REFORMA DO ESTATUTO DE CONCESSOES
DE SERVICOS PUBLICOS

Calo TAcrto

Depois de definir o conceito de concessdo, de aludiv i
Juncio historica que Este wnstituto assumin no desenvolvimen-
to brasileiro, ¢ de analisar as fonles juridicas em que se
inspirow mosso direito, o autor evamina o problemae atual
das concessdes no Brasil, do ponto-de-vista de nosso sistema
constitucional ¢ administrativo, A magnilude crescente das
exigéncias de servigos piblices parece reclomar cada vez mais
a participagio direta da Fstado, seja complemontando a ini-
cigtiva privade, scia procedendo & noctonalizacin progressiva
de emprisas concessiondrias de capital estrangeiro.

O TEMA da reforma do estatuto das concessoes de ser-
vicos publicos recomenda, a nosso ver, que se colo-
quem certos pressupostos iniciais, para esclarecimento da '3
matéria. ‘
Comecariamos assim pela fixa¢do do conceito de con-
cessao do servico publico, como forma de delegagio da gestao
de um servigo publico, atribuida a um empresirio movido
por finalidade lucrativa, mas submetido 3 predomindncia da
destinagdo que marca éste servigo publico.
Historicamente se coloca dentro do quadro do Estado
liberal classico uma mobilizagio da economia capitalista,
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para o desenvolvimento de obras publicas, que surgem, por
exemplo, na Franga, preliminarmente como um contrato de
obras publicas, em que o empresario, a par do encargo da
realizacao da obra, recebe a autorizagio de explora-la por
algum periodo, de modo a se ressarcir do investimento feito.
A concessao de servigos publicos teve assim, de inicio,
um carater nitidamente contratual, primeiro como contra-
tos de direito privado, mais tarde como contratos de direito
publico. Mais recentemente o que destaca o instituto da
concessdo de servigos publicos, dentro do quadro das ativi-
dades administrativas do Estado, é a correlagao entre o as-
pecto contratual e a faculdade regulamentar do poder publi-
co, no sentido de disciplinar a gestao déste servigo, seja
mediante a fixagio prévia de condicdes legais regulamen-
tares, ou administrativas, seja apelando para a mutabilidade
das obriga¢des do concessionario. Esta faculdade destaca a
supremacia do bem publico na utilizacio da concessido feita.
No curso da concessio, o poder nnilateral da administragao
determina condi¢Oes técnicas, reserva-se a determinagio de
aspectos economicos ¢ financeiros, em suma, sem embargo
dos interésses e direitos do concessionario, submete o insti-
tuto das concessdes a um sentido também regulamentar.
Nio caberia aqui um estudo extenso, mas ¢ util uma
rapida referéncia & importincia que a concessdo de servigos
publicos assumin, no Brasil, no fim do século passado e
inicio do corrente, como fator inicial de desenvolvimento,
de atividades de cariter sobretudo industrial e de penetra-
¢d0 do desenvolvimento econdmico. A criagio e expansao
da réde de estradas de ferro, de portos, de energia elétrica,
de servicos de transporte coletivo se realizaram satisfato-
riamente mediante a concessio déstes servicos. INossa histo-
ria econémica esti pontilhada de nomes ilustres que se
ocuparam destas atividades, mobilizando recursos em em-
preendimentos desta natureza. MaUA, no setor das ferro-
vias, foi um criador e coordenador de emprésas concessio-
narias de servi¢os publicos. Um homem como TEOFILO
OTTONI sonhou abrir um caminho maritimo para Minas
Gerais, através do Vale do Mucuri, no Espirito Santo, numa
realizagio que nao teve éxito e que fora planejada através
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do esquema de uma emprésa concessiondria. O grande de-
senvolvimento da regido Sul, especialmente de Sio Paulo,
foi em grande parte possibilitado pela existéncia de sufi-
ciente potencial elétrico, fornecido por emprésa concessio-
naria.

O problema transcendeu mais recentemente o plano do
direito administrativo, apenas, ¢ projetou-se entre nos no
plano constitucional, Vinhamos, de um lado, através de
uma legislagdio que remonta ao Império, de um sistema de
concessoes calcado em determinadas vantagens financeiras
oferecidas ao concessionario, que se traduziam essencialmen-
te no principio da clausula ouro ¢ da garantia de juros.

A primeira, a cliusula ouro, extingue-se em 1934, por
ato do Govérno Provisorio; e a segunda sofre na Consti-
tui¢io de 1934 a interdi¢ao que vedava, quer a Unido, quer
aos Estados, quer aos Municipios, a {ixacao déste principio,
gue visava a uma atragao de capitais, a uma estabilidade de
investimentos e a uma remuneragdo que mobilizasse para
atividades pioneiras imporlantes recursos capitalistas, Sur-
gem também na Constituicao de 1934 os principios repro-
duzidos na de 1937, e na atual Constituicdo de 1946, que
sao ou deveriam ser a pedra angular do nosso sistema de
concessio de servicos publicos e, dentro do quadro norma-
tivo brasileiro, deveriam condicionar as relagdes entre o Ls-
tado e secus concessiondrios. ¥ certo que &sses dispositivos
constitucionais nio encontraram ainda na lei complementar
necessaria a unificagio de critérios, ¢ mesmo nos casos em
que os principlos normativos se transferiram para o direito
comum, nao adquiriram eficacia através de medidas adminis-
trativas que ainda aguardam implementacao.

Em que consiste, no entanto, esta colocagao constitu-
cional do problema? Em fixar, de um lado, o principio da
fiscalizacio do servico publico, e em estipular, por parte do
[stado, mediante sistema adequado, o processo de condicio-
namento da concessao em vista do bem publico, e por outro
lado, em assegurar ao concessionirio a reciprocidade de trata-
mento, mediante garantia de justa remunera¢ao. Estio, pois,
fixadas na Constituicio brasileira as bases que nos parece
devam fundamentar o tema da reforma do estatuto das con-
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cessdes. B para execugdo déstes principios constitucionais, e
para sua defini¢io pela lei federal — que, nos térmos do
art. 151, deve rever concessOes tanto federais como estaduais
¢ municipais —, que se deveria enderegar a construgao legis-
Jztiva, a fim de dar eficicia a essas disposigoes ainda hoje
destituidas de uma efetiva influéncia, quer na agao perma-
nente e apta da fiscalizacio estatal, quer na garantia do equi-
librio {inanceiro da concessio.

A formagio juridica brasileira recebe influéncia, neste
setor, dos dois sistemas histdricamente mais importantes de
direito administrativo. De um lado, o sistema clissico fran-
ces, de contratos a prazo determinado, de tarifas maximas,
detxando as conlas e riscos do concessiondrio correr pelos en-
cargos de empreendimento. Gradualmente, é certo, o direito
francés, sob o impacto de fatdres econdmicos e [inanceiros,
introduziu temperamentos nesta concep¢io tradicional, atra-
vés de teorias construidas sobretudo dentro do Conselho de
Estado, como a teoria da imprevisio, que de certo modo res-
suscitava a velha clausula do direito romano: rebus sic
stunttbus. Esta evolugio do dircito francés exprimia a cor-
relagio daquele principio acima aludido da mutabilidade do
contrato administrativo, ou scja, o reconhecimento da fa-
culdade unilateral da administrag¢io de fazer variar ou agra-
var os encargos do concessionirio. 1al principio abria tam-
bém a éste a possibilidade de pleitear reparagbes adequadas.
Além disto, o impacto de fendmenos intoleriveis ¢ imprevi-
siveis a economia dos contratos se refletia no plano das con-
cessoes, através da teoria da imprevisio, para admitir a sua
revisibilidade.

Mais recentemente, se atualiza o direito francés com a
incorporagio as clausulas das concessoes de indices de precos,
para revisdo tarifiria. Esta é, pois, a primeira fonte que
influenciou o nosso direito administrativo. Por outro lado,
recebemos, através do direito norte-americano, no qual o ins-
tituto de concessdes se modelou de modo inteiramente diver-
80, a concep¢io da determinag¢ao de tarifas razoaveis, ou seja,
a concep¢ao de que os servigos de utilidade publica se sujei-
tam a {iscalizagio do Lstado, essencialmente a respeito da
determinacio tarifaria. As tarifas determinadas pelo poder
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publico devem refletir um justo equilibrio entre o pagamen-
to pelos usuarios do prego acessivel a um servico adequado e
a garantia aos concessionirios de remuncragdo conveniente e
capaz de atrair capitais.

Tal sistema ja revela maior sensibilidade a fendmenos
de origem econdmica, tal como o imparto inflaciondrio sébre
as condi¢des ni3o apenas econdmicas, mas também juridicas
das concesses. O efeito que a deteriorizagdo da moeda traz
sObre a determinacao do prego dos servigos publicos concedi-
dos foi uma das causas que conduziram a jurisprudéncia
francesa aquela evolugio que acima delineamos, no sentido
de fixar a correlagio entre a mentalidade ou a onerosidade
excessiva das obriga¢des do concessiondrio ¢ o pagamento
dos servigos pela coletividade,

[ista evolugao fixou-se no direito francés desde 1910,
por ocasido de um caso famoso. dos bondes, de que foi re-
lator uma figura de alta projecio palitica, LEON BLUM.
Defendia éle a tese da relacao entre o dever do concessiona-
rio na prestagio do servigo ¢ sua sujeicio aos atos regula-
mentares do Estado, e o direito a aferir uma remuneragace
correspondente, formulada no principio da equa¢ido finan-
ceira da concessdo. A regra devia ser a da equivaléncia hones-
ta entre aquilo que do concessionario se exigisse ¢ aquilo
que a &le se devesse versar, seja diretamente pela tarifa. seja
complementarmente por formas de subvencio do Estado ou
outros modos de cobertura dos encargos financeiros.

E através déste problema, do equilibrio financeiro da
concessio, do exame dos efeitos do fendmeno econdémico. e
mais particularmente através do problema das tarifas dos
servigos concedidos, que se chega 3 ado¢io do chamado ser-
vico pelo custo. Por um sistema de vasos comunicantes, de
revisbes periddicas, de fiscalizagdo permanente, e conhe-
cimento pelo poder concedente da intimidade dos problemas
econdmico-financeiros dos concessiondrios. se visa a manter
o equilibrio da emprésa, levando em conta o custo do ser-
vico, acrescido de remuneracio razoadvel e dos melos neces-
sirios a sua expansio ¢ melhoramento. Procura-se, désse
modo, preservar na concessao o que nela ¢ mais relevante, ou
seja, a prestagao adequada do servigo. Nio deve ter o poder
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pablico, na disciplina desta atividade, senio ésse objetivo
fundamental: o de impedir a deteriorizagido do servigo, a de
Nao sonegar ao usuario, ¢ ao desenvolvimento da economia
nacional, os metos que através déstes servigos se fazem in-
dispensaveis.

E aqui chegamos a outro ponto, que nos parece im-
portante, no qual o problema ¢ envolvido em implicagdes de
ordem politica e até emocional, mas que devemos procurar
abordar ubJorlvamente A luz da pura conveniencia do desen-
volvimento dos servicos assim  outergados 4 exploracio
particular.

[im que térmos se deve realizar a evolugio das conces-
saes dos servigos publicos essencials atribuidos a exploragao
de concessionarios? [e que modo deve o Estado atuar na
Orbita déstes servigos concedidos, de maneira que se propi-
ctem 2 coletividade os meios necessirios e urgentes para que
nao se interrompa o ciclo do desenvolvimento nacional?

A nosso ver, a coexisténcia da iniciativa privada ¢ da
niciativa estatal nestes servigos publicos essenciais é a via
melhor conducente aos postulados fundamentais do desen-
volvimento brasileiro. A grandeza de investimentos que tais
servicos estio a reclamar aconselha que, a par da realizacao
eficaz dos principios constitucionais que possibilitem o de-
senvolvimento dos servigos atualmente concedidos, se con-
temple, através da regulamentacio da determinagio tarifa-
11a, a corregao dos fatéres inflaciondrios na economia da
concesszo, e se complemente, pela iniciativa governamental
direta, a exigéncia crescente de servigos, realizando-os em
areas desprovidas de recursos suficientes, em beneficio do pro-
gresso das diversas regides do Brasil.

A base das reflexGes que precedem, cremos poder for-
mular as seguintes conclusdes, relativas tanto as concessoes
de servigos, como A reforma do estatuto de que gozam no
direito brasileiro:

1. A concessio de servico publico floresceu, no Es-
tado liberal classico, como uma aplicagio da economia capi-
talista ao desenvolvimento dos servicos puiblicos.

2. A concessio de servico piblico subordina-se ao
principio da supremacia do interésse coletivo, que faculta ao
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poder concedente a modifica¢io unilateral das obriga¢oes do
concessionario, bem como a {iscaliza¢do permanente do ser-
vigo e a fixagao das tarifas.

3. O direito do concessionario reside, essencialmente,
na manuteng¢io do equilibrio financeiro, ou equagao econémi-
ca da concessio, consistente na justa remuneragio do capital
e no atendimento das necessidades de manutengao, melhora-
mento e expansao dos servigos,

4. O chamado regime do servigo-pelo-custo, expresso
em tarifas adequadas e flexiveis, completado pela fiscaliza-
¢ao técnica e contabil eficiente, possibilita a um tempo a
prestacao satisfatoria do servigo, a garantia da justa remu-
neragao ¢ a compensagao de lucros excessivos.

5. No processo inflacionirio, impoe a corte¢ao mo-
netiria dos investimentos, de modo a preservar o custo his-
torico intrinseco.

6. No quadro da economia brasileira, recomenda-se a
coexsisténcia da iniciativa privada e da realizagio governa-
mental, no desenvolvimento dos servios publicos, em tér-
mos correspondentes ao ritmo do progresso nacional.

7. L urgente o aperfeigoamento dos orgios de fiscali-
zagio dos servigos publicos concedidos e a atualizagdo do
regime de tarifas, em beneficio do melhoramento e expansao
tanto das emprésas privadas, como das estatais.

8. Deve ser estimulada a nacionalizagao progressiva
de emprésas concessionarias de capital estrangeiro, sem pre-
juizo, no entanto, da inversio preferencial de recursos na
ampliacdo dos servigos na propor¢io crescente da demanda.
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