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1. AS CONCESSOES NO CONTEXTO DA REFORMA DO ESTADO

A idéia de “modernizacéo da gestdc do Estado” esta intima-
mente ligada a necessidade de maior eficiéncia e atendimento as ex-
pectativas da sociedade. N&o resta ddvida de que um Estado hipertro-
fiado gera custos elevadissimos, mantidos por tributos que sacrificam
a poupanca popular e o investimento empresarial sem o correspon-
dente retorno em qualidade dos bens e servicos prestados.

Dal porgque, em paises como ¢ Brasil, em que se assegura cons-
titucionalmente a livre iniciativa como fundamento da Republica, como
direito do individuo & como principio da ordem econdmica, o Estado
deve se concentrar na gestio de servicos publicos e ndo na producéo
de rigueza, papel da iniciativa privada; s6 através desse direcionamen-
to objetivo de esforgos e recursos plblicos se obteréd satisfagdo da
sociedade em dreas essenciais - e hoje carentes - como seguranca e
educacéo.

Fala-se, entdo, numa “Reengenharia do Estado”, por via da qual
ndo se cuida, apenas, da redugdo do tamanho da maquina estatal,
mas, principalmente, de um redimensionamento do Estado a luz de
suas novas fungBes numa sociedade moderna.’

Destarte, diante da opgéo constitucional brasileira, a sociedade
s6 transferiu para o Estado as atividades e setores que nédo pudessem
ser alcangados sem a interferéncia do poder de império ao qual todos
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os individuos ficam sujeitos no respectivo territério. Ao Estado ndo
cabe, pois, ocupar espagos empresariais, excluindo ou competindo
com a iniciativa privada, devendo se retirar desses setores que podem
ser atendidos a contento pelos particulares.

A proposta de desestatizagdo deflagrada pelo Governo brasilei-
ro vem, assim, ao encontro dos legitimos anseios da sociedade e nao
se limita & mera alienaciio de participagdes acionérias do Estado ou a
extincio de empresas com venda de seus ativos. Isto é uma parcela,
iniciada com a Lei n° 8.031/90,% que estabeleceu as direirizes e obje-
tivos da privatizagdo, que j& ocorreu nos setores siderdrgico e petro-
quimico, além das reprivatizagles - retorno ao setor privado de em-
presas que vieram em dificuldades financeiras para as méos do Estado
apés saneamento. Inaugura-se, agora, mais uma fase da privatizacao,
envolvendo o setor de infra-estrutura, iniciado com os estudos de
uma nova modslagem para gestdo privada de ferravias, rodovias, portos
e saneamento bésico.

Nesta fase ocorre a privatizacio da gestdo de uma atividade
tipicamente pUblica; em outras palavras, a moderna concepcao de
Estado ndo exige dele a execugdo direta dos servigos plblicos e sim
gue assegure a sua prestacdo satisfatoria e acessivel a todos; o Poder
Publico deve concentrar-se no planejamento e no contrale da ativida-
de, delegando a particulares, por meio de concessGes e permissdes
previamente licitadas, a execugdo do servico e obtencdo da respecti-
va remuneracio pela cobranca de tarifas mddicas; esta é a opgédo que
se pretende utilizar para a exploragéo da telefonia celular mével, saté-
lites, melhoria das estradas de ferra, conservacdo de rodovias, distri-
buicio de energia elétrica, 4gua e tratamento de esgotos, transporte
terrestre e aquaviario, etc.

A Lei n® 8.031/90 teve sua redac#o alterada por sucessivas
medidas provisérias, que passaram a tratar, também, das conces-
sbes, permissbes e autorizagbes de servigos plblicos, tanto a nivel
federal como, também, com preocupac8o de colaborar com os Esta-
dos e Municipios, disponde, ainda, da privatizacéo de instituicdes
financeiras.

A inclusio de concessdes e permissdes no programa de deses-
tatizacdo, sem dlvida, torna o processo mais lento e, eventualmente,
mais cheroso, mas, em contrapartida, mais transparente e técnico (ja
gue submetido a uma unidade de orientag8o); a rigor, séo contratos
(assim definidos no art. 2°, paragrafo Unico, da Lei n® 8.666/93 e no
art. 40 da Lei n® 8.987/90), incluidos, pois, no poder de direcéo da

méquina administrativa inerente ao administrador (CF, art. 84, II). A .

Constituicdo Federal, contudo em seu art. 37, e, posteriormentef a
Lei n® 9.074/95, em seu art. 2°, exigem prévia autorizacio legislativa
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para tais descentralizacdes; destarte, numa “interpretacéo conforme
Constituicdo” (para afastar a tese da inconstitucionalidade), tem-se
na nova redacdo dada aos arts. 2°, Ili, 2° & 1°, b, 4°, VI, e 8° da Lei
n® 8.031/90 uma autorizacéa legislativa genérica para tais contratos
e, ainda, para a pratica do ato discriciondrio e precéario de autorizagdo
de servico publico,

Outra inovacdo na Lei n° 8.031/90, conseqiiente da moderna
aplicacaoc do pacto federativo com vistas a cooperagdo entre os entes
da federagfo, esta na redacdo proposta ao art. 2° § 1°, na possibili-
dade de o Conselho Nacional da Desestatizacédo firmar ajuste por so-
licitagdo de Estados e Municipios, para supervisionar o processo de
desestatizac8o de empresas detentoras de concessido, permissdo ou
autorizacfo de servicos publicos, admitindo-se no § 5° que a licitagdo
para a outorga ou transferéncia da concessfio seja realizada na moda-
lidade de leildo.

Tais ajustes ja vinham ocorrendo com o BNDES, que, como
gestor do Fundo Nacional de Desestatizacéo, vinha prestando consul-
toria aos entes federados para seus projetos de desestatizagéo.

A nova redagdo da Lei n® 8.031/90 explicita essa possibilidade,
embora o Canselho Nacicnal de Desestatizacdo ndo tenha personali-
dade juridica em ajustes, fazendo-o através do gestor.

A possibilidade de alienar empresas concomitantemente com as
concessdes ja existe na Lei n® 9.074/95, arts. 27 a 30 (repetida e
ampliada no novo § 3° do art. 4° da Lei n® 8.031/90), apenas ampli-
ando tal possibilidade aos servigos estaduais e municipais, hos termos
do art. 175 cf/c 22, XXVI|, CF {norma geral sobre concesséo).

O art. 8°, § 2°, da Lei n°® 8.031/90 atribui ac Conselho a com-
peténcia para baixar “normas regulamentadoras” (que nédo se confun-
dem com “regulamentos”, privativos do Chefe do Poder Executivo,
nos termos do art. 84, IV, CF) sobre desestatizac@o e procedimentos
da legislag@o especifica; tal competéncia ja estava implicita em suas
atribuictes (art. 6° IV), mas o real motivo da sua incluséo no texto
foi o de esclarecer que tal fun¢do ndo cabe ao Tribunal de Contas,
que, nos termos do art. 3° da Lei n° 8.443, de 16.07.92 (Lei Orgéni-
ca do TCU}, vem, inconstitucionalmente® exercendo um “poder regu-
lamentar”.

0O novo §8 1° do art. 5° estabelsce que das reunides do Conse-
lho Nacional de Desestatizacdo para deliberar sobre as desestatiza-
¢cdes de empresas ou servicos publicos participard, com direito a voto,
o titular do Ministério ao qual a empresa ou servigo se vincule; afinal,
o Ministério exerce fungbes de planejamento e fiscalizacdo dos servi-
cos plblicos e estd na competéncia do Conselho aprovar a modalida-
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de operacional de cada desestatizacdo, sendo fundamental o voto da
autoridade mais préxima & situacéo envolvida.

O processo de desestatizagdo {a exemplo do que j_é fqra ;')r'evis:n
to para as concessbes no art. 6° da Lei n® 8.987/95) exige jusiificati-
va e apresentagdio de informacdes sobre o processo, dando-se amplo
conhecimento das condicdes gerais, de modo a assegurar a transpa-
réncia exigida pelo principio da publicidade.

Mas o processo de busca da legitimidade & _bem mais aAmpIIQ,
impeondo a retirada de barreiras a livre iniciafciva e a lere concorréncia,
asseguradas na Constituicdo, o gue ocorreria através da extingao dos
monop6lios, que, no Brasil, tém sede constitucional. A Reviséo _C-o.ns—
titucional alcangou um estagio intermediario, admitindo a flexibiliza-
cio dos manopdlios, o que, em sintese, representa a possit_)ilidade de
as empresas privadas competirem para obterem a concessao de uma
atividade monopolizada. Até entéo, tais atividades sé podiam ser de-
sempenhadas exclusivamente por empresas sob o contro_le dg Estat_io
- como nos setores de petréleo e gas natural, telecomunicacdes, dis-
tribuicdo estadual de gés canalizado e resseguros.

A preacupacio com a qualidade de vida da popuiagé_o %xige,
ainda, abertura do mercado para novos investimentos e ampllagaq ga
competicdo, independentemente da origem do capital; dessa viséo
resultou a aprovagio de emenda censtitucional suprimir_mlo a regra
geral da reserva de setoras a empresas brasileiras de capital nacional
(embora ainda persista nos setores de comunicagéo, salde e compras
de im@veis rurais).

As preocupactes da Constituicdo ndo param por af; apé§ a
privatizagdo de empresas de setores que ndo cabem ao0 Estad’o,_lm-
pbe-se transferir para o setor privado a gestao d_e atividades pL{bllcas
que possam ser conduzidas de modo mais eficiente pelo particular,
seja pela citada via das concessbes e permisses, quar)do se tratar de
atividades-fim, seja pela via das terceirizagbes de atividades interme-
dirias, como limpeza, vigildncia, datilografia, etc., evitando a criagéo
de cargos publicos. Qutra novidade bem sucedida em matéria de par-
ceria entre os setores publico e privado é a utilizagdo dos acordos-
programa e contratos de gestfo, por via dos quais, ao invés da aliena-
cdo de empresas estatais e extingéo de drgaos, apenas transfere-se a
sua gestdo a empresas particulares; é a chamada ‘privatizagéo tempo-
raria”, da qual pode se citar, como exemple, o Banco do Estado_ do
Rio de Janeiro - BANERJ - cuja gestdo foi confiada a uma instituicéo
financeira privada com objetivo de saneamento da empresa com vis-
tas & privatizac8o; outro exemplo, gue comeca a ser incrementado, €
a celebragdo de contratos de gestéic com entidades nédo governamen-
tais sem fins lucrativos, que administrardo hospitais, escolas, institu-
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tos de pesquisa, etc. Também pela via dos acordos-programa o Go-
verno se compromete a fazer investimentos em infra-estrutura e se
utilizar de outros instrumentos de fomento pdblico para viabilizar a
instalacdo de novas empresas em regides de interesse, gerando novos
bens & empregos.

A modernizacdo do Estado abrange, ainda, os recursos huma-
nos, incentivando demissdes para redugdo de quadros, revende int-
meros beneficios e vantagens para retorno das despesas de pessoal
aos limites constitucionalmente aceitos.

Mas as providéncias de modernizagdo do Estado brasileiro nio
cessam no campo da Administragéo; através da introdugéic dos insti-
tutos da regulacdo e da arbitragem obtém-se a possibilidade de elabo-
racdo de normas e solugéo de conflitos por grupss paraestatais, sem
necessidade de utilizagdo dos aparelhos legislativo e judiciério oficiais,
dada a representatividade e o conhecimento técnico dos interesses
envolvidos. A criacdo de drgdos reguladores de atividades do petrd-
leo, energia e telecomunicacdes, compostos por representantes des-
ses setores a nivel federal e da agéncia de fiscalizag8o dos servicos
concedidos, no Rio de Janeiro, indica a possibilidade de acompanha-
mento mais eficaz do atendimento do interesse pablico.

Cite-se, ainda, a preocupacdo de desregulamentagéo, por meio
da qual se busca retirar da legislacio entulhos burocratices, que retar-
dam e encarecem os procedimentos que tramitam pela Administracéo
Puablica.

Enfim, o arsenal juridico do pais tem se adaptade para retirar
barreiras e assimilar novos conceitos que viabilizam a modernizacéio
do Estado, reduzindo o custo das transagdes, como meio de propor-
cionar o cendrio ideal para novos investimentos.

2. CONCESSAO DE SERVICOS PUBLICOS
2.1 VISAO GLOBAL

Considera-se servigo publico a atividade cuja realizagio é asse-
gurada, regulada e controlada pelo Estado em face de sua essenciali-
dade ao desenvolvimento da sociedade, exigindo, pois, uma supre-
macia, na sua disciplina. Para tanto, a Constituigdo e as leis {CF, arts.
174 e 175) devem estahelecer o tamanho do Estado que a sociedade
quer ter em razdo de suas necessidades materiais e possibilidades
financeiras. Sua prestacio pode se dar pelos 6rgdos da Administra-
clo Direta, pela via da criacdo de autarquias, empresas publicas,
sociedades mistas e fundagbes (em desuso no Estado Contemporéa-
neo, que busca as privatizagGes) ou pala delegac@o a particulares via
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concessées ou permissdes (admitida, ainda, a autorizac;f?!o de servigo
ptblico). H4 que se analisar, em cada caso, se O Servico pode_ser
descentralizado (apreciando a possibilidade de atnbgwn aq1zor_1_om|ﬂ a
uma funcéo, a divisibilidade do servico e a sua sobrevivéncia financei-

raj.

.

A decisdo de descentralizar um servigo é motivada na lei que
cria a entidade da Administragéo Indireta (qom a Mensagem d_e
iniciativa privativa do Chefe do Poder Executivo)? ou com a publn-
cacio do ato justificando a conveniéncia da outorga da concessao
ou'permisséo (Lei n® 8,987, de 07.07.95, art. B°); quanto as conces-
sdes, exige-se, ainda, em razdo do valor do contrate, uma audnenCJa
publica {Lei n° 8.666/93, de 21.06.93, art.39), por meio da qual s&o

a

divulgados elementos relativos a licitagdo.

As concessBes sfo contratos de natureza tipicamente adminis-
trativa através dos quais a Administragéo - poderﬂ concedente -ﬂtransw
fere a um particular - concessiondrio - a realizagéo e exploracao, por
sua conta e risco, de uma obra ou servico pulblico, cabendo a este o
direito de remunerar-se através da cebranga de uma tarifa, paga pelo
usudrio do servigo, sendo o valor fixado pelo concedente de acordo
com a propesta vencedora da iicita(;écl (Lei n® 8.987/95}. Exemplos
tibicos sdo as construcdes e manutencao de pontes e estradas com a
cobranca de peddgio dos motoristas que por elas trafegam (sé deles,
e ndo de todos os proprietdrios de veiculos, como ocorria com o
tributo denominado TRU - Taxa Rodovidria Unica, - {destinada & arre-
cadacio de verba para conservacdo de estradas e, posteriormentq,
convértida no IPVA sem qualguer contrapartida necessaria); 0s servi-
cos de transporte coletivo urbano por empresas privadas também ca-
racterizam uma concess#o,

Note-se, pois, que 0 Poder Piblico, em regra, nao inve;ste’ re-
cursos, nem pessoal; todo investimento é feito pelo concessionario,
gue ccloca, também, seus bens, empregados e tggno_logla a dlSpOSI:
cio da coletividade, cabendo-lhe, via gie conseqliéncia, o lucro (até
porque o Estado ndo nasce para auferir lucro e sim para atender ao

bem-estar gerai).

A tarifa cabe, entdo, remunerar ¢ capital investido, man"cer 0
servico em operag8o, aprimorar a tecnologia proporqionar_q justo
lucro ao empresério, tudo na forma de uma politica tarifaria definida em
lei do poder concedente (CF, art. 175, Il). Ao poder concec!ente c:,a_be,
ainda, o dever de fiscalizagao da qualidade do servico, ou seja, verificar
a observancia dos principios da universalidade, modicidade, continui-
dade, cortesia, atualidade e eficiéncia na prestacéo, podendp até inter-
vir {por decreto - Lei n° 8.987/9b, arts. 33, parégljafo Unico, 53_38),.
declarar a caducidade do contrato e encampar o servico [com prévia lei
autorizativa e indenizacdo do particular - Lei n® 8.987/95, art. 37).
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O ressurgimento das cencessOes é fator fundamental para a
modernizacdo do Estado, com a redug8o do tamanho da maquina
administrativa e, conseqilentemente, do déficit piblico; isto, por sua
vez, reduz a necessidade de arrecadacio de tributos, cessando a san-
gria nos cofres particulares, permitindo-lhes destinar recursos a inves-
timentos, que vdo gerar empregos e receita tributria. Um “saudével
circulo vicioso”.

Foi ¢ advento da teoria da imprevisdo que justificou, teorica-
mente, o desuso das concessdes. Inicialmente, a inexisténcia de ele-
vadas quantias e de tecnclogia por parte do Estado permitiu o surgi-
mento do institute (com destaque para as estradas de ferro e para o
setor de iluminacéo); o Estado ndo tinha lucro, mas em compensa-
céo, néo sofria riscos, gque eram suportados pelo concessionario (pac-
ta sunt servanda). As Guerras Mundiais, em especial, elevaram em
rnuito a prestacdo do concessiondrio e, ante a extingdo do contrato
para a celebracdo com outro particular em novas bases e'a revisio
das tarifas, optou-se por esta formula (mais célere). Com isso, o povo
suportava os riscos, via majoragdc de tarifas, mas ndo recebia a re-
particdo dos lucros.

Tal situacdo levou o Estado a se associar aos empresarios priva-
dos, surgindo as sociedades de economia mista. E claro que a difere-
¢a de objetivos nao ajudou o desenvolvimento dessa unido, j& que o
socio piblico interessava-se pelo bem-estar, enquanto o soécio priva-
do, pelo lucro. Sendo a comunhéo de interesses fator fundamental
em qualquer associacdo, foi natural a ampliagdo do capital publico
nas associacbes com particulares até tornar-se o Estado o dUnico acio-
nista. Surge a idéia de empresa pUblica.

A figura do Estado-empresdrio, contudo, poucas vezes vingou
a contento no Brasil, servindo para amparar falcatruas e mazelas que
a estrutura mais rigida da Administragio Direta ndo permitia (con-
tratacfio sem concurso ou licitacio, por exemplo). O aumento exage-
rado de empresas e de suas controladas e subsididrias acabou geran-
do um absurdo impacto nos cofres piblicos, posto que, na maioria
das vezes ndo havia preoccupacdo com lucro e faléncia, ante a facilida-
de de obtencéo de recursos {bastava um investimento originado em
aumento de tributos}. O dinheiro particular deixara de ir para a produ-
¢éo para cusiear uma imensa maquina estatal que travava uma des-
leal concorréncia com o setor privado, incompativel com o principio
da livre iniciativa. E, pois, ¢om a privatizacéo e com a concesséo que
essa anomalia sera corrigida.

O consumidor-usudrio tem direito subjetivo publico a uma ade-
quada e eficaz prestacdo dos servigos plblicos em geral (Lei n® 8.078,
de 11.09.90, art. 6° X}, cabendo ao Estado a sua racionalizagéo e
melhoria {Lei n® 8.078/90, art. 4°, VII), pelo que podem ser utilizadas
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as acdes do Cédigo de Defesa do Consumidpr, com as conseqlentes
sancoes do art. 56, sem falar nas ages cominatérias do CPC. Moder-
nam'ente, a regulagdio e a arbitragem operam, com vant'flg‘em, sobre a
acio estatal, o principio da cortesia, disciplinando e decidindo os con-
flitos entre usuarios/concessiondrios e concedentes, dentro den mar-
cos regulatérios estabelecidos pelo _Estado e fiscﬂali'zadqs por agéncias
reguladoras com autonomia financeira e de gestao da fiscalizacdo dos

servicos concedidos.

Resolveu-se tratar do tema "caoncessdo" em diploma legal dis-
tinto {art. 124 da Lei n° 8.987, de 13.02,95}, a ﬁm de aprimorar o
processo de privatizac@o das obras e servicos pI:IbHCOS., p[evendmse,
até mesmo, a disputa do contrato ou termo de permissao erltre as
empresas estatais ¢ as empresas pri\{adas, como ]‘orma, tambgm, de
zelar pelo aprimoramento e eficiéncia das primeiras e r.educ,:ao dos
gastos publicos.® E através da concessao, que exige |£\vestlmento com-
provado do concessionério, que serdo evitados escandalos de super-
faturamentos, comissdes por obras, partilhas de mercado e dema_us
préticas imorais e abusivas do poder econdmico freqlentemente vis-

tas.

Davida poderia resultar na aplicagdo dessa nova lei isolada que
particulariza um determinado tipo de coptrgto, disposto sobre a formg
de prestacdo dos sarvigos publicos. O inciso XXI do art. 37 (Consti-
tuicdo Federa!) ndo mencionou as "concessdes” expressamente em
seu texto, mas o art. 2° da Lei 8.666/93 as sujeitou tambén_"l ?s
normas gerais, como contratos que sao (CF, art. 22, XXVII)_. A idéia
da legislacdo especifica para as concessdes envolve o objetlvo_ de
tracar linkas caracteristicas para as concessdes de obras e servigos
estaduais e municipais, que observarfo suas leis supletivas, quanio
aos servicos de sua competéncia,

A concessdo se identifica, portanto, por ser um contrato admi-
nistrativo que contém uma delegagéo Estatal, atendendo a razdes
devidamente justificadas de oportunidade e conveniéncia, feita a con-
cessionario, que, comprovadamente capacitado para desempenhar tal
servico, o executara sob as condigdes legais, regutamentares e con-
tratuéis. O servico continua sendo pudblico, apesar da transferéncia da
execucdo; dafl porque é facultado ao Poder Concedente retomar servi-
co se se verificarem as hipéteses gue ensejem a extingdo do contrato,

sempre e indiscutivelmente para atingir o interesse publico. Se a de- -

volugdo do servico acontecer dentro do curso da concessdo sem cul-
pa do concessionario, serd ele indenizado.
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2.2 LEGISLACAO APLICAVEL

A Constituic8o de 1988, no seu art. 175, determinou incumbir
ao Poder Puablico, na forma da lei, diretamente ou sob o regime de
concessdo ou permissio, sempre através de licitagéo, a prestacéo de
servicos publicos. Estabeleceu, no seu paragrafo Gnico, que tal legis-
lacdo disporia sobre o regime das empresas concessiondrias e permis-
siondrias de servigos plblicos, o carater especial de seu contrato e de
sua prorrogacio, bem como as condicles de caducidade, fiscalizagéo
e rescisfo da concessdio ou permissao; e ainda sobre os direitos dos
usudrios, a politica tarifaria e a obrigagéo de manter o servico adequa-
do.

Até o advento da legislacdo especifica sobre a matéria, as con-
cessles se submetiam ao disposto na Lei de LicitacSes - Lei n® 8.666/
23.

Sobreveio, contudo, a Lei n® 8.987, de 13 de fevereiro de 1995,
que dispde sobre o regime de concessdo e permissdo da prestagéo de
servi¢os plblicos previstos no art. 175 da Constituicdo Federal. Pos-
teriormente, ainda quanto ao tema, novo diploma legal foi editado: a
Lei n® 9.074, de 07 de julho de 1995, que estabeleceu normas para
outorga e prorrogacéo das concessbes e permissoes de servicos pi-
blicos, e, por fim, a Medida Proviséria n® 1.531, de 02.12.96, acres-
centando a possibilidade de julgamento técnico das concessdes,

No gue se refere, entéo, ao elenco de legislacdo aplicavel ao
instituto da concessdo de servigo plblico, o art. 1° da Lei n° 8.987/
95 define, desde logo, a vinculac8o do instituto ao art. 175 da Cons-
tituicdo Federal, & propria lei, 4s normas legais pertinentes e as clau-
sulas dos contratos concessionais. Frise-se que o ari. 14 da mesma
Lei n® 8.987/95, referindo-se & licitacdo nas concessdes, estabelece
que serd respeitada a legislagdo propria sobre o tema, ou seja, a Lei n®
8.666/93. Neste sentido, as normas constantes da Lei n° 8.666/23
deverdo ser aplicadas, desde que compativeis com a legislagdo espe-
cifica - Lei n® 8.987/95. '

No Estado do Rio de Janeiro, deve sar observada, em tudo que

compativel com as normas gerais federais, a Lei n® 1.481, de 2$ de
junho de 1989.

2.3 PODER CONCEDENTE
Diogo de Figueiredo Moreira Neto,® dissertando sobre a reparti-

cdo de “poder" na Constituicdo de 1988, esclarece o gue se deve
entender por Poderes Organicos e Poderes Funcionais:
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“A palavra 'poder’, na organiza¢io do Estado, tem, contudo,
duas acepcdes: um sentido orgénico, entendido como uma
reparticdo do Poder Estatal, e um sentido funcional, que vem
a ser a maneira de exercé-lo."{...)

“Nac hé nenhuma correspondéncia rigida entre os Foderes
Orgénicos e os Poderes Funcionais de mesma raiz etimoldgi-
ca. A distribuicio destes entre aqueles obedecerd apenas a
critérios politico-constitucionais, de alta organizagéo do Esta-
do.”

“0 Poderes Orgdnicos se dividem em drgdos, que séo indivi-
duos ou corpos capazes de executar fungdes determinadas”.

“0g Poderes Funcionais desdobram-se em fungdes, que séo
atribuicbes ou conjunto de atribuigdes cometidas para pratica
de certos atos.”

“Assim, esquematicamente, o Poder Organico pressupde or-
giios dotados de poder funcional para desempenhar funcoes,
que se manifestam pela prética de atos.”

Este raciocinio amolda-se, conforme sera visto, com a reparti-
¢éo espacial de competéncias estabelecidas entre as pessoas juridicas
de direito publice interno. Sendo que, agora, presente também a pre-
ocupacio de se observarem, em cada esfera de governo, a nogdo de
exclusividade ou de privagciio com que se acometem os poderes orga-
hicos e os poderes funcionais entre si.

Desse modo, pode-se dizer que a divisdo de competéncias entre
as pessoas juridicas de direito publico interno atende, ex vi legis, a
solugdo de se enumerarem a competéncia da Unido e dos Municipios
expressamente deixando a remanescente para 08 Estados-membros.

Foi justamente com este intuito que, ao redigir a norma do art.
25, § 1°, da vigente Constituicdo da Reptiblica Federativa do Brasil, o
legislador constituinte de 1988 estabeleceu as linhas gerais em que a
competéncia reservada aos Estados poderia ser exercida, fixando,
assim, o seu campo de atuagio nas competéncias que ndo fossem
explicitadas expressamente pela Constituicio a Unido e aos Munici-

pios.

Manisfestando-se acerca deste dispositivo, a doutrina, muitas
vezes, tem demonstrado certa vacilagdo em precisar quais seriam os
limites rigorosos dessa competéncia remanescente dos Estados-mem-
bros, reconhecendo, mesmo, gue, em termos reais, seria “das mais
reduzidas, seja em extensdo, seja em importdncia."” Desta maneira,
numa primeira aproximagéo do preceito constitucional em comento,
passou-se a considerar gque estariam excluidas do ambito da compe-

136 R. Dir. Proc, Geral, Rie de Janeiro, {50), 1997

téncia dos Estados todas aquelas matérias atribuidas de modo restriti-
vo & competéncia da Unido e dos Municipios.

Embo_ra nédo discrepando inteiramente desse entendimento, é
dg se considerar, contudo, que algumas questdes reclamam orienta-
¢éo que néo se ajusta, integralmente, a formulacdo genérica langada
acima. Mormente no que concerne a necessidade de se definir o que
seja o principio da predomindncia do interesse,? porquanto diretiva
geral “gue norteia a reparticdo de competénegias entre as entidades
componentes do Estado federal."®

Todavia, se considerado que, em algumas situacfes, a divisdo
espacial descentralizada da prestagdo destes servigos, afetos que se
gncontram, por disposic@o expressa, 4s municipalidades, poderia causar
inconvenientes insuperaveis pelos Municipios, isoladamente, ainda mais,
se contemplados os Estados-membros, em que se concentram gran-
des densidades populacionais, gerando uma interpenetragdo econd-
mica entre Municipios limitrofes, chegar-se-ia, inelutavelmente, a con-
clusdo de que, ao invés de prestar, adequadamente, tais servicos,
reputados essenciais pelo constituinte, ter-se-ia, isto sim, estabeieci-
do um verdadeiro e completo caos na sua exploragdo,’®

Atento a este fato, o legisladar constituinte inseriu no corpo do
art. 25_>, em seu § 3° a previsdo da criacéo, pelos Estados-membraos,
de regides metropolitanas, aglomeracGes urbanas e microrregides, com
0 que deixou ao arbitrio da norma estadual, segundo sua convenién-
cia, a faculdade de partilhar, também, diretamente, da competéncia
concernente & organizagdo, ao planejamento e a execucéo de fun-
¢Oes pulblicas de interesse comum, portanto, na prestacdo dos servi-
gos de transporte coletivo. E, certamente, ndo ha que se olvidar, por
maiores motivos, que tais servicos reputados essenciais, ndo o sejam
também de interesse comum desses mega-agrupamentos municipais
densamente povoados.

Esta, alids, foi a tendéncia acolhida pelo legislador constituinte
do Estado do Rio de Janeiro, que assim se manifestou no art. 75 da
Constituicdo do Estado:

“Art. 75 - O Estado podera criar, mediante lei complementar,
regides metropolitanas, microrregibes e aglomeracdes urba-
nas, constituidas por agrupamentos de Municipios limitrofes
para integrar a organizacdo, o planejamento e a execucéo de-
fungdes publicas e servigos de interesse comum.

§ 1° - Os Municipios que integrem agrupamentos nfdo per-
dem a autonomia politica, financeira e administrativa.

§ 2° - As regides metropolitanas, as microrregides e as aglo-
meracdes urbanas dispordo de um 6érgdo executivo e de um
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Conselho Deliberativo compostos na forma da lei complemen-
tar que incluira representantes dos Poderes Executivo e Legis-
lativo, de entidades comunitdrias e da sociedade civil.

§ 3° - O Estado e os Municipios estabelecerdo mecanismos de
cooperacéo de recursos para assegurar a realizacao das_fun—
¢cbes publicas e servigos de interesse comum das regides,
microrregides e aglomeragdes urbanas.

§ 4° - Os Municipios gue suportarem os maiores 6nus decor-
rentes de funcgdes publicas de interesse comum terdo direito &
compensacac financeira a ser definida em lei complementar.”

E, mais adiante, quanto aos servigos de transporte coletivo,
estabelecendo:

“Art, 242 - Compete ao Estado organizar e prestar, direta-
mente ou sob regime de concessdo ou permissdo, os servi-
cos publicos de interesse estadual, metropolitano ou micror-
regicnal, incluide o de transporte coletivo, que tem carater
essencial.

§ 1° - Compete ao Estado legislar sobre o sistema de trans-
porte intermunicipal, bem como sobre os demais mpdos de
transportes de sua competéncia estabelecidos em lei.

§ 2° - O transporte coletivo de passageiros é um servico
pUblico essencial sendo atribuicdo do Poder PL’xblicolo seu
planejamento e a sua operagdo direta ou mediante regime de
concessio ou permissic.

§ 39 - O planejamento e as condigdes de operagdo dos servi-
cos de transporte de passageiros, com itinerarios intermunici-
pais, sfo atribuicdo do Estado, na forma da lei.

§ 4° - Serdo estabelecidos em lei os critérios de fixacdo de
tarifas dos servicos publicos de transportes.

§ §° . Os veiculos de transportes rodovidrios de passageiros,
fabricados para esse fim especifico, devem respeitar o livre
acesso e circulacio dos idosos e de portadores de deficién-
cia.

§ B° - A adaptacdo dos veiculos de transporte coletivo atual-

mente existentes, a fim de garantir acesso adequado aos ido-
sos € portadores de deficiéncia, serd regulada por lei.

No ambito da legislag8o infraconstitucional do Estado fjo Rio de
Janeird, a questfio recebeu o seguinte desate através da Lei Comple-
mentar n° 64, de 21 de setembro de 1980:
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"Art. 2° - Consideram-se do interesse comum as funcdes
publicas e os servigos que atendam a mais de um municipio,
assim como os gue, rastritos ao territério de um deles, sejam
de algum modo dependentes, concorrentes ou confluentes
de fungdas piiblicas e servigos supramunicipais, notadamen-
te: :

Il - transporte coletivo, de ambito metropolitano, incluindo a
concessdo, permissdo ou autorizagdo e a programacio de rede
vidria, do trafego e dos terminais de passageiros e carga.”

Ora, nem se aduza, por fim, que as regides metropolitanas se-
quer compdem a federacfio brasileira para, assim, recusar legicidade
ao raciocinio formulado. Na verdade, o que o legislador fez foi, justa-
mente, estender aos Estados a competéncia para integrar a organiza-
clo, o planejamento e a execucio de funcBes plblicas de interesse
comum.’ Aié porque guem editard a Lei Complementar instituindo
tais regides serdo eles proprios.’?

2.4 DIFERENCA ENTRE CONCESSAQ, PERMISSAO E AUTORIZACAQ DE
SERVIGO PUBLICO.

O conceito de concesséo foi construide muito mais em razdo da
doutrina do que de leis escritas. Desta farma, ficava dificil, principal-
mente quanto 3 prestacdo de servigos pudblicos, estabelecer um limite
entre as expressdes concessido e permissfo. Alids, no que se refere 2
terminologia no direito administrative, assim se pronuncia MARCEL
WALINE:"3

“A maior fraqueza do direito administrativo é a incerteza de
sua terminologia. Sem insistir nas confusées que resultam
dos mdltiplos significados de um termo tdo vago como o de
concessdo ou mesmo o de requisicio, basta lembrar a ex-
pressdo servigo publico, que hoje é quase destituida de signi-
ticacdo precisa.”

Essa discussdo terminolégica, ap6s longos debates, encontra-
va-se ja parcialmente superada, concordando a doutrina que conces-
sdo surgiria com um contrato administrativo, através do qual o Poder
Piblico transferia a um particular a execugdo de um servigo publico, e
este executaria o servigo por sua conta e risco, sendo-lhe assegurada
a remuneragdo por tarifa; e que a permissfio seria um ato administra-
tivo através do qual a Administragéo PGblica investiria o particular na
execucdo também de um servico pdblico, para que este agisse em
seu préprio nome e por sua conta € risco, também remunerado por
uma tarifa.
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Note-se, portanto, que a diferenca era perceptivel, pois admitia-
se que a concessao decorria de uma acordo de vontades instrumenta-
lizado num contrato administrativo, em que o particular-concessiona-
rio teria um maior resguardo para a busca do capital invgstiﬂdo e dos
instrumentos que foram alocados, enquanto que na permissag, cons-
tituida mediante ato unilateral, com a caracteristica de precariedade,
o particular-permissionério ndo teria as garantias de um cantrato, po-
dendo a Administracéio revogar seu ato unilateral a qualquer momen-
to. Neste passo, a permissdo deveria ser utilizada em hipbteses em
que ndo houvesse grandes investimentos de capital por parte do par-
ticular.

O problema surgiu quando a Constituicdo Federal de I9_88 exi-
giu para concessdes e permissbes de servico publico o procedlmentp
licitatdrio - art. 175 - gue antecede a celebragdo dos contratos admi-
nistrativos. Tudo indicava que a permisséo de servigo pdblico teria fica-
do “contratualizada”, e o seu caréter discricionério teria sido afetadov, o
que desfiguraria tal instituto, em comparacao com a concessao.

Ainda assim, sustentava BENEDICTO PEREIRA PORTO NETO™
que ndo teria havido alteracéo: :

De toda sorte como o gue interessa é a “vontade” da norma
e ndo a de quem a produziu, tomando o art. 175 da Consti-
tuicdio, constata-se que ele admititu duas formas de presta-
¢do indireta dos servigos plblicos: por concesséo e por per-
missdo.

Se se negar o carater unilateral e precério da permisséo, es-
tar-se-a sliminando o discrimen que aparta os dois institutos.
Quer-se dizer: concesdo e permissdo seriam uma € a mesma
coisa.

Mas a Constituicio prevé expressamente dois institutos e néo
um. Par imperativo |6gico-interpretativo, deve-se concluir que
hé diferenca entre eles.

Tal nio ocorrerd, se se retirar o caréter precdrio da permis-
sio, quando estaria condenada 2 distingfo estabelecida pela
Carta do Pais.

A Constituico da Republica, ao adotar a expressdo “permis-
sio”, acolheu a categoria juridica por ela representada, com

’

o plexo de principios e normas que lhe déo identidade.

O uso da palavra "contrato” no mesmo dispositivo deve ser
atribuido a imperfeigdes técnicas do constituinte.

A ambigua situacBo ndo melhorou com a edigéo da Lei'n“ 8.987/
95, que fixou definicbes para os dois institutos. Neste sentido, o art.

140 R. Dir. Proc. Geral, Rio de Jangiro, (60}, 1997

2°, inciso ll, da Lei n° 8,987/95 considera concessao de servigo ptblico
"a delegacdo de sua prestacio, feita pelo poder concedente, mediante
licitagdo, na modalidade de concorréncia, & pessoa juridica cu consdrcio
de empresas que demonstre capacidade para seu desempenho, por sua
conta e risco e por prazo determinado”; e o inciso IV atribui como per-
missao de servigo publico a “delegacao, a titulo precdrio, mediante licita-
¢do, da prestagdo de servicos pulblicos, feita pelo poder concedente &
pessoa flsica ou juridica que demonstre capacidade para seu desempe-
nha, por sua conta e risco”, O art. 40 do mesmo diploma legal, por sua
vez, estabeleceu que as permissdes seriam formalizadas mediante "con-
frato de adeséo”, embora mantendo & precariedade inerente as permis-
sdes tais como definidas na doutrina tradicional.

Novamente, parte da doutrina passou a sustentar gue a permis-
sfo ndo nasceria mais de simples ato unilateral do Poder Publico, e
sim de contrato, como a prdpria Lei estabelecia. Este, inclusive, é o
posicionamentc de MARIA SYLVIA ZANELLA DI PIETRQ,'S que res-
saltou que, tendo a Constituicdo e a Lei n® 8.987/95 tratado a per-
misséc come contrato, incompativel, portanto, com a precariedade
gue lhe é inerente, estaria tal instituto fadado & extincdo. JOSE AU-
GUSTO DELGADO,'® ressaltou que a permissfo teria assumido um
carater contratual em face dos abusos que foram cometidos pelo Po-
der Plblico no trato de sua precariedade. Na pratica, sustenta-se que
a permissao s6 foi mantida na lei, mesmo equiparada a concessio,
como uma forma de n&o permitir que tal instituto fosse usadoc sem
licitacdo. Se o legislador fosse omisso a respeito da permissao, poder-
se-ia alegar que tal delegacdo nio necessitaria de licitacao.

Entretanto, tais posicionamentos ndo devem prevalecer. Primei-
ramente, como adverte CARLOS MAXIMILIANO."?

“Ndo se presumem, na lei, palavras indteis.

As expressbes do Direito interpretam-se de modo que néo
resultem frases sem significacdo real, vocabulos supérfluos,
ociosos, inateis”.

Desta forma, cabe ao intérprete buscar o traco distintivo entre
os institutos, pois nao se pode presumir que o legislador tenha feito
uso de expressfes despidas de eficdcia. Trata-se, portanto, de princi-
pio da hermené&utica tal atuacgio.

Partindo-se do principio de que sédo pelo menos quatro os pla-
nos gue comportam a andlise do ato juridico, quais sejam a existén-
cia, a validade, a eficacia e a exeqlibilidade, pode-se dizer que na
concessdo a participacdo do particular ocorre na feitura, ou sefa, na
fase de criacio do ato, no plano da existéncia {ja que a validade é a
compatibilidade do ato com a legislagdo vigente]. Como exemplo,
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deve-se recorrer s chamadas "clausulas contratuais”, que séo aque-
las em que sdo resguardados os interesses financeir(_)s dt_:u concessio-
nério, tendo em vista assegurar o equilibrio econdmico-financeiro do
contrato: nestas, a natureza contratual da concgssﬁo se coloca d(?
forma inequfvoca, e a sua existéncia e obrigatoriedade s6 decorr_era
com a manifestacdo de vontade do concessiondrio (ndo se cogita,
aqui, das demais clausulas, denominadas doutrinariamente de "clau-
sulas de servigo”, onde cabe ao Poder Publico dispor sobre a forma de
prestacdc do servico gque mais convém ao interesse plblico).

Por autro lado, na permissdo, o ato, sendo unilateral, ja estara
pronto nos planos da existéncia e de validade, ao c;ontrérig da con-
cessdo, bastando apenas ao particular permissiondrio adetit - como
quer a nova L.ei - para que seja conferida (_eficécia ao’termo”. Note-se';
aqui, gue néo interessa se a legislagdo aplicou o vocapu_lo contrato
para designar a permissdo. Mantidas as suas caracteristicas, a fcfrma
pela qual venha exteriozado o ate ndo confronta com o seu cc_mteudo,
unilateral e precario. Frise-se, ainda, que nao ha gualquer novidade na
forma sob “contrato de ades#o”, pois mesmo os antigos termos de
permissdo eram oferecidos ja prontos ao particular para possivel ade-
s&o.

Por fim, valem os argumentos sustentados quar)do a discusséo
envalvia apenas o texto constitucional, devendo aduzir-se que, como
alega LUIZ ALBERTO BLANCHET:"®

“...se a intengdo do legislador constituinte fosse a de extin-

guir a permisséo, tornando-a idéntica & concesséio, nado teria
! p = e

feito uso dos dois vocdbulos concessdo e permissac”.

Em sintese, as diferencas séo divididas em duas correntes dou-
trindrias:

Corrente majoritaria - afirma, consubstanciada nas difereng:i\s
assentadas em posicionamento pacifico da doutrina, que concesséo
de servico piblica tem cardter contratual, advindo dai as demais ca-
racteristicas desta modalidade de delegacdo de servigo publico, que:
a) & ato administrativo bilateral, formalizado através de contrato adm!—
nistrativo, que se consubstancia num acorde de vontades [co_mutqn-
vo) entre a Administracdo concedente e ¢ particular concessmnérlo_,
firmado com vistas & consecug#o de um interesse publico da A(_:Irm-
nistracdo; b) revestindo-se, ainda, dos poderes vinculado e discricio-
nério na sua celebracio e cumprimento (clausulas de servigo e clausu-
las econdmicas}; c) onerosidade; d) estabilidade contratual; e) vincu:
lacdo intuito personae. Ao passo que permissdo de servico plblico é
o ato administrativo unitateral, discricionéario e precario da Administra-
cdo concedente que emite uma declaracdo unilateral de vontade ~vi-
sando a realizacdo de négocio juridico pablico {remunerado ou néo)
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no interesse do particular, desde que nio se contrarie o interesse
plblico. A permisséo é reservada a servicos que nio exijam prévia
obra pablica e pode ser delegada a pessoa fisica.

Principais adeptos: Hely Lopes Maeirelles, José Cretella Junior,
Tupinamba Miguel Castro do Nascimento, Elcias Ferreira da Costa,
Carlos Pinto Coelho Motta.

Corrente minoritéria - afirma, consubstanciada na interpretagéo
do dispositivo em comento, que tanto concessdo guanto permissio
de servico publico passam a ser modalidades de contrato administra-
tivo tendo por caracteristica essencial a consensualidade do ajuste).
Principais adeptos: Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Raul Armando Men-
des.

E claro que a idéia de “precariedade” gue distingue a permissio
ndo se afina com o carater contratual que se atribui ao instituto e,
pertanto, exigindo um prazo; nem se diga que o prazo pode ser afeta-
do pela dendncia unilateral do poder permitente, visto ser faculdade
inerente a qualguer contrato administrativo, Ao que parece, a distin-
¢éo, ai, estd no fato de que, em caso de encampagdo, nas conces-
sbes a indenizacéo & previa, ao passo gue nas permissées, se for o
caso, far-se-d apds a comprovacéo do prejufzo.

O fato de o art. 175 da Lei Maior s6 ter se referido 4 concessao
e a permissdo de servico pablico como técnicas de descentralizagéo
dessa atividade estatal ndo implica dizer que a autorizacio do servico
ptblico ndo é mais admitida; ao revés, é ela mencionada no art. 21,
Xl, CF. Também a Lei n® 9.074/95, em ssus arts. 4°, 6° g 7% men-
ciona a autorizaglo de servigos de energia elétrica (apenas para citar
a legislaco posterior & Constituigdo). Embora s6 mencionada na com-
peténcia administrativa federal, nada impede que as Constituicdes
Estaduais e Leis Orgénicas Municipais disponham sobre sua utiliza-
¢do, observados os principios que regem a Administracio Publica.

Como a Lei Maior s6 exige licitagho para as concessdes e per-
missdes de servigos piblicos, é forgoso concluir que, a luz dos princi-
pios contidos no seu art. 37, a Administragdo s6 pode se utilizar da
autorizagdo quando néo houver predominéncia do interesse puiblico
sobre o particular; é que a definicdo de autorizagio envolve a prética
de ato administrative discricionario e precério em que predomina o
interesse particular, o qual é objeto de consentimento da Administra-
clo; em outras palavras, algumas matérias definidas como servicos
pdblicos tém interesse localizado e restrito a um determinado particu-
lar - como, por exemplo, o aproveitamento de um pegueno potencial
hidraulico - mas, ainda assim, a Administracdo deve apreciar se nido
ha extensdo da repercussio desse interesse sobre os demais adminis-
trados, chancelando a pretensdo do particular sob a forma de autori-
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1 ini o limita-se a consentir ante u
s0. Em sintese, a Administraga : e uma
Z?:);\a/(o)cacéo do adr’nimistrado, valendo exemplificar com as hipotes
B0 art. 30, § 3°, da Lei n° 9.074/95.

definir a predominéncia do interesse priva-

. | o
gl i otizagdo; do contrario dar-

do sobre ¢ publico para outqrgar—se a aut
se-4 burla ao principio licitatorio.

2.5 FORMA DE REMUNERACAO

Em geral, a concessdo de se;rvit,:o pablico & :?‘lg\tirg?;agaaﬁe.algi
usudrios do servico, atrédves de tarifas, que, de gcg e vomoa.
da Lei n® 8.987/95, serdo fixadas Ipelos precos da gr Postan vence:
doras das licitagtes que forem re_ahzadas_, devendo Sntrern)to ervadas as

ras de revisio previstas na lei, no edrtal'e no co . doutrina
r.z?n re se valeu do fato de que a tarifa seria o _mstrumemtola fc?nces-
;araprecompor a justa remuneracao ggirznga‘lar:?:ﬁ(sjmgn?g %e g
sionério. Ao mesmo tempo, era un e O o
uzisse em maior valor o gl’Jsto asperado pz ) .
giir;?iaqizrriinsiderada a vencedora, ja que, sem davida, é a gue

atenderia melhor o interasse puablico.

i ital i i era-
A tarifa deve, entéio, refletir o capital lnvestld_o, otcuifa(::r?gégi-
cional, os investimentos em pesquisa e desenvolvimento
’

co e o lucro do concessionario.

a torné-a demasiadamente elevada. Dai porque, neste

Isso poderi dacdo da Lei n° 8.987/95, em seu art.

passo, muito bem andou a re
11, estabelecendo que

3 jari rvigo publico
“No atendimento as peculiaridades c:;]a :ae:f(ﬁ 32 C(;;ncgssioné:
2 r concedente prever, €
podord @ el icitacd ibilidade de outras fontes
i i > o, a possibilidade
ria, no edital de licitagao, : s
pr(;venientes de receitas alternativas, complemee?('é?ﬂe;is\;isgge
iz i ociados com ou sem .
sérias ou de projetos ass do _
com vistas a favorecer a modicidade das tarifas, cbservado o
A
disposto no art. 17 desta fei”.

i F=1¢)
Ora, ao prever a receita alternativa como forme! dt_a remuns;el\i:e_
\ abriu-se a oportunidade de o Poder Publice, ao

i i dimen-
der determinado servico publico, e uma vez regl_str_adaqtgri?;oggr men-
to no edital de licitacdo, complementar ou substituir

meio de remuneracdo em favor do concessionario.

do particular,

. Neste sentido, podera o cqnce:d_ente adotar Lérrg;l:mdé\rﬁ(r)s?aecig
tarifa para remunerar o concessionario - Mmesma séi% gamanto pelo
Poder Publico aos servigos prestados, ou a congets e nibiion o o
de uso - loégico que sempre tendo em vista o Inte
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Principio da Moralidade. Este também & o entendimento dos tribu-
nais, conforme decisdo do TJSP:

"Administracdo Publica - Subvengdo - Concessédo - Suspen-
sdo - Discricionariedade

A subvencio constitui uma contribuicdo pecunidria que o Es-
tado pode conceder a instituicdes particulares que realizem
servicos de interesse pGblico. Cuida-se de auxilio ou ajuda
que a Administragdo Plblica oferece a certas entidades que
executam servicos que podem servir a toda a comunidade.
Em se tratando, porém, de auxilio simplesmente autorizado
por tei ao Poder Executivo, goza este do poder discricionério
de concedé-lo ou ndo. Cahe a este verificar a oportunidade e
coenvéniencia de conceder o auxilio, atendendo a critérios po-
liticos e sociais locais. Assim, pode o Estado, baseando-se na
discricionariedade da concess3o, suspender ou ndo o auxi-
lio.” TJSP Ac. unén. da 17° Cam. Civ. julg. em 29,11.94

Ap. 243.816-2/4 - Moji das Cruzes - Rel. Des, Vicente Mi-
randa.

Advirta-se, no entanto, que o precedimento de subvencionar a
tarifa com a atribuicdo de direite real de uso ¢ limitado, pois, ao
substituir a tarifa por outro meio mais interessante, a Administracio
concedente 56 poderd remuncrar o concessiondario enquanto durar a
prestagdo do servico. Os Tribunais tém, reiteradamente, admitido que
0 concessiondrio apenas usa e goza da coisa enquanto durar o prazo
da exploragdo concedida. Alids, em regra, 0 concessionario somente
é proprietario das instalagGes e materiais préprios da concesséio, e
néo dos bens de dominio publico que utilizou no servico,

Além das subvengdes, concessées de uso de bens publicos,
obras publicas paralelas, cabe citar, ainda, como exemplos de fontes
complementares ou alternativas, os sarvicos acessérios, como postos
de gasolina, restaurantes e painéis publicitarios em estradas.

O fato é que a menor tarifa & um dos fatores para o julgamento
da licitagédo ao lado do maior valor pago pela concessdo, admitida,
ainda, a combinagdo entre esses dois fatores. Em matéria de servigo
publico, a lei estabeleceu critério especifico de julgamento, nio ca-
bendo, nesse ponto, utilizar os critérios da Lei de LicitagBes (menor
prego, melhor técnica ou técnica e preco). Cumpre, no entants, nio
confundir que determinadas atividades pressupoem a concessio de
uso de bens piblicas, como nos casos de producdo de energia elétri-
ca e de petréleo; nestes casos ndo se licita uma concessio de servico

e sim de uso de bem publico, devendo ser julgada a licitaco pela Lei
de Licitaces.
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2.6 ASPECTOS FINANCEIROS E TECNICOS

A realizacdo de servigos publicos s.pb a modalidade de conces-
sdo envolve a transferéncia para o partlcu_lar de todos os custosée
riscos do investimento; a regra é que o particular se remunere atralulv s
da cobranca de tarifas junto aos usudrios do servico, admitidas "ou-
tras fontes provenientes de receitas alternativas, cqmpﬂlementar%s,
acesssdrias ou de projetos associados” (art. 11 da Lei n 8.987/95).

Ocorre, no entanto, que o retorno do investimento é _Iento - dai
o longo prazo das concessdes, néoﬂ sendo, cgntudo, suf|c1§nte para
viabilizar o inicic da operacionalizagdo do servico, qu~and9 sd0 execu-
tadas as obras ¢ servigos de prestacdo e as tarifas nfo sio cobradas.

Cabe, pois, ao concessioné(io, como um de’s_eus‘ encargos,
"captar, aplicar e gerir 0s recursos flnancen’os’ necessarios a pre.stag:ao
do servico" (art. 31, VII); para tanto deverg b_u§car a parceria ’com
uma ins{'ituigéo financeira, através da const_ltm(;ap de um consorcio
{art. 19}, ou dela cbter os recursos para o financiamento do projeto.

Ao Poder Concedente cabe explicitar, no edi‘;al, _tod'os 05 encar-
gos envolvidos na concessao {art. 18, e, em 'es”pectal_, incisos R II', Vi,
XI. Xl e XV}, bem como os eritérios de afenc,:ao da |d0n_3|da_de finan-
ce}ra dos licitantes e do julgamento técnico e econdmico-financeiro
da proposta {art. 18, V e IX).

'

Como o Poder Concedente deve recusar "p’ropostas manlfegta!-
mente inexeqiivels ou financeiramente inC-Orr)p?tiV?IS com os objeti-
vos da licitagdo", a interveniéncia da instituicdo financeira pode se
dar, também através de consultoria (advisor)“g‘ou fornecendoo atestao-
do de viabilidade da proposta {gue, para os fins do art. 15°, § 2°,
pode ser exigido no edital). :

Para obteng&o dos financiamentos, a lei faculta aos concessio-
narios dar em garantia os direitos e_merg_entezs da concessao gtedo
limite que nao comprometa a operacmqahgagao ea cont{r;wda (xja la
prestacgéio do servigo. Messe passo, a prapria receita .de tarifas Poterlzi
ser dada como garantia cu forma de pagamento (ex.: explqragao em
poréaria dos peddgios e/ou bilheterias} aos agjentes ou d_os titulos even-
tualmente colocades no mercade {ex.: debéntures de infra-estrutura),
1sto decorre do fato de que rara serd a opor'c’upldade em que o crc_a_dor
se interessara pelo patrimdnio do concessionario -‘sendo mais fr'equen—
te o interesse pelo servige produzido (ex.: ener_gla). Os flnanmadore’s
também costumam ndo se interessar pelo rece’b'lmento dos cofres pu-
blicos, dada a elevada lentiddo e custo burocratico do processo.

O que ocotre é gue nem sempre 0O valor das tarifas é sufic_iente
para garantir o equillbrio financeiro do projeto {razdo da existéncia de

1486 R. Dir. Proc. Geral, Rio de Janeiro, {(50), 1987

fontes alternativas) ou a seguranca do investidor, que acaha por exigir
garantias complementares, tais como seguros ou o refinanciamento
da divida por instituigbes oficiats.2®

Para a utilizacio bem sucedida do instituto da concessdo, ha
que existir perfeita sintonia entre o interesse do usudrio, da Adminis-
tracdo e do empresério; ndo basta a vontade politica do Governo em
conceder um servico; é preciso que ele seja atrativo 3 iniciativa priva-
da, o que envolve uma rigorosa andlise da viabilidade técnica e eco-
némica do empreendimento ¢ dos riscos nele envolvidos. Sem um
projeto bem definido ndo ha como se obter os financiamentos indis-
pensaveis para o atendimento das obrigacfes previstas para as con-
cessbes.

Com vistas a essa harmonia entre o plblico e o privado, as
entidades governamentais t&m se associado a entidades representati-
vas de classes, criando agéncias de desenvolvimento que se encarre-
gam de elaborar projetos que conciliem o interesse pilblico com os
aspectos técnicos e econdmicos que tornem atrativo o projeto;?' o
custo dos estudos e projetos pode, posteriormente, ser ressarcido

pelo vencedor da licitagdo, conforme autoriza o art. 21 da Lei n®
8.087/95.

Para os investidores, fundamental é que se apresente um proje-
to rentdvel dentro de um cendrio transparente e estavel, onde todas
as varidveis sejam razoavelmente conhecidas.

Nesse centexto, a FIRJAN - Federacéo das Industrias do Estado
do Rio de Janeiro? - elencou algumas situacdes que, comumente,

preocupam os investidores na hara de aprovarem um project finance,
a saber:

- risco cambial - como o BNDES é a (nica entidade de financia-
mento a longo prazo, os empresarios sdo forcados a buscar financia-
mentos externcs, deparandc-se, sempre, com as preocupagdes dos
agentes financeiros quanto & quebra de paridade entre a moeda na-
cional e a estrangeira e o risco politico de se embargar a remessa ao
exterior. Isto seria solucicnavel autorizando-se o Banco Central a ado-
tar caugdo no exterior permitindo cobertura de parte da divida: outra
alternativa seria a celebragio de acordo com institutos de fomento,
com vistas a algum tipo de Stand By Credit Facility.

- Nl

- risco politico - de mudanga das leis e dos governas, gue pos-
sam atingir os contratos, em regra, de longo prazo, inclusive com
encampacéo dos servicos sem regras claras quanto 4 indenizacéo (que
deve prever o repasse de todos os encargos do financiamento ao
novo explorador do servico}; isso pode ser evitado se houver partici-
pacéo de organismos internacionais de fomento (BIRD, BID).
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- risco de perda do valor da tarifa - pela auséncia de regras
claras de reajuste e revisao,

- risco de valorizacio especulativa de iméveis desapropriados -
tendo em vista os melhoramentos na regido; o problema pode ser
contornado fixando-se um teto para a responsabilidade do concessio-
nério, acima do qual a responsabilidade caberia ao concedente.

S#o, sem davida, fatores que ora afastam o financiamento, ora
encarecem o seu custo, devendo o Poder Concedente orientar sua
conduta de modo a tornar seguros e atrativos seus projetos, o que ¢
objeto de uma modelagem.

A modelagem das concessbes {bem como das privatiza(;_c")e_:s),
em regra é objeto de um contrato de consultoria, previamgnte hcita}-
do, no qual tém participado profissionais das areas econdmica, conta-
bil, juridica € do rama técnico envalvido.

£ o momento em que se concebe todo o processo de conces-
sdo, desde os requisitos de pré-qualificagdo e habilitagdio, como 0s
critérios de julgamento da licitagdo € o respectivo cronograma, até as
formas de remuneragio do concedeante e cancessiondaria, que devem
ser compat{veis com os investimentos e técnicas exigidas.

Detalhes como a divulgacdo, road show, data room, visitag%o
de locais ligados a concessdo e o préprio momento da licitagdo sdo
partes igualmente importantes no laudo (devendo_ constar das especi-
ficacBes técnicas do servigo), cuja primeira pramissa deve 9nvolver a
analise do cabimento da concessdo, privatizagdo ou liquidagéo da
empresa ou servico.

Tépico importante - e polémico - na montagem ou andlise do
projeto de concessdo é a rigueza de detalhes; de um lado, sustenta-se
que o projeto basico deve seguir os rigores da Lei de Licitagdes, ja que
ali seria definido o ponto étimo do servico concedido; de outro, ao
revés, sustenta-se que o projeto do concedente deve limitar-se a ca-
racterizacio da obra, deixando para os licitantes a oferta de tecnolo-
gias alternativas de competigdo (conforme se depreenderia do art.
18, XV, da Lei n® 8.987/95); sé o exame do caso concreto pode
justificar cada modelagem.

Com o advento da Medida Proviséria n® 1.531, de 02.12.96,
restou ampliado o art. 15 da Lei n° 8.987/95 para incluir outros
critérios de julgamento das licitagdes para concessdo de servicos pa-
blicos, admitindo a utilizagfio de critérios téchicos, além da menor
tarifa ou do maior valor pago pela concessfo. Sdo acrescentados
como critérios:
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- Melhor proposta técnica, com preco fixado no edital;

- Melhor proposta em razdo da combinagio de proposta técnica
e de oferta de pagamento pela outerga; ou

- Melhor oferta de pagamento pela outorga apds qualificacgo de
propostas técnicas. .

Tais aspectos viabilizam &4 Administragio Publica a competicda
do projeto técnico para a concessdo, com o que é possivel fazer a
licitacdo dando aos interessados a liberdade de apresentarem as pros-
postas gue julgarem mais convenientes sob a ética da viabilidade eco-
némica, técnica e financeira, ac invés de ficarem limitades ao projeto

do concedente, nem sempre elegivel ao project-finance.

A opcdo ndo é pacifica. MARCAL JUSTEN FILHO (em exposi-
¢do no "| Ciclo Nacional de Conferéncias ¢ Debates sobre Temas de
Administragao Puiblica”, promovido pela Zénite Informacao e Consul-
toria Ltda., em Foz do Iguagu, de 13 a 18 de agosto de 1996} enten-
de que a Administracfio sé deve licitar se tiver um projeto 6timo sobre
a melhor forma de prestacdo do servico por ela definida.

Qcorre, porém, que, do ponto de vista préatico, sé haverd con-
cesséo se houver interessados no servico, o que, num regime de livre
iniciativa, exige que a atividade seja atraente do ponto de vista da
lucratividade. De nada adianta a Administrac#o licitar um projeto ideal
que ndo seja atrativo. Afinal, concesséo é instrumento de parceria.
Dai o acerto da inovacgdo, que terd pardrmetros no edital para apresen-
tacdo das propostas técnicas.

A prépria Lei n° 8.666/93, na conjugacdo doart. 124 com o
art. 30, § 8% ou com o art. 114, j& admitia o0 exame da metadologia
de execugéo e qualificacdo técnica de interessados, o que ensejava a
possibilidade de serem liviemente formulados projetos para a execu-
céo do servico pGblico, que passariam pelo ¢rivo do poder conceden-
te. A norma vem abonar tal préatica.

A contratacdo de consultores enquadra-se como servigo técni-
co especializado, nos termos do art. 13 da Lei n® 8.666/93, sendo, a
principio, licitada sob o tipo técnica e prego; no caso de contratacio
de consuitores financiada pelo BIRD, o tipo é de melhar técnica.

As observacdes sobre a viabilidade das concessdes valem, tam-
hém, para os demais tipos (concesséo de uso, de dirgito real de uso a
de obra publica).
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2.7 - PRAZO E EXTINCAO DA CONCESSAO
Segunde MARCELO CAETANO,* in verbis

“0 termo da concessdo implica a extingdo das relacbes esta-
belecidas entre o concedente € o concessiondrio. O servigo
plblico revertera para a Administragdo, que o explorara dire-
tamente, se nao preferir abrir concurso para o adjudicar a
novo concessiondrio...”

O praze é caracteristico da concesséo, e nfo da permisséo.

Oportuna é a ponderacgdo feita por MARCAL JUSTEN FILHO,*
no que se refere & aplicagiio das limitacdes de duracéo dos contratos
de que trata o art. 57 da Lei n° 8.666/93. Reitera o autor que tais
limitagdes ndo se aplicam aos contratos de concesséo. Vale recolher

aqui esta opinido:

“Eggas contratacSes (como também as concessbes de bens
publicos) ndo envolvem problemas orgamentérios, pois néo
acarretam dever de a Administracio realizar desembolso de
recursos. Logo, a contratagdo de longo prazo ndo importa
comprometimento de despesa futura. Ademais, 0s contratos
de concessdo e permissfo usualmente exigem prazo mais di-
latado para permitir a amortizacfo dos investimentos etc. Tem-
se de entender gue concessio e permisséo ndo se subordi-
ham ao disposto no art. 57, porquanto ndo haverd, quanto a
elas, um respectivo critério orgamentario;

Par outro lado, o art. 35 da Lei n® 8,987/95 enumera as outras
hip6teses de extingdo da delegagio por concessao. Séo_elas a encam-
pacéo (que, devendo ser motivada mediante lei especifica e interesse
plblico, gera direito de indenizagio ao concessiondrio); a caducidade
(que ocorre quando héa inexecucdo parcial ou t(‘)tgl‘dclx contrato por
parte da concessiondria); a rescisdo (mediante a iniciativa do conces-
sionério ao Pader Judicigrio para reclamar o ndo cumprimentp contra-
tual por parte do Poder Publico); a anulacdo lextingdo motivada por
ilegalidade cometida pelo outorgante durante o contrato ou mesmo
na licitac8o; esta poder4 se dar por iniciativa do préprio Poder Pablico
ou recorrendo-se ao Judicidrio - neste caso podera ingressar com tal
pedido qualquer interessado); e, por fim, extingue-se o contratp de
concessdo pelo desaparecimento do concessiondrio ou permissiona-
rio (sdo as hipdteses de extingdo da empresa e faléncia, por exemplo).

2.8 - DISPENSA E INEXIGIBILIDADE DE LICITAGAO

O emprego do advérbio “sempre” no art. 175 da CF, antes da
mengéo 2 licitacdo para a concesso ou permissdo de servigo publico
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levou & concluséo precipitada de que ndo caberia, jamais, a dispensa
de licitacéio.

No que se refere & inexigibilidade, nio h4, todavia, o que se
questionar. Sendo impossivel a competicio, aplica-se o caput do art.
25 da Lei n° B.666/93, que, repita-se, é adotada subsidiariamente
aos institutos da concessfio e permissdo. A hipStese é fatica, e a lei
simplesmente reconhece a realidade.

Quanto & dispensa - art. 24 da Lei n° 8.666/93 - deve ser
ressaltado que nédo cabe a aplicacdo dos incisos [ e Il - dispensa em
razéo do valor - pelo simples fato de que a modalidade exigida para a
concess@o é a concorréncia, gue logicamente ndo se encaixa em ca-
sos de dispensa em razéo do valor; e todas as outras hipéteses que se
referem a outras contratos, que ndo a concessdo - incisos VIl e VI, e
XV a XX -, além dos incisos X, Xll e Xlll, que também n#o se coadu-
nam com o objeto da concessdo. Podem ser aplicadas, no entanto, as
hipétes gerais concernentes a todos os contratos, tais como os inci-
sos lll, IV, V, e IX.

Existem, ainda, outros casos especificos de dispensa arrolados
na propria Lei n° 8,987/95, art. 27, e na Lel n® 9.074/95, razdo pela
qual ndo se pode interpretar que este instituto é incompativel com os
contratos de concessdo de servico publico, em tais casos também
deve ser obedecido o art. 26 da Lei n°® 8.666/93, que prevé a justifi-
cativa da dispensa ou inexigibilidade.

Registre-se, ainda, que a Constitui¢do jd reconheceu a conces-
séo decorrente da lei (CF, arts. 21, Xl ¢ 25, § 2°, hoje modificados}.
A chamada "concesséo legal” ou outorga (transferéncia da titularida-
de do servico a entidade estatal criada por lei, na forma do art. 37,
XIX, CF), também ndo exige licitagdo. Trata-se, aqui, da aplicagio do
principio da descentralizagdo, inerente 3 autonomia dos entes da Fe-
deragéo. E claro gue o controle posterior ha de apurar se foi atendido
o principie da economicidade, criando-se nova entidade na Adminis-
tragdo ac invés de contratar o particular.

2.9 - AUTORIZACAO LEGISLATIVA

Quanto & exigéncia de autorizacdo legislativa para a delegacio
por concessdo, parte da doutrina a entende inafastavel, pois se o
servico incumbe ao corpa central, Administracdo Centralizada, quan-
do se descentraliza o servigo, conferindo-o a um abatoamento ou
prolongamento seu, ou a entidade criada para esse fim, deverd fazé-
{o por intermédio de lei, nada mais acertado que considerando o Prin-
cipio da Legalidade ao transferir o exercicio para o particular, que tem
menos vinculos com a Administracdo do gue uma entidade da Admi-
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nistraco indireta, na concesséo, deverd delegar também com prévia
autorizacfo legislativa. Ademais, sustenta tal corrente doutrinaria que
se para a encampacio hé necessidade de lei, na delegagéo feita do
inicio da concessdo também deve haver, ja que seria de muito maior
importancia.

Por outro lado, em gque pese os louvaveis argumentos apresen-
tados acima, tal posicdo nfo poderia prevalecer. A delegacéo do ser-
vico publico mediante concess@o configura ato de gestdio, que, na
sistematica constituciona! da separacic de Poderes, cabe, principiolo-
gicamente, ao Poder Executivo. Desta forma, ndo deve o Poder Legis-
lativo interferir em atribuigdo de outro Poder, j4 que, néo obstante os
controles constitucionais reciprocos, sdo ambos independentes e au-
tonomos no exercicio de suas respectivas fungdes.

No mesmo sentido, se a previsio, na legislacdo, de obrigatorie-
dade de autcrizacdo legislativa para as concessdes ja se configura
delicada pelo argumento supra citado, com muito mais razéo sé-lo-ia
a interferéncia de uma Lei Federal na administracdo municipal ou esta-
dual no que concerne a sua forma de administrar. A conclusao que se
impbe é que, nac se tratando de norma geral, ndo poderia a Lei Fede-
ral descer a mintcias, que interfiram na autonomia municipal ou esta-

dual.

Nesse passo, cumpre ressaltar que a Lei n® 9.074/25, no seu
art. 2°, estabelece a vedac@o para os entes da federagdo executarem
obras e servicos publicos par meio de ceoncessdo, sem lei que lhe
autorize e fixe os termos. No entanto, este mesmo dispositivo, trazen-
do hipdteses de excecdio a esta regra que frise-se, @ descabida - res-
salva que a Constituicio Federal, a Constituicdc Estadual e a Lei Or-
ganica Municipal ja poderdo trazer tal autorizagdo, que sera assim,
genérica.

Somente por forga dos principios da presungdo de constitucio-
nalidade das leis e da interpretagdo conforme a Constituicio é que se
pode suportar a imposi¢io de lei federal que devolve o tema aos
lagisiadores locais para decidirem acerca das concessdes.

Ultrapassado esse aspecto, ha que se indagar se a autorizagéo
legislativa deve ser especifica, para cada tipo de concesséo, ou se
pode ser genérica, autorizando, em tese, qualquer concess&o.

Ora, se o objetivo do legislador federal foi devolver ao legislador
local o poder decisério, a este cabe a definicéo.

Assim, atende plenamente ao comando da lei federal o disposi-
tivo da Constitucdo do Estado do Rio de Janeiro, que estabelece que
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”Cqmpete ao Estado organizar e prestar diretamente ou sob
regime de concessdo ou permissiio, os servicos pdblicos de
interesse estadual, metropolitano ou microrregional, incluido
o transporte coletivo, que tem carater essencial.”

) 0 mesmo se diga de leis de desestatizagéio que incluem as con-
cessoes e permissbes ao lado da privatizagfo, extincdo ou transfor-
macio de empresas como uma das modalidades de reducfio do tama-
nho do Estado. '

2.10 - PRIVATIZACAQ X CONCESSAD

Tem sido polémica a aplicagéo da legislacio de privatizagio que
estabelece que a alienaco das empresas estatais prestadoras de ser-
vigo publico pressupde a concesséo ou permissio do respectivo servi-
¢o; alguns intérpretes tém sustentado que tal expediente violaria o
art. 175, CF, posto que permitiria que o adquirente se tornasse con-
cessionario sem uma prévia licitacde. Ocorre, porém, que a guestio
envolve mera transferéncia de acdes e mudanca de controle acionario
da empresa.

A empresa prestadora de servigo piblico tem delegagdo, legal
ou contratual, para a exploracéo da atividade., A alienacio do controie
aciondrio ndo modifica a titularidade da concessdo, prosseguinde a
delegacdo pelo prazo que Ihe for fixado.

Ao regular o art. 175 da Constituic8o Federal, a Lei n® 8.987,
de 13.03.95, estabeleceu normas gerais sobre concessées e per-
missdes de servigos publicos, admitindo, até mesmo, a transferén-
cia do controle societdrio ou da prépria concessdo (art. 27). Trata-
Ze de situacdo estudada por LUIZ ALBERTC BLANCHET,2® aduzin-

0 que:

“A outra situacédo prevista no mesmo art. 27 (transfer@ncia
do controle societario do concessiondrio) naturalmente ndo
se refere a transferéncia da concessdio, pois a pessoa jurfdica
da concessiondria continua sendo a mesma, e se nfo ha novo
contrato de concessao, ndo hé sequer gue se refletir acerca
de dispensa.”

_ N_ﬁt_)_cabe cpnfundir a pessoa juridica com seus sécios,.posto
que incidiria em violagdo ao art. 20 do Cédigo Civil, que dispde que

"As pessoas juridicas tém existéncia distinta da dos seus mem-
bros.”
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Nic hé, pois, nova concessdo, jd que mantido o concessiandrio,
sob nova composicdo social, com prévia aquiescéncia do poder con-
cedente, que teve a iniciativa da lei autarizativa das alienacdes.

Ainda que a concessionéaria ndo fosse a mesma {o que se admi-
te para argumentar} ndo é demais lembrar que, na forma do art. 14
da Lei n® 8.987/95 c¢/c arts. 17, I, c e d da Lei n° 8.666/93, a venda
de agdes é hipstese de licitagdo dispensada, nes termos das nermas
gerais elaboradas em consonancia com o art. 22, XXVIl, da Constitui-
céo Federal. Isto porque o leilao em mercado pressupde semelhar?tes
critérios de publicidade e igualdade, alcangando-se os mesmos objeti-
vos, sem solucéo de continuidade na prestagdo do servico publico.

Inexiste, assim, inconstitucionalidade, sendo, aco revés, lesivo
ao interesse plblico sustentar tese em sentido contrario; afinal, alie-
nar a empresa sem a respectiva concessio é retirar-lhe seu maior
patriménio, tornando seu preco infimo, ou mesmo inviabilizar sua
venda, forcando sua manutencdo sob controle do Estado, que com
ela dispendera escassos recursos que poderiam ser destinados a ativi-
dades na drea de salde, educacéo e seguranga. A opgdo, no entanto,
é do administrador, que pode decidir alienar as agdes de propriedade
do Poder Piblico simultaneamente com a outorga de nova concesséo
ou com prarrogagédo daguela em vigor, hipétese em que a licitacdo
serd na modalidade de leildo ou concorréncia (Lei n® 9.074/95, art.
27, | e ll}; outra opcio &€ a mera alienacdo do controle acionaric da
empresa, podendo adotar a venda no mercado de acdes {dispensada
a licitacdo na forma do art. |7, 1l, ae d da Lei n® 8.666/93}, ou até
liquidar a empresa, com venda de seus ativos. Ao final, deve ser
comprovada a economicidade da operaco junto ac controle externo

posterior.

O que ha é mera operacio de compra e venda de agdes, no
qual o prazo é fixado por contrato, deixando, pois, de ser indetermi-
nado, como nas leis gue autorizam a criacdo de empresas que perso-
nalizam servicos puablicos.

Ponto que merece esclarecimento refere-se a utilizacdo do art.
24, VI, da Lei n® 8.666/93 para fundamentar dispensa de licitagao
para contratacdo de servigos plblicos com empresas estatais. A rigor,
a vocacgéo do artigo & para abrigar atividades-meio da Administragcéo
{obras, compras e servigos - CF, art. 37, XXl) e ndo atividades-fim
icomo séo os servigos publicos - CF, art. 1758); ha que se distinguir os
servicos administrativos (intermediarios) dos servigos piblicos (razéo
da existéncia do Estado).

Portanto, se o objetivo é celebrar um contrato de_: conc;e_sséo,
deve ser firmado com o particular se o objetivo é transferir a atividade
4 empresa estatal criada para prestar servigo publico, o instrumento é
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a prépria lei que autoriza sua criacéo (formalizando-se eventuais trans-
feréncias de recursos via convénios - art. 116 da Lei n® 8.666/93).

Se, por um lado, a Administragéio ndo deve invocar o art. 24, VI,
da Lei n® 8.666/93 para fundamentar dispensa de licitacio para as con-
cessOes, ndo € menos exato que ndo estd ela proibida de especializar
funcdes e servicos personalizando-os numa empresa por ela criada com
autorizacdo da lei. Trata-se de assegurar a observéncia dos principios da
autonomia na organizagéio administrativa e da descentralizagio. Importa,
nesses atos, preservar a livre inciativa e a economicidade, evitandoc-se
criar empresas se ¢ setor privade pode ser mais eficiente.

Também ndo se deve reputar inconstitucional a delegacio da lei
para que decreto do Chefe do Poder Executivo inclua empresas esta-
tais nos programas de desestatizagdo. Pode o legislador considerar,
genericamente, todas as empresas “privatizaveis”, deixando ao Exe-
cutivo o poder discriciondrio de indentifica-las e definir o momento da
privatizagdo. O importante é que haja autorizacéo legal para alienar ou
extinguir a empresa {jd que tal autorizacdo ¢ exigida para crig-la);2°
conseqlentemente, também cabe ao Chefe do Executivo, por forga
do art. 84, ll, CF, a opg#o por arrendar, temporariamente, a empresa
{transferéncia de gestdo) ou transforméa-la numa gerenciadora de con-
cessdes dos sevigos que lhe foram atribuidos por lei.

2.11 - REGULAGCAD E ARBITRAGEM

Ao estabelecer o servico adequade com direito do usudric do
servico (arts. 6° e 7° 1), assim considerado aquele que satisfaz as
condicGes de regularidade, continuidade, eficiéncia {art. 23, Ill}, se-
guranga, atualidade {art. 8°, § 2°, generalidade e cortesia {direitos
que ja eram principios da prestagdo de servigos pUblicos, segundo a
doutrina e pelo Cédigo de Defesa do Consumidor - Lei n® 8.078/90,
art. 6°, X, e 22) - a Lei de Concessées cuidou de viabilizar as preten-
sbes e reclamacdes do usudrio conforme determina o art. 37, § 3°,
CF, dispondo que ¢ direito do usuario “receber do poder concedente
e da concessionaria informacgdes para a defesa de interesses individu-
ais ou coletivos” e “levar ao conhecimento do peder publice e da
concessiondria as irregularidades que tenham conhecimento, referen-
tes ao servigco prestado” (art. 79, ll e IV).

A grande navidade, porém, ficou na possibilidade de ser esta-
belecido um “modo amigavel de solugdo das divergéncias contra-
tuais”, abrindo, pois, espago para a introdugiio da arbitragem {que
fora vedada no Cédigo de Defesa do Consumidor - art. 51, Vil). Nio
resta divida que a complexidade & especificidade dos conflitos em
jogo nas concessbes exigem, em funcdo do principio da continuida-
de, uma celeridade incompativel com a obrigatoriedade de recurso aa

R. Dir. Proc. Geral, Rio de Janeito, (50), 1997 165



Poder Judicidrio como Unica alternativa. Agiliza-se a soluc&o, a custos
bem menores, atendendo a consumidores, destinatarios do servigo e
concessionarios, que devem ser incentivados a carrear seus investi-
mentos para as atividades de interesse publico.

As inavacBes ndo pararam por ai. Evoluindo em relagdo ao Cé-
digo de Defesa do Consumidor, que previra as “convengdes coletivas
de consumo” {art. 107}, nas quais sfo estabelecidas condictes relati-
vas a preco, qualidade, quantidade, garantia e caracteristicas de produ-
tos e servicos, bem como a reclamacéo e cornposicdo de conflitos, a
Lei de Concessdes estabeleceu a fiscalizagdo dos servigos por comisséo
composta de representantes do poder concedente, da concessiondria e
dos usudrios {art. 30, paragrafo Unico, in fine), daf resultando a possi-
bilidade de os envolvidos estabelecerem os padrdes de qualidade e
custeio de servigo através de normas préprias.

Como se prevé no art. 30, pardgrado unico, da Lei n® 8.987/
95, além da fiscalizacdo do servigo pelo Poder Publice, pode ser ins-
titulda outra, por comisséo composta de representantes do poder con-
cedente, do concessiondrio e dos usudrios. Uma néo exclui a outra;
impde-se a modernizacdo do Direito Administrativo para atender as
complexas necessidades da coletividade; sé que o usudrio sd tera
servico prestado a contento se houver investidores dispostos a pres-
tado {jd que o modelo estatal de financiamento encontra-se satura-
do); os investidores, por sua vez, s6 atuardo com um minimo de
seguranca (gue compense 0s riscos de encampacéo e desapropriagéo
entre outros). Dai se falar na auto-regulacéo, instituindo uma paraes-
tatalidade da ncrma e da composicdo de conflitos envolvendo direta-
mente os interessados, em igualdade de condigdes, discutindo aspec-
tos téchicos do servico, que ficam, pois, em separadc de injungoes
politicas.

O modelo que vem sendo adotado no Brasil é a criacédo de
agéncias, onde ha conselhos compostos por profissionais de notéria
especializacfo, com independéncia perante o Governc {sua nomea-
¢do e exoneracio, pelo Poder Executivo é submetida & aprovacéo do
Poder Legislativo), com func8es de arbitragem e de tracar diretrizes,
normas. A essas agéncias é assegurada autonomia politica, financeira
e de gestio. A nivel federal tém sido criadas agéncias especializadas
{energia, petréleo e telecomunicacdes sdo os primeiros exemplos); a
nivel estadual optou-se por criar 6rgdos com competéncia para regu-
lar todos os servicos concedidos ou permitidos, inclusive para receber
delegacGes federais ou municipais (na primeira delegagéo, para pro-
porcionar canforto ao investidor, que ficard mais préximo do érgéo
regulador, que, por sua vez, conhece melhor a realidade da regido: ja
nas delegacdes municipais, o objetivo é proparcionar-lhes uma estru-
tura que, na maioria dos casos, ndo seria vidvel criar}.
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3. CONCESSAO DE OBRA PUBLICA

Este contrato administrative se caracteriza, basicamente, por
sar um ajuste no qual o Poder Plblico transfere a terceiros a execugéo
de uma obra, de modo que o contratado se remunere através de tarifa
paga diretamente pelo administrado. A sua esséncia consiste portan-
to no fato de gue a Administracdo Publica nd0 necessita recorrer a
recursos proprics para executar uma obra utilizando-se de uma parce-
ria com outra pessoa, seja de direito plblico ou de direito privado,
gue, por sua vez, visa, além do retorno dos investimentos aportados,
a parcela de Jucro a ser obtido mediante a exploracdo da obra durante
determinado periodo.

Nao deve prevalecer o entendimento, calcado na Lei n® 8.987/
95 de gue este contrato ndo teria vida autbnoma, sendo, tdo somen-
te, acessdrio do contrato de prestacdo de servico publico no qual o
real objetive da Administracdo seria o servico plblico, que depende-
tia, todavia, da obra publica para ser viabilizado. A principio, o novo
diploma legal das concessdes e permissdes, ao disciplinar a matéria,
qualificou o instituto comeo sendo concessdo de servico pdblico pre-
cedida da execucéo de obra publica, consoante disposto no ari. 2°,
inciso lll, da referida Lei. A redagdo conferida ao dispositivo poderia
levar & equivocada interpretacéio de que a concessdo de obra publica
somente subsistiria, ante a prestagdo posterior de servigo publico,
estabelecendc-se, assim, um carater de acessoriedade para o contra-
to.

A definicdo legal, entretanto, consoante a parte final do dispo-
sitivo supracitado, determina que “o investimento da concessiondria
seja remunerado e amortizado mediante a exploragido do servico ou
da obra par prazo determinado”. Deste modo, o legislador ampliou a
abrangéncia do contrato, admitindo que o contratado remunere-se
apenas com a exploracdo da obra, desvinculando-a da prestacao de
um servico plblico. Assim, resta induvidoso gue o contrato, muito
embora a denominacéo legal ndo seja a mais adequada, continua a
existir dentro do nosso ordenamento juridico de maneira independen-
te.

Aplicam-se, destarte, as normas que lhe forem compativeis das
Leis n 8.987/95 e 8.666/93, com especial diferenca no que con-
cerne ao prazo, que nido se submete aos limites do art. 57 da Lei n°®
8.666/93, e ao prego ao qual ndo se aplica o art. b5, inciso V, da Lei
n® 8.666/93, mas, em contrapartida, o advérbio “sempre” contido no
art. 175, CF, ndo se aplica as concessdes de obra, que, nesse passo,
submetem-se aos arts. 24, 25 e 26 da Lei n° 8.666/93.

Cabe invocar, a esse respeito, a licdo de LUIZ ALBERTO BLAN-
CHET:?7
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“A Lei n® 8.987/95 ndo rege apenas as concessbes de servi-
¢o pUblico, mas também as concessdes de obra publica. Di-
ferem, as concessoes de obra publica e as de servico pdblico,
nde apenas porque as primeiras sdo precedidas, obviamente,
da existéncia de uma obra (ou de sua execugdo, como impro-
priamente consta no texto legal), mas igualmente porgque na
concessdo de obra pdblica o concessionario podera explorar
economicamente a obra ainda que esta atividade n&o confi-
gure propriamente um servico plblico como tal qualificado
em lei.”

Também, ndo se deve confundir o contratc de concessdo de
obra publica com o contrato administrativo de obra. Naquele, como
visto, a remuneragdo do concessiondric se da através da exploragdo
da obra, mediante a cobrancga de tarifa ou, ainda, por meio de contri-
buicdo de melhoria, de acordo com o entendimente de MARIA SYL-
VIA ZANELLA DI PIETRO.?® Por seu turno, no contrato de obra, ape-
sar do objeto também ser uma realizagéio material, ¢ Poder Publico
tem que utilizar seus prdprios recursos para remunerar o contratado,
que, também, ao cabo da obra, ndo tem o direito de explord-la. A
execucdo pode ser direta, quando é feita pelos drgédos e entidades da
prépria Administracdo, ou indireta, quando é executada por terceiros,
pelos regimes da empreitada integral, por prego global, por preco
unitario ou, ainda, pela tarefa, nos termos do art. 6°, incisos VIl e
VIll, da Lei n® 8.666/93.

Repita-se: a diferenca entre os contratos supramencionados é o
aporte de recursos; na concessdo de cbra publica ndo ha dispéndio
de recursos publicos posto que 0 concessiondrio se remunerard em
raz8o da exploracio da obra, ac passo que no contrato de obra os
recursos advém da prépria receita orcamentdria dos entes publicos.
Assinale-se, ainda, que a execugao de uma obra é classificada como
despesa de investimento, consoante preceitua o art. 12, § 4°, da Lei
n°® 4.320/64, e, se a execuclo ultrapassar um exercicio financeiro,
deve estar, necessariamente incluida no plano plurianual, sob pena de
crime de responsabilidade, nos termos do art, 165, 8 1°, c/c 85, Vl e
VIl da Constituicdo Federal, o que submete este contrato as disposi-
c8es de direito financeiro.

A concesséo de obra publica, portanto, existe como uma alter-
nativa para o financiamento de obras e servicos, que atendam aos
interesses da coletividade, servindo como um instrumento valioso para
os entes publicos, que, normalmente, ndo dispdem de recurses sufici-
entes para suportar a execugdo de obras de grande porte, embora
necessérias e até inadidveis para atender aos multiplos reclamos da
sociedade em todos os niveis administrativos {cite-se o exemplo de
pargues aqudticos, hotéis, teatros, museus, que estimulam a cultura
e o turismo mas ndo sdo atividades tipicamente estatais).
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* 4. CONCESSAO DE DIREITO REAL DE USO

4.1 - DEFINICAO

A concessfio de direito real de uso, segundo definicdo do De-
creto-lei n® 271, de 28.02.67, em seu art. 7°, & direito real sobre
coisa alheia, de carater resoliivel, institufda para fins especlificos de
urbanizagéo, industrializagio, edificacéo, cultive da terra ou outra uti-
lizaclio de interesse social. Pode ser instituida sobre iméveis ptblicos
ou particulares, de forma gratuita ou remunerada, por tempo certo ou
indeterminado (o que, entretanto, ndo é admitido em se tratando de
bem publica); ainda que indeterminado o prazo ndo ha perpetuidade
da concessdo. Esclarece o § 1° do dispositivo que a concesséo pode-
rd ser controlada por instrumento plblico ou particular, ou por sim-
ples termo administrativo. No cabe, pois, sua instituicdo por testa-
mento, jA gue tem carater contratual. Deve ser inscrita e cancelada
em livro especial, ressalvando-se gue a producio de efeitos e fixagdo
de encargos e responsabilidades sé ocorrem com a inscricdo,

Como direito real que é, transfere-se por ato inter vivas ou por
sucessdoc legitima ou testamentéaria, no que concerne ao dominic til
{ndo atingindo a nua propriedade). Como leciona CAIQ TACITO:®

“a concessdo de uso & um direito real que ndo absorve nem
extingue o dominio publico, constituindo-se em fruicdo qua-
_lificada de interesse social. Oponivel a terceiros, guarda pe-
rante a administracdo, proprietdria do bem, cujo dominio sub-
siste integro, o vinculo de condigédo resolutiva de destinacéo
a finalidade publica estipulada, sob pena de perecimento do
direito.”

Quando a concesséo envolve a utilizagdo de um bem plblico,
fica regida pelo direito plblico, como os demais contratos administra-
tivos, exigindo, pois, a prévia desafetacdo do bem se ele ndo estiver
situado na esfera dos bens dominicais, de livre utilizacdo do adminis-
trador publico.

Destarte, se o terreno abrigar jardim ou praga, de uso comum
do povo, deve o administrador piblico buscar a prévia autorizagéo
legislativa para retirar a finalidade publica que afeta o bem, apés o
que podera celebrar o contrato.

O mesmo ndo &, em principio, possivel em relacdo a prédios
publicos - bens de uso especial destinados & instalacio das reparti-
cOes administrativas - posto que a concessfo sé pode ter como obje-
to um terreno, pressupondo, pois, a ociosidade do imével. A razéo é
simples. O que se almeja com ¢ instituto é a ocupacédo do bem, atri-
buindo-lhe uma utilidade em beneficio da sociedade. Se o bem ja esta
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ocupado e atendendo a um interesse pablico, ndo ha fundamento para
o contrato. Sustentou GUSTAVO PHILADELPHO AZEVEDOQ,* que:

»0Os hens disponiveis, inaproveitados, passaram a oferecert
possibilidade de exploragdo econdmica pelo particular, com
iniludivel vantagem para a comunidade, para ¢ erério e para o
interesse publico.”

Todavia, ndo é de se rejeitar a possiblidade de, apds prévia
autorizagéo legislativa, ser demolido um prédio plblico para dar lugar
a um novo empreendimento de rnaior retorno para a comunidade, sob
forma de geracdo de empregos e investimentos. A hipdtese exige, no
entanto, rigorose acompanhamento dos principios da moralidade e da
economicidade.?’

A finalidade do contrato é, pois, o atendimento de um interesse
social dentro do prazo estipulado, resclvendo-se o contrato se essa
finalidade ndo for atendida. Ndo ha, pois, nesse passo, possibilidade
de extingdo unilateral do contrato por ato discricionario, o que sé se
admite mediante indenizagio dos prejuizos comprovados pelo con-
cessionario; no mais, a extingdo, como em qualquer pacto, € vincula-
da & demonstracdo de descumprimento da cbrigagdo contratada, ain-
da porque a Administracdo Publica deve agir com lealdade em face
dos administrados.

A concessao de direito real de uso é, hoje, importante instru-
mento para a reforma agraria e para o desenvelvimento econdémico,
sendo utilizado, nos acordos-programa, para trazer instrumentos, ins-
talacdo de féabricas, etc.

4.2 - DISTINCOES DOS INSTRUMENTOS AFINS

A concessdo de direito real de uso distingue-se da serviddo de
uso e do usufruto, porque em tais institutos, apesar de o titular do
direito real poder usar e fruir do bem, dele ndo pode dispor; na enfi-
teuse existe o direito de dispor do bem, tratando-se de um direito
perpétuo, ac passo que a concessdo de direite real é provisdria; dife-
re, por sua vez, da locacéo, porque esta € direito obrigacicnal {e nédo
real). No. dmbito dos contratos administrativos, distingue-se da con-
cessfio de uso porque esta, quando remunerada, assemelha-se a loca-
¢&o e, quando gratuita, lembra o comodato (a Administracdo sé cele-
bra tais contratos na condi¢éo de locataria ou comodataria, mas na
qualidade de proprietéria faz concesséo). A concesséo de uso (sim-
ples} é obrigacional, regulada pela Lei n°® 8.666/93, enquanto a con-
cessdo disciplinada pelo Decreto-lei n® 271/67 tem natureza de direito
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real.

A concessfio de direito real de uso se distingue da concesséo de
obra pdblica porque nesta a Administragéo concedente define a obra
de interesse publico, especificando com precisdo os objetivos a serem
atingidos e o valor da tarifa a ser cobrada, como remuneracéo da
obra, enquanto que a concessdo de direito real de uso envolve a
realizacdo de um empreendimento privado de interesse da coletivida-
de.

Também néo se confunde com a concesséo de servigo piblico,
posto que a atividade a ser desempenhada & privada - ex.: construir
um shopping center - de interesse da coletividade, e nfio um servico
publico, como por exemplo, construir uma rodovia.

Por fim, distingue-se da doagédo, porque neste contrato ha alie-
nagdo integral do domfnio ao passo que pela concesséo de direito real
é transferido apenas o dominio 0til, conservando o concedente a nua
propriedade, podendo resgatar, ao final do contrato, o dominio (til
com todos os bens que lhe foram incorporados ou, antes, se nio se
der ao bem a utilizagdo de interesse pablico que motivou a conces-
sfo. Frise-se que a obrigacdo de realizar um empreendimento de inte-
resse publico ndo se confunde com a doagfio de encargo com clausu-
la de reverséa, porque, como dito, ndo ha alienagdo do dominio dire-
ta {cu nua propriedade).

O Decreto-lei n® 2.300/86, em seu art. 15, § 19, ja dizia que:

“A Administragdoe, preferentemente 2 vendsa ou doagdo de
bens iméveis, cancederd direito real de uso, mediante con-
corréncia.”

que podera ser

“dispensada quando o uso se destinar a concessiondrio de ser-
vico publico, a entidades assistenciais, ou verificar-se relevante
interesse pulblico na concessdo devidamente justificado.”

Dal afirmar HELY LOPES MEIREILLES®? que:

“Desse modo, o Poder Plblico garante-se quanto a fiel exe-
cugdo da concesséo do terreno, assegurando-lhe o uso a que
¢ destinado e evitando prejudiciais espaculacées imobilidrias
dos que adquirem iméveis plblicos para aguardar valorizagdo
vegetativa, em detrimento da coletividade.”

Ponto polémico diz respeite & distingdo entre a concessio de
direito real de uso e o direito de superficie. Leciona, ainda, HELY
LOPES MEIRELLES que:
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“se 0 adquirente do uso der-lhe fruigdo contra!tua!_, tgré 0 be‘m
integrado no seu patriménio como os demais direitos reais.
Assim, a concessfo de direito real de_ uso €, entre nes, o
sucedaneo do direito de superficie dos ingleses e escandina-

vos.”

Sustenta o autor que, importande em alienacdo de parcgla c_io
dominio publico, depende de registro em livro especial e autorizacio

legislativa.

Com tal tese ndo concorda RICARDO PEREIRA LIRA,* uma vez
que o Decreto-lei n® 271/67, no seu art._7°’, em momen:to algum
suspendeu ou interrompeu os efeitos do principio da acessfo consa-
grado no art. 547 do Cédigo Civil, segundo o qual

“Aquele que semeia, planta ou edifica em terreno alheio per-
de em proveito do proprietario, as sementes, plantas e cons-
trughes, mas tem direito a indenizagdo. Néo o terd, porém, se
precedeu de ma-fé, caso em que podera ser cons_tr?ngu’j{o a
repor as coisas, no estado anterior @ pagar os prejuizos.

Sustenta o ilustre civilista que

“nada existe além de um usar e fruir o terreno alheio, a tl‘tullo
de direito real, para as finalidades explicitas: fruigéo_ s_ocnal
qualificada, sem que, em momento algum, se tenha limitado
a incidéncia do principio da acesséo.”

Em verdade, o que transmite a propriedade,'c‘aracterizand_o, pois,
a perda do dominio, é a transcricdc do titulo aquisitivo no F{qgl_stro de
Iméveis; ao se mencionar livro especial, deu-se tratamepto dlstlntq ao
da alienacao; mister se faz, ainda, dizer que os 6nus reals.ﬂsobre coisas
alheias também s&o registraveis - CC, art. 856, Ill - e nao apenas as
alienacdes; a autorizacio legislativa &, exatamer‘wte', para instituir um
dnus sobre a propriedade publica, qual seja, o direito real do particu-

lar.

6. PERMISSOES

Deu-se, ainda, a revisdo no Decreto-lei n® 2.300/86 no que
concerne as permissdes de servigo publico, ja que este_sé menciona-
va as licitagBes como precedentes dos contratos {atos bilaterais) - CF,

art. 37, XXL

Com o advento da Constituicio de 1988, também os atos ad-
ministrativos {unilaterais) de permisséo de servico pubnl:co devem ser
precedidos de licitacdo. Os objetivos dos institutos sdo os mesmos,

-

apenas a concessdo & um contrato e a permissdo é ato unilateral

162 R. Dir. Proc. Geral, Rio de Janeirg, (50}, 1997

(embora esteja definido como contrato no art. 2°, parégrafo (nico, da
Lei n° 8.666/93), valendo, no mais as idéias supra.

Pelas normas constitucionais expressas, a licitac&o s6 seria obri-
galoria para as contratacdes e permissies de servigo publico, ndo se
mencionando as permissdes de uso de bem publico. Entendemos,
data venia, de entendimento firmado na Procuradoria Geral do Estado
do Rio de Janeiro® que, vigorando para a Administracdo o principio
da impessoalidade, estd vedada a livre escolha dos destinatdrios do
uso especial de bem publico, pelo que, ao menos, os “principios de
licitaghc deveriam ser utilizados nesses atos de atribuicdo. O art. 2°,
nao discriminando entre as permissées, agora impde a licitacdo tanto
para o servico plblico como para o uso de bens pablicos por particu-
lares. A Lei n°® 8.883/94, dando nova redacédo ao art, 17, na alinea f,
dispensa a licitacdo em se tratando de permissdo de uso para progra-
mas habitacionais de interesse social, em oposicdo, alguns autores
remetem o tema para as leis que disciplinam o uso de bens publicos,
a cargo de cada ente federado.

A grande maioria dos publicistas sustenta que a “permissio” se
“contratualizou”, tamanhas as garantias dadas ac permissionario quanto
ao prazo de sua duragdo (sob pena de indenizagdo dos prejuizos cau-
sados pela sua revogacéo). De fato, se era conveniente & administra-
¢80 valer-se de um ato unilateral e precério, de outro, nao interessava
aos particulares, que necessitavam de seguranca para o retorno de
seus investimentos. Preferia-se a concessdo, ainda que, anteriormen-
te a Constituicdo de 1988, ndo fosse pacifica a exigéncia de licitacdo
para as permissdes de servigos, Hoje, tais diferencas sdo praticamen-
te imperceptiveis, embora ainda se possa falar em dois institutos dis-
tintos, pois esta foi a vontade da lei.
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