119. O art. 1.° estabelece que a incorporagdo de imoéveis pu-
blicos federais para a formagdo ou integralizagéo do capital das so-
- ciedades mistas ou empresas publicas se fara mediante transcrigéo
do titulo respectivo, “‘ou exemplar do Diario Oficial da Unido no qual
foi aquele publicado” (§ 1.9), ‘valendo-se, para tanto, dos dados ca-
racteristicos e confrontagdes existentes nas transcrigoes anteriores™.
Até al a norma parece submeter a nova transcrigdo ao registro do
titulo dominial da Unido. O § 2.9, entretanto, deixa clara a ressalva de
que a inexisténcia de transcrigédo anterior ndo impediré a transmissao
do dominio a sociedade de administragdo indireta, se por outra forma
se puder obter a caracterizagéo do imodvel:

"Na hipétese (...} de inexisténcia de registro ou titu-
lagdo anterior, deve a sociedade, ao qual o mesmo foi in-
corporado, promover a respectiva correcéo mediante termo
aditivo ao instrumento de incorporagéo e do qual deverdo
constar, entre outros elementos, seus limites ou confron-
tagbes, sua descrigdo e caracterizagéo”.

120. Ora, aplicado esse critério ao caso presente, basta lem-
brar, conforme os dados fornecidos, que as terras com que o Estado
integralizou a sua participagéo acionaria estdo perfeitamente carac-
terizadas pela descrigdo de seus limites, constantes, ndo s6 da lei
autorizadora da incorporagéo, como da ata de sua assembléia geral,
que se pretende transcrever.

121. N&o vale o argumento de que a lei restringe suas normas
aos imoveis da Unio. Seria pecar por demasia, depois de tudo quanto
se trouxe até aqui, aceitar a eventual provocagéo, para provar o que
esta meridianamente claro: que o disposto no art. 1.9, § 2.9, do De-
creto-Lei n.° 807/69 & norma interpretativa, que certamente visou a
cortar, com a facilidade do decreto-lei, alguma resisténcia similar a
que agora se examina,

122. Fica, pois, a nossa resposta a segunda indagagéo em que
desdobramos o trabalho: ndo incide, na alienagio pelo Estado de
torras devolutas delimitadas no titulo de transmisséo, a exigéncia de
prévia transcri¢cdo de qualquer titulo dominial da unidade federada

»

alienante, a pretexto de obediéncia ao principio de continuidade do
registro imobilidrio. -

E o nosso parecer, salvo melhor juizo.
Brasilia, 13 de jultho de 1974.
VICTOR NUNES LEAL
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DOUTRINA

COncensséo de Servico Publico
e Faléncia do Concessionario

CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO

Professor da Faculdade de Direito da
Universidade Catélica de S&o Paulo

i
A NOGAQ DE SERVICO PUBLICO

1. .A no¢do de servigo ptiblico de ha muito desempenha —
como ainda hoje o vem fazendo — fungéo de assinalado relevo
em todo o direito pablico @ particularmente no direito administrativo,
Como se sabe, em tempos pretéritos, chegou mesmo — sob influxo
da chamada "Escola de Servigo Publico”, encabegada por LEON
DUGUIT e perfithada por vultos eminentes, tais GASTON JEZE, RO-
GER BONNARD e LOUIS ROLLAND a ser considerada a idéta fun-
damental, a nogédo matriz, a pedra angular do direito administrativo,
em tgrno da qual se congregavam todos os principios e regras desta
provm’c'ia do Direitc. A dizer: as prerrogativas ptblicas, as . normas
especificas e os preceitos defensores dos interesses coletivos néo
s6 encontravam sua Justificativa na protegdo do servigo pliblico, mas
também consideravam-se utilizdveis sempre que se estivesse em
presenca de servigo deste jaez. :

JEQRGES VEDEL resumiu, em dicgéo feliz, que merece cita li-

teral, o ponto-de-vista dos adeptos da Escola de Servico Puablico
averbando: ' ’

. “La thése fondamentale est que tout le droit adminis-
tratif s’explique par la notion de service public”. (Droit
Administratif — Presses Universitaires de France, 1958,
vol. I, p. 48). :
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Também JEAN RIVERO expressa igual observagdo no seguinte
lango:

“|'Ecole du Service Public crut pouvolr expliquer tou-
tes les particularités du drolt administratif par les necessi-
tés du servige public’ (Drbit Administratif 2.2 ed., Dalloz
1962, p. 146).

Como se recorda, esta linha doutrinaria, que viveu momentos
de extraordinario fastigio, teve respaldo em decisdes do Conselho
de Estado francés ou do Tribunal de Conflitos, que invocaram a idéia
de servico publico quer como fator suficiente para deflagragio de
principios e normas especificos de direito administrativoe, quer co-
mo critério de partilha das competéncias entre Justiga Administrati-
va e Justica Comum, problema este, alias, tributario do anterior. As
decisBes mais antigas que fizeram apelo a nogéo de servigo pablico
foram os arestos ROTSCHILD (C. E., 6 de dezembro ae 1855) e
DEKEISTER (T. C., 6 de agosto de 1861), porém sua expresséo maior
na jurisprudéncia francesa tem por marco o aresto BLANGO (T. C.,
8 de fevereiro de 1873, conclustes DAVID), seguindo-se, ao depois,
outras decisées de relevo nos arestos TERRIER (C. E., 6 de feve-
reiro de 1903, concl. ROMIEU), FEUTRY (T. C., 28 de fevereiro de
1908, conclusédo TESSIER) e THEROND (C. E., 4 de marco de 1910,
concl. PICHAT). Empds delas, uma série Incontavel de arestos con-
tinuou prestigiando o servigo publico como idéia nuclear e cataliza-
dora dos preceitos de direito administrativo.

2. O certo é que, embora haja perdido a saliéncia d’antanho,
como reconhecem seus atuais entusiastas — do que & marcante
exemplo A. de LAUBARDERE Traité Eléméntaire de Droit Adminis-
tratif, 3.2 ed., LGDJ,, 1963, vol. |, especialmente p. 50-51, n.° 63 —
nem por isso deixa de representar uma das nogdes de maior relevo
ainda nos dias atuais, persistindo integra a tese de que no desem-
penho dos servigos tipicos do Estado, submissos ao regime de direi-
to publico, acorrem inelutavelmente regras especificas e principios
peculiares com a fungéo de oferecer a mais completa garantia ao
interesse da coletividade cuja satisfagdo ndo pode ficar & mercé de
incertezas e insegurangas, nem depender de interesses privados.

3. De fora parte quaisquer dissengdes doutrinarias, cuja
mengdo & irrelevante para as questdes ora enfocadas, acordam o0s
doutrinadores em gue a nogdo de servigo publico em sentido obje-
tivo liga-se & idéia de atividade na qual o Estado tem especial inte-
resse, por julgada relevante para toda sociedade, razéo pela qual
se submete a regras protetoras do interesse ali encarnado.
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Como ressaltou GASTON JEZE, sempre que se esteja na pre-
senga de um servi¢o publico estar-se-a ipso facto diante de um con-
junto de regras especiais, de teorias juridicas especiais, fundamental-
mente caracterizadas por uma constante: facilitar o desenvolvimento
e execugdo de atividades de interesse geral mediante situacdo de
superioridade conferida em favor do interesse geral, sobre o interes-
ge particular. Segundo expds, ¢ fundamento do “procedimento de
direito publico” é a desigualdade dos interesses em conflito, pelo
que o interesse publico deve sempre predominar sobre o particular
(Principios Generales Del Derecho Administrativo, Buenos Aires,
Editoriali Depalma, 1948, tradug@o argentina, pelo prof. JULIO SAN
MILAN ALMAGRO, da 3.2 ed. francesa de 1925, vol. I, p. 4-5).

4. Em suma: dado que é servigo pUblico “todo servico exis-
tencial, relativamente & sociedade, ou pelo menos assim havido num
momento dado...”, como expbs CIRNE LIMA, Principios de Direito
Administrativo Brasileiro, 3. ed., Ed. Sulina, 1954, p. 84), compreen-
de-se que seja guarnecido por todo um regime protetor, governan-~
do-se consoante principios e normas que visam garantir a regulari-
dade e a continuidade dele, Demais disso, na medida em que se tra-
duz juridicamente em “atividade cujo cumprimento ¢ assegurado, re-
gulado e controlado pelos governantes por ser indispensavel & reali-
zacéo da interdependéncia social..."” conforme averbou LEON DU-
GUIT (Traité de Droit Constitucional, Ancienne Librairie Fontemoing
et Cie. Editeurs, 2. ed, 1923, tomo ll, p. 55), obviamente as condi-
¢Oes de sua prestagdo e continuidade hao de ser ditadas pelo Poder
Pablico e em vista da satisfag@o do interesse coletivo sem que a tan-
to, possa se opor procedentemente interesse privado.

5. A idéla central, pois, é gue servigo publico envolve ali-
vidade que supera inteiramente a esfera do interesse individual, par-
ticular, que por interessar a coletividade, deve conformar-se as exi-
géncias desta, ajustar-se as conveniéncias do tode social, obedecer
as condigbes mais satisfatdrias para o publico, alterar-se e adaptar-se
continuamente, seguindo pari passu as mutagdes da realidade, a fim
de manter-se afinada com as necessidades coletivas. Seu desempe-
nho deve fazer-se de acordo com 0s processos e técnicas adequados
ao momento em curso, sem interrupgdes, sem paralisagdes, de tal
sorte que coisa alguma possa obstacular a certeza e seguranga de
sua boa continuidade.

Dai, porque, todo o regime de servigo publico € modelado, con-
formado, desenhado, em fungdo de propiciar os meios juridicos aptes
ao implemento destes resultados.

6. O pré-citado LAUBADERE, a sabendas, registra que o ser-
vigo pablico repousa sobre certos principios essenciais de que as
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regras do direito administrativo sdo simplesmente os meios de ex-
pressdo ou formas de viabiliza-los. Enuncia, entéo, ditos principios
(op. cit., loc. cit., p. 41-42), alids assaz de vezes referidos pelos
doutrinadores em geral e que podem se resumir nos seguintes:

a) Principio da continuidade do servigo publico, em vista do
qual sua prestagéo ndo pode ser paralisada. Contumélia a este pre-
ceito e a violéncia mais grave contra todo o regime que o informa,
posto que o atinge na prdpria raiz, Mesmo a simples interrupgéo do
servico & vedada e repelida pelo sistema normativo.

No Brasil, & o préprio texto constitucional que, ao proibir “‘gre-
ve nos servigos publicos e atividades essencials, definidas em lei”
(art. 162), prestigia, em escaléo normativo supremo, o principio da
continuidade. A simples greve, mera suspensdo temporaria do tra-
balho e exercltavel, como regra, & conta de defesa de outros interes-
ses tutelados no sistema normativo (direito conferido pelo art. 165,
inciso XX da Carta Magna) &, no caso de servigo publico, embarga-
da expressamente. A fortiori, a PARALISACAO de prestacédo de ser-
vigo publico apresenta grau de incompatibilidade ainda maior com
o sistema normativo.

b) Principio da adaptag&o do servigo pablico, em razdo de que
a Administragéo pode ajustar-lhe o desempenho as necessidades co-
letivas, de tal sorte que ao concessionério, por exemplo, néo cabe
opor-se as modificagdes impostas pelo concedente, mesmo durante
o transcurso da relaglo firmada em decorréncia do ato concessivo.
No interesse do publico novas condigdes podem ser estabelecidas e
outras imposicdes ou exigéncias séo irrogéveis como procedimento
legitimo. ,

c) Principio da primazia do servigo publico, gragas ao que, em
ocorrendo conflito de interesses atinentes ao servigo publico e in-
teresses privados, os Ultimos se fletem para que prevalega o bem
jurldico ornado com maior protegao.

Nem todos os doutrinadores registram os mesmos principios,
sendo certo, todavia, que jamais deixam de mencionar o principio
da continuidade e o da adaptabilidade. Assim, por exemplo, a ape-
nas, para referir autores de trabalhos da ultima década, JEAN DE
SOTO (Grands Services Publics et Entreprises Nationales, Paris, Edi-
tion Montchrestien, 1971, p. 35), AUBY et DUCOS-ADLER (Grands
Services Publics et Entraprises Nationales, Presses Universitalres de
France, 1969, p. 33s.). CHARLES DEBBASCH (Droit Administratif,
Paris, Editions, 1868, p. 163s.) encarecem os preceitos mencicnados.
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7. Em conclus&o; € inerente & idéia e ao regi i
pl’Jblico o afluxo de um plexo de normas e de princip%;nﬁu?r?dg:rggg
finalﬁ.dad‘e Q{e_ assegurar agil meneio, por parte do Estado, dos indtru-
m'enFOS jqudicos requeridos para cabal satisfagdo do interesse do
publico, vincando-se, dessarte, o predominio do interesse coletivo, no

servigo, sobre quaisquer interesses privados que lh i
, e possam servir
de cercejo, ° oo

CONCESSAQ DE SERVIQO PUBLICO

8. Os servigos plblicos tanto podem ser prestados direta-
mente pelo Estado, quanto virem a ser desempenhados mediante
outras pessoas, juridicamente tituladas para tanto em conseqi]éncie;
de uma concessio,

Em rigor, exercido pelo proprio Estado ou por concessionarios,
o servigo permanece sempre publico e sob controle do concedente
gue ndo pode se despedir de suas responsabilidades no que a isto
concerne. Tratando-se de interesses especificamente da coletivida-
qe, internos ao setor publico e nele, por definigdo, inamovivelmente
fixados, s6 o Estado, representante axiomatico dos interesses publi-
cOS (gu quem participa de sua natureza jurfdica), pode deter como
proprias as atividades pertinentes a tais interesses.

9 _ Servigo e funclo publica sdo res extra commertium, ine-
gociaveis. Segue dal, que na concesséio o que se transfere é pura
e simplesmente o exercicio da atividade e nao a titularidade sobre
ela. Ha mera atribuigdo do exercicio do servigo para que o particular
conces'sionério o desempenhe como o enquanto o Poder Plblico
o_dgsejar e na medida em que persista reunindo pelo menos as con-
glegoles de suficiéncia reputadas necessdarias por ocasido do ato con-

ssivo.

10. Os poderes do concesslonario relativos 3 concessio néo
lhe defe_zrem senhoria sobre ela nem se the agregam como algo seu
mas existem e persistem enquanto o Estado lhe empresta tal prer1
rogatlva. ZANOBINI, com o rigor habitual de suas ensinangas, pro-
feriu ao respeito a seguinte ligéo: ,

.. di tali poteri questi soggetti non hanno mai la ti-
tolaritd, ma possono avere soltano Fesercizio, in forma di
una concessione fatta dello Stato e sempre da questo re-
vocabile senza che I'ente venga meno” (Corso di Diritto
Amministrativo, CEDAM, 1944, vol. I, p. 139).
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O servigo publico nem se descaracteriza nem se desnatura pe-
- Ja circunstancia de ser prestado por concessionario. Com efeito, nele
se consubstancia bem juridico insusceptivel de ser apoderado, ainda
gue transitoriamente, por particular. N&o ha transagdo possivel a es-
te respeito. Sendo um interesse pertinente a toda a coletividade ndo
ha supor possa deslocar-se da esfera publica para a esfera privada.
Dai o afirmar-se que a transferéncia & do exercicio da atividade e
nao do proprio servigo. Também dai, o asserto segundo o gual 2
Estado detém sempre e permanentemente a disponibilidade sobre
gle, pols disto jamais se poderia despojar.

11. Implantadas estas premissas, pode-se conceituar a con-
cessdo como a relagéo juridica complexa pela qual o Estado atribui
a alguém o exercicio de um servigo publico e este aceita presta-lo
em nome do concedente sob condigdes fixadas e alteraveis unilate-
ralmente pelo Estado, mas por sua conta, risco e perigos, remune-
rando-se mediante tarifas cobradas diretamente dos usuarios e tendo
a garantia contratual de um equilibric econdmico financeiro.

12, O que o particular almeja e pode licitamente almejar na
concessdo é a percepgédo de uma contrapartida econémica por sua
atividade. O que o Estado deseja é a obtencdo de um servigo con-
veniente para o publico, segundo as condigdes que entenda ade-
quadas. Na relagéo juridica em apreco a cada qual deve ser dado
o que busca.

Para o concessionario — ja o dissemos de outra feita — a pres-
tagdo do servigo € um meio pelo qual persegue o fim a que se preor-
dena: o lucro. Para o Poder Plblico, reversamente, o fim & a hoa
prestagéo do servigo e o meio 6 permitir ao concessionario a obten-
¢&o do lucro. A dizer: 0 que é fim para um é mejo para outro e
vice-versa.

Alias, o mestre ZANOBINI ja fizera esta notagdo nos termos que

seguem:

. nel soggetto privato, Il fine, che questo sl propo-
ne nell’esercizio della pubblica tunzione, é distinto dai fine
statuale a cui questa funzione provvede, perché é un fine
privato, di solito un fine di fucro. Si pud dire, anzi, che il
servizio pubblico, o la pubblica funzione, serve di mezzo
al privato per conseguimento di questo suo fine personale”.

"Cid glustifica anche perché il soggetto, non ostante
che spieghi attivita pubblica, resti un soggetto di diritto pri-
vato; u suo fine e un fine privato, 'altro, quello pubblico,
vi sf aggiunge come mezzo al conseguimento di quelio”

(op. cit., vol. cit., p. 181).
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13. A logica da situagfo juridica que se compde segund
os termos supra referidos indica que ao concessionario de;fe?é .
rqservgda a garantia de pleno respeito & chamada “equacéo ecoﬁ?[
mico-financeira” e nada mals. Ao concedente assistirdo todos g
podergs no que atina as condigdes de prestacéo do servigo e s .
duragdo. DGn’EaIS disso, por se tratar de um servigo publico rotl:a?
gido necessanarpente por garantias e cautelas em prol dz; éol?etivi-
dade, o concessionario s pode aspirar a esta titulagdo quando te-
nha e_enqua_nto mantenha as condigbes juridicas, técnicas, econd
mico-financeiras, administrativas e morais necessélzias ar ) d o
penho do mister a que se propos. para o desem-

14. Ja se apostilou que os interesses d ivi

dam as pgndigées de prestagdo do servigo pubﬁcgﬁ)lgté\ggg?sz ggrggﬁ:
cessiondrios tém que estar aptos a exercerem com perfeita suficié

cia nao s6 os encargos que lhe foram cometidos & época do atrg
convenmona! firmado com o concedente, mas, ainda, necessitam dis-
por F}e possibilidades de se ajustar 4s novas impo’sigﬁes do Pode

Publico, estabelecidas com vistas 4 atualizagdo do servigo. Isto ér
sr_endo a concessdo de servigo piblico totalmente moldada -em fun-’
¢ao da plena satisfagdo da coletividade e segundo os parAmetros
dltado§ ;_)elo Estado — que por definigéo a representa — percebe-se
sem divida ou entreddvida possivel, que as condigdes requeridas pa:
ra |d6nefo desfrute da qualidade juridica de concessionario s3o exi-
gidas ndo apenas quando de sua candidatura a tal posigdo mas de-
Ivrtlasna ??usitlrle perdurar ao longo do curso da relagdo, como req‘uisito
incuﬁj;)rgn\.;zs-para atendimento dos misteres que Ihe sdo ou sejam

.Vale dize;r: a aptiddo juridica, a capacidade financeira, adminis-
trat'lva e técnica sdo requisitos inseparaveis da qualificac'éo de al-
guem como concessiondrio. Suprimidas quaisquer delas shbmergem
05 atr!t?u.tos especificos exigidos para a correta realizag&o do servigo
8 Qos:twudade dos principios que -~ consoante visto em tépicos agn-
teriores — the modelam a fisionomia e delineiam o perfil.
exce:ésr;clacogvo .e notor.no, a conciessﬁo é ato intuitu personae por
exceléncla. Os concessionarios séo selecionados em fungéo de um
conjunto de requisitos dentre os quais se incluem, o que é percep-
tivel a todas as luzes, sua idoneidade para responderem de juré
pelos colmpromissos assumidos — ou seja, necessitam de;;frutar dé
persgnalldade e ter pleno gozo e exercicio dus direitos relativos a
gestao'dos bens e recursos convenientes & condugdo do servigo
Além diSFO, requer-se aptiddo econdmico-financeira para enfrentarerﬁ
patrimonialmente os encargos, capacitagdo administrativa e técnica
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para desempenho da atividade em pauta € idoneidade moral, medida
nas empresas pela corregédo com que respondem aos coOMpPromissos
“assumidos,

16. Em sintese: A concessdo € um meio de prestagdo de

servigos pablicos; portanto, estrutura-se sob influxo dos ditames que
o8 presidem, de modo que possam efetivamente se viabilizar, nada
obstante esteja seu desempenho cometido a particulares,

Na relacdo travada entre concedente e concessionario transfe-

re-se o exercicio da atividade, mas a senhoria, & titularidade sobre -

ela, remanesce em méaos do Poder Publico. Nisto ndo se amesqui-
nham interesses das partes que convencioham, posio que a cada
qual sdo atribuidos os interesses que podem objetivar, sem que de-
litem das esferas juridicas em que se sediam. A saber: 0s fins de
lucro pretendidos — e passiveis de sé-lo — pelo concessionario
sdo resguardados contratualmente no valor cristalizado na equagao
econdémico-financeira. Esta representa a contrapartida do montante
e significaglo patrimonial dos encargos a ele imputaveis quando do
ato concessivo. Al se consubstancia o angulo patrimonial em sua
inteira largueza, envolvendo o montante do capital investido, sua
amortizagdo e os lucros, medidos todos em fungho dos pardmetros
fornecidos pela tarifa e pela dilagéo temporal em cujo transcorrer
seria percebida. ' ,

De outro lado, acomoda-se in fotum o interesse coletivo, resi-
dindo no concedente poderes para alterar, a bom tempo, as condi-
coes de prestagdo de servigo e extinguir, sempre que lhe parega
bem, o periodo da concesséo, respeitando, em ambos 0s €asos, O
aspecto patrimonial da avenga, vasado na equagao econdmico-finan-
ceira e esforcado no contrato. A dizer: em quaisquer das hipéteses
devera recompor o equilibrio porventura rompido por forca das pro-
vidéncias modificadoras ou extintivas que adote.

Deveras: A expressdo econdmica, esta sim, pertine ao conces-
siondrio e a igualdade firmada |he é deferida ao lume dos termos
em que contratou. Compreende-se que seja assim. Ao concessio-
nario, enquanto tal, nem lhe interessa e nem lhe compete a retengéo
do servigo ou o ditame das condigdes em que deve ser prestado.
Seu mével & econdmico e o que lhe importa é o implemento deste
desiderato privado. Este lhe é assegurado. Quanto a0 interesse pu-
blico, que se concretiza na forma, modo e termo da prestagéo do
servigo, o Estado é seu dnico juiz.

Dai o falarem os doutrinadores em disposigdes regulamentares,
que dizem com o servico em si e sdo entregues 4 livre decisdo do
concedente e disposigdes estritamente contratuais, que atinem ao as-
pecto patrimonial, constituindo fonte de plena garantia para o con-
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cessionario. Demais disso, o objeto da concess&o, por identificar a
especifica relagdo juridica, também se beneficia da imutabilidade.
{(conf. nosso Natureza o Regime Juridico das Autarquias, Ed. Re-
vista dos Tribunais, 1968, pp. 92, 99, 111, 114 e Presta¢do de Servi-
¢os Publicos e Administragdo Indireta, Ed. Revista dos Tribunais,
1973, cap. Ill, p. 35, 57).

Sendo certo que o servigo piblico é bem juridico pdblico, con-
cernente & coletividade, a protecio deste interesse exige que o ser-
vigo, quando concedido, esteja a cargo de quem disponha efetiva-
mente de condigfes para prestd-lo e segunde os termos de conve-
niéncia requeridos pelos principios fundamentais do servigo publi-
co. Donde ser imprescindivel que o concessionario possua, de logo,
aptidédo juridica, técnica, administrativa, econdmico-financeira e ido-
neidade moral. Sem estas, ou 4 mingua de qualquer delas, estarédo
subtraidos os pressupostos que ditam a outorga e a permanéncia de
concesséo, falecendo, pois, os mais elementares requisitos condicio-
nais a seu existir. Cumpre, também, que os requisitos em causa per-
sistam no transcurso da relagdo juridica, pois ¢ préprio dela é delon-
gar-se no tempo. A final, impende considerar que o perecimento des-
tes requisitos infirma a possibilidade mesma de se porem em curso
os principios béasicos do servigo publico, estruturais a sua fei¢do ju-
ridica. Eis, pois, que a caréncia destas aptiddes pde em derrocada
a esséncia do instituto, fazendo aluir sua sustentagéo perante o di-
reitq, na medida em que atinge de lés a lés todos os alicerces nos
quais se arrima.

Por derradeiro & inconfutavel o carater intultu personae da con-
cessdo, visto serem as condigdes pessoals do concedente elemen-
tos determinantes para sua selegdo e fator essencial para garantia
da qualidade do servigo. Nos atributos do sujeito demora o respal-
do do Estado e dos usuarios quanto & exeqilibilidade do regular e
satisfatorio desempenho do servigo.

i
A FALENCIA DO CONCESSIONARIO

17. A decretagéo de faléncia do concessionario constitui for-
mal declaracdo de sua insuficiéncia para persistir desfrutando desta
situag8o iuridica. Corresponde a um asserto oficial, em claras e pu-
blicadas, de que o concessiondrio perdeu aptiddo juridica para res-
ponder, por si mMesmo, aos cOMPromissos que assumira. Significa,
outrossim, que carece de aptiddo econdmico-financeira habil para
prosseguir nos negdcios que travara com o Poder Publico. Consiste
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em desqualificagdo dos atributos administrativos e inabilitagéo para
enfrentar tecnicamente negé6cio cuja gestdo perdeu. Resulta, afinal,
em perecimento objetivo da idoneidade, pela inadimpléncia dos en-
cargos que lhe eram irrogaveis. Néo vai neste aspecto perquiri¢do
moral ou, de qualquer modo, subjetiva, mas simples averiguagdo da
impontualidade, da Inaptiddo objetiva para cumprimento de obriga-
¢bes, ou seja inidoneidade para enfrenta-ias.

18. Em suma: pela quebra e nomeagédo de sindico, 0 conces-
sionario se vé despojado de todos os atributos condicionais ao des-
frute desta situagdo. A prépria massa falida consitui acervo, per
definitionem, insatisfatério para garantia de satisfagéio das necessida-
des inerentes A prestagéo de servigo pubiico. Donde, a concesséo,
vinculo travado intuitu personae, escorada em pressupostos exigentes
de seguranga econbmica, financeira, administrativa e técnica, postu-
lando ademais recursos, meios, capazes de se agilizarem ao acicate
de novas necessidades publicas, perde sua razdo de existir. Encon-
tra desaparecidos os suportes de implemento do interesse publico
cujo cumprimento néo pode ser postergado,

19. Vem a balha, neste passo, tirar a lume pinha de citagbes
demonstrativas do entendimento doutrinario.

PAUL ORIANNE, em trabalho de mao e sobremao, averbou:

A I'hypothdse du décés du concessionnaire, on peut
assimiler cella de la dissolution, pour les personnes mo-
rales, et celle de la faillite, chacune de ces causes ayant
pour effet de metire fin a la concession, sans interven-
tion de Fadministration. Seules les modalités de fa fiqui-
dation pourront varier, fe droit comun devant ici se com-
biner avec les regles propres aux concessions” (La loi et
le contrat dans les Concessions de Service Public, Bruxe-
las, LARCIER, 1961, p. 299-300).

Assim também RENATO ALESSI, o mestre malor, faz prongncia
de igual conteldo, nestes dizeres:

“La concessfone pud peraltro, talora, venire a cessare
anche prima defla scadenza del termine, in consequenza
di certi fatti guiridicamente relevanti:

.....................................................

b) In secondo luago, if tallimento del concessionario,
sia esso una persona fisica od una societa commetrciale la
concessione, come saplamo, pressupone una certa poten-
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zialita economica del concessionario; se questo viene me-
no, & ovvio che debba cadere anche la concessione” (Sis-
tema Intituzionale del Diritto Amminisirativo ltaliano, 3. ed,,
Mitdo, A. Giufré-Editore, 1960, p. 189}.

SAYAGUES LASO, igualmente apostifa:

“La quiebra del concesionarlo es fambbién causal de
extincién de la concesién, por la imposibilidad que crea
al concesionario de seguir prestando el servicio” (Tratado
de Derecho Administrativo, Montevideo, 1959, vol. iI, p. 85).

20. Os autores, em geral, acordam em que a faléncia é ra-
zdo bastante para determinar o0 encerramento da concessdo. E ver-
dade que nem todos professam, como 0sS primeiros citados, ser cau-
sa, sO por s6, de encerramento dela, entendendo, muita vez, ser ne-
cessario que a Administragéo Publica, & vista do ocorrido, opte por
esta solugdo. Neste sentido, GONZALEZ VERGARA (La Concesién,
Acto Administrativo Creador de Derechos, Editorial Juridica de Chile,
1965, p. 93-94) MANOEL MARIA DIEZ (Tratado de Derecho Adminis-
trativo, OMBEA, 1967, vol. li[, p. 94) entre outros. Acentua-se de mo-
do geral, na doutrina, a perda do direito subjetivo do concessionario
e oxalga-se, as vezes, o principio da continuidade que justificaria a
persisténcia da concesséo ateé providéncia administrativa habil para
assegurar sua regular continuidade.

Temos por certo que a relagéo entre concedente e concessiona-
rio se finda, ja pelas razdes expostas, ja porque este se vé despoja-
do da aptiddo juridica para prossegui-la, uma vez nomeado sindico
e subtraida a massa & sua gestdo. Nao tem, pols, como responder

aos encargos.

Quanto & concessdo em si mesma, s pode desdobrar-se em
carater provisérig, precéario — até porque a liquidagdo ndo lhe per-
mitira a persisténcla — em nome do principio da continuidade do
servigo. Surge, pois, com a massa falida, uma relagdo nova, eféme-
ra, andmala, ditada por fatores incontrolaveis pelo Poder Publico,
mas que ndo podem sacrificar os interesses da atividades publica.
E bem isto o que prevé a lei brasileira de Quebras em seu art. 201
ao estatuir:

A faléncia das empresas concessiondrias de servigos
publicos federais, estaduais e municipais, néo interrompe
esses servicos, nem a construgdo das obras necessdrias
constantes dos respectivos contratos”.
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21, — Vale notar que entre nés ha disposigdes constitucionais
relativas 4 concessfo de servigo pulblico. Dal que seus comandos
interferem necessariamente na interpretagdo das normas legais rela-

tivas & faléncia de concessionario, pois delas ndo se poderd extrair

entendimento contraposto a principios que provenham da Lei Major.

O art. 167 da Emenda Constitucional N.¢ 1 de 1962 encarece a
necessidade de existirem condigfes para “melhoramento e expan-
s8o dos servigos” concedidos e a “obrigagdo de manter servi¢o ade-
guado”.

Tais aspectos, estritamente administrativos, s&o estranhos ao
juiz da faléncia e néo podem se subordinar as vicissitudes dela.
Além do mais, a massa ndo possui nem pode possulr as condigdes
especificas de habilitagdo patrimonial, técnica, financeira e adminis-
trativa compadecentes com a regular normalidade de um servigo
dado em concessdo.

Chocam-se, a olhos vistos, os principios que informam a nogéo
de servigo publico com as limitagdes inerentes a um acervo de bens
constitutivo de massa falida. A propria gestdo deles, subordinada a
regime delineado em fungdo de outros interesses, opotia obices A
liberdade estatal de impor e exigir medidas lestas para a melhoria
e expanséo dos servigos. A fungdo do sindico e a do juiz, gerarlam,
para seu natural desempenho, entraves ao desembarago gue o con-
cedente precisa dispor. Tudo isto de fora parte os problemas oriun-
dos das disputas dos credores; do cabivel resguardo dos interesses
do falido e da limitagdo dos bens concorridos.

Em suma: regime de concesséo de servigo plblico e regime de
massa falida pelejam a arcapartida.

Donde, por forga mesmo das caracteristicas juridicas do servigo
publico, hd que se entender que normas comerciais das leis de que-
bras, eventualmente protetoras da continuidade da concessdo, 18m
o sentide de oferecer solugbes contingentes, emergenciais, assegura-
doras da continuidade do servigo. Em principio hdo de ser interpre-
tadas como normas em beneficio de concedente que, todavia, ndo
o trestringem nem podem ter o conddo de manter integra a relagéo
juridica, original, a qual se rompe com a quebra do concessionério.

Os efeitos persistentes sdo apendiculos da concessdo outorga-
da, mas ndo se identificam com ela.

22, - Segundo o art. 43 e 0 pardgrafo Unico do diploma fali-
mentar, os contratos bilaterais ndo se resolvem pela faléncia, poden-
do ser executados pelo sindice, ¢ qual, interpelaao pelo contraente,
devera, em cinco dias, declarar se 0s cumpre ou ndo. Q siléncio ou
a negativa dédo ao coniraente direito & indenizagéo.
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O dispositivo em pauta — posto de lado o debate sohre o cara-
ter contratual, ou ndo da concessfio — 0 gue & perceptivel a todas
as luzes, ndo pode ser recebido como tendo propdsito ou o alcance
de infirmar a disponibilidade do Estado sobre servigo pablico e so-
bre sua concessio. Nio se lhe poderia reconhecer, portanto, nem
a finalidade nem o alcance de garantir a preservagdo da concesséo
dantes firmada.

23. — Nas duas primeiras partes deste trabalho, ao largo da
digresséo tedrica procedida, procurou-se, conquanto de espora fita,
pdr em realce que

—- 0 servi¢o publico se norteia pelo principic da supremacia
do interesse publico nele encarnado sobre interesses privados;

-— em nome deste bem juridico o servigo publico ndo pode so-
frer interrupcdo ou paralisagéo;

— 0 concedido ou ndo seu desempenho a terceiros, embargo
algum pode ser gposto a livre disposi¢de do Poder Pablico quer so-
bre as condlgoes de sua prestagdo — por forga do principio da
adaptagao &s necessidades coletivas — quer sobre a persisténcia
do servico em maos de terceiros, quando concedido;

— 0 Estado conserva sempre total senhoria sobre a atividade,
sendo o unico competente para ajuizar sobre a maneira de satisfa-
zer 0s interesses publicos residentes no servigo;

— ao escolher um concessiondrio transfere apenas o exercicio
da atividade, sem despedir-se da titularizagéo sobre ela;

~— a selegldo do concesslonario faz-se intuitu personae, deter-
minada pelos requisitos de aptiddo juridica, idoneidade, capacitagio
econdmica, financeira, técnica e administrativa, atributos especificos
de uma dada pessoa ou empresa;

— tais atributos se constituem em pressupostos indissociavels

da concesséo realizada, pois séo eles que servem de calgo para a
existéncia e persisténcia dela;

— a falta deles, a qualquer tempo, retira o suporte légico, a cau-
sa juridica da avencga, atingindo-a em sua esséncia;

— vindo a ocorrer-lhes o perecimento fulminam-se as garantias
em que se estriba o Poder Plblico e desabrigam-se os interesses que
lhe incumbe acorrer.

Em vista destes principios ndo ha sendo concluir que a faléncia
do concessiondrio, consoante registramos em obra tedrica sobre o
assunto (Prestagdo de Servigos Publicos... cit. p. 52) extingue a
concesséo, pois 0s enunciados supra-referidos ndo se compadecem
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nem com & disparicédo dos pressupostos do ato concessivo, nem com
0os embaragos & agilidade e disponibilidade do servigo que assistem
as concedentes derivados do especifico regime juridico disciplinador
- 'de massa falida,

24. — A quebra do concessiondrio forga, pols, a irrupgéo de
uma relacdo diversa da anterior, nova, mas transitéria, efémera, cir-
cunstancial, precaria, que se estabelece entre o concedente e a mas-
sa falida, a bem da continuidade do servigo piblico, caso o Poder
Piblico nfo lhe assuma de imediato a gestdo direta e enguanto nao
outergue a outrem os servigos concedidos. O vinculo surgido, nem
previsto, nem desejado, mas imposto pelas circunstancias, nédo se
confunde com a concessdo dantes vigente.
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I. OBJETIVO DESTA EXPOSIGAQ

Aceitando o honroso convite para participar deste Congresso
de Procuradores do Estado do Rio de Janeiro e para discorrer sobre
o Recurso Extraordinario, nio me moveu senéo o proposito de apre-
sentar aos ilustres colegas uma despretensiosa exposi¢do do tema
sob a otica de um advogado que, ha pelo menos 23 anos, milita
perante o Supremo Tribunal Federal e, por isso mesmo, esta perma-
nentemente envolvido na pratica desse recurso de contornos espe-
cialissimos.

2. O objetivo precipuo de meu trabalhe nédo & ministrar ligoes
ac douto auditério, que delas prescinde inteiramente, mas congita-to
ao debate que se seguira, durante o qual poderemos trocar im-
pressdes mais tteis em torno dos problemas praticos suscitados peio
recurso em exame.

3. Escusando-me antecipadamente pela magante enumeragéo
de questdes técnicas a que ndo poderei fugir, rogo a todos a pacién-
cia indispensavel aos ouvintes dos temas aridos ou expostos sem arte
e engenho.

. IMPORTANCIA DO RECURSO EXTRAORDINARIO

4. A importincia do recurso extraordinario decorre do fato
notéric de constituir ele o principal instrumento de que se vale a
Suprema Corte para o desempenho da tarefa de manter, em todo
o Pals, a autoridade e a unidade da Constituigdo e das leis federals.

5. Desnecessario é assinalar o relevo dessa competéncia ju-
diciaria num Estado Federal, em que os Estados-membros dispdem
de Justigas préprias e autdnomas, 4s quais cabe aplicar ndo s6 o
respectivo direito estadual, como também o direito federal, isto &, o
direito elaborado pela Unido, que deve ter aplicacdo uniforme em
todo o territério nacional. Em verdade, dificilmente se poderia com-
preender que o direito federal fosse um no Estado de Sdc Paulo e
outro, no do Piaui, embora sejam o¢bvias as diferengas politicas,
sociais e econdmicas entre esses dois Estados, que integram a fe-
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