:

@) da autorizacio;

b) da concessio.

Mas aquela, ato do Ministeo das Minas e Energia n3o con-
fere delegacic de poder piblico ao permissionirio (5), ao pas-
f;q que as concessdes, da competéncia do Presidente da Reptblica,
Im,:portam boder piiblico delegado ao particular concessionirio (6).

E que, na primeira hipétege, ha umy servico particular (),
enquanto que, na segunda, um servico que deveria ser prestado ao
povo pelo Estado (8),

Destarte, levando em consideracio o Cédigo de Aguas, é in-
dispensavel a concessiio:

(3) CiNo VmoTa, Diritto Amministrative, vol, I, pag. 31s6.

(4) TEwmisTocLes CAVALGANTI, ob. e vol. cits, vig. 348,

(6} Dee. no 24,643, de 10 de julho de 1934, art. 150,

{6) Dee, n.0 24.645 de 10 de julho de 1934, art. 150 o Hegs.
(7) Dec. nO 24,643, de 10 de julho de 1934, art, 141. )
{8} Dee. no 24,643, de 10 de julho de 1934, art, 140,
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@) para o aproveitamento de quedas digna e outras fontes
de energia hidrdulica de poténeia superior a 150Kw, seja qual f6r

8ua aplicacio;

b) para o aproveitamento de energia destinada a servigo
publico, de utilidade ptiblica ou a0 coméreio de energia, seja qual
fér sua poténeia, ocorrendo a autorizacdo nos demais cagos, salvo
bara o aproveitamento de quedas dagua de pequena poténeia e
uso exclusive do respectivo proprietirio, nos térmos do pardgrafo
2.% do artigo 139 do Decreto n.° 24, 643, de 10 de julho de 1934,

8. A execugiio do servigo publico constitui, hoje, o principal
dever do Estade. DuGuUIT chega a consideri-lo como um dos ele-
mentos do Estado: “dans I'intérieur de la nation, dans la limite
du territoire occupé par cette nation, les gouvernants, differencéy
des gouvernés et mionopolisant la force, doivent emiployer cette
force pour organiser et controler Je fonctionnement des services
publics. Ainsi les services publics sont un des &léments de I'Etat;
et nous touchons en quelquer sorte au point culminant de la concep-
tion de I'Etat que jexpose et qui se peut resumer ainsi: Iftat
r’est pas, comme on a voulu le faire ef comme on a cru quelque
temps qu’il était, une puissance qui commiantde, une souveraineté;
il est une cooperation de services publics organisés et controlég
par des gouvernants” (9).

4. A nocdo de servigo piblico varia de conformidade com
a época € o govérno de determinado pafs. Por isto é gue encontra-
mos servigos caracterizados em determinada época como piblicos
e que perdem éste aspecto em outra.

Daf lecionar Jizm: “a nuestro entender procede a averiguar
unicamente la intencién de los gobernantes en lo concerniente a la
actividad administrativa de que se trate. Son dnica ¥ exclugiva-
mente servicios publicos aquellas necessidades de interés general
que log gobernantes en cierto pais y en una época. determinada
han resuelto satisfacer por el procedimiento del servicio piblico.
Sélo importa considerar la intencién de los gobernantes. La opinion
de los tratadigtas carece de interés. El criterio personal del ju-
rista que resuelve la dificuldad es indiferente” (10),

(9) LeoN Dueurr, Troité de Droit Conslitutionnel, vol. II, phg, 59.
(10) Gasron Jizm, Derecho Administrative, pag. 290.
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. ’;I‘odavia,. a tendéncia do Estado moderno é no sentido d
pliacdo da 4rea ocupada pelo servigo pablico, "
Em con}segii@ncia desta orientagio, BiLag PINTO proclama
as caracteristicas do servico pablico pasgaram g ser: “i 5;) S
de lque a .aftividade geja de importancia primordial p.ara .0- o
social e v1‘se a4 assegurar a satisfaciio de uma dag suas necegs;fi?ipo
des essenciais; 28) a de que a iniciativa privada seja inadequadaaj
bara o seu exe;'cfcio, quer porque ndo deseje exercd-la quer of
aue a exercera de modo contririo ao interésse geral” ’(11) o

. d5.~ Divida, p.orém, néo resta de due, em todog os paises, a
Eﬁzoflgao e Tornecimento de eletricidade é considerado gervico pu-
Realmente, do suprimento de energia elétrica depende o bem.
efﬂ,tar das: bopulagdes, quer levando-ge em conta: apenas o forne:
cimento 3s ruas e casas, seja i inddstria. Sob tiddos 08 aspectos a
se enca}f'ar a questio, econdmico, social, financéiro e juridico, & de
tu?do 0 Interégse da coletividade que a indastria de energia e],étrica
fique sob o contréle do Estado. De fato, como assinalaram 65 en
genheiros FRANCISCO MONLEVADE, PLIN0 QUEROZ o ANT()NI(;
CAR."!}OS‘O, ‘“nag indﬁ.strias- fundamentais — g agricola, pastoril ex-
tx:atwa, e manufatureira — em tédag ag Buas ra,mific;,gﬁes a é-ner~
gia e%étric.a, é a base da producfio econémica e em granc{e escala
das riquezas; na inddstria dog transportes que, aproximando o pro-
~duto do consumidor, faz circular essag riquezas, a eletricidade, ba,
rateando o custo désseg transportes e tornando-os maig rép,idos-
vem alargar mais ainda o raio de acio dos mercados e a atividade:
do’ seu coméreio; na utilizacio dessas riquezas é sempre a energia
eletrio:a que, transformando-se nas suas multiplag aplicacfes, em
e.nergLa mecénica, térmica, quimica e luminesa, permite o ’fun-
molnamento dog mais variados aparelhos inventadog para o bene-
ficio coletivo e individual; e, finalmente, & ainda 4 eletricidade que
has suas aplicagdes, por assim dizer sociais, desempenha o papei
pred.ominante na vida civilizada dos nossos diag, ja fornecendo o
movimento, a iluminacfo, os meios de comunicacdo, de transmissio
da palavra e até da visdo a enormes distdncias, j4 nas suas apli-

(11) BLAc PINTO, O declinic das sogted : i

le ades de economin mist
lcjrfggmgo das modernas emprésas piblicas, in Rev. Forense, Rio, irsolm f460
0 . B ' ’
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cacdes & medicina, contribuindo para diminuir o sofrimento hu-
mano” (12},

Da ampliagfio da intervencio do Hstado no campo de ativi-
dade, principalmente, econdmicv, surgiu o instituto da concessio
que, no dizer de BILAC PINTO, “congiste no ato de confiar a Ad-
minjstragio, durante certo prazo, a gestio de um servico pablico
a um empresario privado, pessoa fisica ou juridica, que se torna
um colaborador da Administracio, a cujo contréle fica submetido,
no que diz respeito 4 qualidade, & extensfo do servico e & sua re-
muneracio” (13).

Na verdade, utilizando-se da concessio, o Egtado pregts um
servico publico sem ter necessidade de inverter recursos do Te-
gouro. O servico é e continua sempre a ser de atribuicio da admi-
nistragio pablica, que, apenas, delega ao particular sua execucio.
{ concessionirio executa, pois, o servico nomine pProprio, mas por
delegacio da entidade administrativa.

Dai a conclusdio: og servigos, embora piblicog, sfio executados
por uma emprésa privada, poig a concessionéria, sdbre exercer
uma atividade pertencente ao Estado, fa-lo em nome prdéprio e por
conta prépria.

6. A natureza juridica déste instituto tem suscitado as mais
vivas controvérgias, e entre as diferentes doutrinas que procuram
explicar seu regime juridico e legal, destacam-ge:

@) a que vé na concessio um contrato de direito

privado;

b) a que sustenta ser um ato unilateral do Es-
tado; .

¢} a que entende ser ato complexo, contratual e
regulamentar;

d) um contrato de direito pudblico.

Fntre née, ndo faltam os defensores da teoria privatista, im-
buidos da tradigfio, do império e do conceito cldggico do contrato.

Og partidarios desta corrente publicam que, sendo o contrato
um instituto de direito eivil, a conecessfio, ato de que participam,

(12) TraNcisco MowrmvaDpe, Prinmo Qumeds e ANTONIO CARDOSO, in
Boletim do Clube de Emgenhoria de Sdo Paulo, de 1929,
(13) BiLa¢ PINTO, ob. e vol. cits.,, pag. 11.
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de um lado, o Estado, e do outro, o particular, deve ser regulada
pelas normas fixadag pela lel civil para resolver suas relacBes ju-
ridicas.

Apdiamrse no parecer de DUGUIT, que nfo entende o contrato
fora dos quadros do direito privade: “falar de contrato de direito
privado e de direito ptblico é falar de coigas que nfo existem: e, em
congeqiiéncia, ndio se podem opor, como tampouco, pelas mesmas ra-
zdes, ndo ge pode falar de atos de gestio e de atos de autoridade,
e opor uns aos outros. Existem contratos realizados pelo Egtado e
atos executadog por é&le que nfo gdo contratos, porém opor os con-
tratos de direito plablico aos contratos de direilo privado é dar
aparéncia juridica mais ou menos habil pela qual os detentores do
poder tém procurado freqiientemente subtrair-se a compromissos re-
gularmente contraidos. I precizo, de uma vez por tédas, afastar da
linguagem do direito estas expressdes: contrato “de” direito privado
e contrato de direito puiblico; e falar apenasg de ‘contrato” (14).

Os que encontram. na concegsdo uny contrato de direito privado,
colocam ambas as partes — HEstado e particular -— no mesmo pé
de igualdade € a reger-se pelo disposto na convencéo.

I a licio de RUI BARBOSA, em parecer emitido em 1900: “nic
hé davida Vnenhuma; gque & concessfo principia por um ato de au-
toridade, por um ato de império: ésse o seu cardter no tocante
4 wmelecio do concessiondrio e A deliberacio das vantagens, dos.
favores, dog privilégios, que se lhe outorgam. Mas, desde que
assume regularmente a forma ordindria de uma convencio escrita,
com direitogs e deveres mutuos, a figura administrativa da con-
cessfo desaparece na figura civil do contrato”, (15)

E, na pagina seguinte, conclul seu pensamento: “celebrado,
pois, o contrato, que ultima & concessgdo, nfo ha, dal em diante,
nas relagbes provenientes daquele fato, senfio duas partes, cujos
deveres e direitog reciprocos sfio os do instrumento do acdrdo in-
dividual. A todos &sses dircitos, a todos &sses deveres, precede
¢ domina, como garantia ecomum, de lado a lado, a vendncia, por
parte de ambos os contraentes, a4 sua liberdade, no que for in-
compativel com a observéncia do pactuado™.

(14) LfoN DuguiT, ob. eit., vol. ITT, pag. 403, n.° 80.
(15) Rur BarBosa, Obras C‘omplems, vol. XXVII tomo II, pig. 78,

/
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7. Esta teoria, nascida no século XIX, sofreu, nesse mesmo
século, seu primeire impacto com o aparecimento na Alemanha
da doutrina do ato unilateral. Resume-a, com fidelidade, FriTz
FLEINER: “o contrato supbe que as partes estejam colocadas em
igual plano. Portanto, s6 hi margem para o contrato quando,
gegundo a lei, a vontade de cada uma das duas partes tem igual
valor juridico para conseguir certo resultado em direito. Porém,
isto nfo ocorre mos exemplos citadog: ao estabelecer a situacio do
funciondrio, a naturalizaciio do estrangeiro, o resgate da ferrovia,
a vontade do Kstado permanece como vontade predominante, Em-
bora, nos asguntos referidos, o consentimentc de particular seja
parte integrante do negécio e sua falta possa anular todo o ato,
8ste continua sendo uma ordem unilateral, S6 se pode falar de
contrato se a vontade de cada uma das partes possul a mesma
forea juridica para a formagio da relacdo juridica, e, como temos
demonstrado, igto ndo ocorre geralmente com as relagoes de di-
reito publico, porque estio reguladas unilateralmente por vontade
do Estado.

A maioria dos atos administrativos chamados contratos de
direito piablico sfo ordens unilaterais, cuja legitimidade est4d afas-
tada do congentimento do interessado” (16).

8. GABINO FRrRAGA, depois de criticar as duas primeiras dou-
trinas, proclama assentar a concessio em ato misto, composto de
trés elementos: um regulamentar, um ato-condiche e um con-
trato.

+ Embora longa, sua exposicdo merece transcrita: “el acto re-
glamentario fija las normas a que ha de sujetarse la organizacién
y funcionamiento del servicio, bien sea incluyendo dichas normas
dentro del mismo acto de la concesién, bien haciendo una remisién
a las normas estabelecidas de antemanc o las que en lo succesivo
ge egtablezcan por las leyes y reglamentos. La organizacién del
gervicio comprende todas las normas técnicas necesarias para el
manejo del mismo y que son idénticas a lag que se dictarian ¢i el
gervicio en vez de ser concegionado fuera administrado directamente
por el Poder publico, Dentro de este primer elemento de la con-
cesi6n, quedan comprendidas las disposiciones referentes a horavios,

(18) Frirz FLEINER, Instituciones de Derecho Administrative, pigs. 165
e 169, n.° 13.
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tarifas, modalidades de prestacién del servicio, derechos de los
usuarios. Tenlendo el cardcter de un acto reglamentario este primer
elemento de la concegion, la Administracién puede variarlo en cual-
quier instante, de acuerdo con las necessidades que se satisfacen con
el servicio, gin que sea necesario el congentimiento del coneesionario,
pues no se trata de modificar una situacién contratual. No quiere
esto decir tampoco que la liberdad que el Hstado tiene para mo-
dificar el acto reglamentario incluido en la concesién, signifique Ia
posibilidad legal de que dicha modificacién se haga sacrificando el
interés del concesionario. Este tiene derecho a que se le mantengan
dentro una situacion financiera especial por virtud de otro elemento
de la concesién de que en seguida vamos a tratar: el elemento con-
tractual. Seglin BONNARD, las razones que han conducido a admitir
la parte reglamentaria en ¢l acto de concesién, consisten en que,
eomo el servicio concedido sigue siendo um servieis péblico, es ne-
cesario reglamentar su organizacion y funcionamiénto y en que como
la Administracién tiene en principio el poder de fijar unilateral-
mente la organizacién y funcionamiento del servicio no puede re-
nunciar a este poder unilateral, aun cuado conceda la explotacitn
del servicio (op. cit., pég. 551). De acuerdo com el mismo autor,
el segundo elemento de Ia concegidn, el acto-condicién, es una conge-
cuencia necesaria y forzosa de la parte reglamentaria, puesto que
los poderes y obligaciones que la ley atribuye al concesionario, ecomo
son, por ejemplo, las faculdades de expropriar, de gozar de ciertas
franquias fiscales, de ocupar tierras nacionales, ete., requieren para
su aplicacién un acte intermedio, que es precisamente el acto de
concesién, el cual viene asi a condicicnar la atribuicién a un caso
eoncreto de la gituacién prevista por la ley (op. cit, pag. 5561 y 8.).

Minalmente, existe en la concesion un tercer elemento cuya fi-
nalidad es proteger log intereses legitimos del particular concegio-
nario, creando a su favor una situacién juridica individual gue no
puede ser modificada unilateralmente por la administracién” (17).

9. Finalmente, a doutrina e a jurigprudénecia dominantes de-
finem a concessfo como um contrato de direito administrativo.

O fato de haver, na concesgio, clausulas ditadas por lei pre-
existente nfio a afasta dos prineipios informadores do contrato, ja

r

(17) GapiNG Fraca, Derecho Adwministrative, pags, 3%90/391,

e
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que sua existéneia e obrigatoriedade dependem do actrdo de von-
tadeg do poder concedente e do concessionario.

Apadrinha nossa opinidc TEMISTOCLES CAVALGANTI: “a teoria
da concessdo como conirato de direifo piblico é a mais légica e de
acfrdo com a realidade. A natureza contratual da concessdo se nos
afigura manifesta porque a sua existéneia e obrigatoriedade de-
correm de uma dupla manifestacio da vontade, do poder concedente
e do concessionario. B indispensivel, asgim, o acdrdo de vontades.
Pouco importa que haja clausulas obrigatériag, decorrentes de nor-
mas geraig e impessoais, ditadas pela lei, preexistentes, e A8 quais
ge acham subordinadas as autoridades administrativas na esiipu-
lagdo dag clausulas confratuais” (18).

A opinido adversa advém dog que tomam a espécie - contrato
de direito privado — pelo género contrato. No dominio do direito
civil hé ingtitutos que, por sua natureza, nfio sdo de direito privado,
mas de direito geral. E entre 8stes se encontra o contrato, que, no
dizer de POTHIER, é uma espécie de convenciio. B convengdo é o
consentimento de duas ou mais pessoas para formar um com-
promisso.

Daf haver MIGUEL ANGEL BERCAITZ ensinado que “‘el contrato
no es una figura juridica exelusiva del derecho privade. Existe
también el de derecho administrativo, con elementos comunes al
contrato de derecho privado, pero con elementos diferentes que de-
rivan de su contenido, de su fin, de los intereses digtintos que afec-
ta v de su régimen juridico propio” (19},

E o contrato administrativo, impregnado dag normag de direito
piblico, nfio poderia reger-se pelos principios informadores do di-
reito civil, porgue, se tal ocorresse, como assinala. TEMISTOCLES
CAVALCANTI, ‘“nfio existiria esta categoria éspecial de contratos
cujas normas sio geralmente ditadas pelo Estado, e que se-regem
por principios especiais que o particular aceita, quando assume as
obrigacbes contratuais” (20).

Tt preciso levar em consideraciio que “la concegién es un ser-
vicio publico propiamente dicho y no una empresa particular im-
portante, fiscalizada por la Administracién piblica. Esta idea ea-

(18) TemisTocLiy CAVALCANTI, ob. e vol. cits., pdg. 356. .
(19) Micuer, AngeEr BERQAITZ, Teoria General del Conlroto Adminds-

trativo, pag. 108, n.° 62, ) . .
(20) TEmisToCLES CAVALGANTI, ob. e vol. cits.,, pag. 318.
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pital ge traduce en la férmula de que siendo decisivo el interdg 18
neral, a él deben subordinarse log intereses privadog” (21).

I Portanto, a organizacio do servico econcedido pertence excly-
sivamente as autoridades plblicas, que a podem modificar, segundo
as exigénelas sociaig ou econdmiecas do momento, e 0 Unico direito
que tem o concessionario & o de que as alteracSes nio perturbem o
equilfbrio financeiro da emprésa, ou, como diz BONNARD, citado por
GABINO FRAGA: “bajo la reserva de cita alea dejada a cargo del
concesionario, la Administracién se compromete a asegurar cierto
beneficio al concesionario o al menos a no privarlo de él, gobre
todo su poder unilateral de organizacién del servicio” (22).

Principio 8ste que ja se encontrava consubstanciado no artigo
161 da Constituicdo de 1946, in verbis: “A lei dispord sdbre 0
regime das emprésas concessiondrias de servigos pliblicog federais,
estaduals e municipais, Pardgrafo tnico. Sers determinada a fis-
calizaglio e a revisio das tarifas dos servicos explorados por con-
cesséo, a fim de que os lueros dos concessionarios, néo excedendo a
justa remuneracdo do capital, Thes permitam atender & necessidade
de melhoramentos e expansio désses servicos. Aplicar-se-d a lei
a8 concessbes feitas no regime anterior, de tarifags estipuladas para
todo o tempo de duragio do contrate”,

10. No ramo da cletricidade, o direito brasileiro resolveu a
controvérsia doutrinaria, filiando-ge 3 corrente que vé na concesséo
um ato unilateral e regulamentar. '

+ Acentua WALTER ALVARES que “a prova real da naturesza ju-
ridica déste instituto no direito positivo bragileiro & que, apesar
dos textos legais, ndo ha noticias de duas dezenas de novos contratos
de concessfio depois da tentativa com a Prefeitura de Tombos.
O regime atyal é o seguinte: satisfeitas pelo prefendente as con-
digdes exigidas pelo poder concedente, é-lhe outorgada concessio
bor deereto, onde se estabielece que obedecers a todos os dispositivos
legais e atos do poder piblico. B verdade que o decreto fala em
assinar contrato de concesséio, em prazo marcado, mas dsses con-
tratos nio existem ' (23),

(21) GagroN Jize, ob, cit., pag| 828,

(22) GABING FraGA, ob. cit., pag. 398, n.o 250.

(23) 'Wairer T. ALVARES, Dirdito du Eeltricidade, vol. II, pig. 361,
no 398, .

.
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11. O servigo prestado, sob o regime da concesgfio, & sempre
plblico, mas, posto o concessiondrio o exerca por delegacio do
Estado, f4-lo em nome préprio. ‘ '

i Por isto seus empregados nio sio funcionirios piblicos, re-
gendo-se suas relagdes por contrato de trabalho do tipo das em-
présas privadas. Os empregados, assim, estfo sujeitos aos dis-
positivos da Consolidagio das Leis do Trabalho. Esta a licio de
WALINE: “les ouvriers, employés, ingéniers, etc, au service du
concessionaire ou d’une société nationale, ne sont pas des fonction-
naires. Done, rien de ce qui a &té dit plus haut des avantages de
carriére, — de la compétence, de la respongabilité des fonctipnnai-
res, ete., ne s’applitlue & eux. Leurs rapports avec le concessionnaire
sont régis par le droit privé, leurs litiges avec le concegsionnaire
sont de la compétence des tribunaux judicialres (conseils de prud’
hommes), ils sont soumis au droit commun en ce qui concerne le
droit sindical, — ete.” (24).

No mesmo sentide o Tribunal do Rio Grande do Sul: “Os agen-
tes ou empregados de emprésa concessionaria de servicos plblicog
ndo sfo funciondrios; ndo hi relacio juridica entre éles e o poder
concedente. A sua situaciio se rege pela legislacdo do trabalho, nio
sendo de se lhes aplicar os preceitos relativos aos funciondrios pi-
blicos’ (25).

12. Nao havia dtivida, na doutrina e na jurigprudéncia, em
face da Lei n.® 191, de 16 de janeiro de 1936, e do artizo 319 do
Cédigo de Processo Civil, de poderem os atos ilegais praticados pelo
concessiondrio ser atacados por meio do mandado de seguranca.
Na verdade, quer o primeire diploma legal, seja o segundo, ex-
plicitamente, dispunham: “também se congideram atos de auto-
ridade os de estabelecimentos pdblicos e de pessoas naturais e ju-
ridicas, no desempenho de servigog piblicos, em virtude de delega-
¢do ou contrato exclusivo, ainda quando transgridam o contrato ou
exorbitem da. delegacio™.

Verifica-ge, pois, ter o Cédigo de Processo Civil, assim como
a lei anterior que regulava o mandado de seguranca, ampliado o
coneeito dos atog de autoridade.

(24) MARCEL WALINE, Monuel élémentaire de Droit Administratif, ph-

gina 348, L. )
(26} Reviste de Direito Administrative, vol, 16, pag. 94.
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A Lei n.° 1,533, de 31 de dezembro de 1951, deti ao dispositivo
o.utra redagfo, ao dispor, no parigrafo 1.0 do artigo 1.0 que “con-
sideram-ge autoridades bara og efeifos degta lei og admi;aisfradores
ou x:epresentantes dag entidades autirquicas e dag bessoas naturaig
ou juridicas com funces delegadas do poder plblico, sdmente no
que entende com essas fungies”,

Substituiv-se a expressdo “no desempenho dog servicog piblicos”
por “fungdes delegadas do poder ptblico”, o que levou o Minigtro
NELSON HUNGRIA 3 firmar: “tenho para mim que, em face do § 1.0
do art. 1.2 da Lej n.o 1.633, de 1951, ja nfio se pode incluir entre
as “autoridades” contra cujos atos cabe mandado de seguranca os
concessiongrios de servigos ptiblicos. J4 nfo se fala, como no § 2.0
(:*Io art. 819 do Cédigo de Processo Civil, em “pesgoas naturais ou
Juridicas, no desempenho de servicos publicos em virtude de de-
legaglo ou contrato exclugivo”, Sdmente ge mencionam, agora, ag
‘_‘pe-ssoas naturais ou juridicas com fungdes delegadag do poder pu-
blico”. Ao invés de servigos pdblicos, fala-se em -‘;fimgées pUblicas
e, mesmo admitindo-se que estas compreendam aquéles, j4 nfo hi
referéneia alguma g servicos piiblicos contratado's, 0 que exclui os
que séo objeto de concessio. Sdmente eaberd mandado de deguranca
contra as pessoas naturais ou jJuridicas que exercerem funcio
ou servico piblico por delegacio legal, e nfo meramente con-
tratual” (26).

O Supremo Tribunal, todavia, nio o acompanhou e, a nosso
ver, com razdo. De fato, a modificagio de “servicos piblicos em
virtude de delegacio” pars “fungdes delegadag” nic trouxe he-
nhuma alteraciio, j4 que a expressio “servigo piiblico”, de con-
formidade com og doutores, estd compreendida negta funcic puh-
blica. ‘

Engina BIELSA: “en prineipio, la funcién piablica eg o abs-
tracto y general, v el servicio publico es lo concreto y particular,
Entre lag funciones del Estado son esenciales la defensa de la so-
beranfa, la de asegurar la paz interior, la de promover el bie-
nestar general, ete, La funcién es concepto institucional. El ger-
vicio ptiblico  actualiza ¥ materializa la funcién” 27n. ,

GABINO FRAGA, que, em vez de servigo plblico, prefere a “atri-
buigdo do Estado” (28), escreveu; “intimamente relacionado com

(26) Didrio do Justiga, dé 17 de margo de 1958, pig. 1182, :
{27) Raragn BIELsA, Dere ho Administrativo, vol, I, pdg. 153, no 45.
(28) GaBINO Fraca, ob, cit,, pag, 28, no 13,
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el concepto de atribuciones del Estado encontramos el de lag fun-
ciones del mismo. En la practica se usan indistintamente es0s
términos; pero ellos hacen referencia a nociones diferentes, por
lo que es preciso darles su significacién. El eoncepto de atribu-
ciones comprende el contenido de la actividad del Estado; es lo
que el Estado debe hacer. El concepto de funcién se refiere a la
forma y a log medios de la actividad de Estado. Las funciones
constituyen la forma de ejercicio de las atribuciones”... (29).
Fungfio é o meio da atividade do Estado e, assim, a concessdo,
forma de executar um servigo ou uma funcio do Estado, estd eom-
preendida no pardgrafo 1.° do artigo 1.° da Lei n. 1.533, de 1951,
observe ou nfo a forma contratual. Objetivou a lei deixar claro
estarem no Ambito do aludido parigrafo quaisquer delegacdes do
poder piblico e ndo excluir aquelas que, embora delegacdes, vies-
sem sob a roupagenm de um contrato, como ocorre com a con-

cessio,
WALTER ALVARES lembra que “o Tribunal de Recursos, no

Mandado de Seguranca n.° 1.723, deixou muito claro que cabe man-
dado de seguranca contra ato do concessionirio de servico piiblico”,
porque “o servico concedide acarreta ao concessionirio obrigaches
regidas pelo direito pablico, entre os quais o tratar impessoal-
mente og individuos que rednam determinadas condigdes”. Com.
efeito, *“j& mio representa novidade o emprégo da medida contra
concessiondrios do servico pilblico de energia elétrica, e, mesmo
na forma da Lei n.° 1.583, de 1951, as decisdes sio inumeravels
¢ pacifieas, como por exemplo, no recurso extraordindrio n.°....
22772, D.J., ap. 62, pag. 1,182, de 17 de marco de 1958;: mandado
de geguranca n.? 2.527, Tribunal Federal de Recursos, D. J., ap. 105,
pag. 1.517, de 11 de maio de 1954; agravo n.° 5.311, Tribunal
de Justica de Minas Gerais, Minas FForense, 12/18, 12/184; Su-
premo Tribunal Federal, D. J., 15 de dezembro de 1958”7 (30),
podendo acrescentar-se as decisbeg proferidas pelo Tribunal de Sao
Paulo, na apelacio n.° 35.184, de 27 de fevereiro de 1952, Fe-
vista, dos Tribunads, 173/712; Tribunal de Recursos, na apelacio
nP 55.70%, de 8 de fevereiro de 19562, Rewista dos Tribunads,
200/245; Supremo Tribunal Federal, recurso extraordiniric n.®
17.888, de 27 de outubro de 1952, Arguivo Judieidric, 108/287;

(29) GaBINO TRAGA, ob. cit, pag. 25, ne 14.
(30) - WALTBER ALVARES, ob. e vol. cits., pag. 565, n.° 620.
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‘mandade de seguranca n.° 1.398, de 14 de janeiro de 1953, Re-
vista de Direito Administrative, 87/307.

13. Todavia, a natureza privada da emprésa eoncessiondria
continua a mesma, de sorte que o mandado de seguranca s6 é ca-
bivel contra os atos praticados como delegado da. Administracio,
no desempe.nho de um servico plblico, isto & mna parte que re-
bresenta o préprio Estado. Dai ser sujeito .ativo do mandado de
seguranca, no caso das concesgiondrias, o terceiro, utente do ser-
vico, e nio og gocios da emprésa e seus empregados,

TEMISTOCLES CAVALCANTI, depois de apadrinhar nosso ponto
de vista, com relacio aos séciog da concesgiondria, faz a seguinte
pergunta: “os empregados do servico concedido poderdo usar do
mandado de seguranca?’ E responde: “A lei nfio distingue, Fa-
culta o mandado contra ato da pessoa que desempenhe ou explore
servigo publico. Tsse ato nio é o do preposto ou etpregado, é do
servigo personificado, por quem legalmente o ‘_:,_répresente. Tanto
pode concernir & exploracio do servico, isto é, a0 modo de execucio
déste, como ao meeanismo da sua administracio interna”,

A Coérte Suprema admitiu o mandado de geguranca. no caso
de um ferrovidrio (advogado de partido) que o requerera em defesa
dos seus direitos de empregado contra ato do superintendente da
The Great Western of Brasil Railway Comp. Ltda. Reputou-o
ferrovidrio. N#o lhe reconheceu a qualidade invecada de funeio-
nario pdblico, N&o entrou na apreciagdo do cabimento do writ;
mag, denegando-o, parece té-lo admitido (acérdio de 25 de mo-
vembro de 1938, relator Ministro PLINIG CA8ADO). Quer-me pa-
recer que a regra geral a fixar & que, em se tratando de servigos
administrados indiretamente pelo Estado (autarquias ou contra-
tantes privados), o mandado de seguranca estd facultado contra
os atos de tais entidades em beneficio dos usndrios do_servico,

Poder-se-4 admitir, entretanto, que também os empregados déle
se utilizem, na defesa dos seus direitos contra a administracio do
servico. B o caso dos empregados das emprésas privadas, concessio-
nirias de servicos pablicos. A justica competente para dirimir as
contendas, que surjam entre &les e os empregados, por aplicacio
daquelas leis, & a Justica do Trabalho, em cuja érbita se tem en-
tendido néo caber o contrédle da legalidade de que & instrumente o
mandado de &egl,u"rstng({t E bem de ver que incabivel gers 8ste na
conpeténeia judicidria’ comum, isto é, perante ag justicag regulares,
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incompetentes rofione materice e personarwn, Em Franca, infor-
ma WALINE, questbes entre og concessionirios e os empregados
pertencem sos Congelhos de prud hommes, que sdo, como € sabido,
fribunais de jurisdicio do trabalho (31).

Realmente, o contrato de trabalho é uniformemente acolhido
pels doutrina como de direito privado, e nfo é juridico pe=di1: uma
sancdo de direito piblico para um ato alicercado no direito privado.

14. O _mandado de segurancga é impetrado. contfrawa:*cqnqessi(?
niria, sendo desnecessaria a parlicipatis; fio processd, da ‘a!.‘]__l_‘ti)r.]_..
dade concedente. B que, cmbora delegado, exerce o concessionério
0 sél;iri_(;o em seu nome proprio. 7

" Adverte BIELSA: “pero el concesiondrio no actua en nombre
v por cuenta del Fstado (a diferencia del funcionario pl’lbli(l',(’) y del
éregano o ente administrativo autdrquico cuando ejerce también par-
te do la actividade administrativa), sino en nombre prépio ¥y por
cuenta propia. Lo que tienen de comfn el concesiondrio y el fu‘n-
cionirio publico es uma espécie de delegacién o atribuci(?n. Sie-
guese de esto que el Estado tampouco es parte en los pleitos del
concesiondrio aunque, por virtud de la concesion, el poder concg—
dente tenga participaciéon en log ingresos que el concesiondrio
percibe” (82), o

WALINE, ap6s enginar que, ao erigir o SEI‘ViigO em publico, a
administraciio agsume encargos com o publico e, no caso da conces-
sfio, com 0 usudrio, salienta, porém, que .“c’esi': co.n!:rfa la compagnie
concesgionaire que geront dirigées les actions judiciaires, par exem-
ple en respongabilité” (33). . .

CEL80 BARBI, no exame de quem seja o sujeito passivo no
mandado de seguranca, afirma que a seun ver & sempre a p.essoa
juridica de direito publico, a cujos quadros perience a autoridade
apontada como coatora: ‘situacfo diversa, porém, existe quando
se tratar de pessoa de direito privado, com funcdes delegadas de
poder phblico, pois, entfo, parte serdo aquelas e ndo o Poder
Pablico” (84). ,

WALTER ALVARES parece dissentir.” Ensina éste ilustre trata-
dista: “também tem sido ensinado por intmeros administrativistas,

(81) Casrro Nunmg, Do mandadoe de seguranga, pags. %49/150, no 74.
(32) RaAFAEL BIELSA, ob. e vol. cits., pags. 3{58/364,_n_. 119. 5 335..
(33) MARCEL WALINE, Téorie générole du Droit {hiammstrcgmf, phg. .
(34) Cxmrso Barsl, Do mondado de seguronce, pag. 99, n0 137.
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como expde SEABRA FAGUNDES, com fundamento em MAZAGEO e RA-
N‘E:ILETTI, que 08 concessiondrios exercem o servico em nome pro-
pjrlo. Que se pode daf concluir? Unicamente que em matéria de ser-
vigo plblico de energia elétrica 8ste critério néo lhe & cabivel. B
porqué? Porque inequivocamente a concessionaria & delegada'do‘
poder concedente. Mas aquéle, e nio 8ste, & atacado pelo mandado
0 que necessariamente leva & conclusio de que o gervico é exercidc:
G'I'fl -110=me do poder concedente Ppois, se assim ndo o £6ra, o concessio-
nario, como pesgoa de direito privado, nfo seria alcancado pelo
mandado de seguranca” (35).

N’I‘oda.via, 0 atgumento, date venin, prova demais., Fm téda con-
cessao, o concegsionario é delegado do conecedente e ninguém. ousou
gustentar, fora do setor da eletricidade, exercer &le g concessio
em nome déste yltimo, '

Por outro lado, se o concessionsrio fosse o alter ego da pesson
de direito publico, 0 mandado de seguranca seria uma, decorréncia
désse fato e ndo uma posigéio do direito pasitivo.';b |

Ora, no Brasil, o legislador, a0 elaborar as leis sébre o man-
dado de seguranca — Lei n.© 191, de 1936, Cédigo de Processo Civil
art. 319, Lei n.° 1.538, de 1951 — entendeu necessirio declarar exl
pressamente que o mandado de geguranca também poderia ser im-
petrado contra atos dag concesgionarias. E é principio de direito
inadmitir-se texto indtil em lei.

) O mandado de seguranca alcanca o concesgionirio, nao porque
éste exerce um servico em nome do concedente, mas em virtude de
dispositivo de lei.

(85) 'WaLtmr ALvaREs, ob. o vol, cits., pdgs. 564/565, n.® 619,

DA UTILIZACAO PRIVADA DOS BENS PUBLICOS
DE USO COMUM

A, B. COTRIM NETQ

Professor na Faculdade de Direito da Univer-
sidade Federal do Rio de Janeiro

1. A transformacio do FEstado e 0 regime de seus
‘bens. — 2. Classificagdo dos bens do Kstado contempo-
raneo, e sew regime juridico. — 8. Construcdo de MAR-
CELO CAETANG sdbre as formas de uso privado de bens
piblicos de uso comum. — 4. Formas de uso privado dos
hens piblicos de wuso comum e suas caracteristicas juri-

dicas. — 5. Natureza furidica do permissio de uso pri-
vado, — 6. Uso privado decorrente de contrato gui gene-
ris. — 7. Uso privado come coroldrio de concessio de
servico publico, — 8. A regro da onerosidade no uso pri-
vado. — 9. O uso privado sob o Poder de Policia,

1. A ampliagdo do volume dos beng pdblicos, pelo Estado
contemporéneo, haveria de ter necessirias implicagées no plano
juridico. X certo que o tems ji apresentava campos para debates,
degde o ancifdo direito romano: a divisio de competéneia, entre o
Imperador e o Senado, repercutia até no concernente & fixacio de
tributos, quando se tratasse das terras estrangeiras administradas
pelo primeiro, ou pelo segundo. Ademais, ainda no século XVIII,
ap se iniciar a construgio do Estado de Direito, cuidou-se, através
da Fiskustheorie — engendrada na Alemanha —, de distinguir os
bens do Estado dos bens do Monarca, ainda absoluto e no gbzo de
imunidades regalengas, ¢ a matéria voltou a ser freqiientada pelo
jurista.

A dengidade dog encargos de servico ptblico lancadog gdbre o
Egstado contemporineo implica, de mode 6bvio, no avultamento dos
beng de que éle é titular, em nome da sociedade a que organiza.



