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Abstract 
 

L’articolo	analizza	l’evoluzione	dello	Stato	regolatore	in	Brasile,	con	particolare	attenzione	
alla	 trasformazione	del	ruolo	pubblico	nell’economia	e	alla	disciplina	dei	servizi	pubblici	
dopo	la	Costituzione	Federale	del	1988.	Muovendo	dai	principali	contributi	della	dottrina	
brasiliana	 ed	 europea,	 l’articolo	 si	 interroga	 sul	 modo	 in	 cui	 il	 Brasile	 abbia	
progressivamente	 superato	 il	 modello	 interventista,	 ridefinendo	 la	 funzione	 dello	 Stato	
non	più	come	operatore	economico	diretto,	ma	come	soggetto	regolatore,	fiscalizzatore	e	
garante	dell’interesse	collettivo.	Tale	processo	non	deriva	dalla	semplice	assimilazione	di	
un	 modello	 neoliberale,	 ma	 piuttosto	 da	 una	 combinazione	 di	 influenze:	 da	 un	 lato,	 la	
tradizione	francese	del	diritto	amministrativo	e	della	teoria	del	servizio	pubblico,	dall’altro	
le	 suggestioni	 anglosassoni	 del	 New	 Public	Management	 e	 il	modello	 statunitense	 delle	
agenzie	 indipendenti.	 Attraverso	 l’analisi	 del	 quadro	 costituzionale,	 degli	 enti	 regolatori	
indipendenti	 e	 dei	 principi	 che	 governano	 i	 servizi	 pubblici,	 l’articolo	 mostra	 come	 la	
regolazione	 brasiliana	 si	 colloca	 tra	 garantire	 il	 libero	mercato,	 la	 	 tutela	 degli	 utenti	 e	
l’effettività	dei	diritti	fondamentali.	
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1.	Introduzione	

L’evoluzione	 dello	 Stato	 regolatore	 costituisce	 uno	 dei	 passaggi	 più	 significativi	 nella	
trasformazione	 contemporanea	 del	 diritto	 pubblico	 e	 del	 diritto	 amministrativo.	 Il	 tema	
assume	una	particolare	rilevanza	non	soltanto	sul	piano	giuridico-istituzionale,	ma	anche	sotto	
il	 profilo	 socio-economico.	 La	 regolazione	 dei	 mercati,	 delle	 infrastrutture	 essenziali	 e	 dei	
servizi	 pubblici,	 incide	 direttamente	 sulla	 qualità	 della	 vita	 dei	 cittadini,	 sull’effettività	 dei	
diritti	 fondamentali,	 sull’accesso	 universale	 a	 prestazioni	 essenziali,	 e	 al	 tempo	 stesso,	 sulla	
competitività	 del	 sistema	 economico.	 In	 ordinamenti	 caratterizzati	 da	 forti	 diseguaglianze	
territoriali	 e	 sociali	 come	quello	brasiliano,	 la	disciplina	dei	 servizi	pubblici	 rappresenta	uno	
snodo	 decisivo	 per	 comprendere	 il	 rapporto	 tra	 Stato,	 mercato	 e	 società:	 essa	 consente	 di	
verificare	in	che	misura	l’apertura	all’iniziativa	privata,	la	privatizzazione	di	settori	strategici	e	
l’istituzione	di	autorità	regolatrici	indipendenti	siano	compatibili	con	la	garanzia	dell’interesse	
collettivo,	 della	 continuità	 del	 servizio,	 della	modicità	 tariffaria	 e	 della	 tutela	 degli	 utenti.	 In	
questa	 prospettiva,	 il	 caso	 brasiliano	 appare	 particolarmente	 rilevante,	 in	 quanto	 a	 partire	
dalla	 Costituzione	 Federale	 del	 1988,	 il	 Brasile	 ha	 progressivamente	 ridefinito	 il	 ruolo	 dello	
Stato	nell’economia,	superando	 il	modello	 interventista	che	aveva	caratterizzato	ampi	settori	
dell’azione	 pubblica	 nel	 Novecento	 (Guerra,	 2015).	 Tale	 trasformazione	 ha	 comportato	 una	
riconfigurazione	 delle	 funzioni	 dello	 Stato,	 che	 cessa	 di	 essere	 prevalentemente	 produttore	
diretto	 di	 beni	 e	 servizi,	 per	 assumere	 un	 ruolo	 di	 regolatore,	 pianificatore,	 fiscalizzatore	 e	
garante	dell’equilibrio	tra	libertà	economica,	interesse	pubblico	e	diritti	fondamentali.		
La	 regolazione,	 diviene	 così	 lo	 strumento	 attraverso	 cui	 l’ordinamento	 tenta	 di	 governare	 i	
fallimenti	del	mercato,	limitare	gli	abusi	degli	operatori	economici,	assicurare	standard	minimi	
di	 qualità	 e	 proteggere	 gli	 utenti	 nei	 settori	 essenziali	 (Ortiz,	 2014).	 La	 letteratura	 giuridica	
brasiliana	 e	 comparata,	 ha	 ampiamente	 analizzato	 tale	 processo,	 mettendo	 in	 evidenza	 le	
ragioni	che	giustificano	 il	passaggio	dalla	regolazione	diretta,	esercitata	dal	potere	esecutivo,	
alla	 regolazione	 affidata	 ad	 autorità	 indipendenti,	 sottolineando	 l’esigenza	 di	 separare	 la	
funzione	 regolatrice	 dalla	 gestione	 diretta	 delle	 attività	 economiche	 e	 dei	 servizi	 pubblici	
(Moreira,	 Maças,	 2003).	 La	 regolazione	 è	 stata	 interpretata	 sia	 come	 un	 nuovo	 paradigma	
dell’apparato	amministrativo,	fondato	su	maggiore	tecnicità,	autonomia	decisionale,	stabilità	e	
apertura	 al	 dialogo	 con	 la	 società	 (Guerra,	 2013),	 sia	 come	 una	 possibilità	 di	 intervento	
indiretto	 dello	 Stato	 nell’economia	 per	 garantire	 la	 realizzazione	 dei	 diritti	 fondamentali	
(Zanella	Di	Pietro,	2014).	Accanto	a	tali	contributi,	 la	riflessione	sulle	esperienze	straniere	ha	
permesso	di	collocare	il	caso	brasiliano	in	una	prospettiva	più	ampia,	nella	quale	convergono	
modelli	 europei	 continentali,	 anglosassoni	 e	 nordamericani.	 L’articolo	 perciò	 intende	
analizzare	 in	 che	modo	 il	 Brasile,	 a	 partire	 dalla	 Costituzione	 del	 1988	 e	 dalle	 riforme	degli	
anni	Novanta,	ha	 costruito	un	proprio	modello	di	 Stato	 regolatore,	 e	quale	 impatto	ha	avuto	
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tale	 trasformazione	 sulla	 disciplina	 dei	 servizi	 pubblici.	 L’evoluzione	 dello	 Stato	 regolatore	
brasiliano,	non	può	essere	compresa	come	mera	 importazione	di	un	modello	unico,	né	come	
semplice	 ricezione	 del	 paradigma	 neoliberale,	ma	 piuttosto	 affonda	 le	 proprie	 radici	 in	 una	
stratificazione	di	 influenze	giuridiche	e	istituzionali.	Da	un	lato,	permane	l’impronta	francese,	
prevalente	 nella	 formazione	 storica	 del	 diritto	 amministrativo	 brasiliano,	 soprattutto	 con	
riferimento	alla	centralità	del	servizio	pubblico,	alla	supremazia	dell’interesse	generale	e	alla	
costruzione	 dogmatica	 del	 regime	 pubblicistico	 (Zanella	 Di	 Pietro,	 2014).	 Dall’altro	 lato,	 le	
riforme	 degli	 anni	 Ottanta	 e	 Novanta	 incorporano	 elementi	 di	 matrice	 anglosassone,	
riconducibili	al	New	Public	Management,	ed	in	parte	al	modello	statunitense	delle	independent	
regulatory	 agencies	 (Guerra,	 2013).	 In	 tale	 prospettiva,	 il	modello	 brasiliano	 appare	 come	 il	
risultato	 di	 un	 equilibrio	 complesso	 tra	 liberalizzazione	 e	 garanzia	 pubblica,	 tra	 apertura	 al	
mercato	 e	 protezione	 sociale,	 tra	 autonomia	 tecnica	 delle	 autorità	 regolatrici	 e	 permanenza	
della	titolarità	pubblica	dei	servizi	essenziali.		
L’articolo	 analizza	 dapprima	 la	 scelta	 del	 modello	 di	 Stato	 regolatore	 in	 Brasile	 negli	 anni	
Ottanta	e	Novanta,	collocandola	nel	contesto	della	transizione	democratica,	della	Costituzione	
del	 1988	 e	 del	 progressivo	 superamento	 dello	 Stato	 interventista.	 In	 tale	 sezione	 vengono	
esaminate	 anche	 le	 principali	 influenze	 esterne.	 La	 seconda	 parte	 analizza	 il	 rapporto	 tra	
Costituzione	 del	 1988	 e	 regolazione	 dell’attività	 economica,	 soffermandosi	 sui	 principi	 della	
libera	 iniziativa,	 della	 valorizzazione	 del	 lavoro,	 della	 funzione	 pianificatrice	 e	 fiscalizzatrice	
dello	Stato	e	sulle	diverse	forme	di	intervento	pubblico	nell’economia.	La	terza	parte	è	dedicata	
alla	 disciplina	 dei	 servizi	 pubblici,	 alla	 loro	 nozione,	 ai	 criteri	 elaborati	 dalla	 dottrina	 e	 al	
regime	costituzionale	delineato	dagli	artt.	175	e	241	della	Costituzione	Federale.		
Infine,	verranno	esaminati	i	principi	specifici	che	regolano	la	prestazione	dei	servizi	pubblici	in	
Brasile,	 con	particolare	 riferimento	 alla	 generalità,	 continuità,	 regolarità,	 efficienza,	 attualità,	
sicurezza,	 cortesia	 e	 modicità	 tariffaria,	 per	 poi	 trarre	 alcune	 conclusioni	 sistematiche	 sul	
significato	 dello	 Stato	 regolatore	 brasiliano	 nel	 quadro	 del	 diritto	 amministrativo	
contemporaneo.	
	

	

2.	La	costruzione	dello	Stato	regolatore	brasiliano	tra	transizione	democratica,	riforme	
economiche	e	influenze	comparate	

La	 scelta	 del	 modello	 di	 Stato	 regolatore	 in	 Brasile	 si	 colloca	 all’interno	 di	 una	 più	 ampia	
trasformazione	delle	funzioni	pubbliche	che	ha	interessato	numerosi	ordinamenti	democratici,	
a	 partire	 dalla	 seconda	 metà	 del	 Novecento.	 La	 crisi	 dello	 Stato	 interventista,	 con	 la	 fine	
dell’ultimo	governo	dittatoriale	in	Brasile,	ha	progressivamente	imposto	una	ridefinizione	del	
rapporto	 tra	 Stato,	 economia	 e	 società.	 In	 tale	 contesto,	 la	 funzione	 pubblica	 non	 viene	
semplicemente	 sostituita	 dall’iniziativa	 privata,	 ma	 assume	 forme	 diverse:	 lo	 Stato	 inizia	 a	
cedere	all’iniziativa	privata,	la	gestione	diretta	di	molte	attività	economiche	e	rafforza,	al	tempo	
stesso,	 la	 propria	 capacità	 di	 regolare,	 vigilare,	 pianificare	 e	 garantire	 il	 perseguimento	
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dell’interesse	 generale	 (Guerra	 2015).	 	 Nel	 caso	 brasiliano,	 tale	 processo	 assume	
caratteristiche	 peculiari,	 poiché	 si	 intreccia	 con	 la	 transizione	 democratica	 e	 con	 la	
promulgazione	 della	 Costituzione	 Federale	 del	 1988.	 Quest’ultima	 segna	 il	 superamento	
dell’esperienza	autoritaria	e	l’avvio	di	un	nuovo	assetto	costituzionale	fondato	sulla	centralità	
della	dignità	della	persona	umana,	sulla	tutela	dei	diritti	fondamentali,	sulla	valorizzazione	del	
lavoro	 e	 sulla	 libera	 iniziativa	 economica	 (Filho,	 2006).	 La	 Costituzione	 del	 1988	 delinea,	
dunque,	un	ordinamento	nel	quale	la	libertà	del	mercato	deve	essere	costantemente	bilanciata	
con	finalità	sociali,	esigenze	redistributive	e	garanzie	collettive	(Guerra,	2004).	La	transizione	
verso	 il	 modello	 regolatorio	 si	 sviluppa	 soprattutto	 tra	 gli	 anni	 Ottanta	 e	 Novanta,	 in	 un	
contesto	segnato	da	processi	di	privatizzazione	e	apertura	ai	 capitali	privati,	 anche	stranieri.	
Settori	 strategici	 quali	 telecomunicazioni,	 energia	 elettrica,	 trasporti	 e	 petrolio	 vengono	
progressivamente	 sottratti	 alla	 gestione	 pubblica	 diretta,	 o	 aperti	 alla	 partecipazione	 di	
operatori	privati	(Guerra,	2004).	Tale	trasformazione	rende	necessario	distinguere	la	funzione	
di	gestione,	dalla	funzione	di	regolazione:	mentre	nel	modello	interventista,	lo	Stato	era	spesso	
al	tempo	stesso	proprietario,	gestore	e	regolatore,	nel	nuovo	assetto,	la	presenza	di	operatori	
privati,	richiede	soggetti	pubblici	capaci	di	garantire	imparzialità,	competenza	tecnica,	stabilità	
decisionale	 e	 tutela	degli	 utenti	 (Moreira,	Maças	2003).	 È	 in	questo	quadro	 che	 si	 afferma	 il	
ruolo	degli	 enti	 regolatori	 indipendenti,	 in	quanto	 la	 loro	 istituzione	 risponde	all’esigenza	di	
sottrarre	 alcune	 decisioni	 tecniche	 alla	 contingenza	 politica,	 e	 di	 assicurare	 maggiore	
prevedibilità	all’azione	pubblica.	Il	fenomeno	della	regolazione	è	stato	ricondotto	dalla	dottrina	
brasiliana	 a	 una	 vera	 e	 propria	mutazione	 costituzionale,	 fondata	 sulla	 trasformazione	 delle	
modalità	di	 esercizio	delle	 funzioni	 statali	 classiche	e	 sulla	 separazione	 tra	ente	 regolatore	e	
governo,	al	fine	di	evitare	che	le	decisioni	tecniche	siano	condizionate	dall’immediata	influenza	
politica	 (Gomes,	2009).	La	regolazione,	 infatti,	non	riguarda	soltanto	 la	produzione	di	norme	
generali,	 ma	 comprende	 attività	 di	 vigilanza,	 controllo,	 fissazione	 di	 standard,	 disciplina	
tariffaria,	 prevenzione	 degli	 abusi	 e	 garanzia	 della	 qualità	 dei	 servizi.	 La	 regolazione	 opera	
dunque,	 come	 correttivo	 rispetto	 alle	 disfunzioni	 del	 mercato	 e,	 al	 tempo	 stesso	 come	
correttivo	 rispetto	 ai	 limiti	 dell’apparato	 amministrativo	 tradizionale.	 In	 tal	 senso,	 la	
regolazione	 è	 stata	 definita	 come	 uno	 strumento	 indispensabile	 per	 intervenire	 sulle	
deformazioni	del	regime	capitalista	e	al	funzionamento	dell’apparato	statale	(Guerra,	2004).	Il	
legislatore	brasiliano	nel	costruire	questo	processo	di	evoluzione	del	diritto	amministrativo,	si	
è	 avvalso	 principalmente	 dell’influenza	 francese	 e	 anglosassone.	 Dalla	 prima	 ha	 assorbito	 la	
centralità	 della	 nozione	 di	 servizio	 pubblico,	 la	 rilevanza	 dell’interesse	 generale,	 l’idea	 di	
un’amministrazione	dotata	di	prerogative	 speciali,	 e	 la	distinzione	 tra	 regime	pubblicistico	 e	
regime	privatistico.	Questa	matrice	resta	essenziale	anche	nella	fase	regolatoria:	pur	aprendosi	
al	mercato	e	alla	partecipazione	privata,	l’ordinamento	brasiliano	continua	infatti	a	considerare	
i	 servizi	 pubblici	 come	 attività	 funzionalizzate	 al	 soddisfacimento	 di	 bisogni	 collettivi,	
sottoposte	 a	 vincoli	 di	 continuità,	 universalità,	 efficienza	 e	 accessibilità.	 Elementi	 di	 origine	
anglosassone	 si	 ritrovano	nel	 riferimento	 al	New	Public	Management,	 affermatosi	 nel	Regno	
Unito	a	partire	dagli	anni	Ottanta,	 il	quale	 introduce	nell’amministrazione	pubblica	categorie	
quali	 efficienza,	 decentralizzazione,	 responsabilizzazione	 dei	 soggetti	 gestori,	 riduzione	
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dell’intervento	diretto	dello	Stato	e	ricorso	a	strumenti	di	regolazione	delle	attività	svolte	dai	
privati.	Il	programma	del	New	Public	Management	si	è	articolato,	in	particolare,	nella	riduzione	
del	 carico	 dell’attività	 statale,	 nella	 privatizzazione	 delle	 imprese	 e	 delle	 attività,	 nel	
decentramento	a	favore	dei	centri	di	potere	locali,	nella	delegazione	della	gestione	dei	servizi	
pubblici,	 nella	 regolamentazione	 delle	 attività	 svolte	 dall’iniziativa	 privata	 e	 nella	 maggiore	
flessibilità	 della	 gestione	 finanziaria	 e	 di	 bilancio	 delle	 agenzie	 pubbliche	 (Moreira,	 Maças	
2003).	 A	 ciò	 si	 aggiunge	 l’influenza	 del	 modello	 statunitense	 delle	 independent	 regulatory	
agencies,	 dal	 quale	 deriva	 l’idea	 di	 autorità	 tecniche	 dotate	 di	 autonomia	 organizzativa	 e	
decisionale,	 chiamate	 a	 governare	 settori	 complessi,	 attraverso	 competenze	 specialistiche	 e	
procedure	 relativamente	 separate	 dall’indirizzo	 politico	 immediato.	 Il	 modello	 brasiliano	 di	
Stato	 regolatore,	 non	 può	 perciò	 essere	 interpretato	 come	mera	 recezione	 di	 un	 paradigma	
neoliberale,	 né	 come	 semplice	 imitazione	delle	 esperienze	 straniere.	Esso	nasce	piuttosto	da	
una	 combinazione	 di	 fattori:	 la	 tradizione	 amministrativa	 francese,	 la	 democratizzazione	
costituzionale	 del	 1988,	 le	 esigenze	 di	 modernizzazione	 economica,	 la	 pressione	 verso	
l’apertura	dei	mercati	e	l’importazione	selettiva	di	strumenti	anglosassoni	e	nordamericani.	Ne	
deriva	 un	modello	 ibrido,	 nel	 quale	 la	 liberalizzazione	 dei	 settori	 economici	 coesiste	 con	 la	
permanenza	di	una	 forte	 responsabilità	pubblica	nella	 garanzia	dei	 servizi	 essenziali.	Questa	
ibridazione	 spiega	 anche	 la	 natura	 ambivalente	 dello	 Stato	 regolatore	 brasiliano:	 da	 un	 lato,	
esso	si	presenta	come	risposta	alla	crisi	dello	Stato	imprenditore	e	alla	necessità	di	rendere	più	
efficiente	 la	 gestione	 di	 attività	 economiche	 complesse,	 dall’altro	 lato,	 esso	 conserva	 una	
funzione	 costituzionale	 di	 protezione	 sociale,	 poiché	 l’apertura	 al	 mercato	 non	 elimina	 il	
dovere	 dello	 Stato	 di	 assicurare	 il	 rispetto	 dei	 diritti	 fondamentali	 e	 il	 soddisfacimento	
dell’interesse	 collettivo.	 Il	 principale	 obiettivo	 perseguito	 con	 l’istituzione	 del	 modello	
regolatore,	 è	 stato	 quello	 di	 trasferire	 capacità	 decisoria	 su	 aspetti	 tecnici	 a	 entità	
decentralizzate,	 in	 cambio	di	maggiore	 credibilità	 e	 stabilità,	mostrando	 come	 la	 regolazione	
statale	inizi	a	essere	assunta	dallo	Stato	e	non	più	dal	Governo	(Guerra,	2004).		Il	passaggio	allo	
Stato	 regolatore	 implica,	 infine,	 una	 modifica	 del	 paradigma	 del	 diritto	 amministrativo	
brasiliano.	 Il	 modello	 tradizionale,	 fondato	 su	 gerarchia,	 unilateralità	 e	 supremazia	
dell’amministrazione,	 lascia	 progressivamente	 spazio	 ad	 un’amministrazione	 più	 tecnica,	
procedimentalizzata	e	dialogica.	In	questa	direzione,	la	dottrina	ha	evidenziato	il	passaggio	da	
un	profilo	autoritario	dell’azione	pubblica,	ad	un	modello	fondato	su	maggiore	interlocuzione	
tra	 potere	 pubblico	 e	 società,	 nonché	 su	 una	 riduzione	 dell’intervento	 statale	 diretto	
nell’economia	 e	 sull’incorporazione	 del	 principio	 di	 sussidiarietà	 (Filho,	 2006).	 L’idea	 di	
sussidiarietà	si	pone	come	soluzione	intermedia	tra	Estado-providência	ed	Estado	liberal,	ossia	
tra	Stato	provvidenziale	e	Stato	liberale	(Baracho,	2003).		
Si	delinea	così	un’amministrazione	meno	autoritativa	e	più	orientata	alla	 composizione	degli	
interessi,	 nella	 quale	 la	 tutela	 dell’interesse	 pubblico	 non	 coincide	 necessariamente	 con	 la	
gestione	diretta	 da	parte	dello	 Stato,	ma	 con	 la	 sua	 capacità	 di	 fissare	 regole,	 controllare	 gli	
operatori	e	garantire	 l’adeguatezza	delle	prestazioni.	Come	è	stato	osservato,	 “nella	moderna	
attività	 regolatrice	dello	 Stato,	 si	manifesta	 il	 nuovo	paradigma	del	diritto	amministrativo,	 dal	
carattere	 meno	 autoritario	 e	 più	 consensuale,	 aperto	 al	 dialogo	 con	 la	 società	 attraverso	 la	
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partecipazione	dell’amministrato”	(Neto	2005,	p.202).		Alla	luce	di	tali	elementi,	la	costruzione	
dello	 Stato	 regolatore	 brasiliano	 può	 essere	 letta	 come	 un	 processo	 di	 trasformazione	
costituzionale	 e	 amministrativa	 che	 ridefinisce	 la	 posizione	 dello	 Stato	 nell’economia	 senza	
dissolverne	la	responsabilità	pubblica.	La	regolazione	diviene	il	luogo	in	cui	si	misura	il	difficile	
equilibrio	 tra	 efficienza	 economica,	 attrazione	 degli	 investimenti,	 autonomia	 tecnica	 delle	
autorità	 indipendenti	e	protezione	dei	cittadini-utenti.	Tale	equilibrio	risulta	particolarmente	
evidente	 nella	 disciplina	 dei	 servizi	 pubblici,	 ambito	 nel	 quale	 l’influenza	 della	 tradizione	
francese	e	l’innesto	di	modelli	anglosassoni	producono	una	configurazione	originale,	destinata	
a	incidere	profondamente	sull’interpretazione	degli	artt.	175	e	241	della	Costituzione	Federale	
e	sulla	legislazione	successiva.	
	

3.	La	Costituzione	del	1988	e	la	regolazione	dell’attività	economica	

La	 Costituzione	 Federale	 del	 1988	 rappresenta	 il	 principale	 fondamento	 giuridico	 della	
trasformazione	 del	 Brasile	 in	 Stato	 regolatore.	 Essa	 interviene	 in	 un	 momento	 storico	 di	
transizione	democratica	e	di	ridefinizione	del	rapporto	tra	potere	pubblico,	mercato	e	società,	
ponendo	le	basi	per	un	ordine	economico	nel	quale	 la	 libera	iniziativa	e	 la	valorizzazione	del	
lavoro	convivono	con	la	tutela	della	dignità	della	persona	umana	e	con	l’esigenza	di	realizzare	
finalità	 sociali.	 L’assetto	 costituzionale	 brasiliano	 non	 si	 limita	 dunque,	 a	 riconoscere	
l’autonomia	del	mercato,	ma	attribuisce	allo	Stato	 il	compito	di	orientare	 l’attività	economica	
verso	obiettivi	coerenti	con	l’interesse	collettivo	e	con	la	protezione	dei	diritti	fondamentali.	
In	 questa	 prospettiva,	 la	 Costituzione	 del	 1988	 conferma	 il	 passaggio	 da	 un	 modello	 di	
intervento	diretto	ed	imprenditoriale	dello	Stato,	ad	un	modello	nel	quale	l’azione	pubblica	si	
esprime	 prevalentemente	 attraverso	 funzioni	 di	 fiscalizzazione,	 incentivo	 e	 pianificazione.	 Il	
principio	 della	 libera	 iniziativa,	 sancito	 dall’art.	 170	 della	 Costituzione	 Federale,	 non	 viene	
concepito	 come	 libertà	 economica	 assoluta,	 ma	 come	 libertà	 funzionalizzata	 al	 rispetto	 dei	
valori	 costituzionali	 e	 dei	 limiti	 posti	 dall’interesse	 generale.	 Allo	 stesso	 modo,	 la	
valorizzazione	 del	 lavoro	 umano	 impedisce	 di	 ridurre	 l’ordine	 economico	 a	 mera	
organizzazione	 concorrenziale	 dei	 mercati,	 imponendo	 un	 bilanciamento	 tra	 efficienza	
economica,	 giustizia	 sociale	 e	 tutela	 degli	 utenti	 (Guerra,	 2004).	 La	 forma	 e	 il	 grado	 di	
partecipazione	dello	Stato	nelle	dinamiche	economiche	dipendono,	in	larga	misura,	dal	modello	
di	organizzazione	espresso	dalla	Costituzione.	È	nella	Carta	costituzionale	che	si	rinvengono	il	
regime	fondamentale	dell’ordinamento	dei	fattori	di	produzione,	i	principi	reggenti	dell’attività	
economica,	e	gli	obiettivi	pubblici	che	lo	Stato	è	chiamato	a	perseguire	(Moreira,	Maças	2003).	
La	 Costituzione	 brasiliana,	 pur	 aprendosi	 alla	 libera	 iniziativa	 e	 al	 mercato,	 mantiene	 una	
concezione	sostanziale	dell’intervento	pubblico,	nella	quale	lo	Stato	conserva	la	responsabilità	
di	 correggere	 le	 disfunzioni	 dell’economia	 e	 di	 impedire	 che	 l’esercizio	 della	 libertà	 privata	
comprometta	 interessi	 socialmente	 rilevanti.	 La	 dottrina	 ha	 individuato,	 a	 questo	 riguardo,	
alcuni	 requisiti	 propri	 di	 un	 ordine	 economico	 decentralizzato:	 la	 presenza	 di	 un’economia	
multipolare,	di	un’economia	d’impresa,	di	un’economia	di	calcolo	monetario	e	di	uno	Stato	che	
esercita	 un’interferenza	 prevalentemente	 indiretta	 e	 globale,	 orientando	 e	 influenzando	
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l’economia	 attraverso	 scelte	 politiche	 senza	 assumere	 una	 posizione	 determinante	 nella	
gestione	diretta	delle	attività	produttive	(Ferreira	Filho	Gonçalves,	1990).		
La	progressiva	apertura	di	settori	economici	all’iniziativa	privata,	 insieme	al	 trasferimento	di	
attività	 e	 servizi	 mediante	 concessioni,	 autorizzazioni	 e	 privatizzazioni,	 ha	 richiesto	 la	
costruzione	di	un	apparato	regolatorio	idoneo	a	presidiare	interessi	pubblici	che	non	potevano	
essere	 affidati	 esclusivamente	 alle	 dinamiche	 di	 mercato	 (Moreira,	 2015).	 La	 stessa	
espressione	 “regolazione	 dell’attività	 economica”	 assume,	 nell’ordinamento	 brasiliano,	 una	
pluralità	 di	 significati.	 Essa	 può	 indicare	 l’insieme	 delle	 attività	 statali	 volte	 a	 disciplinare	
specifici	 settori	 dell’economia,	 come	 telecomunicazioni,	 energia,	 assicurazione	 sanitaria	 o	
petrolio;	 ma	 può	 anche	 riferirsi	 in	 senso	 più	 ampio,	 all’attività	 di	 fiscalizzazione	 e	
regolamentazione	 degli	 attori	 economici	 (Sundfeld,	 2000).	 Questa	 pluralità	 dimostra	 che	 la	
regolazione	non	può	essere	ridotta	alla	sola	produzione	normativa,	ma	comprende	un	insieme	
articolato	di	poteri	pubblici:	normazione	tecnica,	controllo,	vigilanza,	sanzione,	pianificazione,	
definizione	 di	 standard,	 protezione	 dell’utente	 e	 garanzia	 della	 concorrenza.	 	 La	 dottrina	 ha	
distinto	tre	diverse	concezioni	dell’intervento	regolamentare.	In	senso	ampio,	esso	comprende	
tutte	 le	 forme	 di	 intervento	 dello	 Stato	 nell’economia,	 indipendentemente	 dagli	 strumenti	
utilizzati	 e	 dalle	 finalità	 perseguite.	 In	 senso	 intermedio,	 esso	 corrisponde	 all’attività	 di	
disciplina	 e	 coordinamento	 dell’economia.	 In	 senso	 ristretto,	 infine,	 esso	 riguarda	 il	
condizionamento	normativo	dell’attività	economica	privata	(Moreira,	2015).		
In	 tale	 prospettiva,	 il	 Brasile	 ha	 adottato	 un	 modello	 volto	 a	 garantire	 un	 equilibrio	 tra	
iniziativa	privata,	interessi	pubblici	e	diritti	fondamentali	dei	cittadini.	L’attività	regolatoria	si	
caratterizza	 per	 l’elaborazione	 di	 regole	 dotate	 di	 elevato	 grado	 di	 tecnicità	 e	 complessità,	
funzionali	 non	 soltanto	 all’ordinato	 funzionamento	 dei	mercati,	ma	 anche	 alla	 protezione	 di	
interessi	 costituzionalmente	 rilevanti	 (Moreira,	 2015).	 L’art.	 174	 della	 Costituzione	 Federale	
assume,	sotto	questo	profilo,	un	ruolo	centrale.	Esso	qualifica	lo	Stato	come	agente	normativo	e	
regolatore	 dell’attività	 economica,	 attribuendogli	 funzioni	 di	 fiscalizzazione,	 incentivo	 e	
pianificazione.	Tale	previsione	costituzionale	conferma	 la	distinzione	 tra	 intervento	diretto	e	
intervento	indiretto	nell’economia.	L’intervento	indiretto	consiste	nell’esercizio	di	competenze	
legislative,	regolamentari,	amministrative	e	di	controllo,	attraverso	le	quali	 lo	Stato	disciplina	
le	 attività	 economiche	 pubbliche	 e	 private.	 L’intervento	 diretto,	 invece,	 ricorre	 quando	 enti	
dell’amministrazione	 pubblica	 svolgono	 attività	 di	 natura	 economica,	 in	 concorrenza	 con	 i	
privati	o	in	regime	di	esclusiva.	La	Costituzione	del	1988	non	elimina	quest’ultima	possibilità,	
ma	ne	 riduce	 la	 centralità,	 attribuendo	prevalenza	alla	 funzione	 regolatoria	 (Filho,	2005).	La	
regolazione,	nel	suo	significato	più	ristretto,	costituisce	dunque	una	forma	di	intervento	statale	
nell’economia	 distinta	 dalla	 partecipazione	diretta,	 differenziandosi	 da	 quest’ultima	 sia	 per	 i	
presupposti	 sia	 per	 gli	 obiettivi	 che	 gli	 strumenti	 impiegati.	 In	 dottrina,	 la	 regolazione	
economico-sociale	è	stata	definita	come	l’attività	statale	di	intervento	indiretto	sulla	condotta	
dei	 soggetti	 pubblici	 e	 privati,	 esercitata	 in	 modo	 permanente	 e	 sistematico,	 al	 fine	 di	
implementare	le	politiche	pubbliche	e	realizzare	i	diritti	fondamentali	(Filho,	2005).		
Il	 cambiamento	 di	 prospettiva	 avviato	 con	 la	 Costituzione	 del	 1988,	 consente	 quindi	 di	
riconoscere	 la	 figura	 di	 uno	 Stato	 regolatore	 che	 opera	 attraverso	 provvedimenti	 legislativi,	
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amministrativi	 e	 convenzionali,	 astratti	 o	 concreti,	 mediante	 i	 quali	 influenza,	 controlla	 o	
condiziona	 il	 comportamento	 degli	 attori	 economici	 per	 evitare	 che	 essi	 ledano	 gli	 interessi	
sociali	 definiti	 dalla	 Costituzione	 (Justen	 Filho,	 2005).	 In	 tal	 senso,	 la	 regolazione	 non	
rappresenta	una	funzione	marginale,	ma	diviene	una	delle	principali	modalità	di	esercizio	del	
potere	 pubblico	 nell’economia	 contemporanea.	 La	 peculiarità	 del	 modello	 brasiliano	 risiede	
proprio	 nel	 tentativo	 di	 conciliare	 apertura	 economica	 e	 costituzionalismo	 sociale.	 La	
Costituzione	del	1988,	pur	consentendo	 la	privatizzazione	e	 la	partecipazione	dei	privati	alla	
prestazione	 di	 attività	 economiche	 e	 servizi	 pubblici,	 non	 abbandona	 l’idea	 che	 l’economia	
debba	 essere	 orientata	 da	 finalità	 pubbliche.	 Il	 mercato	 viene	 riconosciuto	 come	 spazio	 di	
libertà	 e	 di	 produzione	 di	 ricchezza,	 ma	 resta	 inserito	 in	 un	 ordine	 costituzionale	 che	
attribuisce	allo	Stato	il	compito	di	garantire	equilibrio,	inclusione,	accesso	ai	servizi	essenziali	e	
protezione	 degli	 utenti.	 Questa	 impostazione	 consente	 di	 comprendere	 anche	 il	 successivo	
sviluppo	della	disciplina	dei	servizi	pubblici.	Se	la	regolazione	economica	costituisce	il	quadro	
generale	entro	cui	si	ridefinisce	il	rapporto	tra	Stato	e	mercato,	i	servizi	pubblici	rappresentano	
il	terreno	nel	quale	tale	rapporto	assume	maggiore	concretezza.	È	infatti	nella	prestazione	dei	
servizi	 essenziali	 che	 il	 bilanciamento	 tra	 libera	 iniziativa,	 efficienza	 economica,	 titolarità	
pubblica	e	tutela	degli	utenti	diviene	più	delicato.	Per	questo	motivo,	l’analisi	degli	artt.	175	e	
241	 della	 Costituzione	 Federale	 e	 della	 legislazione	 sulle	 concessioni	 consente	 di	 verificare	
come	 il	 modello	 dello	 Stato	 regolatore	 brasiliano	 si	 traduca	 in	 obblighi	 specifici	 di	 qualità,	
continuità,	accessibilità	e	adeguatezza	delle	prestazioni.	
	

4.	 La	 regolazione	 dei	 servizi	 pubblici:	 matrice	 francese,	 rielaborazione	 brasiliana	 e	
funzione	costituzionale	

4.1.	Il	concetto	di	servizio	pubblico	nella	tradizione	brasiliana	

La	 disciplina	 dei	 servizi	 pubblici	 costituisce	 il	 terreno	 privilegiato	 per	 comprendere	 la	
specificità	 dello	 Stato	 regolatore	 brasiliano.	 Se,	 infatti,	 la	 regolazione	 dell’attività	 economica	
mostra	 il	 passaggio	 dallo	 Stato	 imprenditore	 allo	 Stato	 regolatore,	 la	 categoria	 del	 servizio	
pubblico	consente	di	cogliere	la	permanenza	di	una	forte	responsabilità	pubblica	anche	in	un	
contesto	di	apertura	al	mercato	e	di	partecipazione	degli	operatori	privati.	È	proprio	in	questo	
ambito	che	emerge	con	maggiore	evidenza	la	presenza	della	tradizione	francese,	storicamente	
prevalente	 nella	 formazione	 del	 diritto	 amministrativo	 brasiliano,	 e	 la	 presenza	 dei	modelli	
anglosassoni	di	regolazione,	efficienza	e	gestione	indiretta.	L’influenza	dell’esperienza	francese	
nella	 costruzione	 della	 teoria	 brasiliana	 del	 diritto	 pubblico	 è	 tuttora	 significativa.	 Il	
riferimento	agli	autori,	alla	giurisprudenza	e	agli	istituti	giuridici	francesi	ha	rappresentato	una	
costante	nella	dottrina	amministrativistica	brasiliana,	soprattutto	con	riguardo	alla	nozione	di	
servizio	pubblico.	In	Francia,	sotto	l’influenza	della	Scuola	del	servizio	pubblico,	e	in	particolare	
dell’opera	 di	 Léon	Duguit,	 la	 categoria	 di	 servizio	 pubblico	 è	 stata	 inizialmente	 elaborata	 in	
senso	molto	 ampio,	 fino	 a	 ricomprendere	 l’insieme	delle	 funzioni	 statali.	 Il	 servizio	pubblico	
veniva	 così	 concepito	 non	 soltanto	 come	 una	 specifica	 attività	 amministrativa,	 ma	 come	 il	
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criterio	 stesso	 di	 legittimazione	 dell’azione	 dello	 Stato	 (Forgioni,	 2005).	 	 Una	 parte	 della	
dottrina	brasiliana	ha	recepito	questa	impostazione	ampia,	definendo	il	servizio	pubblico	come	
ogni	 attività	 esercitata	dallo	 Stato	per	 il	 perseguimento	dei	propri	 fini	 o,	 più	 specificamente,	
come	 ogni	 attività	 svolta	 direttamente	 o	 indirettamente	 dallo	 Stato	 per	 soddisfare	 necessità	
pubbliche	 mediante	 procedimenti	 tipici	 di	 diritto	 pubblico	 (Zanella	 Di	 Pietro	 2014).	 Tale	
concezione	 riflette	 la	 matrice	 francese	 del	 diritto	 amministrativo	 brasiliano,	 fondata	 sulla	
centralità	dell’interesse	generale,	sulla	specialità	del	regime	pubblicistico	e	sull’idea	che	alcune	
attività,	 per	 la	 loro	 rilevanza	 sociale,	 non	 possano	 essere	 assimilate	 alle	 ordinarie	 attività	
economiche	private.	Tuttavia,	come	è	avvenuto	anche	nell’esperienza	francese,	 l’ordinamento	
brasiliano	ha	progressivamente	abbandonato	 le	definizioni	eccessivamente	ampie	di	 servizio	
pubblico,	 orientandosi	 verso	 nozioni	 più	 tecniche	 e	 funzionali.	 In	 senso	 ristretto,	 il	 servizio	
pubblico	viene	 collocato	 tra	 le	 attività	 svolte	dalla	Pubblica	Amministrazione,	 con	esclusione	
delle	 funzioni	 legislative	 e	 giurisdizionali.	 Esso	 riguarda,	 in	 particolare,	 le	 attività	 dirette	 a	
procurare	un’utilità	concreta	ai	cittadini	e	a	soddisfare	bisogni	collettivi	attraverso	prestazioni	
organizzate,	continuative	e	sottoposte	ad	un	regime	giuridico	speciale	(Alessi,	2005).		
La	 rielaborazione	brasiliana	della	 categoria	del	 servizio	pubblico	 si	 caratterizza,	dunque,	per	
una	 configurazione	 in	 cui	 non	 ogni	 attività	 statale	 è	 servizio	 pubblico,	 così	 come	 non	 ogni	
attività	di	interesse	collettivo,	può	essere	automaticamente	ricondotta	a	tale	categoria.	Occorre	
piuttosto	 verificare	 la	 presenza	 di	 elementi	 soggettivi,	 oggettivi	 e	 formali:	 la	 titolarità	 o	
responsabilità	 pubblica	 dell’attività,	 la	 destinazione	 alla	 soddisfazione	 di	 bisogni	 collettivi	 e	
l’assoggettamento,	 totale	o	parziale,	a	un	regime	di	diritto	pubblico.	 In	questa	prospettiva,	 la	
nozione	di	servizio	pubblico	diviene	una	categoria	dinamica,	definita	dalla	Costituzione,	dalla	
legge,	 dalla	 dottrina	 e	 dalla	 giurisprudenza	 in	 relazione	 alle	 esigenze	 storiche	 e	 sociali	
dell’ordinamento.	Un	elemento	centrale	della	dottrina	brasiliana	più	recente	è	il	collegamento	
tra	 servizio	 pubblico	 e	 diritti	 fondamentali.	 Secondo	 tale	 impostazione,	 la	 prestazione	 di	 un	
servizio	 pubblico	 trova	 la	 propria	 giustificazione	 nella	 necessità	 di	 soddisfare	 bisogni	
individuali	o	transindividuali	direttamente	connessi	a	diritti	fondamentali,	quando	tali	bisogni	
non	possano	essere	adeguatamente	garantiti	dai	soli	meccanismi	della	libera	iniziativa	privata.	
In	 questa	 prospettiva,	 il	 servizio	 pubblico	 è	 stato	 definito	 come	 attività	 pubblica	
amministrativa	 destinata	 alla	 soddisfazione	 concreta	 di	 necessità	 materiali	 o	 immateriali,	
individuali	 o	 collettive,	 qualificata	 dalla	 legge	 ed	 eseguita	 sotto	 regime	 di	 diritto	 pubblico	
(Justen	 Filho,	 2002).	 Tale	 definizione	 appare	 particolarmente	 coerente	 con	 il	 modello	
costituzionale	 del	 1988,	 in	 quanto	 consente	 infatti	 di	 superare	 una	 visione	 meramente	
organizzativa	del	servizio	pubblico,	fondata	esclusivamente	sul	soggetto	che	presta	l’attività,	e	
valorizza	 invece	 la	 funzione	sostanziale	della	prestazione:	garantire	 l’accesso	a	beni	e	servizi	
essenziali,	 tutelare	 l’uguaglianza	 sostanziale	 degli	 utenti	 e	 assicurare	 l’effettività	 dei	 diritti	
fondamentali.		
La	dottrina	ha	tradizionalmente	distinto	tre	criteri	per	 l’identificazione	dei	servizi	pubblici:	 il	
primo	 è	 il	 criterio	 organico,	 che	 qualifica	 un’attività	 come	 servizio	 pubblico	 in	 ragione	 del	
soggetto	 che	 la	 esercita,	 normalmente	 lo	 Stato	 o	 un	 soggetto	 da	 esso	 delegato	 (Zanella	 Di	
Pietro,	2014).	Tale	criterio	 trova	un	riferimento	nell’art.	175	della	Costituzione	Federale,	che	
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attribuisce	 al	 potere	 pubblico	 la	 responsabilità	 della	 prestazione	 dei	 servizi	 pubblici,	
direttamente	 o	 mediante	 concessione	 o	 autorizzazione.	 Il	 secondo	 è	 il	 criterio	 formale,	 che	
considera	 il	 regime	 giuridico	 applicabile	 all’attività,	 verificando	 la	 presenza	 di	 norme	 e	
prerogative	 di	 diritto	 pubblico.	 Il	 terzo	 è	 il	 criterio	 materiale,	 che	 guarda	 al	 contenuto	
dell’attività	 e	 alla	 sua	 destinazione	 alla	 soddisfazione	 di	 bisogni	 della	 collettività	 (Zanella	Di	
Pietro,	2014).	 	Questi	tre	criteri	presi	in	forma	isolata	risultano	essere	insufficienti,	per	cui	la	
dottrina	 ha	 proposto	 una	 definizione	 più	 articolata:	 "Servizio	 pubblico	 corrisponde	 a	 ciò	 che	
comprende	tutta	 l'attività	statale	prestata	 in	modo	continuativo,	passibile	di	essere	eseguita	da	
un	privato,	mediante	concessione	o	organizzazione,	diretta	ai	cittadini	per	realizzare	un	interesse	
pubblico,	 rispondendo	 ad	 imperativi	 di	 interesse	 collettivo	 o	 di	 sicurezza	 nazionale,	
sottomettendosi	 ad	 un	 regime	 totale	 o	 parziale	 di	 diritto	 pubblico,	 dei	 quali	 i	 contorni	 sono	
previsti	 all'interno	 dell'art.	 175	 della	 Costituzione	 Federale	 e	 nelle	 leggi"	 (De	 Silva	 Conrado,	
2013).	La	nozione	di	servizio	pubblico	ha	quindi	subito	mutazioni	nel	tempo	e	seguirà	anche	in	
futuro	le	esigenze	in	base	allo	sviluppo	della	legislazione	brasiliana,	che	tramite	la	legge,	sceglie	
quali	 sono	 le	 attività	 che	 in	 un	 determinato	 momento	 possano	 essere	 considerate	 servizio	
pubblico.	La	nozione	di	servizio	pubblico	non	è	statica:	lo	Stato,	attraverso	la	legge	e	nel	quadro	
della	 Costituzione,	 si	 riserva	 di	 individuare	 quali	 attività	 debbano	 essere	 qualificate	 come	
servizi	 pubblici	 in	 un	 determinato	 momento	 storico.	 Questa	 dimensione	 dinamica	 è	
particolarmente	importante	in	un	ordinamento	come	quello	brasiliano,	nel	quale	la	regolazione	
dei	servizi	pubblici	deve	misurarsi	con	profonde	differenze	territoriali,	diseguaglianze	sociali	e	
necessità	di	universalizzazione	delle	prestazioni	essenziali	 (Guerra,	2013).	Nel	passaggio	allo	
Stato	 regolatore,	 la	 categoria	 del	 servizio	 pubblico	 non	 perde	 quindi	 centralità,	 ma	 viene	
riformulata.	 Essa	 non	 coincide	 più	 necessariamente	 con	 la	 gestione	 diretta	 da	 parte	
dell’amministrazione,	 ma	 continua	 ad	 indicare	 un’attività	 funzionalizzata	 all’interesse	
collettivo	 e	 sottoposta	 a	 responsabilità	 pubblica.	 La	 regolazione	 diviene	 lo	 strumento	
attraverso	 cui	 tale	 responsabilità	 viene	 esercitata	 anche	 quando	 la	 prestazione	 è	 affidata	 ad	
operatori	privati.	 In	 tal	modo,	 la	matrice	 francese	del	 servizio	pubblico	viene	adattata	 ad	un	
assetto	 istituzionale	 più	 complesso,	 nel	 quale	 la	 garanzia	 pubblica	 non	 si	 realizza	 soltanto	
mediante	 proprietà	 o	 gestione	 statale,	ma	 attraverso	 regole,	 controlli,	 standard	 qualitativi	 e	
tutela	 degli	 utenti.	 La	 tradizione	 francese	 continua	 a	 fornire	 la	 base	 concettuale	 del	 servizio	
pubblico	 come	 attività	 rivolta	 alla	 soddisfazione	 dell’interesse	 generale;	 l’influenza	
anglosassone	 e	 nordamericana	 contribuisce	 invece	 alla	 costruzione	 degli	 strumenti	
istituzionali	 e	 gestionali	 attraverso	 cui	 tale	 attività	 può	 essere	 regolata	 in	 un	 contesto	 di	
mercato.	 Il	 risultato	 è	un	modello	nel	quale	pubblico	e	privato	non	 sono	più	 contrapposti	 in	
modo	rigido,	ma	vengono	coordinati	attraverso	il	diritto	regolatorio,	con	l’obiettivo	di	garantire	
servizi	adeguati,	accessibili	e	coerenti	con	i	valori	costituzionali	(Guerra,	2013).	

	

4.2.	Il	regime	costituzionale	dei	servizi	pubblici:	artt.	175	e	241	CF	

Il	nucleo	essenziale	della	disciplina	riguardante	la	regolazione	dei	servizi	pubblici	è	contenuto	
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negli	artt.	175	e	241	della	Costituzione	Federale,	attraverso	i	quali	la	regolazione	si	colloca,	in	
uno	 spazio	 intermedio	 tra	 mercato	 e	 garanzia	 pubblica:	 l’esecuzione	 può	 essere	 affidata	 a	
soggetti	privati,	ma	l’attività	resta	funzionalizzata	al	soddisfacimento	dell’interesse	collettivo	e	
sottoposta	a	vincoli	costituzionali,	legali	e	regolatori.		
Nello	specifico	l’art.	175	stabilisce	che:	Incombe	al	Potere	Pubblico,	secondo	le	forme	della	legge,	
direttamente	o	sotto	regime	di	concessione	o	autorizzazione,	 la	prestazione	dei	servizi	pubblici.	
La	 legge	 può	 disporre	 su:	 (I)	 il	 regime	 delle	 imprese	 concessionarie	 di	 servizio	 pubblico,	 il	
carattere	 particolare	 del	 loro	 contratto	 e	 della	 loro	 proroga,	 le	 condizioni	 di	 caducità,	
fiscalizzazione	e	rescissione	dalla	concessione;	(II)	i	diritti	degli	utenti;	(III)	la	politica	tariffaria;	
(IV)	l'obbligazione	di	prestare	il	servizio	in	forma	adeguata.	
Incombe	perciò	 al	 potere	 pubblico,	 secondo	 le	 forme	previste	 dalla	 legge,	 la	 prestazione	 dei	
servizi	 pubblici,	 direttamente	 oppure	 mediante	 concessione	 o	 autorizzazione.	 La	 norma	
assume	un	 rilievo	 sistematico	decisivo,	 poiché	 chiarisce	 che	 la	delegazione	 a	 soggetti	 privati	
non	 comporta	 la	 perdita	 della	 responsabilità	 pubblica	 sul	 servizio.	 Il	 privato	 può	 essere	
chiamato	 a	 gestire	 l’attività,	 ma	 non	 diviene	 titolare	 libero	 e	 autonomo	 di	 una	 funzione	
economica	 ordinaria,	 egli	 opera	 entro	 un	 rapporto	 giuridico	 qualificato,	 nel	 quale	 la	
prestazione	resta	orientata	alla	soddisfazione	dell’interesse	generale.	La	struttura	dell’art.	175	
conferma	così	la	natura	pubblicistica	del	servizio	anche	quando	esso	sia	esercitato	da	soggetti	
privati.	La	concessione	non	determina	una	privatizzazione	piena	della	 funzione,	ma	 istituisce	
una	 forma	 di	 gestione	 indiretta	 sottoposta	 a	 controllo,	 vincoli	 di	 prestazione	 e	 poteri	 di	
intervento	 dell’autorità	 pubblica.	Particolarmente	 rilevante	 è	 il	 riferimento	 costituzionale	 al	
servizio	adeguato.	Si	tratta	di	un	concetto	giuridico	indeterminato,	la	cui	ampiezza	consente	di	
adattare	 il	 contenuto	 dell’obbligo	 prestazionale	 alle	 caratteristiche	 del	 settore	 regolato,	
all’evoluzione	 tecnologica	 e	 alle	 esigenze	 degli	 utenti	 (Forgioni,	 2005).	 L’indeterminatezza	
della	 formula	 permette	 alla	 regolazione	 di	 definire,	 concretizzare	 e	 aggiornare	 gli	 standard	
qualitativi	 della	 prestazione.	 In	 questo	 senso,	 il	 servizio	 adeguato	 costituisce	 il	 punto	 di	
raccordo	 tra	 la	 titolarità	 pubblica	 del	 servizio,	 la	 possibile	 gestione	 privata	 e	 la	 funzione	
regolatoria	 dello	 Stato.	 La	 legge	 n.	 8987/1995,	 relativa	 al	 regime	 delle	 concessioni	 e	
autorizzazioni	 dei	 servizi	 pubblici,	 specifica	 il	 contenuto	 del	 servizio	 adeguato.	 L’art.	 6	
stabilisce	 che	 il	 servizio	 è	 adeguato	 quando	 soddisfa	 le	 condizioni	 di	 regolarità,	 continuità,	
efficienza,	sicurezza,	attualità,	generalità,	cortesia	nella	prestazione	e	modicità	delle	tariffe.	La	
norma	 chiarisce	 inoltre	 che	 l’attualità	 comprende	 la	 modernità	 delle	 tecniche,	 delle	
attrezzature	e	delle	installazioni,	nonché	la	loro	conservazione,	il	miglioramento	e	l’espansione	
del	servizio.	In	tal	modo,	la	legge	collega	l’adeguatezza	non	solo	alla	continuità	e	alla	regolarità	
della	prestazione,	ma	anche	alla	sua	capacità	di	evolvere	in	rapporto	al	progresso	tecnico	e	alle	
esigenze	sociali.	La	stessa	disposizione	precisa	che	non	si	configura	discontinuità	del	servizio	in	
caso	 di	 interruzione	 dovuta	 a	 situazioni	 di	 emergenza,	 quando	 ricorrano	 motivi	 di	 ordine	
tecnico	 o	 di	 sicurezza,	 oppure	 in	 caso	 di	 inadempimento	 dell’utente,	 tenendo	 conto	
dell’interesse	 della	 collettività.	 Anche	 questa	 previsione	 mostra	 il	 carattere	 bilanciato	 del	
regime	giuridico	dei	 servizi	pubblici:	 la	 continuità	 costituisce	un	principio	 fondamentale,	ma	
non	 opera	 in	 modo	 assoluto;	 essa	 deve	 essere	 coordinata	 con	 esigenze	 di	 sicurezza,	
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manutenzione,	 sostenibilità	 economica	 e	 corretto	 utilizzo	del	 servizio.	 Il	 concetto	 di	 servizio	
adeguato	 non	 può	 tuttavia	 essere	 ridotto	 all’elenco	 previsto	 dall’art.	 6	 della	 legge	 n.	
8987/1995.	 Come	 osservato	 dalla	 dottrina,	 tale	 elenco	 non	 ha	 carattere	 definitivo,	 poiché	
ulteriori	 principi	 possono	 essere	 ricavati	 dalla	 Costituzione,	 da	 altre	 leggi	 e	 dalle	 decisioni	
dell’organo	giudiziario	(Zanella	Di	Pietro,	2014).	Ciò	conferma	la	natura	aperta	e	dinamica	del	
regime	dei	servizi	pubblici,	che	deve	essere	interpretato	in	coerenza	con	i	valori	costituzionali	
e	con	l’evoluzione	delle	esigenze	collettive.	La	regolazione	assume,	in	questa	prospettiva,	una	
funzione	essenziale	di	concretizzazione	dei	principi	costituzionali	e	 legislativi.	Accanto	all’art.	
175,	anche	l’art.	241	della	Costituzione	Federale	svolge	un	ruolo	importante	nella	disciplina	dei	
servizi	 pubblici.	 L’art	 241	 stabilisce	 che:	 “L’Unione,	 gli	 Stati,	 il	 Distretto	 Federale	 e	 i	Municipi	
disciplinano	 tramite	 legge,	 i	 consorzi	 pubblici	 e	 i	 contratti	 di	 cooperative	 tra	 gli	 enti	 federali,	
autorizzando	la	gestione	associata	dei	servizi	pubblici,	come	il	trasferimento	totale	o	parziale	di	
incarichi,	 servizi,	 personale”.	 Tale	 disposizione	 costituisce	 il	 fondamento	 costituzionale	 dei	
consorzi	pubblici	e	delle	forme	di	cooperazione	tra	enti	federativi.	Essa	prevede	che	l’Unione,	
gli	Stati,	 il	Distretto	Federale	e	i	Municipi	disciplinino	mediante	legge	i	consorzi	pubblici	e	gli	
accordi	di	cooperazione,	autorizzando	la	gestione	associata	di	servizi	pubblici	e	il	trasferimento	
totale	 o	 parziale	 di	 incarichi,	 servizi,	 personale	 e	 beni	 essenziali	 alla	 continuità	 delle	
prestazioni	 trasferite.	L’art.	241	assume	particolare	 rilievo	 in	un	ordinamento	 federale	 come	
quello	brasiliano,	caratterizzato	da	marcate	differenze	territoriali,	istituzionali	e	finanziarie	tra	
i	 diversi	 livelli	 di	 governo.	 La	 gestione	 associata	 dei	 servizi	 pubblici	 consente	 infatti	 di	
superare,	 almeno	 in	 parte,	 i	 limiti	 derivanti	 dalla	 frammentazione	 amministrativa	 e	 dalla	
diseguale	 capacità	organizzativa	degli	 enti	 territoriali.	 Il	 consorzio	pubblico	 rappresenta	una	
forma	di	collaborazione	tra	diversi	enti	politici,	idonea	a	garantire	una	prestazione	più	stabile,	
sicura	 e	 coordinata	 dei	 servizi	 (Alessi,	 2005).	 Sotto	 il	 profilo	 giuridico,	 il	 consorzio	 pubblico	
deve	essere	istituito	mediante	un	contratto	che	indichi	una	serie	di	elementi	essenziali,	tra	cui	
la	 denominazione,	 la	 finalità,	 il	 termine	 di	 durata,	 l’identificazione	 degli	 enti	 partecipanti	 e	
l’area	di	attuazione	del	consorzio	(Justen	Filho,	2002).	La	previsione	di	tali	elementi	risponde	
all’esigenza	di	assicurare	certezza,	responsabilità	e	continuità	nella	gestione	associata.	Anche	
in	 questo	 caso,	 il	 dato	 rilevante	 non	 è	 soltanto	 organizzativo,	 ma	 regolatorio:	 il	 consorzio	
costituisce	 uno	 strumento	 attraverso	 cui	 il	 potere	 pubblico	 coordina	 risorse,	 competenze	 e	
funzioni	per	garantire	l’effettività	dei	servizi.		
La	 lettura	 in	 congiunto	 degli	 artt.	 175	 e	 241,	 conferma	 che	 la	 disciplina	 costituzionale	 dei	
servizi	 pubblici	 non	 si	 esaurisce	 nella	 scelta	 tra	 pubblico	 e	 privato,	 ma	 riguarda	 più	
ampiamente	 il	 modo	 in	 cui	 l’ordinamento	 garantisce	 la	 continuità,	 l’adeguatezza	 e	
l’accessibilità	 delle	 prestazioni.	 In	 questa	 prospettiva,	 la	 delegazione	 ai	 privati	 e	 la	
cooperazione	 tra	 enti	 pubblici	 non	 rappresentano	 opzioni	 alternative	 alla	 responsabilità	
statale,	ma	strumenti	mediante	 i	quali	 tale	 responsabilità	viene	esercitata.	 Il	potere	pubblico	
conserva	 la	 titolarità	 del	 servizio,	 definisce	 le	 condizioni	 della	 prestazione,	 vigila	
sull’adempimento	 degli	 obblighi,	 tutela	 gli	 utenti	 e	 interviene	 in	 caso	 di	 inadeguatezza,	
inadempimento	o	 lesione	dell’interesse	collettivo.	L’elemento	decisivo	non	è	quindi	 la	natura	
pubblica	o	privata	del	soggetto	gestore,	ma	il	regime	funzionale	al	quale	l’attività	è	sottoposta	
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(Justen	Filho,	2002).		
Il	 regime	 costituzionale	 dei	 servizi	 pubblici	 conferma,	 in	 tal	 senso,	 l’originalità	 del	 modello	
brasiliano	 di	 Stato	 regolatore.	 La	 tradizione	 francese	 si	 manifesta	 nella	 permanenza	 della	
titolarità	 pubblica,	 nella	 centralità	 dell’interesse	 generale	 e	 nella	 qualificazione	 del	 servizio	
come	 attività	 sottoposta	 a	 un	 regime	 speciale.	 Le	 influenze	 anglosassoni	 e	 nordamericane	
emergono	invece	nella	valorizzazione	della	gestione	indiretta,	della	separazione	tra	regolatore	
e	operatore,	dell’efficienza,	della	contrattualizzazione	e	della	tecnicità	del	controllo.	Il	risultato	
è	un	modello	composito,	nel	quale	il	servizio	pubblico	resta	una	categoria	costituzionalmente	
orientata,	ma	viene	organizzato	attraverso	strumenti	 flessibili	 e	 compatibili	 con	 l’apertura	al	
mercato.	Il	passaggio	allo	Stato	regolatore	non	comporta	quindi	la	dissoluzione	della	nozione	di	
servizio	pubblico,	bensì	la	sua	trasformazione.	La	Costituzione	del	1988	consente	che	l’attività	
sia	 prestata	 da	 soggetti	 diversi	 dal	 potere	 pubblico,	 ma	 impone	 che	 essa	 continui	 a	 essere	
svolta	 secondo	 standard	 di	 adeguatezza,	 continuità,	 efficienza	 e	 tutela	 degli	 utenti.	 La	
regolazione	 diviene	 il	 mezzo	 attraverso	 cui	 tali	 standard	 sono	 definiti,	 aggiornati	 e	 fatti	
rispettare.	 È	 in	questo	 senso	 che	 la	 disciplina	 costituzionale	dei	 servizi	 pubblici	 rappresenta	
uno	 dei	 principali	 strumenti	 di	 raccordo	 tra	 liberalizzazione	 economica	 e	 costituzionalismo	
sociale.	

	

4.3.	I	principi	specifici	dei	servizi	pubblici	

Il	 regime	 costituzionale	 dei	 servizi	 pubblici	 trova	 concreta	 attuazione	 nei	 principi	 che	
disciplinano	la	prestazione	del	servizio.	Essi	rappresentano	il	contenuto	operativo	dell’obbligo	
di	servizio	adeguato,	così	come	previsto	dall’art.	175	della	Costituzione	Federale	e	specificato	
dall’art.	 6	della	 legge	n.	8987/1995.	 In	questa	prospettiva,	 i	 principi	dei	 servizi	pubblici	non	
svolgono	una	funzione	meramente	descrittiva,	ma	costituiscono	criteri	giuridici	di	valutazione	
dell’attività	del	gestore,	parametri	di	 controllo	per	 l’autorità	regolatrice	e	strumenti	di	 tutela	
per	gli	utenti	(Da	Silva	Conrado,	2013).		L’elenco	contenuto	nell’art.	6	della	legge	n.	8987/1995	
comprende	 i	 principi	 di	 generalità,	 continuità,	 regolarità,	 efficienza,	 attualità,	 sicurezza,	
cortesia	nella	prestazione	e	modicità	delle	tariffe.	Tale	elenco,	tuttavia,	non	deve	essere	inteso	
in	 senso	 tassativo,	 poiché	 ulteriori	 principi	 possono	 essere	 ricavati	 dalla	 Costituzione,	 dalla	
legislazione	settoriale	e	dalla	giurisprudenza.	La	disciplina	dei	servizi	pubblici	presenta	infatti	
una	 struttura	 aperta	 e	 dinamica,	 capace	 di	 adattarsi	 all’evoluzione	 tecnologica,	 alle	
trasformazioni	del	mercato	e	alle	esigenze	sociali	degli	utenti	(Justen	Filho,	2005).	
Il	 principio	 di	 generalità	 assume	 un	 ruolo	 centrale,	 poiché	 esprime	 l’esigenza	 che	 il	 servizio	
pubblico	sia	destinato	alla	collettività	e	non	ad	una	categoria	ristretta	di	destinatari.	Da	esso	
derivano	 i	 caratteri	dell’universalità,	dell’uguaglianza	e	della	democraticità	della	prestazione:	
l’universalità	 impone	 che	 il	 servizio	 sia	 offerto	 alla	 più	 ampia	 platea	 possibile	 di	 utenti;	
l’uguaglianza	 richiede	 che	 i	 destinatari	 siano	 trattati	 in	 modo	 non	 discriminatorio;	 la	
democraticità	 valorizza	 la	 partecipazione	 degli	 utenti	 nelle	 decisioni	 che	 riguardano	
l’organizzazione,	 la	qualità	e	 le	modalità	di	erogazione	del	servizio	(Da	Silva	Conrado,	2013).	
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Nel	 quadro	 dello	 Stato	 regolatore,	 la	 generalità	 rappresenta	 il	 correttivo	 pubblicistico	 alla	
logica	 selettiva	 del	mercato,	 impedendo	 che	 la	 prestazione	 dei	 servizi	 essenziali	 sia	 guidata	
esclusivamente	dalla	redditività	economica.		
Il	 principio	 di	 continuità	 impone	 che	 i	 servizi	 pubblici	 siano	prestati	 in	modo	permanente	 e	
senza	 interruzioni	 arbitrarie.	 Esso	 trova	 giustificazione	 nella	 natura	 essenziale	 delle	
prestazioni	 considerate,	 spesso	 collegate	 al	 godimento	 di	 diritti	 fondamentali	 o	 al	
soddisfacimento	 di	 bisogni	 collettivi	 primari.	 La	 continuità,	 tuttavia,	 non	 opera	 in	 termini	
assoluti:	 l’ordinamento	ammette	 interruzioni	nei	casi	di	emergenza,	per	ragioni	 tecniche	o	di	
sicurezza,	 oppure	 in	 presenza	 di	 inadempimento	 dell’utente,	 purché	 sia	 sempre	 considerato	
l’interesse	della	 collettività.	 In	questo	 senso,	 il	principio	esprime	un	bilanciamento	 tra	 tutela	
dell’utente,	esigenze	organizzative	del	gestore	e	sicurezza	del	servizio	(Justen	Filho,	2002).	 	Il	
principio	di	regolarità	richiede	che	il	servizio	sia	prestato	secondo	modalità	stabili,	prevedibili	
e	conformi	agli	standard	stabiliti.	Esso	integra	e	specifica	il	principio	di	continuità,	poiché	non	è	
sufficiente	 che	 il	 servizio	 non	 venga	 interrotto:	 occorre	 anche	 che	 esso	 sia	 erogato	 senza	
disfunzioni	rilevanti,	variazioni	ingiustificate	o	alterazioni	tali	da	comprometterne	l’utilità	per	
gli	utenti.	Nel	contesto	regolatorio,	la	regolarità	assume	particolare	rilievo	perché	consente	alle	
autorità	 competenti	 di	 misurare	 la	 qualità	 della	 prestazione	 e	 di	 verificare	 il	 rispetto	 degli	
obblighi	assunti	dal	concessionario.	
Il	principio	di	efficienza	costituisce	un’applicazione	specifica	del	più	generale	principio	sancito	
dall’art.	 37	 della	 Costituzione	 Federale,	 secondo	 cui	 l’amministrazione	 pubblica	 diretta	 e	
indiretta	 deve	 conformarsi	 ai	 principi	 di	 legalità,	 impersonalità,	 moralità,	 pubblicità	 ed	
efficienza.	Nei	servizi	pubblici,	 l’efficienza	non	può	essere	 intesa	soltanto	come	riduzione	dei	
costi	 o	 massimizzazione	 del	 rendimento	 economico,	 ma	 deve	 essere	 letta	 in	 rapporto	 alla	
soddisfazione	 degli	 utenti	 e	 alla	 qualità	 della	 prestazione.	 Essa	 implica	 che	 il	 servizio	 sia	
organizzato	 in	 modo	 da	 realizzare	 il	 miglior	 risultato	 possibile,	 con	 un	 uso	 razionale	 delle	
risorse	e	con	attenzione	al	costo	sostenuto	dagli	utenti	(Da	Silva	Conrado,	2013).	Il	principio	di	
attualità	 collega	 la	 prestazione	 del	 servizio	 pubblico	 all’evoluzione	 tecnologica	 e	 scientifica.	
Esso	impone	che	tecniche,	attrezzature,	 impianti	e	modalità	organizzative	siano	mantenuti	 in	
condizioni	adeguate,	aggiornati	e	progressivamente	migliorati.	L’attualità	comprende	quindi	la	
modernità	delle	tecniche,	 la	conservazione	delle	 installazioni,	 il	miglioramento	e	 l’espansione	
del	 servizio.	 Tale	 principio	 è	 particolarmente	 significativo	 nello	 Stato	 regolatore	
contemporaneo,	 poiché	 settori	 come	 energia,	 trasporti,	 telecomunicazioni	 e	 infrastrutture	
richiedono	 investimenti	 costanti,	 innovazione	 e	 capacità	 di	 adattamento	 alle	 nuove	 esigenze	
sociali.	 Il	 progresso	 tecnologico,	 in	 questa	 prospettiva,	 può	 essere	 letto	 come	 parte	 del	
contenuto	sostanziale	del	diritto	degli	utenti	a	un	servizio	adeguato.		
Il	principio	di	sicurezza	riguarda	la	protezione	dell’incolumità	delle	persone	e	dei	beni	coinvolti	
nella	 prestazione	 del	 servizio.	 Esso	 impone	 al	 gestore	 l’adozione	 di	 misure	 preventive,	
standard	tecnici	e	procedure	organizzative	idonee	a	evitare	danni	agli	utenti,	ai	lavoratori	e	alla	
collettività.	La	sicurezza	può	essere	considerata	un	corollario	dell’efficienza,	ma	conserva	una	
propria	autonomia,	poiché	un	servizio	economicamente	efficiente	non	può	ritenersi	adeguato	
se	 espone	 gli	 utenti	 a	 rischi	 non	 giustificati.	 Nel	 quadro	 regolatorio,	 tale	 principio	 legittima	
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poteri	 di	 controllo,	 ispezione,	 prescrizione	 tecnica	 e	 sanzione	 da	 parte	 delle	 autorità	
competenti.	Il	principio	della	cortesia	nella	prestazione	valorizza	la	dimensione	relazionale	del	
servizio	 pubblico.	 Esso	 impone	 che	 gli	 utenti	 siano	 trattati	 con	 rispetto,	 correttezza	 e	
attenzione,	 in	 coerenza	 con	 il	 dovere	 dell’amministrazione	 e	 dei	 soggetti	 incaricati	 di	 agire	
secondo	standard	di	buona	amministrazione.	Pur	potendo	apparire	meno	strutturale	rispetto	
ad	 altri	 principi,	 la	 cortesia	 assume	 rilievo	 perché	 il	 servizio	 pubblico	 non	 consiste	 soltanto	
nell’erogazione	materiale	 di	 una	prestazione,	ma	 anche	nel	 rapporto	 tra	 gestore	 e	 cittadino-
utente.	Essa	contribuisce	quindi	a	qualificare	il	servizio	come	attività	orientata	alla	persona	e	
non	soltanto	come	prestazione	economica.	Il	principio	di	modicità	tariffaria	costituisce	uno	dei	
punti	 più	 delicati	 della	 disciplina	 dei	 servizi	 pubblici,	 poiché	mette	 in	 relazione	 sostenibilità	
economica	 del	 servizio,	 remunerazione	 del	 gestore	 e	 capacità	 contributiva	 degli	 utenti.	 Esso	
impone	che	 il	prezzo	del	servizio	sia	amministrato	 in	modo	da	contemperare	 le	esigenze	del	
mercato	con	 la	possibilità	effettiva	degli	utenti	di	 accedere	alla	prestazione.	La	modicità	non	
significa	gratuità,	né	esclude	 la	necessità	di	garantire	 l’equilibrio	economico-finanziario	della	
concessione,	 essa	 richiede	piuttosto,	 che	 la	politica	 tariffaria	non	 comprometta	 l’accessibilità	
del	 servizio	 e	 non	 trasformi	 un’attività	 essenziale	 in	 una	 prestazione	 riservata	 ai	 soli	 utenti	
economicamente	più	forti	(Da	Silva	Conrado,	2013).			
Nei	 servizi	 prestati	 direttamente	 dallo	 Stato,	 la	 politica	 tariffaria	 può	 assumere	 la	 forma	 di	
tasse	o	corrispettivi	definiti	secondo	criteri	pubblicistici.	Nei	servizi	affidati	a	soggetti	privati	
mediante	concessione,	 invece,	 la	tariffa	diviene	elemento	essenziale	del	rapporto	regolatorio:	
essa	 deve	 remunerare	 l’operatore,	 assicurare	 la	 sostenibilità	 dell’investimento	 e	 al	 tempo	
stesso,	 rispettare	 il	 vincolo	della	modicità.	 È	proprio	 in	questo	 equilibrio	 che	 si	manifesta	 la	
funzione	dello	Stato	regolatore,	chiamato	a	evitare	sia	 l’insostenibilità	economica	del	servizio	
sia	l’esclusione	degli	utenti	più	vulnerabili.		
L’insieme	di	questi	principi	mostra	 che	 la	 regolazione	dei	 servizi	pubblici	brasiliani	non	può	
essere	 ridotta	 a	 una	 tecnica	 di	 organizzazione	 del	 mercato.	 Essa	 costituisce	 piuttosto	 un	
sistema	di	garanzie	attraverso	cui	l’ordinamento	tenta	di	rendere	compatibile	la	partecipazione	
privata	 con	 la	 tutela	 dell’interesse	 pubblico.	 Generalità,	 continuità,	 regolarità,	 efficienza,	
attualità,	 sicurezza,	 cortesia	 e	 modicità	 tariffaria	 traducono	 in	 obblighi	 concreti	 l’idea	
costituzionale	 di	 servizio	 adeguato	 e	 consentono	 di	 valutare	 la	 legittimità	 dell’azione	 del	
gestore,	 sia	 pubblico	 sia	 privato.	 Da	 questo	 punto	 di	 vista,	 i	 principi	 dei	 servizi	 pubblici		
rappresentano	 il	 punto	di	 incontro	 tra	 la	matrice	 francese	del	 servizio	pubblico	 e	 il	modello	
regolatorio	contemporaneo.	Dalla	tradizione	francese	deriva	l’idea	che	il	servizio	pubblico	sia	
funzionalizzato	 all’interesse	 generale	 e	 sottoposto	 a	 un	 regime	 giuridico	 speciale.	 Dal	
paradigma	regolatorio	di	matrice	anglosassone	e	nordamericana	derivano	invece	l’attenzione	
per	 gli	 standard	 di	 qualità,	 per	 il	 controllo	 tecnico,	 per	 l’efficienza,	 per	 la	misurazione	 delle	
prestazioni	 e	 per	 la	 separazione	 tra	 soggetto	 regolatore	 e	 soggetto	 gestore.	 Il	 modello	
brasiliano	 combina	 queste	 due	 dimensioni,	 costruendo	 un	 sistema	 nel	 quale	 l’apertura	 al	
mercato	è	giuridicamente	condizionata	dalla	garanzia	dei	diritti	degli	utenti.	 In	conclusione,	 i	
principi	 specifici	 dei	 servizi	 pubblici	 consentono	 di	 comprendere	 il	 significato	 più	 profondo	
dello	Stato	regolatore	brasiliano.	La	funzione	pubblica		non	si	esaurisce	nella	proprietà	o	nella	
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gestione	diretta	del	servizio,	ma	si	esprime	nella	capacità	di	imporre	obblighi,	fissare	standard,	
controllare	la	qualità,	garantire	l’accessibilità	e	tutelare	gli	utenti.	La	regolazione	diviene	così	lo	
strumento	attraverso	cui	 la	Costituzione	del	1988	mantiene	 ferma	 la	 responsabilità	pubblica	
sui	servizi	essenziali,	pur	ammettendo	forme	di	gestione	indiretta	e	partecipazione	privata.	
	
	
5.	Conclusioni	
	
L’analisi	 svolta	consente	di	 ricostruire	 l’evoluzione	dello	Stato	regolatore	brasiliano	come	un	
processo	complesso	di	trasformazione	costituzionale,	amministrativa	ed	economica.	A	partire	
dalla	 Costituzione	 Federale	 del	 1988	 e	 dalle	 riforme	 degli	 anni	 Novanta,	 il	 Brasile	 ha	
progressivamente	superato	il	modello	dello	Stato	interventista	che	ha	modificato	le	forme	della	
responsabilità	pubblica:	 lo	Stato	non	agisce	più	prevalentemente	come	produttore	o	gestore,	
bensì	come	regolatore,	pianificatore	e	garante	dell’interesse	collettivo	(Neto,	2005).	Si	è	visto	
come	 tale	 evoluzione	 è	 stata	 il	 risultato	 delle	 influenze	 in	 materia	 provenienti	 dal	 diritto	
europeo:	 da	 un	 lato,	 permane	 la	 matrice	 francese	 del	 diritto	 amministrativo,	 visibile	 nella	
centralità	 della	 nozione	 di	 servizio	 pubblico,	 nella	 rilevanza	 dell’interesse	 generale,	 nella	
titolarità	 pubblica	 delle	 attività	 essenziali	 e	 nell’assoggettamento	 della	 prestazione	 ad	 un	
regime	giuridico	speciale.	Dall’altro	 lato,	 le	riforme	degli	anni	Ottanta	e	Novanta	 incorporano	
elementi	 di	 origine	 anglosassone	 e	nordamericana,	 riconducibili	 al	New	Public	Management,	
alla	 separazione	 tra	 regolatore	 e	 operatore,	 alla	 valorizzazione	 dell’efficienza,	 alla	
decentralizzazione	e	al	modello	delle	independent	regulatory	agencies.	Il	risultato	è	un	modello	
regolatorio	nel	quale	liberalizzazione	e	garanzia	pubblica	non	si	escludono	reciprocamente,	ma	
vengono	 coordinate	 attraverso	 strumenti	 giuridici	 e	 istituzionali	 (Guerra,	 2013).	 La	
Costituzione	del	1988	svolge	in	questo	quadro,	una	funzione	decisiva:	essa	riconosce	la	libera	
iniziativa	e	consente	l’apertura	al	mercato,	ma	al	tempo	stesso	vincola	l’ordine	economico	alla	
valorizzazione	 del	 lavoro,	 alla	 dignità	 della	 persona	 umana	 e	 alla	 realizzazione	 di	 finalità	
sociali.	 Ne	 deriva	 una	 regolazione	 economica	 che	 non	 può	 essere	 ridotta	 a	 tecnica	 di	
promozione	della	concorrenza,	ma	deve	essere	intesa	anche	come	strumento	di	attuazione	dei	
diritti	fondamentali	e	di	protezione	degli	utenti.	
La	 disciplina	 dei	 servizi	 pubblici	 conferma	 in	 modo	 particolarmente	 evidente	 questa	
impostazione.	Gli	artt.	175	e	241	della	Costituzione	Federale	mostrano	che	la	gestione	privata	o	
associata	 dei	 servizi	 non	 elimina	 la	 titolarità	 e	 la	 responsabilità	 pubblica.	 Il	 potere	 pubblico	
conserva	il	compito	di	definire	le	condizioni	della	prestazione,	vigilare	sull’adempimento	degli	
obblighi,	tutelare	gli	utenti	e	garantire	che	il	servizio	sia	prestato	in	forma	adeguata	(Zannella	
Di	 Pietro,	 2014).	 La	 concessione,	 l’autorizzazione	 e	 il	 consorzio	 pubblico	 non	 rappresentano	
dunque	 forme	di	abbandono	della	 funzione	pubblica,	ma	strumenti	attraverso	cui	essa	viene	
esercitata	 in	 modo	 diverso,	 più	 flessibile	 e	 regolato.	 In	 questa	 prospettiva,	 i	 principi	 di	
generalità,	 continuità,	 regolarità,	 efficienza,	 attualità,	 sicurezza,	 cortesia	 e	modicità	 tariffaria	
assumono	 un	 ruolo	 centrale.	 Essi	 traducono	 in	 obblighi	 concreti	 il	 contenuto	 del	 servizio	
adeguato	e	permettono	di	valutare	 la	 legittimità	della	prestazione,	sia	quando	essa	sia	svolta	
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direttamente	 dallo	 Stato,	 sia	 quando	 venga	 affidata	 a	 soggetti	 privati.	 Tali	 principi	 rendono	
evidente	 che	 la	 regolazione	 dei	 servizi	 pubblici	 non	 riguarda	 soltanto	 l’organizzazione	 del	
mercato,	 ma	 anche	 la	 garanzia	 dell’accesso,	 della	 qualità,	 della	 sostenibilità	 tariffaria	 e	
dell’effettività	dei	diritti	degli	utenti.	 Il	passaggio	allo	Stato	regolatore	comporta,	 inoltre,	una	
trasformazione	 del	 paradigma	 amministrativo.	 Il	modello	 tradizionale,	 fondato	 su	 gerarchia,	
unilateralità	 e	 supremazia	 dell’amministrazione,	 lascia	 progressivamente	 spazio	 a	
un’amministrazione	 più	 tecnica,	 chiamata	 a	 bilanciare	 interessi	 pubblici	 e	 privati	 in	 settori	
caratterizzati	da	elevata	complessità.	La	funzione	regolatoria	richiede	autonomia,	competenza	
specialistica,	 trasparenza,	 partecipazione	 e	 capacità	 di	 controllo	 (Guerra,	 2013).	 Essa	 segna	
quindi	il	passaggio	da	una	concezione	autoritativa	dell’amministrazione	a	una	concezione	più	
orientata	alla	composizione	degli	interessi	e	alla	protezione	del	cittadino-utente.	
In	conclusione,	lo	Stato	regolatore	brasiliano	può	essere	inteso	come	una	risposta	originale	alle	
tensioni	 tra	 globalizzazione	 economica,	 democratizzazione	 costituzionale	 e	 diseguaglianze	
sociali.	 La	 sua	 peculiarità	 risiede	 nella	 capacità	 di	 combinare	 l’eredità	 francese	 del	 servizio	
pubblico	con	strumenti	regolatori	di	matrice	anglosassone,	producendo	un	modello	nel	quale	
l’apertura	 al	 mercato	 resta	 costituzionalmente	 condizionata	 dalla	 tutela	 dell’interesse	
collettivo.	 L’esperienza	 brasiliana	 mostra,	 pertanto,	 che	 la	 regolazione	 non	 coincide	 con	 la	
riduzione	 dell’intervento	 dello	 Stato,	 ma	 con	 la	 ridefinizione	 delle	 modalità	 attraverso	 cui	
quest’intervento	si	realizza	nell’economia	e	garantisce	l’effettività	dei	diritti	fondamentali.	
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