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Sobremaneira, os complexos mecanismos existentes na sociedade tern sua 
melhor compreensao quando direcionados a uma genuina e real valorizagao 
do desenvoivimento humano. As necessidades e anseios da sociedade 
transcendem ao proprio Direito, de forma que todo o direcionamento dos 
servicos publicos (que por sua vez sao a instituigao destes anseios) devem 
tambem ser anteriores ao Estado, guiando-o em sua estruturagao para a 
prosseeucao dos seus fins, que invariavelmente e o bem publico, satisfacao de 
necessidades sociais. Ao passo que os servicos publicos tern conceito juridico 
indeterminado, nao significa serem inidentificaveis. As necessidades sociais 
constituem o nucleo do conceito, enquanto os interesses sociais localizam-se 
entre o nucleo e a orla delimitadora do conceito. Estes interesses publicos 
variam em intensidade, dado o grau da necessidade que uma atividade ou 
servico pode atingir em importancia para a sociedade. Da adequacao, 
finalidade, destinatarios e da variacao desta essencialidade, e que se 
depreende a classificacao dos servigos publicos. Dada esta classificagao, 
evidenciam-se caracteristicas que marcam a nogao sobre servigo publico 
essencial existente no ordenamento Juridico nacional. Sao azyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA generalidade, que 
se restringe a essencialidade aos servigos de fruigao geral, uti universi, e o 
egocentrismo estatal, onde constata-se pelo fato de apenas serem 
considerados essenciais os servigos proprios do Estado. Nesta perspectiva, 
foge-se a finalidade de protegao a sociedade, ja que a defesa da cidadania e 
da dignidade da pessoa humana (fundamentos de nossa Republica, 
consubstanciados no primeiro artigo da Constituigao Federal), passa 
necessariamente pela protegao do cidadao em sua singularidade. Se sao 
considerados servigos indispensaveis para uma vida digna em sociedade, e 
valendo-se dos fundamentos constitucionais da cidadania, da dignidade da 
pessoa humana e do principio da igualdade, valor supremo constante do 
Preambulo da Constituigao Federal, o carater de essencialidade abarca 
tambem as necessidades do cidadao em sua singularidade, e com isso, os 
servigos fruidos individualmente. Esta essencialidade vai alem das disposigoes 
legais e das ja nao atuais ligoes da grande parte de nossa doutrina. Deve 
abranger aquelas necessidades que sejam pressupostos de um padrao de 
vida minimo decente, de acordo com o conceito vigente da maioria. 
Concluindo a extensao, quanta aos principios, alem da generalidade, 
estendem-se tambem todos os demais principios consagrados em lei, e em 
especial, o da continuidade. Constitui-se, entao, a extensao do servigo publico 
essencial ao piano individual. 

Palavras-chave: servigo publico, cidadania, dignidade, essencialidade, 

fruigao individual. 
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O tema, da extensao do servigo publico essencial ao piano individual, 

que se trabalhara na presente monografia, e da seara do Direito Administrative. 

Possui interdisciplinaridade com a Sociologia e com a Antropologia, pois 

vislumbrara o servigo publico na perspectiva de uma contingencia da vida em 

sociedade, que visa o atendimento das necessidades coletivas e individuals, 

quando de relevancia ao interesse publico. Tambem com o Direito do Consumidor, 

onde analisara a relagao entre o prestador e o destinatario do servigo publico, bem 

como os meios de defesa do usuario destes servigos ante ao prestador, seja ele o 

Estado ou um particular. 

Ainda, com a Teoria Geral do Estado e com o Direito Constitucional. 

guarda relagao justamente por o Direito Administrativo, onde esta situado o ceme 

da questao, ter raizes naqueles. 

A presente proposta visa analisar a viabilidade da fruigao individual dos 

servigos publicos essenciais, bem como a possibilidade da expansao da nogao de 

essencialidade em atividades e servigos destinados ao cidadao em sua 

singularidade, haja vista as contingencias da vida moderna, os interesses publicos 

e o anseio social de ver concretizados tais interesses. 

A metodologia aplicada ao trabalho se constituira em catalogagoes 

bibliograficas, em Leis e Doutrinas, as quais servirao para o embasamento das 

hipoteses, sejam elas corroboras ou refutadas posteriormente. O metodo da 

observagao, que se aplicara a atividade da Administragao em face da realidade 

social brasileira, sera primordial ao objetivo da monografia, pois dai se avaliara a 

coerencia e coesao do ordenamento juridico, bem como sua eficiencia e eficacia. 

O estudo e de relevancia social ao ponto que mexe com a atual e 
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constante preocupacao com a qualidade de vida e a busca pela reducao das 

diferencas sociais, basilares a nocao de dignidade da pessoa humana e da 

cidadania, fundamentos da Republica Federativa do Brasil. 

Por se tratar de servico publico, ou seja, atividade piiblica, necessaria se 

faz uma analise sobre os aspectos estruturais do Estado para a realizacao destes 

servigos, numa analise politica, que consubstanciara o primeiro capitulo. 

Nesta analise, partiremos da concepgao do individuo na sociedade, 

como meio propicio ao pleno desenvolvimento humano; passaremos, em seguida, 

ao Estado, como ente necessario a prossecugao do bem comum, dos anseios 

sociais. 

Neste ponto serao cuidados os aspectos fisionomicos do poder estatal, 

em especial o de auto-organizagao, para dai compreender a estrutura do estado e 

as formas com as quais este se apresenta. Desta maneira, mais facil se 

compreende a nogao de Governo e a atividade da Administragao, estando sempre 

em foco o servico publico. 

Nessa perspectiva, centrada na estrutura do Estado, a Administracao 

recebe uma atengao especial em: reforma administrativa ou reforma do aparelho 

estatal; que buscara as ideias centrais da Administragao Piiblica Gerencial, 

evidenciada num novo tratamento do Poder, com a maior interagao entre 

sociedade e Estado na realizacao dos servigos publicos. Finalizando o primeiro 

capitulo, tratar-se-a da estrutura politico administrativa para a realizagao dos 

servigos publicos, com fins didaticos, buscando angariar conhecimento sobre as 

entidades, orgaos e agentes publicos, necessario a sequencia da monografia. 

O capitulo dois consistira numa analise tecnica, em: direito regulatorio e 

o modelo fiscalizador brasileiro. 

Situando, inicialmente, num contexto historico, serao buscadas as 
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nogoes de Administragao direta e da indireta, de prestagao centralizada e 

descentralizada e de execugao direta e indireta, bem como dos institutos da 

outorga e da delegagao, de modo que melhor se entendera o papel fiscalizador do 

Estado, personificado nas agendas reguladoras. 

No terceiro capitulo sera tratado o servigo publico, mais elaboradamente 

do seu conceito, numa exposigao de opinioes doutrinarias, onde se buscarao os 

fundamentos deste, diante dos quais se seguira numa analise coesa dos pontos 

essenciais para identificar seu conceito ou ao menos sua caracteristica imanente. 

A nogao de servigo publico de carater essencial, no capitulo quatro, 

parte da classificagao doutrinaria dos servigos publicos para evidenciarem-se as 

caracteristicas que marcam esta nogao. 

Por sua vez, a problematica dos servigos publicos essenciais, capitulo 

cinco, comegara tracando um paralelo entre direitos e garantias fundamentals com 

os servigos publicos essenciais. Ao tratar do ordenamento juridico em si, valer-se-

a de disposigoes constitucionais, do Codigo de Defesa do Consumidor. de leis 

esparsas, entre outros, para em seguida fazer a analise sobre sua coerencia e 

coesao entre si e entre a tematica social dos servigos publicos essenciais. 

Vencidos os cinco primeiros capitulos, chegar-se-a ao carne do 

presente trabalho, a extensao do servigo publico essencial ao piano individual. 

Neste ponto, a hipotese do servigo publico essencial ser fruido em carater 

particular, de formazyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA uti singuli, bem como as consequencias desta extensao, serao 

esmiugadas. 

Para tanto, os aspectos e a nogao de essencialidade serao revistos, 

bem como os principios de maior relevancia com o contexto e a proposta da 

monografia, donde serao produzidas mais algumas consideragoes para que 

embasem as conseguintes conclusoes. 
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C A P I T U L O 1 U M A A N A L I S E S O B R E O S A S P E C T O S E S T R U T U R A I S 

D O E S T A D O P A R A A R E A L I Z A Q A O D O S S E R V I Q O S P U B L I C O S zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA

1.1 Indivlduo, Sociedade, Estado e Governo 

Assim como as palavras necessitam ser ordenadas de forma a originar o 

sentido de uma frase, a sociedade nao pode se estruturar sem organizacao e 

diretrizes, tanto para que se possa tornar um corpo funcional como para atingir os 

fins almejados. 

Os complementos nominais e verbais dao eoesao, os objetos direto e 

indireto, pela sintaxe, realizam funcoes determinadas, tudo disposto em regras e 

normas gramaticais que ordenam a lingua portuguesa. 

A natureza gregaria das palavras se assemelha a condicao humana, de 

ser social. 

Mas, ainda neste paralelo, o individuo, a unidade, merece atencao e 

destaque. A morfologia gramatical se interessa exatamente por esta unidade, 

identificando-a de forma que, ao faze-lo, delimita-a. As ci§ncias sociais, por sua 

vez, entendem a importancia desta delimitacao, desta identificacao, pois o ser 

identificado e delimitado esta sendo valorizado ao mesmo tempo em que facilita o 

desenvolvimento deste, ja que identificada a unidade, o processo para o seu 

desenvolvimento tambem sera particularizado, especificado e especializado, 

tornando-se mais eficaz. 

Nao obstante, o desenvolvimento do individuo dar-se-a necessariamente 

num ambiente propicio para tanto, qual seja, o meio social. 
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Kanaane (1994, p. 44) analisa os aspectos facilitadores e impeditivos 

(barreiras, bloqueios, omissoes), tanto em termos pessoais como grupais, da 

insercao do individuo na sociedade, tomando por base que o processo de 

socializacao tende a direcionar a vontade e os valores intrinsecos ao individuo, 

incorporados desde a infancia familiar, estabelecendo funcoes instrumentais, 

consumatorias, ajustadoras ou utilitarias, ego-defensivas, expressoes de valores, 

de controle, em vistas dos fatores condicionantes de uma sociedade: 

O individuo e uma evolucao que vem tomando consistencia, 
resultando em uma revisao de diretrizes e direcionamentos da 
condicao humana. Esse escopo redunda na livre comunicacao em 
todos os niveis e direcoes, acompanhada de maior autonomia das 
pessoas e dos grupos, maior delegacao (nao designacao, apenas) 
e maior responsabilidade, estimulo a criatividade, possibilidade de 
avaliacao pessoal, autonomia, crescimento e maturidade. Esta livre 
comunicacao, franca e frequente, permite maior interesse e 
envolvimento com fatos e pessoas, levando a um respeito 
generalizado (mutuo) e a confianca entre os membros das 
organizacoes. 

Nesta optica ha maior probabilidade de se desencadear um processo de 

cooperacao, comprometimento, interacao e atuacao em grupo. 

Ja os aspectos imped itivos, de funcao seletiva, justamente por essa 

tendencia de congruencia (moldando o individuo a sociedade), nas sociedades 

fraternais, por principio, devem perder o aspecto de serem simplesmente uma 

malha fina e passarem a ser capacitadores. 

Sobremaneira, os complexos mecanismos existentes nas organizacoes 

tern sua melhor compreensao quando direcionados a uma genuina e real 

valorizacao, de modo amplo e em todos os niveis, do desenvolvimento humano. 

Ressalta Azambuja (1999, p.114):"[...] a pessoa humana e a medida e o 

fim do Estado e da Sociedade, seu valor supremo transcende infinitamente ao de 

todas as coisas do universo [...]". 
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A sociedade, o "todo complexo de relacoes do homem com seus 

semelhantes" como preconiza Parsons (apud Bonavides, 1997, p. 54), na otica 

organicista de Del Vecchio, tambem referenciado por Bonavides (op. cit, p..55), 

trata-se da "reuniao de varias partes, que preenchem fungoes distintas e que, por 

sua agio combinada, concorrem para manter a vida do todo". 

Ainda em Bonavides (op. cit., p. 55), o mecanicismo retorna a ideia do 

individuo como unidade embriogenica, o centra irredutivel de toda assimilacao 

coletiva, do qual todos os ordenamentos sociais emanam como derivacoes 

secundarias, como variacoes que podem reconduzir-se sempre ao ponto de 

partida: a ele, o individuo. 

Os contratualistas tomam por base da sociedade o assentimento, 

negando o principio da autoridade (ibidem, p. 58). 

Dadas concepcoes sobre o que vem a serzyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA Sociedade, dispostos a partir 

de pontos de vistas diversos, faz-se uma analise agora sobre um outro ponto de 

vista: o nivel de complexidade das relacoes. 

Nessa visao ha uma graduacao entre as relacoes coletivas. Indica-se 

Comunidade como forma de vida e organizaeao dotada de carater irracional, 

primitivo, munida e fortalecida de solidariedade inconsciente (ibidem, p. 59); um 

todo valorado, devido aos lagos de dependencia direta e mutua (corporativismo 

medievo), de forma a char um organismo. Ja a Sociedade, tem-se como a acao 

conjunta e racional dos individuos na ordem juridica e economica; socios de um 

todo, que a despeito de todos os lagos, permanecem separados pelo fato de que a 

sociedade e a tal ponto complexa que seus individuos nao atuam em todos os 

seus pontos ao mesmo tempo, como observa Toennies (apud Bonavides, op. cit., 

p. 59). Estao agrupados a formar uma organizagao com base no arbitrio. 
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Ainda nesta graduagao encontra-se, num degrau acima, o Estado. Povo, 

Territorio e Governo Soberano, constituem um patamar divisor entre Estado e 

Sociedade, mas nao tao sensivel quanto o destaque de que no "Estado encontra-

se a expressao da vontade geral, quando na Sociedade, enquanto grupos 

fragmentarios, recolhe-se a vontade de todos, ante ao conflito de interesses 

reinantes", como bem salienta Rousseau (apud Bonavides, op. cit, p. 64). 

NazyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA expressao da vontade geral e que evidenciamos a potestas Estatal. 

O Poder Estatal e, entao, o drferenciador. O Poder e que integra o Povo, 

o Poder e que delimita o Territorio, o Poder e que mantem o Governo Soberano. A 

imperatividade e a natureza integrativa e associativa do Poder Estatal dao, desta 

forma, a estrutura a pessoa juridica do Estado. 

O Estado moderno, nos ensinamento de Bonavides (op. cit., p. 64): 

[...] resume basicamente o processo de despersonificacao do 
Poder. O Poder de Fato, que repousa unicamente na forca, um 
poder de pessoa, passa a vigir sob a forma de Poder de Direito, 
repouso no assentimento do grupo, no poder de instituicoes. 

O Estado tern, desta forma, um tripe que o alicerca: poder - forca -

autoridade; entendendo Forca como capacidade material de comandar, Poder 

como organizacao ou disciplina juridica da forca e Autoridade por sendo o poder 

consentido (expressa ou tacitamente). 

Destarte, temos como caracteres fisionomicos desse poder, como 

salienta Bonavides (op. cit., p. 107): 

a) a imperatividade e a natureza integrativa do Poder Estatal (como ja foi 

mencionado); 

b) a capacidade de auto-organizacao; 

c) a unidade e indivisibiiidade do Poder; 
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d) os principios da iegalidade e da legitimidade; e, 

e) a soberania. 

Sendo o Estado um dos meios pelos quais o homem realiza o seu 

aperfeicoamento fisico, moral, e intelectuai, a tal ponto de ser esta a justificativa da 

existencia daquele, interessa-nos um daqueles caracteres acima mencionados, 

qual seja, a capacidade de auto-organizacao. 

Sendo o Estado uma forma de sociedade caracterizada pela 

especificidade de seus fins - a promogao da ordem politica, a organizacao 

coercitiva dos poderes sociais de decisao, em concomitancia com outras 

sociedades, como as de natureza economicas, religiosa, educacional etc. - , o 

Poder de auto-organizacao tern relevancia extrema. 

Tendo como fim do Estado, invariavelmente, a realizacao do bem 

publico, compreende-se azyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA fungao tutelar estatal1- que (em virtude desse carater 

tutelar), desdobra-se em dois objetivos precipuos: seguranga (ordem) e 

desenvolvimento (progresso), vide o corolario da bandeira nacional. 

O Poder de auto-organizacao tern, entao, o condao de ditar como se 

estruturara o aparelho estatal para o seu melhor funcionamento, estando aqui um 

dos pontos de interagao com o ideal ao qual se propoe o presente trabalho, ao qual 

tornaremos a visualiza-lo mais adiante. 

A estrutura politica do Estado e moldada a partir deste poder, que nao 

podera perder de vista, ao menos nos Estados Democraticos, seus objetivos 

fundamentais, mormente encontrados em suas respectivas Constituigoes. 

Esse poder vislumbra-se em dois polos, que na Teoria Geral do Estado 

distinguem-se em formas de Governo e tipos de Estado. 

'Nao confundindo com os desgastados e falidos modelos tutelares, do bem-estar social e do 

socialismo. Pots, a funcao tutelar persiste mesmo nos modelos ditos instrumentais, ainda que 

reformulada e atuando sobre uma nova otica, estimulando a criatividade e a capacidade por parte da 

sociedade para a realizacao de atribuicoes especificas. 
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Segundo Bobbio (2000, p. 104): 

Na tipologia das formas de governo, leva-se mais em conta a 
estrutura de poder e as relacoes entre os varios orgaos dos quais a 
constituigao soiicita o exercicio do poder; na tipologia dos tipos de 
Estado, mais as relagSes de classe, a relagao entre o sistema de 
poder e a sociedade subjacente, as ideologias e os fins, 
caracteristicas historicas e sociologicas 

Bem sintetizou o Prof. Meirelles (2003, p. 64), ao constatar que "A zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA

Administragao e o instrumental de que dispoe o Estado para por em pratica as 

opgoes politicas do Governo". 

As tipologias classicas sobre as formas de Governo, com Aristoteles 

(monarquia, aristocracia e democracia), Maquiavel (monarquia e republica) e 

Montesquieu (monarquia, republica e despotismo) nos fazem identificar com maior 

clareza o que chamamos de personalidade Estatal. 

De outro fronte, as diversas e historicas formas de Estado (feudal, 

estamental, absoluto, representative socialista, burocratico etc.), inclusive a ideia 

do Estado totalitario, onde toda a sociedade esta resolvida no Estado, nao 

sobrando espago para o nao-Estado, nos demonstra com maior intensidade a 

importancia do poder de auto-organizagao, pois significa nao so a identificagao do 

Estado, mas tambem a auto-determinagao de um povo. 

O que outrora chamamos de personalidade estatal continuamente veio 

se moldando e reformulando ao longo dos seculos. Momentos e movimentos 

historicos de carater filosofico, economico e humanista (como o iluminismo, o 

liberalismo, o capitalismo, intervencionismo, ditadura etc.) foram valvulas que 

atuaram intensamente neste processo de maturagao, entre os diversos povos de 

todo o mundo. 
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1.2. Reforma administrativa ou reforma do aparelho estatal 

No processo dezyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA maturagao, "O modelo de Estado em surgimento se esta 

caracterizando por um novo tratamento do poder", e o que evidencia Moreira Neto 

(1999, p. 3). 

"A Reforma do Estado se insere no quadro mais amplo da Reforma do 

Estado, como uma sequencia de alteracoes de instrumentos de governo e de 

administracao publica, visando a eficiencia e a etica no trato da coisa publica", e a 

assertiva introdutoria da obra do supracitado autor que, em seguida, distingue os 

tres pianos a serem analisados: o politico, o tecnico e o juridico. 

Estes tres pontos formam um quadro conexo: se a sociedade muda, o 

Estado deve mudar; se o Estado muda, a administracao publica se reform uia; e, 

para a administracao publica mudar, fez-se necessario uma ordem juridica 

adequada a nova realidade. 

O surgimento do Estado veio a garantir a despersonificacao do poder e 

agora, nesse movimento reformulador, deparamo-nos com a desmonopolizacao do 

poder. E a ascensao da chamada Administracao Publica Gerencial. 

A dicotomia entre o publico e o privado, no modelo gerencial, perde em 

relevancia para a nova figura do publico nao estatal. De administracao imperativa e 

desagregada passamos a administracao consensual e coordenada, com base 

numa parceria sociedade/Estado. E a mudanca do foco da administracao publica 

dos processos para a administragao de resultados, ganhando em eficiencia. 

Moreira Neto (op. cit., p. 6-7) enumera as vantagens desta via 

coordenativa: 
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1 - o potencial criativo e operative- dos entes da constelacao social zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA

(colaboragao); 

2 - o potencial criativo e operativo dos proprios entes da 
constelacao estatal (cooperagao); 

3 - a redugao dos custos para o Estado e sociedade 
(economicidade); 

4 - a simplificacao da maquina gestora do Estado (racionalidade); 

5 - o reforgo da maquina reguladora do Estado (publicizagao); 

6 - a renovacao das modalidades de prestacao de servigos a cargo 
do Estado (modernizagao); 

7 - o atendimento as demandas reprimidas apos o fracasso dos 
modelos de Estado monoclasse do Welfare State e do Socialista 
(ampliagao); 

8 - a racionalizacao da atribuicao de competencias ao Estado 
(subsidiariedade); e 

9 - a racionalizacao da atribuigao de competencias dentro do 
Estado (subsidiariedade). 

E conclui: 

Como essa transformacao se deve dar no proprio Estado, 
notadamente no seu aparelho prestador de servigos, aqui 
entendido em sentido amplo, resulta evidente que uma reforma 
administrativa nao so deve preceder as demais, para que as possa 
suportar, como se erige como a mais importante, pois passa a ser o 
mais decisivo instrumento para levar a cabo todos os demais 
aspectos da reforma do Estado. 

A Comissao Diretora de Reforma do Estado, do Estado do Pernambuco, 

em analise dos 24 primeiros meses da reforma do Estado em Pernambuco 

(http://www.sare.pe.gov.br/arquivos/Cdre 24m.doc). em documento datado de 

fevereiro de 2001, destacou a urgencia da busca de solugoes para questoes como: 

a) a necessidade de ajuste fiscal; 

b) a defasagem na quantidade e na qualidade dos servigos publicos; 

http://www.sare.pe.gov.br/arquivos/Cdre
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c) mudancas nos pad roes de governo; e, 

d) o controle do Estado peia sociedade. 

Observa-se entao, nesta sistematica reformadora, a preocupagao com o zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA

aparelho prestador de servigos, destacadamente nos pianos politico, tecnico e 

juridico, como fora dito anteriormente. 

Na analise politica evidencia-se o carater estrutura! da Administracao na 

realizacao dos servicos publicos. 

1.3. Estrutura politico-administrativa para a realizacao dos servicos publicos 

Ferreira (2000, p. 201) define estrutura: " 1 . Disposigao e ordem das 

partes de um todo. [...] 3. O conjunto das partes de uma construcao que se 

destinam a resistir a cargas; armagao, esqueleto, arcabouco." 

Aplicando tal significado, a otica do Direito Administrativo, no que seria a 

estrutura politico-administrativa, temos a estrutura como a organizacao corporea 

concernente "a instituicao e funcionamento dos servicos publicos", como bem 

ensina Bielsa (apud Faria, 2000, p. 71). 

Em: "O conjunto das partes de uma construcao que se destina a resistir 

a cargas", identifica-se facilmente "cargas" com servigos publicos, pois e 

exatamente o que suporta a construcao que e a Administragao. 

Mas o que passa a nos interessar agora sao sim as partes que formam o 

conjunto desta construcao, as Entidades, Orgaos e os Agentes Publicos em sua 

estruturagao legal. 
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1.3.1. Entidades, Orgaos e Agentes Publicos. 

Leciona Meireiles (op. cit., p. 64), que: 

O Governo e a Administragao, como criacoes abstratas da 
Constituigao e das Leis, atuam por intermedio de suas entidades 
(pessoas juridicas), de seus orgaos (centros de decisao) e de seus 
agentes (pessoas fisicas investidas em cargos e funcoes). 

O artigo 18 da Constituigao da republica Federativa do Brasil, de 1988, 

refere-se exatamente as Entidades Estatais (Uniao, Estados, Distrito Federal e 

Municipios): 

Art. 18. A organizagao politico-administrativa da Republica 
Federativa do Brasil compreende a Uniao, os Estados, o Distrito 
Federal e os Municipios, todos autonomos, nos termos desta 
Constituigao. 

Porem, as Entidades nao se restringem aquelas, pois na organizacao 

politica e administrativa brasileira as Entidades possuem personalidade juridica 

publica ou privada, donde acrescentamos a esta lista as autarquias, as fundagoes, 

as entidades empresariais (sob as formas de sociedade de economia mista ou 

empresa publica) e as paraestatais. 

Ja os Orgaos Publicos sao centros especializados de competencia 

instituidos para o desempenho de fungoes estatais. Estes nao possuem 

personalidade juridica propria, de modo que os atos que praticam sao atribuidos ou 

imputados a pessoa juridica a que pertencem, a Entidade Estatal da qual faz parte. 
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Sao Orgaos Publicos o Congresso Nacional, o Senado Federal, as 

Camaras de vereadores (Corporagoes Legislativas), a Presidencias da Republica, 

as Prefeituras Municipals (Chefias de Executivo), o Supremo Tribunal Federal, as 

Varas das Justigas Comuns (Tribunals Judiciarios e os Juizos singulares), os 

Ministerios Publicos, os Ministerios, as Secretarias de Estado e de Municipio, a 

Advocacia-Geral da Uniao etc. 

Quanta aos agentes publicos, (FUHRER 2003, p. 24): "[...] sao todas as 

pessoas, vinculadas ou nao ao Estado, que prestam servigo ao mesmo, de forma 

permanente ou ocasional." Estas pessoas fisicas estao classificadas como agentes 

politicos, administrativos ou por colaboragao (honorificos, delegados ou 

credenciados). 
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C A P I T U L O 2 D I R E I T OzyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA REGULATORS E O M O D E L O 

F I S C A L I Z A D O R B R A S I L E I R O 

Chegamos a analise do piano tecnico, onde o corpo administrativo toma 

vida. Inegavelmente nao se pode distinguir totalmente a analise tecnica (e tambem 

a politica) da juridica, exatamente por fundar-se a presente monografia em tema de 

Direito Administrativo e nao de Ciencia da Administracao, quando por muitos esta 

ultima sequer e considerada ciencia autonoma. 

Indo adiante, "e fato que o Direito Administrativo da vida e dinamica a 

administracao", conforme Faria (2000, p. 71), e, nesta era de reformulacao estatal, 

uma nova estrutura ergue-se sobre a Republica Federativa do Brasil, 

caracterizando-o como Estado mediador e regulador. 

O antigo modelo intervencionista comega a ruir no governo do 

Presidente Fernando Collor de Melo, e toma contornos mais definidos com a 

politica governamental aplicada por Fernando Henrique Cardoso, no processo de 

desestatizacao, com a passagem de inumeros servicos as maos de particulares. 

O processo de desestatizacao passou por fases distintas, ganhando 

maior relevo na decada de 90 com a criacao do Programa Nacional de 

Desestatizacao (PND), com a Lei n° 8.031 de 12 de abril de 1990, mais tarde 

alterada pela Lei n° 9.491, de 9 de setembro de 1997. A privatizagao tornou-se, 

entao, parte integrante das reformas economicas iniciadas pelo governo. 

O nascente modelo fiscalizador da ensejo aozyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA Direito Regulatdrio, que 

determinara as diretrizes desta mediacao, as bases tecnicas, legais e 

institucionais. 

De fato, o Estado brasileiro nunca fora liberal, atuou com forte 

intervencao na vida dos particulares e na economia (principalmente na Era Vargas 
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e nos 20 anos de ditadura), e foi dono de inumeras empresas, em areas que por 

diversas vezes exerceu monopolio, garantido constitucionalmente, donde geraram 

diversos privilegios para estas. 

Senao, vejamos a opiniao de Moreira Neto (2001, p. 146): 

[...] as empresas do Estado geralmente desenvolviam uma 
autonomia de fato e uma burocracia propria que as afastavam da 
prossecucao dos interesses publicos e acabavam servindo de 
instrumento de parasitismo e de privilegios. 

Desta forma, na passagem para esse modelo regulador, as regras de 

Direito Publico, constitucionais, economicas, administrativa (que e da natureza de 

nossa constituigao abarca-las, principalmente sob a forma de Emendas 

Constitucionais), merecem atencao e estudos para que nao se ergam viciadas, 

torneada de privilegios, devido ao historicozyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA egocentrismo estatal de nossa 

Republica. 

As entidades estatais, ja referidas anteriormente, integram a 

Administracao Direta. Ja entidades como as autarquias, as fundagdes, empresas 

publicas e sociedades de economia mista realizam a chamada Administragao 

Indireta. 

Os servigos publicos tern sua prestagao de forma centralizada ou 

descentralizada (nao confundindo com desconcentragao que e tecnica 

administrativa), e sua execugao pode ser feita direta ou indiretamente pelo Estado 

ou por quern este transferiu o servigo ou a prestagao. 

Essa transferencia da titularidade, ou simplesmente da execugao, do 

servico publico se da na forma descentralizada, por outorga ou delegacao. 

Na ligao de Meirelles (op. cit., p. 330): 
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Ha outorga quando o Estado cria uma entidade e a ela transfere, 
por lei, determinado servigo publico ou de utilidade publica. 

Ha delegacao quando o Estado transfere, por contrato (concessao) 
ou ato unilateral (permissao ou autorizacao), unicamente a 
execugao do servigo, para que o delegado o preste ao publico em 
seu nome e por sua conta e risco, nas condigoes regulamentares e 
sob controle estatal. 

Comparando a estrutura politico-administrativa do Estado a um sistema 

rodoviario, teriamos estradas (municipios, autarquias, empresas privadas etc.) 

onde trafegariam veiculos (servigos) cada qual com destinagao e ritmo proprio, 

dentro dos ditames legais estabelecidos. 

Entretanto, o diante da relevancia e do destaque que se tern dado aos 

principios da legaiidade e da eficiencia, surge uma maior exigencia no real 

cumprimento da atividade publica sob a egide da Lei. Isto posto, culmina na 

necessidade de um controle da Administragao Publica e na efetiva fiscalizagao dos 

servigos. 

"O controle da Administragao Publica pode ser definido como a 

verificagao da conformidade dos atos administrativos com o interesse publico, com 

a lei e, ainda, da sua eficiencia", observa Mukai (1999, p. 503). 

Quanto aos servigos publicos executados na forma descentralizada 

(concessao e permissao) deparamo-nos com a figura das Agendas Reguladoras, 

encarregadas da fiscalizagao da atuagao dos permissionarios e concessionaries de 

servigos publicos. 

Finalmente, leciona Rosa (2003, p. 31): 

Agenda reguladora corresponde a autarquia sob regime especial 
encarregada do exercicio do poder normativo nas concessoes e 
permissoes de servigos publicos, concentrando competencias 
inicialmente conferidas ao Poder Publico. 
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Sao elas, as agendas reguladoras, o traco marcante, a personificacao 

da fiscalizacao estatal. 
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CAPlTULO 3 SERVIQOS PUBLICOS 

As necessidades e anseios da sociedade transcendem ao proprio 

Direito, de forma que todo direcionamento do servigo publico (que por sua vez e a 

instituigao destes anseios) deve tambem ser anterior ao Estado, guiando-o em sua 

estruturagao para a consecugao dos seus fins - que invariavelmente e o bem 

publico, satisfagao das necessidades sociais. 

Desta forma, parte-se do estudo das necessidades sociais para depois 

chegar-se a analise do Estado, primeiro em sua otica juridica e, posteriormente, na 

administrativa. Seria esta a metodologia acertada para o estudo do servigo publico. 

Porem, a presente monografia, por tratar dazyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA extensao do servigo publico essencial 

ao piano individual, nao pode dispensar a analise poIitico-administrativa que Ihe foi 

feita antecedendo ao assunto principal. 

Caso se iniciassemos pelo ponto crucial, que atine ao servigo publico, ao 

termino de sua analise, nao haveria sentido de continuar com o estudo da estrutura 

estatal. Temos necessariamente que caminharmos areas fronteirigas, abarcando e 

colhendo conceitos e institutos relacionados ao tema em questao, para que 

fagamos a transigao, a extensao do servigo publico essencial ate o piano individual. 

Entretanto, para se chegar ao campo do servigo publico essencial 

devemos ainda percorrer mais alguns passos. Passos estes ainda merecedores de 

muita cautela e atengao, pois na seara do servigo publico ainda e disperse e 

controverso o proprio conceito deste, que adentraremos no topico adiante. 
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3.1. Do conceito de servigo publico. 

A tarefa de conceituar o que vem a ser servigo publico e tao ardua que 

mesmo doutrinadores renomados no direito administrativo nao chegaram a um 

consenso sobre o tema. Porem, ha intensas discussoes em analises com 

fundamentacoes admiraveis. 

A presente monografia nao possui a presuncao de colocar fim a 

tamanhas divergencias doutrinarias de opinioes, mas espera explorar o assunto de 

forma satisfatoria, valendo-se exatamente de analises destes renomados juristas. 

Indo adiante, no que se refere a nogao de servigo publico, Mukai (1999, 

p. 55 e 49) diz que: 

So nos pode ser fornecida pela natureza da propria atividade 
exercida em face do conceito. 

Pois, 
So havera servigo publico quando pudermos justapor um 
conceito material de servigo publico a um conceito formal. 

Entende, o autor, que servigo publico tenha conceito indeterminado 

(idem, p. 55): 

E a teoria hoje vitoriosa na Teoria Geral do Direito, dos 
concertos juridicos indeterminados, ensina-nos que a 
realidade nem sempre pode ser retratada ou exprimida pelas 
palavras, de modo preciso e absoluto; quando isto ocorre, e 
preciso adequar-se a realidade ao conceito, para se saber se 
este abarca aquela, ou nao. 

Temos que na analise estrutural destes concertos juridicos 

indeterminados ha uma zona nuclear ou fixa (nucleo) e uma zona periferica ou orla, 

como ensina Heck (apud Maciel, 2000, p. 167). Vemos, entao, que o no conceito 



29 zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA

juridico indeterminado "a indeterminacao sobre o conceito residiria nesse espaco 

duvidoso que se afasta do nucleo e se aproxima da orla", (idem). 

Tudo isso, nao implica dizer que ao se declarar os servicos publicos 

como pertencentes ao conjunto dos concertos juridicos indeterminados que os 

mesmo sejam inidentificaveis. 

Para Mukai (op.cit., p. 55): 

A nos nos parece correto que busquemos para o conceito de 
servico publico uma caracteristica imanente a sua essencia. Seria 
esse o nucleo do conceito. Ao redor do nucleo, algumas 
caracteristicas proximas, por natureza, desse nucleo, constituiriam 
a aureola do conceito. 

A citagao acima nos coloca nos trilhos certos em busca dos servicos 

publicos, os quais estamos focalizando. Entretanto, embora tenhamos definido o 

metodo ainda nao materializamos as ferramentas. Afinal, quais sao essas 

caracteristicas imanentes a essencia dos servigos publicos? 

Para chegar a tais caracteristicas, faz aqui uma verdadeira exposigao de 

opinioes doutrinarias, centralizando em pontos essenciais destas analises para 

que, numa leitura coesa, possamos seguir adiante nosso trabalho, sem perder o 

foco e sempre angariando o conhecimento necessario a sua conclusao. 

Com a conceituacao feita pelo saudoso professor Meirelles (op. cit., p. 

319), temos: "Servico publico e todo aquele prestado pela Administragao ou por 

seus delegados, sob normas e controles estatais, para satisfazer necessidades 

essenciais ou secundarias da coletividade ou simples conveniencias do Estado". 

Tendo dito Meirelles, Faria (op. cit., p. 367) observa e conceitua: "Parece 

que se pode afirmar que servigo publico e aquele que o Estado, por meio de 

normas juridicas proprias, diz ser." 
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Para Rosa (2003, p. 120), servico publicozyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA "corresponde a toda atividade 

desempenhada direta ou indiretamente pelo Estado, visando solver necessidades 

essenciais do cidadao, da coletividade ou do proprio Estado", (grifo do autor). 

Telles (2000, p. 92) ressalta que a expressao servigo publico comporta 

as seguintes concepcoes: 

a) conjunto de orgaos, contingente humano, recursos financeiros 
do Estado; 
b) atividade, trabalho desempenhado pela Administragao Publica a 
fim de suprir as necessidades sociais; 
c) a prestagao destas tarefas, segundo as normas especiais do 
regime juridico de direito publico.. 

Isto posto, encontramos alguns pontos e criterios nos quais 

fundamentam o concerto de servico publico: 

a) ser incumbida ao Estado a prestagao do servigo publico - diretamente ou por 

seus delegados, como fora visto anteriormente; 

b) a consecugao das necessidades do cidadao, da coletividade e do proprio 

Estado, e; 

c) ser determinado por lei, com regime juridico especifico. 

Destes pontos interessa-nos, momentaneamente, trabalhar os dois 

ultimos itens, haja visto que o primeiro ja fora trabalhado. 

O terceiro ponto depreende-se do principio da legalidade, ja que estando 

o servigo publico incumbido a Administragao, tern entao que curvar-se ao 

mencionado principio, passando a Lei a determinar o que seja o servico publico, 

como tambem a obrigar tal atividade a ser regida pela Lei, determinando-a um 

regime juridico para comporta-la. 
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Justifica-se o regime juridico de direito publico ou privado para a forma 

de organizacao e funcionamento (quanta a obrigatoriedade de licitacao, regencia 

das leis trabalhistas etc.) mais compativeis com a natureza comercial ou industrial 

ou com da atividade economica a ser realizada. Mas, pode-se dizer que o regime 

juridico, muitas vezes, e hibrido, justamente por, em diversas ocasioes, questoes 

de direito privado serem derrogadas pelo direito publico, como no caso da 

obrigatoriedade de concurso publico para ingresso em empresa publica, que por 

sua vez tern personalidade juridica privada. 

Senao, vejamos o que preleciona Meirelles (op. cit., p. 349) quanto as 

empresas estatais: 

A personalidade juridica de Direito Privado e apenas forma adotada 
para Ihes assegurar melhores condicoes de eficiencia, mas em 
tudo e por tudo ficam sujeitas aos principios basieos da 
Administracao Publica. 

Ou, ainda, vejamos o que diz Pessoa (2003, p. 389): 

Embora a prestagao de servicos publicos se realize sob um regime 
de Direito Publico, rompendo-se o maniqueismo publico-privado, 
tao comum do Direito Administrativo da primeira metade do seculo 
XX, tem-se admitido a sub-rogacao parcial deste regime por 
instituicoes do Direito Privado, as quais, quando admitidas em 
materia de servico publico e sua delegacao a particulares, sao, via 
de regra, publicitadas. Em todo caso a materia deve permanecer 
regulada predominantemente no ambito do Direito Publico, e 
atengao as demandas coletivas envolvidas, que encontram uma 
adequada formulacao do principio da supremacia dos interesses 
publicos sobre o privado. 

Sendo o conceito de servico publico anterior a sua alocacao no mundo 

juridico, o regime a que pertence apenas e caractere, porem, nao determinante 

para ditar se e ou nao servigo publico. Inclusive, nem mesmo a Lei e a raiz da 
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solugao, pois o fato de se deixar a criterio do legislador determinar quais sejam os 

servigos publicos e bastante temeroso. 

O conceito de servico publico e anterior a Lei, filosoficamente, existe no 

mundo das ideias, donde aquela (a Lei) o depreendera atraves de uma sistematica 

juridica - numa analise do mundo real - e o ditara, sob a forma de um determinado 

servigo. Isto posto, a Lei apenas legitima o servigo publico. 

Portanto, neste caso em especial, nao pode ter a Lei um conceito 

antecipado, um pre-conceito. 

Entretanto, Mukai, parte de criterio di verso, ressaltando a 

imprescindibilidade da distingao dos servigos publicos industrials ou comerciais das 

atividades economicas do Estado. 

Para este doutrinador, apenas os servigos industrials ou comerciais sao 

considerados servigos publicos. Fundamenta, ele, na ideia de que sao nos servicos 

publicos industrials ou comerciais que encontramos o interesse publico objetivo, 

que possui maior estabilidade no tempo e espago, enquanto as atividades 

economicas do Estado dependem de contingencias e mudancas economicas, por 

se tratar de interesse publico subjetivo. 

Porem, ser atividade economica ou servigo industrial ou comercial e 

criterio negativo de classificagao. Apenas delimita quais podem ser servigos 

publico (segundo o doutrinador, os dois ultimos) e quais nao podem (os primeiros). 

Nao nos traz a razao, a visualizagao, um servigo publico. 

Ainda, Grau (2000, p. 134), por sua vez, entende que o termo atividade 

economica em sentido amplo e subdividido em servigos publicos e atividade 

economica em sentido estrito, de modo que determinados servigos economicos 

sao servigos publicos. 
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Mukai, ainda trabalha sobre a ideia do regime juridico do servico publico, 

na afirmativa de que estes requerem tratamento juridico-administrativo - regime 

que interessa-se pelas normas juridicas que visam a concretizagao de interesses 

publicos - , onde ha a supremacia do Estado perante o particular, quando se fizer 

necessario (principio da subsidiariedade) ou para atender finalidades impessoais. 

Novamente, sem estar discordando da distincao feita por Mukai, apenas 

nao constitui criterio suficiente para tirar da penumbra um servigo e classifica-lo 

como publico, mas apenas para posterior efeito de identificagao e qualificagao. 

Isso fica evidente quando o proprio autor reconhece que a nogao de zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA

puissance publique, do Direito Frances, que trata de agregar valor de autoridade 

(concernente ao Poder Publico) a um servigo, "e consequente a nogao de servigo 

publico", (MUKAI, p. 62) de forma que "independentemente da aplicacao ou nao da 

ideia de puissance publique aos servigos publicos, nao e ela que caracteriza ou 

denuncia a nossa razao a existencia do servigo publico", (ibidem, p. 55). 

Ou seja, a injegao de autoridade a um servigo, seja Ihe impondo um 

regime de direito publico ou seja de outra forma, o evidenciara como sendo de 

carater publico, mas nao serve como criterio conceitual, justamente por ser 

consequente a nogao de servigo publico. 

Na fundamentacao para a distincao e consequente classificagao dos 

servigos industriais ou comercias como sendo servigos publicos, o autor recorre a 

questao do interesse publico. Ora, se o que procuramos e o principio, o ponto 

inicial informador do conceito de servigo publico, e o autor baseia-se no interesse 

publico para seguir adiante a analise, verifica-se, entao, o cerne da questao. 

interesse publico. 

Logicamente, todo estudo do interesse publico esta completamente co-

relacionado com as necessidades sociais, que, por sua vez, sao anteriores a ideia 
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de interesse publico. Entretanto, diante do fato de as necessidades sociais serem 

infindas e de diversidade, por vezes, extrema (visto a dicotomia publico/privado), 

torna-se generico demais para nos informar os servicos publicos, constituindo, 

entao, conforme a teoria dos Concertos Juridicos Indeterminados, o nucleo 

(necessidades sociais), ao tempo que o interesse publico torna-se a zona periferica 

do conceito de servicos publicos. 

Dentro do grande quadro das necessidades sociais esta o interesse 

publico, situado entre o cerne do conceito de servigo publico (as necessidades 

sociais) e a zona fronteirica e delimitadora destes. E neste raciocinio que entende-

se o interesse publico como sendo a caracteristica imanente ao servigo publico, 

donde sua determinagao legal, dispondo-o em regime juridico publico, sao passos 

consequentes a sua identificagao. 

Isto posto, observa Pietro (2001, p. 210): 

A expressao interesse publico aparece associada, com frequencia, 
a outras expressoes semelhantes, como interesse geral, interesse 
coletivo, utilidade publica, interesse difuso, bem como outras 
tantas, mencionadas ora com sentidos identicos, ora com sentidos 
diversos. 

Bobbio (op. cit., p. ), mencionando Aristoteles, em Politica, distingue as 

formas boas de governo das mas focalizando a questao do interesse comum (bem) 

e o interesse pessoal (mal). Com esse raciocinio, a ideia de interesse publico que 

se aplicara ao servigo publico num Estado Democratico sera o da vontade geral, 

mas nao simplesmente vontade de todos ou da maioria, mas a vontade geral 

destinada ao bem comum, diferenciado pelo trago de moralidade indissociavel ao 

que deve pertencer. 

Entretanto, mesmo entendendo ser o interesse publico a ferramenta a 

ser utilizada pelo legislador para eleger quais os servigos publicos, reconhecemos 
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que nao e criterio suficiente para vincula-lo, retirando espagos para atos de 

arbitrariedade legislativa por parte deste. Entretanto, a Constituigao Federal, 

atendendo ao principio da subsidiariedade, nas normas relativas a ordem 

economica, garantidoras da livre iniciativa, inserem-se como limites ao legislador, 

que atuara apenas com discricionariedade (se se pode falar em discricionariedade 

legislativa) e nao arbitrariedade. 

Finalmente, sem querer prejudicar as trabalhosas linhas que se 

passaram a respeito do conceito de servigo publico, por tratar-se este de um 

conceito juridico indeterminado, pela necessidade de possuir determinagao legal e 

por isto acarretar valoragao de fatos (fato, valor e norma, da festejada teoria do 

professor Miguel Reale), e lembrando que nao ha aqui intengao de colocar um 

ponto final nesta presente celeuma juridico-conceitual, fazemos nossas as palavras 

do professor Mukai (op. cit., p. 70): "Por essa razao o nosso processo mental de 

construgao do conceito de servigo publico [...] ainda nao esta findo." 
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C A P I T U L OzyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA 4 N O Q A O P A T R I A D E S E R V I Q O P U B L I C O 

E S S E N C I A L 

O interesse publico varia em intensidade, dado o grau da necessidade 

que uma atividade ou servigo pode atingir em importancia para a sociedade. Desta 

variagao da essencialidade e que depreendemos a classificagao dos servigos 

publicos. 

Na classificagao apresentada pelo professor Meirelles (op.cit., p. 320-

322), e acompanhada por diversos outros doutrinadores, leva-se em consideragao, 

alem da essencialidade do servigo, a adequagao, a finalidade e os destinatarios 

destes. 

Quanto a finalidade, classificam-se em: 

Servigos administrativos: sao os que a Administragao executa para 
atender a suas necessidades intemas ou preparar outros servigos 
que serao prestados ao publico, tais como os da imprensa oficial, 
das estagoes experimentais e outros dessa natureza. 

Servigos industrials: sao os que produzem rend a para quern os 
presta, mediante a remuneragao da utilidade usada ou consumida, 
remuneragao, esta, que, tecnicamente, se denomina tarifa ou prego 
publico, por ser sempre fixada pelo Poder Publico quer quando o 
servigo e prestado por seus orgaos ou entidades, quer quando por 
concessionaries, permissionarios ou autorizatarios. 

Quanto aos destinatarios: 

ServigoszyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA 'uti universf ou gerais: sao aqueles em que a 
Administracao presta sem ter usuarios determinados, para atender 
a coletividade no seu todo, como os de policia, iluminagao publica, 
calgamento e outros dessa especie. Esses servigos satisfazem 
indiscriminadamente a populagao, sem que erijam em direito 
subjetivo de qualquer administrado a sua obtengao para seu 



37 zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA

domicilio, para sua rua ou para seu bairro. Estes servigos sao 
indivisiveis, isto e, nao mesuraveis na sua utilizacao. 

ServigoszyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA 'uti singuli" ou individuals: sao os que tern usuarios 
determinados e utilizagao particular e mensuravel para cada 
destinatario, como ocorre com o telefone, a agua e a energia 
eletrica domiciliares. Esses servigos, desde que implantados, 
geram direito subjetivo a sua obtengao para todos os administrados 
que se encontrem na area de sua prestagao ou fornecimento e 
satisfagam as exigencias regulamentares. 

Levando-se em consideragao a adequagao temos: 

Servigos proprios do Estado: sao aqueles que se relacionam 
intimamente com as atribuigoes do Poder Publico (seguranga, 
policia, higiene e saiide publicas etc.) e para a execugao dos quais 
a Administragao usa da sua supremacia sobre os administrados. 
Por esta razao, so devem ser prestados por orgaos ou entidades 
publicas, sem delegagao a particulares. 

Servigos improprios do Estado: sao os que nao afetam 
substancialmente as necessidades da comunidade, mas satisfazem 
interesses comuns de seus membros, e, por isso, a Administragao 
os presta remuneradamente, por seus orgaos ou entidades 
descentralizadas (autarquias, empresas publicas, sociedades de 
economia mista, fundagoes governamentais) ou delega sua 
prestagao a concessionaries, permissionarios ou autorizatarios. 

E, quanto a essencialidade: 

Servigos publicos: propriamente ditos, sao os que a Administragao 
presta diretamente a comunidade, por reconhecer sua 
essencialidade e necessidade para a sobrevivencia do grupo social 
e do proprio Estado. Por isso mesmo, tais servigos sao 
considerados privativos do poder Publico, no sentido de que so a 
Administragao deve presta-los, sem delegagao a terceiros, mesmo 
porque geralmente exigem atos de imperio e medidas compulsorias 
em relagao aos administrados. Exemplos desses servigos sao os 
de defesa nacional, os de policia, os de preservagao da saude 
publica. 

Servigos de utilidade publica: sao os que a Administragao, 
reconhecendo sua conveniencia (nao essencialidade, nem 
necessidade) para os membros da coletividade, presta-os 
diretamente ou aquiesce em que sejam prestados por terceiros 
(concessionaries, permissionarios ou autorizatarios), nas condigoes 
regulamentares e sob seu controle, mas por conta e risco dos 
prestadores, mediante remuneragao dos usuarios. Sao exemplos 
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dessa modalidade os servicos de transporte coletivo, energia 
eletrica, gas telefone. 

Dada a classificagao e as consequentes consideragoes feitas pelo 

doutrinador, evidenciam-se caracteristicas que marcam a nogao sobre servigo 

publico essencial existente no ordenamento juridico nacional, influenciador das 

atuais concepgdes doutrinarias (visto que parte da doutrina nacional prefere relegar 

ao legislador a tarefa sobre o que seja servico publico). Tais caracteristicas sao a zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA

generalidade e o egocentrismo estatal, quando se trata de servigo publico 

essencial. 

O egocentrismo estatal evidencia-se quando analisamos a classificagao 

quanto a essencialidade e comparamos com a classificagao que leva em 

consideragao a adequagao. 

Vejamos: o servigo publico propriamente dito e prestado em vista da 

essencialidade e necessidade de tal atividade para a sobrevivencia do grupo social 

e os servigos proprios do Estado se relacionam intimamente com as atribuigoes do 

Poder Publico. Apos as assertivas feitas pelo professor Meirelles, transcritas da 

citagao acima, este nos da exemplos de cada um dos dois tipos de servigos: 

seguranga, policia, higiene e saude publicas como servigos proprios do Estado e 

para servigos publicos propriamente ditos, os de defesa nacional, os de policia, os 

de preservagao da saude publica. 

Sem muito esforgo, podem-se identificar uns exemplos com outros. Dai 

a caracteristica de egocentrismo estatal, pois ao mesmo tempo em que declara 

que os servicos publicos propriamente ditos sao aqueles indispensaveis, 

essenciais a coletividade, os identrfica com os servigos proprios do Estado. E, se 

estao identrficados os exemplos uns com os do outro (servigo publico propriamente 
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dito e servico proprio do Estado), temos entao que os servigos proprios do Estado 

e que sao servigos publicos propriamente ditos, e, com isso, essenciais. 

De fato, nao ha como negar a essencialidade dos servigos proprios do 

Estado, haja vista que tais servigos visam a soberania e a paz social. Entretanto, a 

nogao de servigo publico que ai esta sendo aplicada tern os olhos voltados apenas 

para o proprio Estado, quando na verdade "o Estado deve ter sempre em vista que 

servigo publico ou de utilidade publica sao servigos para o publico", como confessa 

(MEIRELLES, op. cit., p. 323), pois "o fim precipuo do servigo publico ou de 

utilidade publica, como o proprio nome esta a indicar, e servir ao publico", (idem). 

Esta visao egocentrica do Estado para com os servigos publicos 

essenciais entra em choque justamente com a crescente nogao de essencialidade, 

precisamente nestas atividades. 

As ideias de valorizagao do homem em sua singularidade, baseada na 

crenga do aperfeigoamento humano, foram pedras basilares do movimento 

conhecido como lluminismo, acontecido durante a Revolugao Francesa, datada de 

1789. Mais de dois seculos se passaram e a constante preocupacao com o pleno 

desenvolvimento humano nao foram suficientes para retirar do Estado seu carater 

absolutista. Ao passo que se confunde a supremacia do interesse publico com a 

supremacia do Estado perante o individuo, erroneamente trabalha-se servigo 

essencial como servigo proprio do Estado, sempre numa visao egocentrica deste. 

A outra faceta em que se apresenta a nogao de essencialidade do 

servigo publico, do ponto de vista legal, e a generalidade, na qual restringe-se a 

essencialidade aos servigos de fruicao geral,zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA uti universi. Se bem atentarmos, 

veremos que os exemplos de servico publico propriamente ditos ou essenciais 

(defesa nacional, policia, preservagao da saude publica) sao, nao obstante, de 

fruigao geral, sem destinatario determinado. 
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De certo, encontramos entre os servigos de preservagao da saude 

publica o servigo de coleta de lixo domiciliar, que, evidentemente, e servigo de 

fruigao individual, ja que se pode identificar o destinatario, e de fato, poderemos 

encontrar outros de fruigao particular, porem, dentre a diversidade dos servigos 

essenciais, poucos sao aqueles de fruigao individualizavel, evidenciando-se esta 

tendencia de aplicar o carater de essencialidade aos servigoszyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA uti universi, cuja falta 

acarretaria uma desestruturacao da coletividade, causando um grande incomodo a 

gestao Administrativa, e que so por causar este incomodo possui relevancia para o 

Estado. 

Nesta perspectiva, foge a finalidade de protegao a sociedade, ja que a 

defesa da cidadania e da dignidade da pessoa humana (fundamentos de nossa 

Republica, consubstanciados no primeiro artigo da Constituigao Federal), passa 

necessariamente pela protegao do cidadao em sua singularidade. 
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CAPITULO 5 PROBLEMATICA JURIDICA DOS SERVIQOS 
PUBLICOS ESSENCIAIS 

5.1. Paralelo com os Direitos e garantias fundamentals. 

Ao passo que nao e, ao menos contemporaneamente, concebivel a vida 

fora do Estado, este possui o monopolio da coagao organizada; nao somente emite 

regras de comportamento senao que dispoe dos meios materials imprescindiveis 

com que impor a observancia dos principios porventura estatuidos de conduta 

social. 

Em contrapartida, por o poder estatal emanar do povo e em nome deste 

ser exercido, haja vista que a soma das liberdades individuals cedidas em nome do 

convivio social e, segundo a teoria contratualista, a fonte daquele poder, fez-se 

necessario impor limites ao alcance da acao estatal fronte ao cidadao. Tratamos, 

entao, dos direitos e garantias fundamentals. 

Os direitos fundamentals, no tocante a finalidade de estabelecer limites 

ao poder politico, cumprem, nos dizeres de Canotilho (apud Moraes, 2004, p. 60): 

A funcao de direitos de defesa dos cidadaos sob uma dupla 
perspectiva: (1) constituent num piano juridico-objectivo, normas 
de competencia negativa para os poderes publicos, proibindo 
fundamentalmente as ingerencias destes na esfera juridica 
individual; (2) implicam, num piano juridico-subjectivo, o poder de 
exercer positivamente os direitos fundamentals (liberdade positiva) 
e de exigir omissoes dos poderes publicos, de forma a evitar 
agressdes lesivas por parte dos mesmos (liberdade negativa). 

A declaracao constitucional dos direitos e garantias individuals 

resguarda, desta forma, o basico indispensavel a existencia e ao exercicio da 

cidadania, atraves da limitacao do poder intervencionista do Estado. 
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A defesa e garantia da cidadania atraves do estabelecimento de 

prioridades segue a mesma logica da que acabamos de vislumbrar acima. 

Isto posto, os Servicos Publicos Essenciais, objeto do presente estudo, 

necessitam de estrutura e definicao legal para que, dentro do aparelho estatal, 

possam assegurar a cidadania atraves do pleno desenvolvimento humano e social, 

tendo a garantia do minimo necessario para tanto. 

A disposigao legal dos Servigos Publicos Essenciais faz-se necessaria 

por significar um direcionamento que guiara o Poder publico na construgao de uma 

estrutura destinada a realizacao de tais servigos. 

5.2. Ordenamento juridico nacional. 

Servigos e atividades de interesse social possuem espago no 

ordenamento juridico nacional, sendo encontrados em disposicoes constitucionais, 

no Codigo de Defesa do Consumidor, no Conselho Administrativo de Defesa 

Economica, Leis esparsas, entre outros. A exemplo, alguns servigos sao publicos 

por determinagao constitucional: 

Art. 21. Compete a Uniao: 
[...] 
X - manter o servigo postal e o correio aereo nacional; 
XI - explorar, diretamente ou mediante autorizagao, concessao ou 
permissao, os servigos de telecomunicagoes, nos termos da lei, 
que dispora sobre a organizagao dos servigos, a criagao de um 
orgao regulador e outros aspectos institucionais; 
XII - explorar, diretamente ou mediante autorizagao, concessao ou 
permissao: 
a) os servigos de radiodifusao sonora, e de sons e imagens; 
b) os servigos e instalagoes de energia eletrica e o aproveitamento 
energetico dos cursos de agua, em articulagao com os Estados 
onde se situam os potenciais hidroenergeticos; 
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c) a navegacao aerea, aeroespacial e a infra-estrutura 
aeroportuaria; 
d) os servigos de transporte ferroviario e aquaviario entre portos 
brasileiros e fronteiras nacionais, ou que transponham os limites de 
Estado ou Territorio; 
e) os servigos de transporte rodoviario interestadual e internacional 
de passageiros; 

Art. 23. E competencia comum da Uniao, dos Estados, do Distrito 
Federal e dos Municipios: 
I -zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA Omissis 
II - cuidar da saude e assistencia publica, da protegao e garantia 
das pessoas portadoras de deficiencia; zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA

[...] 

V - proporcionar os meios de acesso a cultura, a educagao e a 
ciencia; 
VI - proteger o meio ambiente e combater a poluigao em qualquer 
de suas formas; 
VII - Omissis 
VIII - fomentar a produgao agropecuaria e organizar o 
abastecimento alimentar; 
IX - promover program as de construgao de moradias e a melhoria 
das condigoes habitacionais e de saneamento basico; 

Art. 173. Ressalvados os casos previstos nesta constituigao, a 
exploragao direta de atividade economica pelo Estado so sera 
permitida quando necessaria aos imperatives da seguranga 
nacional ou a relevante interesse coletivo conforme definidos em 
lei. 
§ 1° - A lei estabelecera o estatuto juridico da empresa publica, da 
sociedade de economia mista e de suas subsidiarias que explorem 
atividade economica de produgao ou comercializagao de bens ou 
de prestagao de servigos, dispondo sobre: 
I - sua fungao social e formas de fiscalizagao pelo Estado e pela 
sociedade; 
II - a sujeigao ao regime juridico proprio das empresas privadas, 
inclusive quanto aos direitos e obrigagoes civis, comerciais, 
trabalhistas e tributarios; 
III - licitagao e contratagao de obras, servigos, compras e 
alienagdes, observados os principios da administracao publica; 
IV - a constituigao e o funcionamento dos conselhos de 
administragao e fiscal, com a partieipagao de acionistas 
minoritarios; 
V - os mandatos, a avaliagao de desempenho e a responsabilidade 
dos administradores. 

Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente 
ou sob regime de concessao ou permissao, sempre atraves de 
licitagao, a prestagao de servigos publicos. 
Paragrafo unico. A lei dispora sobre: 
I - o regime das empresas concessionaries e permissionarias de 
servigos publicos, o carater especial de seu contrato e de sua 
prorrogagao, bem como as condigoes de caducidade, fiscalizagao e 
rescisao da concessao ou permissao; 
II - os direitos dos usuarios; 
III - politica tarifaria; 
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IV - a obrigacao de manter servigo adequado. 

Art. 194. A seguridade social compreende um conjunto integrado 
de acoes de iniciativa dos Poderes Publicos e da sociedade, 
destinadas a assegurar os direitos relativos a saude, a previdencia 
e a assistencia social. 

Art. 205. A educagao, direito de todos e dever do Estado e da 
familia, sera promovida e incentivada com a colaboragao da 
sociedade, visando ao pleno desenvolvimento da pessoa, seu 
prepare para o exercicio da cidadania e sua qualificagao para o 
trabalho. 

Leis instituidoras das agendas reguladoras, bem como as fungoes 

legislativas destas, consubstanciadas na sua agao normativa (parte do poder 

regulamentar), fungoes executivas, relativas a promogao, fiscalizagao e 

representagao do poder concedente e decisoes proferidas sobre casos concretos 

do setor; nestas tambem encontramos diretrizes para os servigos publicos. 

Com a Lei n° 7.783 de 28 de junho de 1989, comumente conhecida 

como lei de greve, de abrangencia nacional e que nao regula apenas materias 

atinentes ao exercicio do direito de greve, encontramos: 

Art. 10. Sao considerados servigos ou atividades essenciais: 
I - tratamento e abastecimento de agua; produgao e distribuigao de 
energia eletrica, gas e combustiveis; 
II - assistencia medica e hospitalar; 
III - distribuigao e comercializagao de medicamentos e alimentos; 
IV - funerarios; 
V- transporte coletivo; 
VI - captagao e tratamento de esgoto e lixo; 
VII - telecomunicagoes; 
VIII - guarda, uso e controle de substantias radioativas, 
equipamentos e materials nucleares; 
IX - processamento de dados ligados a servigos essenciais; 
X - controle de trafego aereo; 
XI - compensagao bancaria. 

A Lei supracitada advem de exigencia constitucional, do artigo 9°, em 

seu paragrafo primeiro: 
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§ 1°zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA - A lei definira os servigos ou atividades essenciais e dispora 
sobre o atendimento das necessidades inadiaveis da comunidade. 

Nos meios legais e processuais de defesa dos usuarios do servigo 

publico, leciona Meirelles (2003, p. 324, 325): 

Os direitos do usuario sao, hoje, reconhecidos em qualquer servigo 
publico ou de utilidade publica como fundamento para a 
exigibilidade de sua prestagao nas condigoes regulamentares e em 
igualdade com os demais utentes. Sao direitos civicos, de conteiido 
positivo, consistentes no poder de exigir da Administragao ou de 
seu delegado o servico que um ou outro se obrigou a prestar 
individualmente aos usuarios. Sao direitos publicos subjetivos de 
exercicio pessoal quando se tratar de servigo uti singuli e o usuario 
estiver na area de sua prestagao. Tais direitos rendem ensejo as 
agoes correspondentes, inclusive mandado de seguranga, 
conforme seja a prestagao a exigir ou a lesao a reparar 
judicialmente. 

O essencial e que a prestagao objetivada se consubstancie num direito 

de fruigao individual do servigo pelo autor, ainda que extensivo a toda uma 

categoria de beneficiarios. Assim, um servigo de interesse geral e de utilizagao 

coletiva uti universi, como a pavimentagao e a iluminagao das vias publicas, nao e 

suscetivel de ser exigido por via cominatoria, mas os servigos domiciliares, como 

agua encanada, telefone, eletricidade e demais utilidades de prestagao uti singuli, 

podem ser exigidos judicialmente pelo interessado que esteja na area de sua 

prestagao e atenda as exigencias regulamentares para sua obtengao. 

Alem da via cominatoria, o Codigo de Defesa do Consumidor preve, em 

titulo proprio, instrumentos para a tutela dos interesses individuals, coietivos ou 

difusos em juizo, tratando, inclusive, da legitimagao ordinaria e extraordinaria para 

a propositura da acao (artigos 81 a 104). 
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Entretanto, nao ha na legislagao patria lei especifica que trate e 

determine os direitos dos usuarios servigos publicos, nem mesmo quais os de 

carater essencial. 

A omissao legislativa e flagrante, haja vista a exigencia constitucional da 

Emenda n° 19, em seu artigo 27, caput: 

Art. 27. O Congresso Nacional, dentro de cento e vinte dias da 
promulgacao desta Emenda, eiaborara lei de defesa do usuario de 
servigos publicos. 

A ausencia de lei que trate dos direitos do usuario do servigo publico e 

que impele ao uso do Codigo de Defesa do Consumidor para a resolugao de 

questoes que atinem a estas atividades. Senao, vejamos que, em Congresso 

realizado em junho de 1992, organizado pelo Centra Nacional de Congressos 

(CENACON), emergiu a sumula de estudos de ementa "SERVICO PUBLICO -

OBJETO DE PROTECAO DO CODIGO DO CONSUMIDOR - UTI SINGULI" que 

tratava: 

Sao objeto de tutela pelo Codigo de Defesa do consumidor, e de 
atribuigao das Promotorias de Justiga do Consumidor, os servigos 
publicos prestados 'UTI SINGULI' e mediante retribuigao por tarifa 
ou prego publico, quer pelo Poder Publico diretamente, quer por 
empresas concessionaries ou permissionarias, sobretudo para os 
efeitos do seu art. 22. 

De fato, o usuario de servigo publico nao e consumidor, como se 

costuma sustentar. E alguem que tern o direito a adequada prestagao do servigo 

pelo Poder Publico, quer este atue direta, quer indiretamente; e que deveria ter 

esse direito regulado por uma lei de defesa do usuario de servigos publicos, que o 

Congresso Nacional, de acordo com o artigo 27 da Emenda Constitucional n° 19, 

de 4 de junho de 1998, deveria ter aprovado no prazo de 120 dias. Essa lei nao foi 
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aprovada ate hoje, o que tern levado a aplicagao, a situagao de servigo publico, de 

normas do Codigo de Defesa do Consumidor, pratica que, embora hoje necessaria, 

traz prejuizos a todos, pois dificulta o proprio ordenamento juridico nacional ser 

coeso. 

Passamos entao ao Codigo de Defesa do Consumidor, Lei n° 8.078, de 

11 de setembro de 1990: 

Art. 6° Sao direitos basicos do consumidor: 
[...] 
X - a adequada e eficaz prestagao dos servigos publicos em geral. 
[...] 

Art. 22. Os orgaos publicos, por si ou suas empresas, 
concessionaries, permissionarias ou sob qualquer outra forma de 
empreendimento, sao obrigados a fornecer servigos adequados, 
eficientes, seguros e, quanto aos essenciais, continuos. 

Art. 42. Na cobranga de debitos, o consumidor inadimplente nao 
sera exposto a ridiculo, nem sera submetido a qualquer tipo de 
constrangimento ou ameaga. 

Art. 71. Utilizar, na cobranga de dividas, de ameaga, coagao, 
constrangimento fisico ou moral, afirmagoes falsas incorretas ou 
enganosas ou de qualquer outro procedimento que exponha o 
consumidor, injustificadamente, a ridiculo ou interfira com seu 
trabalho, descanso ou lazer: 
Pena Detencao de tres meses a um ano e multa. 

A lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, que dispoe sobre o regime de 

concessao e permissao da prestagao de servigos publicos previsto no artigo 175 

da Constituigao Federal, e da outras providencias: 

Art. 6° Toda concessao ou permissao pressupoe a prestagao de 
servigo adequado ao pleno atendimento dos usuarios, conforme 
estabelecido nesta lei, nas normas pertinentes e no respectivo 
contrato. 
§ 1° Servigo adequado e o que satisfaz as condigoes de 
regularidade, continuidade, eficiencia, seguranga, atualidade, 
generalidade, cortesia na sua prestagao e modicidade das tarifas. 
§ 2° A atualidade compreende a modernidade das tecnicas, do 
equipamento e das instalagoes e a sua conservagao, bem como a 
melhoria e expansao do servigo. 
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§ 3° Nao se caracteriza como descontinuidade do servico a sua 
interrupcao em situagao de emergencia ou apos previo aviso, 
quando: 
I - motivada por razoes de ordem tecnica ou de seguranca das 
instalagoes; e, 
li - por inadimplemento do usuario, considerado o interesse da 
coletividade. 

Encontramos entao, a consagracao dos principios atinentes aos servigos 

publicos, quais sejam, a regularidade, continuidade, eficiencia, seguranca, 

atualidade, generalidade, cortesia na sua prestagao e modicidade das tarifas 

(artigo 6°, § 1°, da Lei n° 8.987/95), para uma adequada e eficaz prestagao dos 

servigos publicos em geral (artigo 6°, X, do Codigo de Defesa do Consumidor), 

direito basico do consumidor2. 

Alem dos principios, evidencia-se a intengao do legislador de preservar 

o consumidor quanto aos abusos que possam advir nos meios de cobranga do 

debito daquele, ainda quando inadimplente, onde nao se podera expo-lo ao ridiculo 

ou a qualquer tipo de constrangimento ou ameaga (artigo 42 do ja citado Codigo), 

nem utilizar-se de coagao, constrangimento fisico ou moral, afirmagoes falsas 

incorretas ou enganosas ou de qualquer outro procedimento que exponha o 

consumidor, injustificadamente, a ridiculo ou interfira com seu trabalho, descanso 

ou lazer (artigo 71 do mesmo Codigo). 

Entretanto, a Lei n° 8.987/95, em seu artigo 6°, no paragrafo 3°, inciso II, 

traz excecao ao principio da continuidade quando declara que nao se caracteriza 

como descontinuidade do servigo a sua interrupgao, apos previo aviso, quando por 

inadimplemento do usuario, considerado o interesse da coletividade. 

2 O citado codigo denomina aquele que frui servicos publicos como consumidor, quando em verdade 

e usuario de servico publico, de forma a equipara-los para efeitos de aplicacao do Codigo de Defesa 

do Consumidor nas relacoes destes ultimos com os prestadores destes servicos. 
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Observa-se, porem, que no Codigo de Defesa do Consumidor o principio 

da continuidade e inerente apenas ao servico publico essencial: 

Art. 22. Os orgaos publicos, por si ou suas empresas, 
concessionaries, permissionarias ou sob qualquer outra forma de 
empreendimento, sao obrigados a fornecer servigos adequados, 
eficientes, seguros e, quanto aos essenciais, continuos. 

Na leitura do supracitado artigo temos que o fornecimento do servigo 

publico sera adequado, eficiente e seguro, e, somente quanto aos essenciais, 

continuos. 

E na Lei n° 8.987/95, em seu artigo 6°, paragrafo primeiro, que 

encontramos a definigao do que seja servigo adequado: zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA

[...] 

§ 1° Servigo adequado e o que satisfaz as condigoes de 
regularidade, continuidade, eficiencia, seguranga, atualidade, 
generalidade, cortesia na sua prestagao e modicidade das tarifas. 

Na definigao dada pela lei elasteceu-se a aplicagao do principio da 

continuidade, o qual so era inerente aos servigos essenciais, agora a sustentar 

tambem os servicos que nao tenham este carater de essencialidade. 

Expandindo o principio da continuidade e em seguida criando uma 

excegao para este, a lei rompe com a logica seguida pelo legislador, entrando em 

choque com seus proprios preceitos. A excegao feita ao principio da continuidade 

so podera aplicar-se aos servigos que nao possuem carater essencial, pois sendo 

essencial sua interrupcao e odiosa ao interesse social. 

Possibilitando-se a interrupcao do servigo essencial por inadimplemento 

do usuario fere-se o principio, nao muito difundido em nossa doutrina patria, da 

proibigao de retrocesso social, onde expoe Canotilho (2001, p.503), que o nucleo 
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essencial dos direitos sociais ja realizado e efetivado atraves de medidas 

legislativas deve considerar-se constitucionalmente garantido, sendo 

inconstitucionais quaisquer medidas estatais que, sem a criacao de outros 

esquemas alternativos ou compensatorios, se traduzam na pratica numa anulagao, 

revogacao ou aniquilacao pura e simples desse nucleo essencial. 

A omissao legislativa em face da exigencia do ja mencionado artigo 27 

da Emenda Constitucional n° 19, segundo o exposto, impele as adequacoes que 

tern causado, no minimo, desconforto ao ordenamento juridico nacional. 
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C A P I T U L O 6 D A E X T E N S A O D O S E R V I Q O P U B L I C O E S S E N C I A L 

A O P L A N O I N D I V I D U A L zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA

Todo o trabalho exposto ate aqui foi fundamental para a construcao e 

compreensao do presente capitulo. O caminhar pelos concertos, ideologias, 

ensinamentos, disposicoes legais, entre outros, constitui o ideal da extensao o 

servico publico essencial ao piano individual. 

Mas, objetivamente, o primeiro passo para a extensao do servico publico 

de carater essencial para o piano individual, de fruigaozyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA uti singuli, e diferenciar o 

aspecto de generalidade observado no ordenamento juridico e na doutrina patria, 

quando auferido a um determinado servico o halter de essencialidade, do principio 

da generalidade, inerente aos servigos publicos, nao somente aos essenciais, 

sejam servigos de fruigao individual ou coletiva. 

O principio da generalidade nos servigos publicos constitui numa das 

faces do fundamental principio da impessoalidade, no prisma da igualdade e da 

isonomia, onde se impoe, nos dizeres de Rosa (2003, p. 122) servigo "igual ou 

acessivel a todos". 

A generalidade da prestagao dos servigos publicos diz respeito ao direito 

a que todos igualmente fazem jus de receberem tal prestagao sem diferenciacao, 

em igualdade de condigoes (principio da igualdade material), uma vez que os 

poderes publicos, no Estado de Direito, sao simples orgaos representantes de 

todos os cidadaos, isonomicamente. Sendo o servigo publico de interesse de toda 

comunidade, imperativo se faz, haja vista seu carater publico, que seja prestado 

em igualdade de condigoes aos usuarios. 

Ja o aspecto de generalidade depreende-se nao somente da lei, como 

fora visto no decorrer da monografia, mas tambem da doutrina nacional. Senao, 
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vejamos Meirelles (2003, p. 320-321), ao diferenciar os servigos publicos 

essenciais dos nao-essencias: 

No primeiro caso (servigo publico), o servigo visa a satisfazer 
necessidades gerais e essenciais da sociedade, para que ela 
possa subsistir e desenvolver-se como tal; na segunda hipotese 
(servigo de utilidade publica), o servigo objetiva facilitar a vida do 
individuo na coletividade, pondo a sua disposigao utilidades que Ihe 
proporcionarao mais conforto e bem-estar. Dai se denominarem, os 
primeiros, servigos pro-comunidade e, os segundos, servigos pro-
cidadao, fundados na consideragao de que aqueles (servigos 
publicos) se dirigem ao bem comum e estes (servigos de utilidade 
publica), embora reflexamente interessem a toda a comunidade 
atendem precipuamente as conveniencias de seus membros 
individualmente considerados. 

Pela lei e pela doutrina nacional so serao considerados servigos publicos 

de carater essencial aqueles realizados diretamente pela Administragao e que se 

destinarem a coletividade. 

Vejamos entao, que a atuagao direta do Poder Publico se da atraves das 

entidades estatais (Uniao, Estados, Distrito Federal e Municipios) e a indireta pelas 

entidades autarquicas, fundacionais, empresariais e paraestatais. Isto posto, se a 

realizagao destas atividades essenciais sao de atribuigao exclusiva da 

Administragao na sua forma direta, por logica, sao vedados a Administragao 

indireta. Entao, qual a validade do artigo 10 da Lei n° 7.783 de 28 de junho de 

19893 que, entre outras providencias, trata de definir as atividades essenciais? 

Vejamos, ainda, que a locugao interesse coletivo ou publico, 

caracteristica imanente dos servigos publicos, nos traz, a priori, uma nogao de 

generalidade. Entretanto, Escola (apud Pietro, 2001, p. 215) precisa: 

3 A citada lei atribui o carater de essencialidade as atividades como: transporte coletivo; tratamento e 

abastecimento de agua; producao e distribuicao de energia eletrica, gas e combustiveis; captacao e 

tratamento de esgoto e lixo. Nesta presente lista de atividades essenciais estao servicos cuja 
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[...] existe interesse publico quando, nele, uma maioria de 
individuos, e em definitivo, cada um pode reconhecer e extrair do 
mesmo seu interesse individual (Gordillo), pessoal, direto e atual ou 
potencial. O interesse publico, assim entendido, e nao so a soma 
de uma maioria de interesses coincidentes, pessoais, diretos, 
atuais ou eventuais, mas tambem o resultado de um interesse 
emergente da existencia da vida em comunidade no qual a maioria 
dos individuos reconhece, tambem, um interesse proprio e direto. 

Isto posto, torna-se plenamente concebivel a extensao do servico 

publico essencial ao piano individual. Os adjetivos publico ou coletivo nao 

sustentam uma ausencia de individualidade, mas sim, algo que e de todos 

isonomicamente. 

Quanto a essencialidade de um servico publico, esta vai alem das 

disposicoes legais e das ja nao atuais licoes da grande parte de nossa doutrina. 

Reconhecem, porem, que (Telles, 2000, 92): 

[...] o servico publico, tendo em conta o tempo e o espaco 
geografico, apresentam grande variacao, sendo mais extensos e 
complexos na atualidade, nos grandes centros civilizados, que 
apresentam maior progresso material. 

Entretanto, esquecem de aplicar esta presente ideia de progresso a 

cidadania, de modo que a nogao de essencialidade cresceu e abarcou diversas 

atividades onde sem elas estariamos realizando um verdadeiro retrocesso a 

condicao de cidadao. 

O conceito de essencialidade nao deve ser interpretado estritamente 

para cobrir apenas necessidades biologicas (alimentacao, vestuario, moradia, 

tratamento medico), mas deve abranger tambem aquelas necessidades que sejam 

pressupostos de um padrao de vida minimo decente, de acordo com o conceito 

execucao e prestada em regime de concessao (distribuigao de energia eletrica) ou outorgadas a 

entidades governamentais (tratamento e abastecimento de agua). 
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vigente da maioria. Conseqiientemente, os fatores que entram na composigao das 

necessidades essenciais variam de acordo com o espaco (conforme paises e 

regioes) e o tempo (grau de civilizagao e tecnologia). Porem, esta volatilidade nao 

impede que o Poder Publico declare, por via legislativa, quais sejam os servigos 

publicos essenciais, como fora visto no discorrer da monografia. 

Na licao do professor Oliveira (2004, p. 131): 

Os servigos publicos podem atender as necessidades 
imprescindiveis da populagao ou apenas proporcionar um maior 
conforto para o usuario. Sao essenciais os servigos considerados 
indispensaveis para uma vida digna em sociedade. Em principio, os 
servigos com tais caracteristicas devem ser prestados diretamente 
pelo Estado, nao podendo ser objeto de delegagao. Essa regra nao 
e absoluta, existindo servigos que sao essenciais, mas que sao 
delegados, permanecendo sob fiscalizagao e controle do poder 
concedente. (grifos nossos) 

Se sao considerados oszyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA servigos indispensaveis para uma vida digna 

em sociedade, e valendo-se dos fundamentos constitucionais da cidadania, da 

dignidade da pessoa humana e do principio da igualdade, valor supremo constante 

do Preambulo da Constituigao Federal, o carater de essencialidade abarca tambem 

as necessidades do cidadao em sua singularidade, e com isso, os servigos fruidos 

individualmente. 

Nesta otica, centradas as atengoes no cidadao em sua singularidade, 

estendendo a nogao de essencialidade a este ponto, este nao mais sera protegido 

apenas reflexamente quando da defesa da sociedade num piano geral. 

Como bem pondera Rosa (2003, p. 120) ao conceituar servigo publico e 

informar seu fim precipuo: "solver necessidades essenciais do cidadao, da 

coletividade ou do proprio Estado", (grifo do autor). 
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Noutro ponto, evidencia-se a nova realidade que e o Estado regulador, 

cujos resultados mostram-se mais eficientes, como bem observa Oliveira (2004, p. 

131): 

Atualmente, a tendincia dos Estados modernos e no sentido de 
estimular a delegagao de servigos publicos, predominando o 
sentimento de que a iniciativa privada e mais eficiente que o Poder 
Publico e os usuarios sao atendidos de forma mais satisfatoria nos 
servicos prestados por particulares. 

Ressaltando-se que a fiscalizagao e o controle destas atividades 

permanecem com o Poder Publico, o Estado regulador e fiscalizador, pautado na 

efici§ncia da prestagao dos servigos publicos quando prestados pela iniciativa 

privada e no controle pelo Poder concedente, e a nova realidade que impera. 

Nesta extensao, aplicam-se aos servigos publicos essenciais de fruigao 

individual mais algumas consideragoes. 

Quanto aos principios, alem da generalidade, estendem-se tambem 

todos os demais principios consagrados em lei: regularidade, eficiencia, 

seguranga, atualidade, cortesia na sua prestagao, modicidade das tarifas e, em 

especial, continuidade. 

Temos que o principio da continuidade e inerente a nogao de 

essencialidade, ja que aquilo que e essencial nao pode, em nenhum instante, ser 

suprimido, interrompido, paralisado. A ausencia daquilo que e essencial ao ser 

humano, ainda que momentaneamente, e gravoso em demasia, enrubesce a 

dignidade, condigaozyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA sine qua non da cidadania. 

Em relagao ao regime juridico, a extensao ao piano individual nada influi 

ou modifica no que impera hoje em nosso ordenamento, pois, a exemplo, a 

personalidade juridica de Direito Privado e apenas forma adotada para assegurar 

aos prestadores de servigo publico melhores condigoes de eficiencia, mas em tudo 
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e por tudo ficam sujeitas aos principios basicos da Administracao Publica, nos 

dizeres ja citados do professor Meirelles (2003, p. 349). 

Entretanto, e salutar aos servigos publicos que seja atendida a ordem 

constitucional que, pela Emenda n° 19, em seu artigo 27, o Congresso Nacional, 

elaborara lei de defesa do usuario de servigos publicos. 
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C O N C L U S O E S zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA

Como fruto deste trabaiho espera-se ter contribuido ao meio academico, 

ante as pesquisas doutrinaria e juridica sobre o polemico tema exposto, a 

sociedade, quando que a maior preocupagao do estudo foi a protegao a cidadania 

e a dignidade da pessoa humana, ao conhecimento do formando, mas eterno 

estudante, que subscreve a presente monografia, e a propria ciencia do Direito, 

dadas as analises feitas e as conclusoes que se seguem. 

Inicialmente, considerando-se que o meio social e o ambiente propicio 

para o desenvolvimento humano, o estado surge como o instrumento necessario a 

prossecucao dos anseios da sociedade, onde seus complexos mecanismos tern 

sua melhor compreensao quando direcionados a uma genuina e real valorizacao, 

de modo amplo e em todos os niveis, do cidadao. 

Nas analises, evidenciou-se ser o servigo publico a justificativa do existir 

do Estado. Ora pois, sendo o fim do Estado o bem publico, o servigo publico entao, 

caracteriza-se como a atividade estatal na prossecucao dos seus fins. 

Para alcangar aos objetivos da monografia, esta se propos a uma 

analise do piano politico, tecnico e juridico. So assim teria-se a melhor 

compreensao da atividade estatal, em especial, do servigo publico. 

Tendo verificado a estrutura, o piano politico, observou-se tambem a 

reforma da mesma, com seu carro-chefe pautado na reforma administrativa, na 

realidade inescapavel da Administragao gerencial. 

Fora na analise tecnica que se expos sobre a Administragao direta e a 

indireta, sobre as formas de prestagao (centralizada e descentralizada) e sobre a 

execugao direta e indireta dos servigos publicos. 
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A esta altura, e valido salientar a importancia de ter-se trabalhados estes 

pontos que precederam o cerne da questao, pois seria insustentavel tratar da 

extensao dos servicos publicos essenciais ao piano individual, justamente por seu 

carater dezyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA extensao, 

Ante ao exposto ate entao, e visando a esta extensao, tambem fora vital 

os estudos do conceito de servigo publico e da nogao sobre os de carater 

essencial. 

Disperso e controverso doutrinariamente constatou-se que o servigo 

publico ten ha conceito juridico indeterminado, donde, conforme o exposto no 

desenvolvimento, as necessidades sociais situam-se no cerne do conceito (ou 

nucleo) e o interesse publico na zona periferica (ou orla), constituindo, este ultimo, 

a caracteristica imanente a conceituagao de servigo publico. 

Ainda como caracteres auxiliares a nogao de servico publico 

destacaram-se o fato de ser incumbida ao Estado a prestagao do servigo publico 

(diretamente ou por seus delegados); visar a consecucao das necessidades do 

cidadao, da coletividade e do proprio Estado, e; ser determinado por lei, com 

regime juridico especifico. Entretanto, nao sao determinantes ou capazes de trazer 

a nossa razao um servigo pubico, apenas agregam-se ao servigo publico. 

Como fora visto, o conceito de servigo publico e anterior a Lei, 

filosoficamente, existe no mundo das ideias, donde aquela (a Lei) o depreendera 

atraves de uma sistematica juridica - numa analise do mundo real - e o ditara, sob 

a forma de um determinado servigo. Inclusive, a Lei nao e a raiz da sofucao, pois o 

fato de se deixar a criterio do legislador determinar quais sejam os servigos 

publicos e bastante temeroso. 
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Isto posto, a lei apenas legitima o interesse publico de relevancia a 

sociedade e o regime Juridico publico o comporta devido as demandas coletivas 

envolvidas por se tratar de servigo publico. 

Ao tratar dos servigos publicos essenciais, evidenciaram-se duas 

caracteristicas marcantes a sua nogao no Brasil. Foram elas azyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA generalidade e o 

egocentrismo estatal. 

O egocentrismo estatal constata-se pelo fato de apenas serem 

considerados essenciais os servigos proprios do Estado. Nao se negou o carater 

de essencialidade dos servigos proprios do Estado, mas este nao pode perder de 

vista que servigo publico e para o publico, de forma que nao pode se negar a 

essencialidade de servigos improprios. 

A outra faceta em que se apresenta a nogao de essencialidade do 

servigo publico, do ponto de vista legal, e a generalidade, na qual restringe-se a 

essencialidade aos servigos de fruigao geral, uti universi. 

Nesta perspectiva, foge a finalidade de protegao a sociedade, ja que a 

defesa da cidadania e da dignidade da pessoa humana (fundamentos de nossa 

Republica, consubstanciados no primeiro artigo da Constituigao Federal), passa 

necessariamente pela protegao do cidadao em sua singularidade. 

Esta mesma tematica seguiu na analise do ordenamento juridico, pois a 

omissao legislativa em face da exigencia artigo 27 da Emenda Constitucional n° 

19, segundo o exposto, impele as adequagoes que tern causado, no minimo, 

desconforto ao ordenamento juridico nacional. 

Chegando ao sexto capitulo, cerne do trabalho, o primeiro passo para a 

extensao do servigo publico de carater essencial para o piano individual, de fruigao 

uti singuli, foi diferenciar o aspecto de generalidade observado no ordenamento 

juridico e na doutrina patria, quando auferido a um determinado servigo o halter de 
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essencialidade, do principio da generalidade, inerente aos servigos publicos, nao 

somente aos essenciais, sejam servigos de fruigao individual ou coletiva. 

A generalidade da prestagao dos servigos publicos diz respeito ao direito 

a que todos igualmente fazem jus de receberem tal prestagao sem diferenciagao, 

em igualdade de condigoes. 

Ja o aspecto de generalidade depreende-se nao somente da lei, como 

fora visto no decorrer da monografia, mas tambem da doutrina nacional. Pela lei e 

pela doutrinal so serao considerados servigos publicos de carater essencial 

aqueles realizados diretamente pela Administragao e que se destinarem a 

coletividade. 

Porem, ha interesse publico no momento em que, nele, uma maioria de 

individuos, e em definitivo, cada um pode reconhecer e extrair do mesmo seu 

interesse individual, pessoal, direto e atual ou potencial. O interesse publico, assim 

entendido, corresponde ao resultado de um interesse emergente da existencia da 

vida em comunidade no qual a maioria dos individuos reconhece, tambem, um 

interesse proprio e direto. 

Isto posto, o principio da generalidade nao esta a inibir o 

reconhecimento da fruigao individual dos servigos publicos essenciais. Os adjetivos 

publico ou coletivo nao sustentam uma ausencia de individualidade, mas sim, algo 

que e de todos isonomicamente. 

Quanto a essencialidade de um servigo publico, esta vai alem das 

disposigoes legais e das ja nao atuais ligoes da grande parte de nossa doutrina. 

Nao deve ser interpretada estritamente para cobrir apenas necessidades biologicas 

(alimentagao, vestuario, moradia, tratamento medico), mas deve abranger tambem 

aquelas necessidades que sejam pressupostos de um padrao de vida minimo 

decente, de acordo com o conceito vigente da maioria. 
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Se sao considerados oszyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA servicos considerados indispensaveis para uma 

vida digna em sociedade, e valendo-se dos fundamentos constitucionais da 

cidadania, da dignidade da pessoa humana e do principio da igualdade, valor 

supremo constante do Preambulo da Constituigao Federal, o carater de 

essencialidade abarca tambem as necessidades do cidadao em sua singularidade, 

e com isso, os servigos fruidos individualmente. 

Nesta otica, centradas as atencoes no cidadao em sua singularidade, 

estendendo a nogao de essencialidade a este ponto, este nao mais sera protegido 

apenas reflexamente quando da defesa da sociedade num piano geral. 

Quanto a questao de apenas ser possivel a prestagao dos servigos 

publicos essenciais diretamente pela Administragao, esta regra nao e absoluta, 

visto que ja hoje, servigos desta natureza, declarados em lei, sao realizados por 

pessoas que nao os entes estatais que compoem a Administragao direta. 

Concluindo a extensao, quanto aos principios, alem da generalidade, 

estendem-se tambem todos os demais principios consagrados em lei, e em 

especial, a da continuidade. 

Temos que o principio da continuidade e inerente a nogao de 

essencialidade, ja que aquilo que e essencial nao pode, em nenhum instante, ser 

suprimido, interrompido, paralisado. A ausencia daquilo que e essencial ao ser 

humano, ainda que momentaneamente, e gravoso em demasia, enrubesce a 

cidadania e a dignidade. 

A presente situagao do ordenamento juridico brasileiro em relagao aos 

servigos essenciais, auxiliada pelo imaginario e pelo clamor popular de que 

determinadas atividades (Como os servigos de agua, telefone e energia 

domiciliares). sejam, sim, essenciais, evidenciam a necessidade urgente de se 

rever os atuais concertos doutrinarios e preceitos legais, na busca do fomento de 
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uma ordem juridica, legal e doutrinaria, que exprima a realidade e os anseios 

sociais. 

Finalmente, a condicao de cidadao, que a ordem democratica reconhece 

em cada membro da sociedade, traz o reconhecimento de que todo poder Ihe 

pertence e em seu nome e para seu beneficio e e deve ser exercido. 
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