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INTRODUCAO

O adequado enfoque do tema da competigfio entre o servigo prestado em regime
piiblico e aquele prestado em regime privado exige, para sua melhor compreensdo, que
se abordem no¢des e conceitos relativos 4 definigiio, modo de prestagiio ¢ regime de
explorago de servigos piblicos, ¢ a transformagfio que sofreram ao longo do tempo, a
partir das mutagGes da concepgio dominante sobre o Estado e seu papel.

SERVICO PUBLICO — CARACTERIZACAO E TRANSFORMACAOQ

Servigo publico, segundo definigio de Odete Medauar , “diz respeito a atividade
realizada no dmbito das atribui¢des da Administragdo, inserida no Executivo. E
refere-se a atividade prestacional em gue o Poder Piblico propicia algo necessdrio
a vida coletiva, como por exemplo: dgua, energia elétrica, transporte urbano.”
Apresenta—sg “como uma dentre as miiltiplas atividades desempenhadas pela Admi-
nistragdo.”

A caracterizagdo de uma atividade de prestagfio como servigo pablico vem sofren-
do mutagdes ao longo do tempo,

. o . s s 2 -
Q]asswam&ntc a definigfo de servigo publico reunia trés elementos” : I} subjetivo,

considerando a pessoa prestadora do servigo — o servigo seria pdblico se prestado

pelo Estado; /) material, considerando a atividade exercida - servigo piiblico seria a
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atividade que tem por objeto a satisfagio de necessidades coletivas; I77) formal, con-
siderando o regime juridico — servigo piblico seria aquele exercido sob regime de
Direito Piiblico derrogatério do Direito comum,

A combinagiio desses trés elementos para definir servigo piblico era vélida duran-
te o perfodo do Estado Liberal marcado pelo abstencionismo, vale dizer pelo afasta-
mento do Estado da vida social, econbmica e religiosa dos individuos. O Estado tinha,
entfio, reduzidas fungdes,

T4 num periodo seguinte, em que o Estado abandonou o abstencionismo e passou
a ser provedor, prestador e intervencionista, a definigfo cléssica antes vista nfio mais
se tevelava adequada & definicio de servigo piiblico.

¥ que o Estado, por fatores diversos (surgimento de um poder ccondmico altamen-
te concentrado, com conseqiiéncias sociais desastrosas; duas Grandes Guerras, exi-
gindo a atuagfio do Estado para a reconstrugéio das economias afetadas; a crise ame-
ricana de 1929, a demandar a intervenciio estatal na economia para contornar seus
efeitos, etc.), ampliou suas intervengdes e o rol de atividades definidas como servigos
publicos, passando a admitir a gestiio de servigos piiblicos por particulares.

A nogio tradicional de servigo piiblico sofreu, entfio, seu primeiro abalo, ante o
descompasso verificado entre a teoria e a realidade, a partir da expansfio das presta~
¢Oes estatais.

Mais recentemente, no final dos anos 80, j4 agora em raziio de movimento global
inverso de retragfio das prestagfes estatais, foi reacesa a discussgo relativa a servigo

publico.

O Estado passou, entéio, por mudangas profundas, marcadas pela consciéncia da
necessidade do enxugamento da mdquina estatal e da devolugio das atividades
iniciativa social, N&o se retirou da economia, mas mudou sua filosofia regulatéria
“menos dependente da propriedade piblica e da interven¢do econdmica direia do
Estado ~ daf o programa privatizador — e menos restritiva da concorréncia - daf a
abertura de setores até entdlo reservados ao setor piblico ou explorados em regime
de concessdo exclusiva.”

. . 4

Neste contexto, como com acuidade observou o professor Carlos Ari Sundfeld ',

os servigos piblicos adquirem nova dimensio, afastando-se, novamente, de sua con-
cepeio tradicional:

3  MOREIRA, Vital em citagio de MENDES, Conrado Hiibner. Reforma do Estado e Agéncias
Reguladoras: Estabelecendo os Pardmetros de Discussio. /n : SUNDFELD, Carlos Ari (coord.), Direi-
to Administrativo Econdémico. S#o Paulo: Malheiros Editores, 2000, pdg. 110.

4 Citagio de GROTTI, Dinori Adelaide Musetti, na obra indicada na nota 2, pag. 45.

R. Dir. Proc. Geral, Rio de Janeiro, (56), 2002




“Ois velhos servigos pitblicos de regime afrancesado e explorados direta-
mente pelo Estado estélo desaparecendo, com as empresas estatdis viran-
do particulares e o regime de exploracéio dos servigos sofrendo sucessi-
vos chogues de alta tensiio, Telecomunicagdes, energia elétrica e portos
séio alguns dos setores em que a hogdo de servigo piiblico, se algo ainda
diz, diz pouco; admite-se a exploragdo em regime privado, por meio de
autorizacdes, ndo mais apenas pelas cldssicas concessdes; introduz-se a
competicéio entre prestadores, suscitando a aplicagdo do 'Direito da
Concorréncia’ (ou antitruste) e a interferéncia dos drgdos incumbidos de
protegé-la.”

A caracterizagio de uma atividade de prestagiio como servigo puablico depende, ao
que se v&, da concepgio politica dominante, refletindo necessariamente umna escolha
que pode vir fixada na Constituigfo, nas leis e na tradigfo,

MODOS DE PRESTACAO

Servicos pdblicos, como se viu, nfio se restringem aqueles prestados diretamente
pelo Estado. '

Além dos servigos centralizados, cuja prestagio ¢ de responsabilidade da Admi-
nistragiio Direta, ha os servigos descentralizados, que incluem tanto aqueles atribuf-
dos por cuterga, mediante lei, a entidades da Administragdo Indireta ou assemelha-
das, instituidas pelo Poder Publico, como aqueles atribufdos por delegagiio, mediante
ato, contrato ou convénio, a particulares. Neste dltimo caso, apenas a execugdo do
servigo é transferida, sem rentincia de Poder Pablico da titularidade do servigo.

REGIME JURIDICO

Quanto ao regimes juridico da prestagéio, hé, ainda, debates, ac menos no plano
doutrindrio, quanto 2 possibilidade de a exploragio de servigo de titularidade estatal
ser feita em regime privado.

Numa concepgiio tradicional, sustenta-se que os servigos s&o prestados total ou
parcialmente sob o regime de direito piblico.

Uma visfio mais moderna, atenta as transformages impostas 4 concepgiio de ser-
vigo plblico em razdo do novo modelo de Estado, admite que a exploragio do servigo
se d& em regime privado.

A lei de organizagiio dos servigos de telecomunicacdes (Lei n.° 9.472, de 16.07.97)
refletiu essa nova visiio, prevendo expressamente (art. 163} a possibilidade de servi-
cos reservados ac Estado serem submetidos ao regime privado.

40 R. Dir, Proc. Geral, Rio de Janeiro, (36), 2002

De acordo com a lei de reestruturago do setor de telecomunicages, cada modali-
dade de servico pode ser prestada exclusivamente no regime ptiblico, exclusivamente
no regime privado, e concomitantemente no regime piiblico e privado (art. 65), caben-
do & Presidéncia da Repiiblica definir o regime da prestagio.

O objetivo da inovagiio foi o de introduzir a desregulaciio parcial do setor, estabe-
lecendo um novo modelo de regulagio para a competicio.

A COMPETICAO NOS SERVICOS PUBLICOS DESESTATIZADOS

A implanta¢iio e a manutengo da concorrneia nos servigos estatais privatizados
néo &, porém, tarefa ficil. :

Trata-se de campo onde o poder econdmico é extraordindrio, favorecendo concen-
tracbes empresariais excessivas e priticas anticoncorrenciais,

FHaé que se estar permanentemente atento para que os monopélios priblicos nio se
transformem em monopélios privados e para que niio se perca de vista que os progra-
mas de desestatizago tanto mais se legitimam quanto mais respondam aos anseios de
maior eficiéncia (menor prego, mator qualidade) e agilidade na prestagio dos servigos
publicos.

Para tanto € indispensfivel que sejam criadas estruturas favordveis 4 competicio e
estimulos & manutengiio do ambiente competitivo,

Assumem , entilo, especial relevo a reorganizagio da forma de exploragiio dos
servigos piiblicos ¢ a atuagho das Agéneias Reguladoras,

A REESTRUTURACAO DOS SERVICOS ESTATAIS PRIVATIZADOS COM
VISTAS A IMPLANTACAO DA CONCORRENCIA — A COMPETICAQ EN-
TRE O SERVICO PUBLICO PRESTADO NO REGIME PUBLICO E NO
REGIME PRIVADO

Trés foram as principais medidas legais adotadas para a reorganizagfio da forma de
exploragfio dos servigos estatais privatizados, com vistas 2 introdugiio do regime de
competigiio:

1.?) desmembramento das diversas fases ou segmentos de uma mesma atividade
prestacional, distinguindo infra-estruturas de outras fases ou segmentos que possam
set desenvolvidos em regime de competi¢io.

Reconhece-se, assim, que hé: I} atividades que configuram monopdlios naturais,
ndo podendo se desenvolver em competigéio e que devem ser objeto de regulagiio para
garantir o acesso de uso essencial & manutengfio da competiciio nas outras fases da
mesma cadeta de produg#o ou prestagiio de servigos; II) outras, a grande maioria, em
que a competigfo pode e deve ser estimulada,
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2.°) estabelecimento de concorréncia em fases da exploragio de atividades econd-
micas (petréleo, por exemplo) e da prestagio de servigos (como o de telecomunicagdes
e energia elétrica), possibilitando aos clientes, consumidores ou usudirios a opgéo
entre diferentes fornecedores e prestadores.

Veja-se que no setor de telecomunicagdes (de longe o que mereceu tratamento
legislativo mais detathado) distinguiu-se entre 08 servigos de interesse coletivo e de
interesse restrito para fixar a intensidade da concorréncia a ser experimentada pelos
prestadores de servigo.

Os servigos qualificados como de interesse restrito tém previsio de regime de
liberdade quase plena de prestagdo (art. 126 & seguintes da lei de telecomunicagdes),
caracterizado por mfnima intervengio na liberdade de iniciativa (nfo ha controle de
pregos, compromissos de investimentos, dever de universalizac@io, nem tampouco
direito 2 manutengéo do equilfbrio econdmico-financeiro).

J os servigos de interesse coletivo tém sua prestagio sujeita aos deveres de
universalizagiio e continuidade, mas podem ser prestados em dois regimes diferentes
previstos em lei, o piblico e 0 privado, concomitantemente ou ndo.

Para facilidade de compreensiio do tema, continue-se no exemplo do setor de tele-
comunicagio.

A possibilidade de concorréncia entre o servigo publico prestado em regime puabli-
co e aquele prestado em regime privado surge nos casos em que admitida a exploracdo
simultinea do servico nos dois regimes, o piblico e 0 privado.

Neste caso, o sistema juridico estabelecido para o setor de telecomunicagdes bus-
ca a competigio de forma a garantir a melhoria do servigo para o usudrio efetivo, sem
inviabilizar a universalizag#o, assegurando 0 acesso ao servico do usudrio potencial,
aquele até entiio excluido do servigo.

Previu-se, entdio, a chamada assimetria regulatéria, em que ha:

I} de um lado, concessiondrias prestando servigo em regime piblico — prestadores
que sucedem as empresas do sistema Telebrds e que tendo enormes vantagens
competitivas (rede instalada, imensa carteira de clientes, fiuxo de caixa assegurado,
posicio dominante de mercado) terdo, também, os 6nus de universalizagiio e continui-
dade do servigo (exploragfio de mercados menos atraentes, realizaciio de investimen-

tos); e

1) de outro, empresas autorizadas a atuar em regime privado, em desvantagem
competitiva, mas sem os dnus da universalizagéo (Fala-se aqui das chamadas empresas-
espelho, concebidas para atuar na mesma drea geogréfica das concessiondrias), que estardo
concorrendo na prestagiio do servico e na captagiio efou na manutengio da clientela.
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_ Pret‘enjiendo compensar vantagens ¢ 8nus, a assimetria regulatéria procura garan-
tir conchgoc?s de paridade competitiva essencial ao desenvolvimento de um ambiente
concorrencial no setor.

o " . o~
3.°) regramento para evitar a concentragiio ou monopolizagio de mercados.

' Como jé se disse, a intengio € evitar a substituigiio de monopdélios piiblicos por
privados.

' Pa.ra tanto hé regras expressas nas diversas leis de reorganizagiio dos setores
pluvatllzados, como por exemplo, a do art. 68 da lei de telecomunicages, vedando a
titularidade simultinea de concessio e de autorizagiio para a prestagiio de servigo,

AGENCIAS REGULADORAS E ORGAOS DI PROTECAQ A RREE
CIA NO BRASIL ) HLAQ & CONCO o

A regulagio Ados: servigos estatais privatizados tem papel relevante, seja favore-
cend‘o a concorréncia como instrumento de concretizagio da desejada eficiéncia dos
servigos, seja na luta pela universalizacfio do servigo,

Anp_to que ndo passou desapercebida aos que ji se debrucaram sobre o tema a
posstbllﬂldade de surgirem conflitos entre as Agéncias Reguladoras atuando na im-
plantagiic e estfmulo A concorréncia nos servigos piblicos privatizados e os drgios
de defe§a~da concorréncia, atuando dentro de sua competéncia genérica da defesa da
competigdo,

Q dfilmeamentc.) das competéncias para a defesa da concorréncia nas leis de reor-
ganizagao fjos servigos piiblicos e nas leis de criacio das Agéncias procura minimizar
as possibilidades de conftito,

De todo modo, cabe recorrer as Iicidas ponderagBes de Marcos Juruena Villela
Souto quanto i circunstincia de ser o juizo do CADE eminentemente téenico, nio
pqdendo se sobrepor ao jufzo politico do Estado acerca do seu papel na ordem ec’onﬁ-
mica. Ao que acrescenta a afirmacfio da possibilidade de continuarem a existir mono-
pdlios se por decisfo politica assim for julgado conveniente,

A CONCORRENCIA QUE NAO VEIO

‘ Na .defmigﬁo da modelagem de reorganizagiio dos servigos estatais privatizados
ja se tr'nha como certo que o estabelecimento da competigiio em setores que se
submetiam & explora¢iio monaopaolistica exigiria esforgo e atengiio redobrados. Daf o
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estabelecimento da denominada regulagiio assimétrica observada no sistema de tele-
comunicactes e a convicgiio da necessidade de regulagiio forte, que ndo s6
possibilitasse a entrada de novos agentes, como sua permanéncia em ambiente
competitivo.

Passados quatro anos da primeira privatizagiio do sistema Telebras, a competigéo,
que j4 se previa timida num primeiro momento, acabou por revelar-se praticamente
inexistente na telefonia fixa , frustrando as expectativas dos mais otimistas.

Recente reportagem do Jornal O GLOBO® d4 conta, com base em informagdes
apresentadas pelo Presidente da ANATEL, que as operadoras que competem com as
ex-estatais nfio tém mais que 2% do mercado brasileiro.

Os fatores alinhados para justificar a baix{ssima concorréncia estabelecida nesse
segmento do setor de telecomunicagdes vao desde a enormidade das vantagens com-
petitivas que desfrutam as concessiondrias, dificuitando um enfrentamento eficiente
pelas empresas-espelho, passando pela crise das companhias mundiais de telecomu-
nicagdes, limitando a concorréncia no mercado brasileiro, até a baixa renda média dos
brasileiros, tornando vartadas dreas pouco atraentes & concorréncia.

Parece, contudo, prematuro afirmar que a modelagem prevista fracassou na insta-
lagiio do regime competitivo no setor.

Como admite o Ministro das Comunicagdes na reportagem em foco, a ampliagio da
competigio no setor &, ainda, possivel e vem sendo estimulada pelo érgdo regulador
(lembrou-se, dentre outras medidas adotadas, a da permiss@io para que s empresas-
espelho usem terminais celulares paraa telefonia fixa).

Os horizontes do modelo dependerdo em muito da capacidade dos 4rgdos regula-
dores estabelecerem condigBes efetivas de concorréncia no setor. Os olhos dos inte-
ressados no setor — usudrios, prestadores ¢ Poder Pdblico concedente — estardo cer-
tamente voltados para as Agéncias Reguladoras, creditando, em boa parte, a eficién-
cia ou ineficiéncia de sua atuagio o éxito ou fracasso da competigio nos segmentos
regulados. \

6 O GLOBO de 19.05.2002, reportagem de Fldvia Ofiveira.

44 R. Dir. Proc. Geral, Rio de Janeiro, (56, 2002




