A NOVA LEI DE CONCESSOES DE SERVICO PUBLICO

CAIO TACITO

A Constituigdo Federal de 1988, na esteira de Cartas anteriores, tragou, em seu
artigo 175, os principios basicos do regime de prestagdo de servigo piblico, sob a
forma de concessdo e permissdo, a serem disciplinados em lei federal.

Firmou o critério obrigatério de sele¢cdo mediante procedimento licitatério, cujas
diretrizes estdo estabelecidas no item XXI do artigo 37, tendo como fundamento
essencial o principio da igualdade de competigio. :

A recente Lei n® 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, veio dar cumprimento-ao
ditame constitucional, editando normas pelas quais dever-se-3o pautar as concessoes
de servigo ptiblico e de obras piblicas, bem como as permissdes de servigo piblico.

A lei tem dmbito nacional e as suas prescri¢des deverao adaptar-se nio somente
o sistema federal como o dos Estados, Municipios e Distrito Federal.

A lei teve origem, no Senado, em projeto de autoria do entdo Senador Fernando
Henrique Cardoso. Ali aprovado, com alterages, o seu trimite na Cimara de
Deputados mereceu a formulagao de substitutivo que alterou, em pontos substanciais,
a proposigao oriunda do Senado.

Voltando a Casa origindria, nao se oferecia a revisao final outra alternativa sendo
a de aceitar o projeto refeito. O Regimento ndo mais facultava emendar a versio de
retorno.

Como ao texto do substitutivo se oponham tanto aspectos técnicos como rele-
vantes interesses, sobretudo de concessionarias estaduais, criou-se o impasse na
elaboragio legislativa.

Nasceu do conflito uma singular solugdo conciliatéria.

Optou o Senado, para ndo mais retardar a defini¢do politica diante do relevante
interesse publico posto em causa, pela aprovagdo do substitutivo da Camara, me-
diante o compromisso de que o Presidente da Repiiblica, a par do exercicio do direito
de veto, emitiria, simultaneamente com a sang¢do do projeto, Medida Proviséria que
o modificaria em questdes de relevo.

O Didrio Oficial de 14 de fevereiro de 1995 apresentou, assim, o modelo sem
precedentes de reunir, em suas paginas, a simultaneidade de trés atos: a promulgagao
da lei, as razGes de veto e a edi¢do de Medida Proviséria que alterava a lei no mesmo
instante do inicio de sua vigéncia.
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Nio se pacificou, contudo, por esta forma inédita, a criagao legislativa.

As Medidas Provisérias tém, sabidamente, vida curta. Se ndo se limitam, como
as rosas de Malherbe, ao espago de uma manh3, nio podem constitucionalmente
vigorar por mais de trinta dias.

Até que delibere em definitivo o Congresso Nacional, € mister para a sobrevi-
véncia de suas normas que o Executivo as renove mensalmente com igual ou diverso
texto. Nesse sentido, algumas delas tém adquirido vida prolongada, que chega a
superar periodo de um ano.

A tanto nao chegou a Medida Provisdria n® 890, de 13 de fevereiro de 1995,
irma gémea da Lei n° 8.987. Antes que perecesse, foi necessario que o Presidente
da Republica a revivesse expedindo a Medida Proviséria n® 937, de 15 de margo de
1995, de igual teor. »

A uma semana do vencimento do novo prazo de vigéncia, outra Medida Provi-
séria deverd, provavelmente, sobrevir para a continuidade do texto que aguarda a
manifestagdo do Congresso Nacional.

E que, neste, além dos conhecidos obstaculos a dinimica de seu funcionamento,
a deliberagdo plenaria se defronta com a apresentagio de 101 emendas de parlamen-
tares, de variada substincia e efervescente inspiragdo polémica sobre pontos essen-
ciais.

De uma parte, um conjunto de emendas reivindica a reserva de competéncia do
Legislativo para decidir sobre os rumos a serem seguidos na reformulagdo, dos
servigos puiblicos concedidos, cancelando a autorizagdo de poderes ao Executivo.

Contesta-se, em outras emendas, a abrangéncia das atividades econdmicas pas-
siveis de concessdo, de tal modo que somente a lei de conversdo poderd colocar
termo a divergéncias conceituais.

Sobreleva, em todo o debate, o problema central das concessdes de energia
elétrica que desafia, nas ultimas décadas, a produtividade do servigo publico.

H4, na politica do setor, contradi¢des de fundo e de comportamento do poder
concedente.

As concessdes nasceram, entre nés, no tltimo quartel do século passado, como
um instrumento de atracdo de capital e tecnologia externos.

Para mobilizi-los foi adotado, de inicio, o modelo de concessdes de obras
publicas, nas quais se atribui ao concessiondrio, mediante a exploragdo do servigo,
obter a remuneragdo e a amortizagdo do investimento feito.

Foi gragas ao concurso da iniciativa privada estrangeira que se desenvolveram,
na época, os servigos de portos, a constru¢do de ferrovias e se implantaram, nos
grandes centros, os servigos de életricidade, gés, telefones ou transportes urbanos.

Dominou, em tais empreendimentos, o regime contratual, inspirado no direito
francés, em que a liberdade do concessiondrio pouco era limitada pela intervengio
do poder administrativo.

A garantia dos investidores se fazia sentir em contratos de longo prazo, em
alguns casos de 90 anos, estimulando o pioneirismo da implantagido de mercados. A
economia dos contratos era protegida pela garantia de juros minimos do capital, ou
pela adogdo da clausula ouro como base do capital reconhecido.
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A Constituicdo de 1934 viria a proibir a garantia de juros a empresas conces-
siondrias de servigo ptblico (art. 142) e o Decreto n® 23.501, de 27 de novembro de
1933 declarou nulas as estipulagées em ouro, alterando de forma substancial a
estrutura das tarifas.

As concessdes, como originalmente pactuadas, se continham dentro de limites
contratuais. Tal como nas relagbes privadas, o principio da imutabilidade (pacta sunt
servanda) ndo obrigava os concessiondrios a expandir e atualizar os servigos além
das forgas dos contratos, somente alterdveis por acordo das partes.

A necessidade piblica imp0s, no entanto, uma nova concepg¢ao, abrigada na
jurisprudéncia do Conselho de Estado da Franga (que se transpds ao nosso sistema)
de que as obrigagoes de fazer dos concessiondrios poderiam ser alteradas por ato
unilateral do poder concedente, desde que se mantivesse, adequadamente, o equili-
brio financeiro dos contratos. E a regra da mutabilidade do contrato administrativo,
a qual se integra a garantia de continuidade da equagao financeira das concessdes.

A influéncia, por muito tempo exclusiva do direito francés, veio a se conciliar,
entre nés, com a recepgdo de principios do direito norte-americano sobre o controle
dos servigos publicos concedidos, mediante comissGes administrativas de fiscalizagdo.

O Cédigo de Aguas de 1934 (que tem como antecedente histérico o projeto
Valaddao de 1907) adota a concepgdo regulamentar da concessdo, permitindo a
atualizagdo dos programas de atendimento as demandas crescentes, a par da adequada
revisio tarifdria em fungio do custo do servigo. A teoria da impreviséo resguarda o
contratante privado dos efeitos da dlea extraordindria e imprevisivel que onere
excessivamente as obrigagdes dos contratos.

A expectativa de sucesso da concessdo foi o segredo da expansdo do parque
Industrial de Sdo Paulo, no apés guerra, quando a oferta de energia disponivel
possibilitou o florescimento da atividade privada na economia de produgao.

A subordinagdo das estruturas tarifarias ao custo histérico do capital aplicado
no servigo viria, porém, a instaurar grave crise na economia das concessoes, a que
somente veio a oferecer paliativo a adogdo do principio da corre¢dio monetéria
aplicado ao regime das concessdes de servigo piblico, a partir de 1964.

Complementou-se, a seguir, a prote¢do do principio do equilibrio financeiro nos
servigos de energia elétrica, com o advento, em 1971, da garantia minima de remu-
neragio do investimento reconhecido, a uma taxa anual varidvel entre 10% e 12%.

O esquema legal, formalmente estdvel, passou a sofrer, no entanto, a reformu-
lagdo consegiiente de politicas emergenciais de contengdo dos pregos de consumo
devidos pelos usudrios.

De uma parte, estimulou-se a que os concessiondrios assumissem empréstimos
externos para o custeio de expansdo de seus servigos, o que viria contribuir para o
desequilibrio econ6mico das concessdes, na medida em que as taxas médias de
financiamento externo cresciam progressivamente até 15%, 18% e até mais, contra
uma receita do servigo submetida a limites legais inferiores, conduzindo a descapi-
talizagdo das empresas que, paradoxalmente, quanto mais se expandissem mais se
arruinariam.

Embora a Constituigao de 1967 confirmasse o dogma de tarifas que permitissem
a justa remuneragdo do capital dos concessiondrios e assegurassem o equilibrio
econdmico e financeiro dos contratos (art. 160, n2 II), certo é que o postulado ndo
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se transmitiu A pratica administrativa na fixagdo dos pregos do servigo. A insuficién-
cia das tarifas se agravou com a transferéncia de recursos como subsidio a regiGes
menos desenvolvidas, mediante a politica da equalizagio tarifaria.

Paralelamente, a continuidade da insuficiéncia tarifaria associada a crescente
tendéncia de intervengdo do Estado no dominio econdmico conduzem ao desprestigio
na delegagdo do servigo publico ao concessiondrio privado.

O sistema de concessdo de servigo piblico decresce, pela politica de encampa-
¢do, em favor da criagdo de sociedades de economia mista e, mais ainda, de empresas
publicas para a execugdo de servigos industriais do Estado.

BILAC PINTO estudou, excelentemente, o fendmeno em trabalho de 1953
dedicado ao declinio das sociedades de economia mista e o advento das modernas
empresas publicas (Revista de Direito Administrativo — vol. 32, p. 1/15).

O sistema de tarifas, nos ditames de lei, era perfeito em sua estrutura. No regime
do servigo pelo custo e de remuneragdo garantida, estaria o concessiondrio protegido
das incertezas dos custos operacionais e dos encargos de expansdo e melhoria de
qualidade do servigo. '

Na realidade, porém, como a revisdo das tarifas era ato de competéncia do poder
concedente, a politica social prevalecia sobre a politica econdmica € a atualizagdo
dos pregos do servigo ndo acompanhava a velocidade inflaciondria do custo dos
insumos e da mio-de-obra. :

A constincia dos déficits da receita contribuiu para que nos servigos concedidos
se avolumassem deficiéncias de produtividade.

A legislagdo de 1993 buscou solugdo para a crise em uma sutil férmula de
transferir responsabilidade.

A Lein®8.631, de 4 de margo de 1993, reformou o processo tarifario, mediante
uma inversdo de competéncias.

A iniciativa de fixar tarifas, antes reservada ao 6rgao piblico de fiscalizagio,
passa a ser atribui¢do do concessiondrio que devera calcular os pregos de forneci-
mento aos consumidores finais ou os suprimentos a outras empresas, submetendo a
proposta 2 homologagdo do poder concedente (arts. 12 € 22 da Lei n® 8.631/93, ¢ art.
12 do Decreto Regulamentar n® 774/93).

A proposta deveria atender a cobertura do custo do servigo e garantir a prestagdo
de servigo adequado (§2° dos arts. 12 e 22 da lei, e art. 22 do decreto regulamentar).

A auséncia de manifestagdo do 6rgio piblico no prazo de 15 dias valeria como
homologacio ticita. O siléncio da Administragdo tera, em suma, valor positivo,
valendo como aprovagdo (§1° dos arts. 12 e 2° da lei, e §3° do art. 2° do decreto
regulamentar).

Em correspondéncia a este poder de iniciativa na estipulagdo das tarifas reais,
ajustadas ao custo do servigo, a lei suprimiu o direito subjetivo das concessiondrias
auma taxa de remuneragao garantida e extinguiu a Conta de Resultados a Compensar,
na qual eram contabilizadas as insuficiéncias de receita tarifria.

A liberdade tarifaria por esta forma concedida aos concessiondrios nao sobre-
viveu, porém, a pressdo da realidade.

Em atos sucessivos, o Departamento Nacional de-Energia Elétrica retornou, de
fato, a competéncia que, de direito, lhe fora retirada. Atos normativos passaram a
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preestabelecer pardmetros para as propostas de novas tarifas, dispondo-se o 6rgao
administrativo a ndo homologar aumentos reais de tarifas contririos a politica eco-
ndmica do Governo ¢ a firmar férmulas paramétricas para as propostas de novos
niveis tariférios.

Perdura, assim, a crise latente nos servigos concedidos de energia elétrica, em
detrimento da continuidade de expansdo dos sistemas de geragao e de distribui¢ao
de energia. '

As empresas estatais de geragdo sdo impotentes para concluir importantes obras
de novas usinas e comegam a se desenhar, para os consumidores, os riscos de
deteriorag@o da qualidade ou de insuficiéncias nos fornecimentos.

O fendmeno — que ndo é apenas nacional — inspira uma tendéncia que
ARNOLDO WALD batizou, com felicidade, de ‘‘renascimento da concessdo’ (Re-
vista de Direito Administrativo — vol. 171 — janeiro-marg¢o 1988 — p. 1/14).

A iniciativa privada é novamente mobilizada para a execugio de servigos e obras
ptiblicas em projetos a serem por ela executados e financiados.

As experiéncias estrangeiras arroladas no citado estudo — dos quais serve de
exemplo o tinel construido sob o canal da Mancha — ressoam no direito brasileiro
mediante a tendéncia legislativa que se inaugura, em 1990, com a criagio do Pro-
grama Nacional de Desestatizagdo (Lei n® 8.031, de 12 de abril de 1980), que langa
as bases da politica de privatizagdo de empresas estatais.

A nova lei de concessdes de servigo publico tem a dupla finalidade de fortalecer
a prestagio de um servigo adequado, em favor dos usudrios, ¢ de permitir a retomada
no crescimento dos sistemas de energia elétrica com a preocupagido explicita de
vencer o estdgio de obras paralisadas ou atrasadas.

Nesse particular, o conflito de interesses se tornou agudo em relagio aos artigos
42 a 44 da nova lei que ameagam extinguir concessdes com prazos vencidos ou a
prazo indeterminado e especialmente declarar a caducidade dos direitos das conces-
siondrias que tiverem obras em atraso € ndo as possam concluir a curto prazo.

Este o ponto critico que motivou a rea¢do das empresas, sobretudo as estaduais,
de que sdo reflexos imediatos tanto a emissdo das Medidas Provisérias como as
numerosas emendas oferecidas no processo de sua conversio em lei.

Em verdade, o horizonte ndo se apresenta claro na politica de libera¢ao econd-
mica de que sdo simbolo as incertezas do processo de privatizagio do setor empre-
sarial. :

No campo especifico da geragdo de energia elétrica, a busca de retomada de
obras paralisadas, com o recrutamento da iniciativa privada, levou a que se abrissem
licitagbes para a formagdo de parcerias ou de consdrcios entre concessiondrios e
grandes consumidores industriais, sob inspiragido do poder concedente.

Singularmente, porém, o Governo que, em decreto regulamentar e com apoio
das autoridades do setor, estimulara iniciativas concretas de retomada de obras
suspensas por falta de recursos, fulmina de ilegal, em parecer da Advocacia Geral
da Unido, a consumagdo de processo licitatério mediante o qual se cuidava de
selecionar consércio apto a terminar as obras paralisadas de uma usina de geragdo
de energia.

Possivelmente, Machado de Assis, se ainda fosse vivo, repetiria, para julgamen-
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to de tanta contradi¢do governamental, a sua conhecida denincia de que *‘a confusao
era geral’.

A distincia entre o discurso e a a¢do abala a credibilidade nas instituigGes
publicas e perturba a convocagdo da iniciativa privada para a retomada do desen-
volvimento.

Lamentavelmente, a estagnagio conspira, no caso, contra o interesse da coleti-
vidade em que prospere o indispensével saneamento de servigos publicos essenciais.

E que em matéria de energia elétrica e em outros ramos fundamentais, como os
de comunicagdes, transportes, portos ou rodovias, ndo h4 servigo mais caro do que
aquele que ndo existe.
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