CONCESSAO DE SERVICO PUBLICO — TENDENCIAS LEGISLATIVAS

NELSON EIZIRIK

Trataremos de analisar, no presente artigo, de maneira concisa, as principais
caracteristicas juridicas da concessdo de servigo piblico, com énfase nos desenvol-
vimentos que deverdo ocorrer no referido instituto com a promulgagdo de lei sobre
a matéria, cujo projeto encontra-se em fase final de tramitagdo no Congresso Nacio-
nal.

A promulgagio de lei especifica disciplinando o regime da concessdo de servigo
publico € quase imprescindivel para o prosseguimento do Programa Nacional de
Desestatizagdo, instituido mediante a Lei 8.021, de 12.04.90.

A privatizagdo de empresas controladas pelo Estado permitiu uma importante
redugdo do déficit pablico interno, tendo rendido cerca de US$ 7 bilhes e permitindo
o abatimento de cerca de US$ 3 bilhdes em dividas do setor piblico.

J4 tendo sido privatizadas quase todas as empresas industriais controladas pelo
Estado e atuantes nos setores de siderurgia, petroquimica e fertilizantes, o Programa
de Desestatizagdo deverad voltar-se, nos préximos anos, as empresas publicas e
sociedades de economia mista concessiondrias de servigos publicos.

A concessdo de obra e de servigo piiblico vem sendo objeto de notavel ressur-
gimento, nas dltimas décadas, em quase todos os paises, em razio do movimento
genérico de privatizagcdo de atividades até entdo desenvolvidas pelo setor piblico,
bem como da falta de recursos do Estado para a execugdo de obras mais complexas
€ Onerosas.

Entre nds, o instituto da concessdo vem passando, nas dltimas décadas, por uma
crise bastante acentuada, decorrente, em grande medida, da falta de instrumentos
legais adequados para prover um equilibrio entre as necessidades do Estado de
fiscalizar convenientemente a execugdo do servigo e as adequadas garantias para os
empresdirios privados de que as tarifas cobradas manterdo o seu valor originalmente
pactuado. Periodos de acentuada inflagdo, sucessivos (e malogrados) planos de
estabilizagcdo econémica, em que congelamentos de tarifas eram realizados. discri-
cionariamente, t€m causado, aos empresarios privados, justificado temor dv efetuar
investimentos de vulto na realizagdo de obras e na execugdo de servigos piblicos.

Numerosos projetos legislativos, ao longo dos ultimos trinta anos, foram apre-
sentados, mas nenhum logrou ser convertido em lei. Em certas 4reas especificas, foi
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baixada legislagdo especial, como ocorreu relativamente ao sistema de dguas e de
telecomunicagdes, as quais ndo chegaram a estabelecer um sistema de garantias
adequadas aos concessiondrios, conforme tem referido a doutrina'. Na maioria das
concessdes, ocorreu que o concessiondrio passou a ser uma sociedade de economia
mista, ou uma empresa controlada, direta ou indiretamente, pelo Estado.

A Constituigdo Federal promulgada em 1988 estabeleceu, em seu art. 175, que:

Art. 175. Incumbe ao Poder Piblico, na forma da lei, diretamente ou sob regime
de concessdo ou permissdo, sempre através de licitagdo, a prestagcdo de servigos
publicos.

Pardgrafo tnico. A lei dispord sobre:

I — o regime das empresas concessiondrias e permissiondrias de servigos
publicos, o cardter especial de seu contrato e de sua prorrogagdo, bem como as
condicées de caducidade, fiscalizagdo e rescisdo da concessdo ou permissdo;

II — os direitos dos usudrios;

III — politica tariféaria;

IV — a obrigacdo de manter servigo adequado.

Os servigos publicos constituem as atividades de oferecimento de comodidades,
fruiveis pelos administrados, prestados diretamente pelo Estado, ou por quem lhe
faga as vezes, como ocorre no caso da concessdo, sob um regime de direito piblico.?

O trago caracteristico do servigo publico € de natureza formal, consistente no
especifico regime de direito publico, do qual constituem exemplos significativos: a
estrita submissdo ao principio da legalidade; a utilizagio de técnicas autoritarias por
parte do Estado, como € o caso da posssibilidade de instituir obriga¢Ges mediante
atos unilaterais; a presungdo de legalidade e a auto-executoriedade dos atos pratica-
dos pela Administragdo; a impossibilidade do concessiondrio invocar o principio da
exceptio non adimpleti contractus para eximir-se de suas obrigagdes; a continuidade
necessdria das atividades tidas como servigos puiblicos etc.’.

Ha servigos publicos que sdo tidos como privativos, 0s quais somente podem
ser prestados pelo Estado (Unido, Estado-membro ou Municipio) diretamente, ou
mediante concessdo ou permissdo por entidades do setor privado. J4 os servigos
publicos ndo privativos (educagdo e sadde, por exemplo) tanto podem ser prestados
pelo Estado como pelos particulares, em regime de livre competi¢do®.

A Constituigdo Federal, em seu art. 21, XII, dispde que compete 3 Unido explorar
diretamente, ou mediante autorizagcdo, concessdo ou permissd@o, 0s seguintes servi-
cos.

1. de radiodifusdo sonora, de sons e imagens e demais servigos de telecomuni-
cagoes;
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2. de instalagGes de energia elétrica e aproveitamento energético dos cursos de
dgua, em articulagdo com os Estados onde se situam os potenciais hidroenergéticos;

3. de navegagdo aérea, aeroespacial e de infra-estrutura aeroportudria;

4. de transporte ferrovidrio e aquavidrio entre portos brasileiros e fronteiras
nacionais, ou que transponham os limites de Estado ou Territério;

5. de transporte rodovidrio interestadual e internacional de passageiros;

6. de portos maritimos, fluviais e lacustres.

Em seu inciso XI dispde o art. 21 da Constituig@o ser de competéncia da Unido
explorar, diretamente ou mediante concessdo, a empresa sob controle aciondrio
estatal, os servigos telefénicos, telegrdficos, de transmissdo de dados e demais
servigos publicos de telecomunicagées, assegurada a prestagdo de servigos de in-
formagées por entidades de direito privado através da rede publica de telecomuni-
‘cagdes explorada pela Unido.

H4, portanto, uma ampla gama de servigos ptblicos privativos da Unido que
podem ser objeto de concessdo aos particulares.

Ademais, os Estados, nos termos de suas Constitui¢des, tém ampla liberdade
para conceder a prestagdo de servigos piiblicos locais aos particulares, dado o
principio da autonomia plena de que gozam, nos termos do art. 25, § 1° da Consti-
tuigdo Federal.

Da mesma forma, os Municipios, que se regem por suas respectivas leis orga-
nicas, podem organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessdo ou
permissdo, os servigos publicos de interesse local, incluido o de transporte coletivo,
que tem cardter essencial, conforme a disposi¢do do art. 30, V, da.Constitui¢do
Federal.

Nio hi divida, portanto, que, uma vez editada a lei geral sobre concessdo e
permissdo, um amplo espectro de servigos publicos, ora executados pelo Estado,
poderdo ser desempenhados pelos particulares. Na realidade, ndo existem impedi-
mentos legais a que tais servigos sejam objeto de concessdo ou permissao, antes que
a lei seja promulgada. Porém, € inegével que sua edig@o trard uma maior seguranga
as relagGes entre Administragdo e concessiondrio, bem como maior prote¢do aos
usudrios dos servigos.

Com efeito, hd muito reclama-se uma lei-quadro sobre a matéria, capaz de
regular as relagdes entre Unido e concessionérios de servigos publicos federais, bem
como de balizar os principios que deverdo ser seguidos nas leis estaduais e municipais
que venham a ser promulgadas.

O Projeto de lei regulando a matéria, ainda em fase de tramitagdo (longa, por
sinal), originou-se do Projeto de Lei n® 179, do Senado, apresentado, em 18.10.90,
pelo Senador Fernando Henrique Cardoso (publicado no DCN de 19.10.90). Foi
posteriormente apresentado, na Camara, Substitutivo ao referido Projeto, de n®
202/91 (publicado no DCN de 13/06/92).

Examinaremos, em seguida, os principais aspectos do Substitutivo da Camara,
que dispée sobre o regime de concessdo e permissdo da prestagdo de sevigos publicos
previstos no art. 175 da Constituicdo Federal e dd outras providéncias.

Trata-se, inicialmente, de Projeto de lei geral (ou lei-quadro), que regulard todas
as concessdes, precedidas ou ndo da execugdo de obras piblicas, devendo a Unido,
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os Estados, o Distrito Federal e os Municipios promover, apds a sua promulgagio,
as necessdrias adaptagcdes nas suas leis especificas.

A concessdo de servigo publico é definida como a delegacgdo da prestagdo do
servigo, feita pelo poder concedente (a Unido, o Estado, o Distrito Federal ou o
Municipio em cuja competéncia se encontre o servigo publico), mediante licitagéo,
na modalidade de concorréncia, a pessoa juridica ou consércio de empresas que
demonstre capacidade para seu desempenho, por sua conta e risco € por prazo
determinado (art. 2°, I).

A concessdo de servigo publico precedida da execugao de obra piblica consiste
na construgio, total ou parcial, conservagdo, reforma, ampliagdo ou melhoramento
de qualquer obra de interesse piblico, delegada pelo poder concedente, mediante
licitagdo, na modalidade de concorréncia, 4 pessoa juridica ou consércio de empresas
que demonstre capacidade para a sua realizagdo, por sua conta e risco, de maneira
que o investimento da concessiondria seja remunerado e amortizado mediante a
execugdo do servigo ou da obra, por prazo determinado (art. 2°, II).

Trata-se, a definicdo de concessdo de servigo publico precedida de execugdo
de obra piblica, de importante evolugdo na matéria; com efeito, embora prevista na
doutrina, sempre atribuiu-se a sua pouca utilizagdo, na prética, a auséncia de regu-
lamentagdo legal®.

J4 a permissdo de servigo piblico é conceituada como a delegacdo, a titulo
precdrio, mediante licitagdo, da prestagdo de servigos publicos a pessoa fisica ou
juridica que demonstre capacidade para seu desempenho, por sua conta e risco (art.
2%, IV). Nos termos do art. 39, a permissdo sera formalizada mediante contrato de
adesdo, que observard os principios da precariedade e revogabilidade unilateral do
contrato pelo poder concedente. Embora a nog¢do de permissdo esteja corretamente
enunciada, o fato de dispor o paragrafo nico do art. 39, que aplica-se as permissées,
no que couber, o disposto nesta lei, além de constituir ma técnica legislativa,
acarretard inevitdveis discussdes, em cada caso, sobre quais dispositivos aplicam-se
efetivamente as permissdes.

Nos termos do art. 6° do Projeto, dispde-se que a concessdo ou permissdo
pressupde servigco adequado, como tal entendido aquele que satisfaz as condig¢bes
de regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranga, atualidade, generalidade, cor-
tesia na sua prestagdo e modicidade das tarifas.

Ademais, o art. 7° assegura, em consonancia com a moderna orientagdo de defesa
dos consumidores, um elenco dos direitos assegurados aos usudrios, entre 0s quais
o de receber o servigo adequado, assim como as informagdes que solicitarem para
a defesa de interesses individuais ou coletivos.

Aspecto relevante e indispensavel para o sucesso, principalmente das concessdes
de obra seguidas de servigo publico, nas quais grandes investimentos serdo realizados
pelo concessiondrio, é o que diz respeito a politica tarifdria.

O Projeto estabelece, no art. 8%, o principio fundamental de que a politica tarifiria
devera contemplar, obrigatoriamente, a preservagdo do valor da tarifa estabelecida

s HELY LOPES MEIRELLES. Direito Administrativo Brasileiro, Sio Paulo, RT. 1987, p. 220.
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no contrato, ou seja, deverd manter, ao longo da prestagdo dos servigos, a equagio
econdmico-financeira originalmente pactuada. Trata-se de regra essencial, na medida
em que permitird, ao concessiondrio, manter, ao longo do contrato, preservado o
valor real da tarifa, a salvo, portanto, da erosdo do poder aquisitivo da moeda.

O Projeto faz ainda a distingdo, pelo menos nominalmente, entre a revisdo e o
reajuste das tarifas (art. 9° e art. 18, VIII).

O reajuste devera consistir na atualizagdo do valor nominal da tarifa, visando
a manutengdo do seu valor real, quando de sua depreciagdo por efeito da inflagao®.
A nosso ver, deveria constar claramente, no texto legal, para evitar quaisquer dividas,
que o reajuste seria automdtico, estabelecendo o edital de licitagdo apenas os indices
a serem utilizados e a periodicidade da atualiza¢do. Embora admitamos em tese a
possibilidade de reajuste com base na corre¢do cambial, entendemos que seria
importante, para evitar discussdes futuras, que fosse expressamente admitida, na lei,
alegalidade de utilizagdo de tal critério de atualizagio da tarifa. Uma vez estabelecida
expressamente a automaticidade dos reajustes, seria, por definido, elidida a possibi-
lidade de serem utilizados critérios politicos por ocasido dos reajustes de tarifas.

J4 a revisdo da tarifa, que poderd ser proposta pelo poder concedente ou pelo
concessiondrio, terd por objetivo, essencialmente, restabelecer o inicial equilibrio
econdmico-financeiro do contrato (art. 8°, § 2°).

A regra do equilibrio econdmico-financeiro do contrato firmado entre o parti-
cular e a Administragdo, derivada do principio da eqiiidade, tem como objetivo basico
propiciar a restauragdo das obrigagdes e dos direitos originalmente pactuados, quando
fatos supervenientes eventualmente acarretam o agravamento dos encargos de um
dos contratantes. Assim, considera-se que a correlagdo basica entre as obrigagdes
bilateralmente constituida deve ser restaurada quando uma delas se diferencia em
detrimento da estabilidade do contrato, impondo-se, no caso, a correspondente revi-
sdo da obrigagdo da parte responsavel pela violagdo’.

O § 4° do art. 9° do Projeto introduz, para o regime das concessGes, norma
altamente salutar, ao dispor, repetindo o principio genérico do art. 55, n° II, alinea
d do Decreto-lei n® 200/86, que havendo alteragdo unilateral do contrato que afete
o seu inicial equilibrio econémico-financeiro, o poder concedente deverd restabe-
lecé-lo, concomitantemente a alteracdo.

Vale notar, a propésito, que a Lei 8.666, de 21.06.93, que trata das licitagGes e
contratos administrativos, em seus art. 58, § 2° e 65, § 6° tutela, expressamente, o
equilibrio econdmico-financeiro do contrato administrativo, que constitui um direito
intangivel de quem contrata com a Administragio Piblica.

O § 8° do art. 65 da Lei 8.666/93, alias, acertadamente reconhece que ndo ha
alterag@o do contrato administrativo quando aplicado o reajuste de pregos, dispen-
sando a celebragdo de aditamento e permitindo o seu registro mediante simples
apostila.

6 Veja-se, a propdsito, recente decisdo do STJ no julgamento do Recurso Especial n® 32.444, in Revista
de Direito Administrativo, n® 194, outubro/dezembro de 1993, p- 117.

7 CAIO TACITO. O equilibrio financeiro nos contratos administrativos. Revista de Direito Adminis-
trativo, vol. 187, jan./mar. de 1992, p. 90. ’
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Norma também salutar, tendo em vista coibir manobras fraudulentas, ou que
envolvam a concessdo de subsidios indevidos, estd contida no art. 17 do Projeto, nos
termos do qual, por ocasido da licitacdo, serd desclassificada a proposta que, para
sua viabilizagdo, necessite de vantagens ou subsidios que ndo estejam previamente
autorizados em lei da competéncia do poder concedente e a disposigdo de todos os
concorrentes. A teor do pardgrafo tinico do mesmo artigo, considerar-se-d também
desclassificada a proposta de entidade estatal alheia a esfera politico-administrativa
do poder concedente que, para sua viabilizagdo, necessite de vantagens ou subsidios
do poder publico controlador da referida entidade.

Tendo em vista viabilizar o financiamento das obras piiblicas, objeto da con-
cessdo, permitindo inclusive a securitizagdo das tarifas, o art. 27 do Projeto prevé
que nos contratos de financiamento as concessiondrias poderdo oferecer em garantia
os direitos emergentes da concessdo, até o limite que ndo comprometa a operacio-
nalizagdo e a continuidade do servigo.

Finalizando, podemos concluir, ap6s sumdria anélise dos principais dispositivos
do Projeto, que a sua aprovagdo (em breve, esperamos) poderd prover as bases
institucionais e legais necessérias ao desenvolvimento do instituto da concessdo de
servigos piiblicos em nosso pais:
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