Fundamentos da criagio da Curadoria de Concessodes e Privatizacoes

Luiz OtAvio DE Frerras ©

“Agora, cabe ao setor privado atender & convocagao
para recolocar o Brasil na trilha do crescimento
econdmico sustentado. No modelo proposto, o
desenvolvimento serd financiado pela iniciativa
privada, a qual caberd o papel de agente executor
dos servigos publicos, em vez de ter como base
principal os recursos or¢amentarios. Ao Governo
compete, como missio irrevogavel e fundamental,
a regulamentacdo e fiscalizagdo dos servigos,
representando e defendendo os usudrios e os
interesses da sociedade.”(Fernando Henrique
Cardoso, em prefacio da obra O Direito da Parceria
de ARNOLDO WALD, ALEXANDRE WALD e Luiza RANGEL)

I- O RENASCIMENTO DAS CONCESSOES

i Pode-se afirmar que a crise brasileira deflagrada desde a década de 70
tem como um dos aspectos mais graves o “déficit” de infra-estrutura, que serve
de obstaculo a alavancagem do desenvolvimento econdmico e social do pais.

2, Ultimamente, o problema tem-se tornado mais preocupante, dada a
incapacidade de investimentos do setor ptiblico. As inversdes estatais na drea
produtiva vém decrescendo, de 1992 para 1994, de US$12 bilhdes para US$6,9
bilhGes, com tendéncia a ser reduzido esse patamar, face ao baixo nivel de
poupanga das empresas estatais.

3. Em 1995, o passivo do Tesouro Federal ja montava a R$200 bilhdes, o
que compromete, evidentemente, a possibilidade de investimento ptiblico no
médio prazo. Ademais, a politica de juros altos em que se enredou o governo
praticamente anula o potencial de gastos ptiblicos no setor produtivo.

4. A infra-estrutura, que abrange os transportes, a energia elétrica, os
servigos portudrios, as empresas de telecomunica¢Ges e outras tantas, vem
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sofrendo uma crescente redugdo de seus recursos, provocando a impossibilidade
de realizar novos investimentos e a obsolescéncia dos equipamentos, ameagando
ndo s6 o progresso econdmico do Pais como também a sua prépria seguranga,
com reflexos nas atividades empresariais e nos indices sociais.

5. Os setores de energia elétrica, transportes, comunicagdes, minas e
metalurgia, petréleo e derivados estavam a demandar, até 1998, investimentos
da ordem de US$ 71,7 bilhdes, para implantagdo de projetos necessarios. Isso
acarretaria dispéndios anuais entre US$ 14,3 bilhoes e US$ 17,9 bilhdes, enquanto
o orgamento da Unido de 1995 s6 contemplava investimentos de US$ 7,3 bilhGes
nesses setores.

6. No Brasil, ap6s a Segunda Guerra Mundial, a maioria das concessdes
foi outorgada a sociedades de economia mista e empresas controladas, direta ou
indiretamente, por pessoas juridicas de direito publico.

7. Entretanto, o quadro anteriormente apresentado, de absoluta caréncia
de recursos do Estado para fazer frente aos desafios que se impunham, ensejou
o ressurgimento do instituto da concesséo tanto de obras como de servigos.

8. Esse fen6meno ndo € restrito ao Brasil, havendo exemplos no mundo
inteiro, tais como o “eurottinel”, ligando a Franga a Inglaterra, as pontes de Hong-
Kong, o transporte coletivo em Cingapura, o metrd de Bangkok, os servigos de
fornecimento de dgua e eletricidade na Maldsia, o transporte de energia na
Turquia, o projeto do trem de alta velocidade na Flérida e a construgio de auto-
estradas na Franga, Itdlia, Espanha e Portugal.

9. Em nosso Pais, inclusive, houve uma verdadeira explosao de novas
concessdes na década de 90, propiciada, principalmente, pelo programa de
privatizagdo, que estd devolvendo aos particulares, na qualidade de
concessiondrios, o transporte ferroviario, a energia elétrica, as telecomunicagoes,
as rodovias, o fornecimento de gas, dentre muitos outros, num processo que
assusta pela dimensio e pela rapidez com que acontece.

10. Se, de um lado, parece dificil estancar a inexorabilidade econ6mica dessa
tendéncia, diante da impossibilidade constatada de investimentos ptiblicos, de
outro turno, afigura-se impositiva a atuagio do Estado, regulando e fiscalizando
as concessdes privadas, como reconheceu o préprio Presidente da Repriblica,
mentor da privatizagdo das concessdes, no texto destacado em epigrafe.

11. A importancia do Estado nesse contexto também foi reconhecida pelos
juristas, como assevera ARNOLDO WALD:

“Cabe, alids, salientar que o uso da concessdo nio
restringe a atuagdo do Estado, dando-lhe, ao
contrdrio, maior presenga e eficiéncia, pois, como
poder concedente, estabelece as normas de acordo
com as quais serdo colocados e/ou mantidos em
funcionamento, com a devida eficiéncia, os servigos
ptiblicos e atendidas, adequadamente e a custo
razoavel, as necessidades da coletividade de
usudrios, com total transparéncia, exercendo a sua
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fiscalizag@o tanto sobre as tarifas cobradas como no
que se refere a qualidade dos servigos prestados ao
usudrio, 0 que ndo acontece atualmente, em muitos
casos”. (O Direito da Parceria, p. 45)

12. E nesse contexto que se enquadra a atribuigdo constitucional do
Ministério Ptiblico de zelar pelo efetivo respeito dos servigos de relevancia priblica
aos direitos assegurados na Constitui¢do, nos expressos termos do seu art.129,
inciso II.

13. Na Constitui¢ao, a matéria relativa as concessdes encontra-se regulada
no art. 175, que merece transcrigéo:

“Art. 175 — Incumbe ao Poder Ptiblico, na forma da
lei, diretamente ou sob regime de concessdo ou
permissdo, sempre através de licitagdo, a prestagao
de servigos ptiblicos.

Paragrafo tinico — A lei dispora sobre:

I- o regime das empresas concessiondrias e
permissiondrias de servigos priblicos, o cardter
especial de seu contrato e de sua prorrogagdo, bem
como as condicbes de caducidade, fiscalizagio e
rescisdo da concessdo ou permissao;

II - os direitos dos usudérios;
II - politica tarifaria;

IV - a obrigagdo de manter servigo adequado.”

"~

14. Deve ser entendida e aplicada a disposi¢do constitucional do artigo 175
em consonincia com outras normas constitucionais, a saber:

(a) Art. 5° - inciso XXXII - que atribui ao Estado o
dever de promover a defesa do consumidor;

(b) Art. 22 - inciso XXVII - que defere competéncia a
Uniio para legislar sobre normas gerais de licitagao
e confratagao pela Administragao Publica;

(c) Art. 24 - inciso VIII- que confere competéncia
concorrente a Unido, Estados e Distrito Federal, para
legislar sobre responsabilidade por dano ao meio
ambiente e ao consumidor;

(d) Art. 37, § 3°- que estatui competir a lei a disciplina

sobre as reclamacgdes relativas a prestacio de servigos
ptiblicos;
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(e) Art. 37, § 6° - que estabelece a responsabilidade
objetiva do Estado;

(f) Art. 43, § 2°, inciso I - que prevé, dentre os
incentivos regionais, a serem fixados em lei, a
igualdade de tarifas e de outros custos e pregos de
responsabilidade do Poder Piiblico; e

(g) Art. 170, incisos IV e V - que consagra, dentre os
principios informadores da ordem econdmica, os da
livre iniciativa, da livre concorréncia e da defesa ao
consumidor.

II- A DISCIPLINA INFRACONSTITUCIONAL DAS CONCESSOES

15. As normas gerais que definem as diretrizes apliciveis a concessdo e
permissao de servigos ptiblicos sdo reguladas pela Lein®8.987, de 13 de fevereiro
de 1995, e pela Lei n°® 9.074, de 7 de julho de 1995 . No Ambito estadual
fluminense, este papel regulador é exercido pela Lei Estadual n°2.831, de 13 de
novembro de 1997.

16. ALein®8.987/95~ aLeide Concessdes — trata das normas gerais sobre
concessOes e permissdes para prestagao de servigos publicos, regulamentando o
disposto no art. 175 da Constituigdo Federal. Apresenta-se dividida em doze
capitulos e quarenta e sete artigos, tragando os principios, diretrizes e pardmetros
genéricos a serem observados pelo Poder Piiblico quanto as seguintes matérias:
requisitos dos contratos de concessdo e permissao; caracteristicas do servigo
adequado; direitos e deveres dos usudrios, politica tarifdria, procedimento de
licitagdo, encargos do poder concedente e da concessiondria e intervengio e
extingdo da concessdo, além das disposicdes de cunho transitdrio.

17. No art. 1° cuida-se de tragar a disciplina juridica a que se submete a
prestagdo de servigos ptiblicos: em sede constitucional — art. 175; na érbita
infraconstitucional - normas legais de cariter geral e especial, inclusive as
contidas nessa Lei e na Lein®9.074, de 07 de julho de 1995, e, no campo contratual
— as disposig¢oes negociais, estabelecidas nos respectivos contratos de concessio
ou de permissao.

18. O§1°doart. 1° da Lei n® 8.987 /95 ratifica o cardter de generalidade das
normas ali constantes, especificando que a Unido, os Estados, o Distrito Federal
e 0s Municipios poderio editar legislagio supletiva, que vise a revisar e a adaptar
sua disciplina legislativa as peculiaridades préprias dos servigos ptiblicos de
sua competéncia.

19. Na medida em que as normas de leis estaduais ou municipais, anteriores
a edigdo da lei nacional que com esta conflitarem, estdo revogadas, a revisdo

® Alteradas pela Lei n° 9.648, de 27 de maio de 1998.
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legislativa afigura-se essencial. Por outro lado, as novas normas locais, editadas
apos a vigéncia da lei federal, serdo reputadas inconstitucionais, na medida em
que vierem a contrariar os preceitos gerais da lei federal.

20. O art. 4° da Lei n° 8.987/95 ressalta o carater contratual de concessio,
que constitui contrato de colaboragéo, bilateral, oneroso e comutativo, que se
rege pelo Direito Administrativo, pelas normas gerais da Lei de Concessdes e
pelas disposigdes e condi¢des definidas no edital de licitagéo.

21. O art. 6° e seu paragrafo tinico definem o servi¢o adequado como o que
deve ser prestado pela empresa concessiondria, abrangendo as condi¢des de
regularidade, continuidade, eficiéncia, generalidade e atualidade, incluindo a
modernizagdo de equipamento e de instalagdes e sua ampliagdo, dindmica e
progressiva, de acordo com os padrdes contratualmente estabelecidos.

22 A conceituagdo abrangente traz como principal vantagem possibilitar
que sejam explicitadas, em nivel contratual, as obrigagdes que a concessionaria
assume de manter as melhores condigGes técnicas e operacionais para a prestagio
continua do servigo ptiblico em bases adequadas, acompanhando os progressos
e melhoramentos necessarios ao seu constante aperfeigoamento, visando ao bem-
estar da coletividade destinatdria desses servigos e a utilizagdo das novas
tecnologias.

23 No art. 8° da Lei de Concessdes, estdo tratados os principios que regem
a politica tarifaria a ser adotada nas concessdes de servigos ptiblicos, alicercada
em duas premissas bdsicas: a preservagao do equilibrio econémico-financeiro
do contexto (em favor da concessiondria), de um lado; e, de outro, a modicidade
de tarifa (em favor do usudrio).

24. OPoder Concedente dos servigos ptiblicos — sejam estes de competéncia
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal ou dos Municipios - enquanto titulares
de tal competéncia, outorgada constitucionalmente, respondem pela efetiva
prestagdo desse servigo ptiblico, realizando-o diretamente, através dos érgaos
da Administracdo Publica, ou indiretamente, delegando-o a empresas
particulares, através dos institutos da concessao, permissdo ou autorizagao.

III- A FUNCAO REGULATORIA

25. Delegando a prestagao de servigo de sua competéncia a empresa privada,
incumbe ao Poder Concedente, por intermédio dos érgaos que compdem a sua
estrutura administrativa, zelar pelo controle da qualidade dos servigos e da sua
regularidade, através de mecanismos fiscalizatérios. Valendo-se destes, deve
procurar assegurar aos usudrios o direito ao servi¢o adequado e a tarifa médica,
conforme exigido pela disciplina legal das concessdes.

26. Buscando tal fim, sdo constituidas as agéncias reguladoras, dotadas de
estrutura funcional independente — autarquias especiais —entidades integrantes
da Administragio Indireta do titular da competéncia, legitimadas, na forma da
lei, para o desempenho das fungdes reguladoras, de controle e de fiscalizagdo
dos servigos concedidos.
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27. As competéncias conferidas aos entes regulatérios apresentam certas
peculiaridades quanto a natureza e a extensdo. Abrangem as atribuigdes
administrativas relacionadas a fiscalizagdo dos servigos e cumprimento das
condigdes ditadas pelos contratos de concessio, incluindo o controle sobre a
fixagdo de tarifas, a aplicagdo de sang¢des de natureza disciplinar e a instituigao
de condutas competitivas, como mecanismo de estimulo a eficiéncia.

28, As competéncias dos entes regulatérios derivam necessariamente de lei,
em sentido formal, elaborada pelo Poder Legislativo e sancionada pelo Poder
Executivo.

29. No Estado do Rio de Janeiro, foi criada, pela Lei n® 2.686, de 13 de
fevereiro de 1997, uma entidade reguladora tinica — a Agéncia Reguladora de
Servigos Piibicos Concedidos do Estado do Rio de Janeiro — ASEP/R], para a
regulacao, o controle e a fiscalizagao dos servigos priblicos estaduais.

30. A ASEP/R] tem por finalidade exercer, na forma do disposto no art. 19,
da Lei Estadual n°® 2.470, de 28 de novembro de 1995, o poder regulatério,
acompanhando, controlando e fiscalizando as concessdes e permissGes de servigos
publicos nos quais o Estado figure, por disposi¢ao legal ou pactual, como Poder
Concedente ou Permitente, nos termos das normas legais, regulamentares e
consensuais pertinentes, ficando excluidos da sua competéncia os servigos
publicos previstos no Decreto-Lei n° 276, de 22 de julho de 1975, cuja disciplina
foi outorgada a autarquia, criada pela Lei n° 1.221, de 06 de novembro de 1987.
31. No exercicio de suas atividades, a ASEP/R] deverd pugnar pela garantia
de certos principios fundamentais, tais como: a prestagdo, pelos concessiondrios,
de servigo adequado ao pleno atendimento dos usudrios, tanto qualitativa quanto
quantitativamente; a existéncia de regras claras, inclusive sob o ponto de vista
tarifdrio, com vistas & manutengdo do equilibrio econémico-financeiro dos
contratos; estabilidade nas relagdes envolvendo o Poder Concedente,
concessiondrios e usudrios, no interesse de todas as partes envolvidas; protecdo
dos usudrios contra prdticas abusivas e monopolistas; expansdo dos sistemas,
atendimento abrangente da populacdo, otimizagdo do uso dos bens coletivos e
modernizagio e aperfeicoamento dos servigos prestados (art. 3°, da Lein® 2.686/
97).

32. Destacam-se entre as atribui¢ées da ASEP/R], nos termos do art. 4° da
Lei n® 2.686/97, as seguintes:

a) zelar pelo fiel cumprimento da legislagdo e dos
contratos de concessdo ou permissio de servigos
puiblicos relativos a esfera de suas atribuicoes;

b) dirimir, como instdncia administrativa definitiva,
conflitos envolvendo o Poder Concedente ou Permitente,
0s concessiondrios ou permissiondrios de servigos
piiblicos e 0s respectivos usudrios;
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¢) decidir, como instancia administrativa definitiva,
os pedidos de revisdo de tarifas de servicos piiblicos
concedidos ou permitidos;

d) fiscalizar, diretamente ou mediante delegagao, 0s
aspectos técnico, econdmico, contdbil e financeiro,
sempre nos limites estabelecidos em normas legais,
regulamentares ou pactuais, 0s contratos de concessdo
ou permissio de servigos piiblicos, aplicando diretamente
as sangdes cabiveis;

33. Determina, ainda, a Lei que a ASEP/R] poderd aceitar, parcial ou
integralmente, a delegagao de atribuigbes compativeis com a sua esfera de
competéncia (pardgrafo tinico do artigo 4° da Lein® 2.686/97).

34, O Conselho-Diretor da Agéncia Reguladora de Servigos Priblicos
Concedidos do Estado do Rio de Janeiro — ASEP/R] - é o seu 6rgao deliberativo
superior, incumbindo-lhe exercer as competéncias previstas na Lei n® 2.686/97,
conforme dispuser seu Regimento Interno.

IV- O MONOPOLIO ESTATAL

35. Pode-se afirmar que o monop6lio estatal caracteriza-se ndo sé nos casos
em que o Estado explora, em todas as suas etapas, determinada atividade
econémica, como também naqueles em que, delegando todas ou parte delas a
outras pessoas, mantém o poder monopolista de fixar os pregos, o qual decorre
de sua situagao de tinico fornecedor do produto para o mercado.

36. Tendo em vista que a maioria dos servigos ptuiblicos desempenhados
sob o regime de concessao ou permissdo constituem, na esséncia, uma atividade
econdmica exercida sob a forma de monop6lio, cabe ao Poder Piiblico, no exercicio
de sua atividade reguladora da atividade e do mercado, exercer o controle dos
pregos, de modo a evitar a pratica de abusos pelo concessionario.

37. Sobre a definigdo de pregos de servigos, ensina HELY LOPES MEIRELLES @ :

“Prego é a retribuigdo pecunidria do valor do bem,
do servigo ou da atividade que se compra, ou que se
utiliza mediante remuneracao. Esse prego pode ser
privado, semiprivado ou ptiblico.

Preco privado é todo aquele que se estabelece em
livre concorréncia; preco semiprivado é o que a
Administra¢dao Publica interfere na sua formagao
embora admitindo influéncias de mercado; preco

@ Hery Lopes MEreLLes, Direito Administrativo Brasileiro, 16* Edigdo, Ed. Revista dos Tribunais,
1991, p. 542.
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pblico é o que a Administragdo fixa definitivamente
e unilateralmente, sem levar em consideragdo
qualquer variagdo de oferta e da procura.

Os pregos privados sdo préprios e caracteristicos
da livre empresa; os semiprivados resultam da
conjugacio dos interesses ptiblicos e privados; e os
precos puiblicos sdo as tarifas, fixadas exclusivamente
pelo Poder Ptiblico para os bens e servigos préprios
ou delegados.”

38. Ora, com a concessdo de servigos ptiblicos ao setor privado, as tarifas
fixadas pela Administragdo também revertem para o dominio privado,
assumindo, na pratica, natureza semelhante a do prego privado, sendo impositiva
a intervengéo por parte do Poder Ptiblico, através dos érgaos competentes, para
a repressao ao abuso do poder econémico, de modo a coibir eventuais praticas
abusivas que podem decorrer da prestagao de servigos em regime de monopdlio.
39. E é sob esta 6tica que se aplica a legislagdo antitruste aos pregos
praticados por concessiondria de servigo ptiblico. Efetivamente, com o objetivo
de assegurar a coletividade os direitos e beneficios que a livre concorréncia pode
trazer, o Estado tem o poder-dever de intervengio no mercado, tanto de forma
preventiva quanto repressiva, corrigindo as praticas que considere nocivas.

40. Esta intervengdo do Estado, no ambito das atividades econémicas, d4-
se através da atuagio do CADE - Conselho Administrativo de Defesa
Econdmica, e da SDE - Secretaria de Direito Econdémico do Ministério da
Justiga. O CADE é uma autarquia federal que, apesar de vinculada ao Ministério
da Justica, estd dotada de total independéncia e autonomia para o exercicio de
suas atribui¢des. O CADE poder4, inclusive, no exercicio de suas fungdes, firmar
contratos e convénios com 6rgios ou entidades nacionais ® para a devida
aplicacdo da Lei n° 8.884/94 e repressio as infragdes contra a ordem econdmica.
41. No que se refere ao exercicio de suas fungdes, cabe ao CADE a fungio
precipua de repressdo as préticas contra a ordem econdmica, em especifico
aquelas: (i) que limitem, falseiem ou, de qualquer forma, prejudiquem a livre
concorréncia ou a livre iniciativa; (ii) que sejam de dominagdo de mercado
relevante de bens e de servigos; (iii) que exercam, de forma abusiva, posigdo
dominante @, bem como quaisquer outras condutas que possam vir a prejudicar
o mercado através do abuso do poder econémico. ®

42, Dentro da estrutura regulatdria da repressao aos ilicitos administrativos
de abuso do poder econémico, cabe a SDE - Secretaria de Direito Econémico -

@ Art. 7°, inciso XVI da Lei n° 8.884/94.

@ Art. 20 da Lei n° 8.884/94.

® Art. 21 da Lei n°® 8.884/94, que arrola vinte e quatro hip6teses de condutas caracterizadoras de
infragdo a ordem econdmica.
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6rgéo vinculado ao Ministério da Justica — investigar os mercados, bem como as
préticas abusivas contra a ordem econdmica.

43. Dentre suas atribui¢des, a SDE deverd, quando observados indicios de
infragdo a ordem econémica, instaurar processo administrativo para a apuragio
erepressao destas infragdes , promovendo averiguagGes preliminares, de oficio
ou a vista de representagio fundamentada de qualquer interessado, quando os
indicios de infragdo ndo forem suficientes para a imediata instauragéo de processo
administrativo.

44. Ou seja, cabe a SDE a instauragdo do processo administrativo quando
verificados quaisquer indicios de infragdo a ordem econémica®”, competindo ao
Plendrio do CADE julgar processos instaurados pela SDE, decidindo sobre a
existéncia, ou ndo, de infra¢io a ordem econdmica. ©

45, Em matéria de monopélio estatal, o ciclo de privatizagdes que ensejou o
renascimento das concessdes no Brasil tem dado causa a algumas distorc¢des
sérias, com graves conseqiiéncias econdmicas, sociais e juridicas. O tema serd
objeto de capitulo especifico, adiante, onde virdo a tona alguns precedentes
ocorridos recentemente no Estado do Rio de Janeiro.

V- O EQUILIBRIO ECONOMICO-FINANCEIRO DO CONTRATO DE CONCESSAO

46. Basicamente, no Direito Administrativo, a autoridade pode modificar
as obrigagdes do outro contratante, mas néo lhe é licito modificar a relagio, ou
seja, 0 equilibrio financeiro, de tal modo que, a qualquer novo encargo que atribua
ao contratante particular, deve o Estado fazer corresponder uma compensagio
adequada.

47. Como salienta Cato TAcrTo, na monografia O equilibrio financeiro na
concessdo de servigo piiblico, na qual traz a colagio a doutrina estrangeira:

“Q principio visa, sobretudo, a correlagdo entre os
encargos e a remuneragao correspondente, de acordo
com o espirito lucrativo que é elementar aos contratos
administrativos...” ©

48. Conceituando a matéria sob enfoque, preleciona CELS0-ANTONIO BANDEIRA
DE MELO "

“Equilibrio econdémico-financeiro (ou equagao
econdmico-financeira) é a relacdao de igualdade
formada, de um lado, pelas obrigagbes, assumidas

® Art. 14, inciso VI, da Lei n° 8.884/94.

@ Art. 14, inciso VI, da Lei n° 8.884/94.

® Art. 7° incisos Il e I, da Lei n® 8.884/94.

® Tese RDA 63/1,64/15e 65/1, p. 5.

9 Elementos de Direito Administrativo, Editora Revista dos Tribunais, 2* edi¢3o, Sdo Paulo, 1990, pp.
218/219.
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pelo contratante no momento do ajuste e, de outro
lado, pela compensagdo econdmica que lhe
corresponderd. A equagdo econémico-financeira é
intangivel. Vezes a basto tem os autores encarecido
este aspecto.” '

49, E, apés dissertar com eloquéncia sobre o tema, arremata o grande mestre
paulista:

“Para tanto, o que importa, obviamente, néo é a
aparéncia de um respeito ao valor contido na equagao
econdmico-financeira, mas o real acatamento dele.
De nada vale homenagear a forma quando se agrava
o contetido. O que as partes colimam em um ajuste
ndo é satisfagdo de férmulas ou de fantasias, mas um
resultado real, uma realidade efetiva que se
determina pelo espirito da avenga; vale dizer, pelo
contetido verdadeiro do convencionado.” (obra
citada, p. 221)

50. O saudoso HeLy Lopes MEIRELES Y define a equagdo da seguinte forma:

“Em tltima andlise, é a correlagdo entre o objeto do
confrato e a sua remuneragao, originariamente
prevista e fixada pelas partes em niimeros absolutos
ou em escala mével. Essa relagio deve ser conservada
durante toda a execugio do contrato, mesmo que
alteradas as clausulas regulamentares da prestagao
ajustada, a fim de que se mantenha o equilibrio
econémico, ou, por outras palavras, a equagio
financeira do contrato.” (pp. 206/207)

51. Como visto, a doutrina é unissonante em proclamar que o equilibrio
econémico-financeiro do contrato administrativo deve ser resguardado.
52. A justica brasileira, em todos os niveis, reconhece tais direitos, como

podemos ver de qualquer apanhado de jurisprudéncia que se faga, porquanto
esta € mansa e pacifica.

53. Em segundo grau de jurisdigido, podemos lembrar de acérdio do
Tribunal de Justi¢a do Rio de Janeiro, no qual se decidiu que, em tese, nada
impede que o Poder Piblico conceda beneficios de cardter social na
regulamentagdo do transporte coletivo, mas os vicios de constitucionalidade e
ilegalidade se mostrardo presentes “se demonstrada a inadequagao da tarifa e
em razdo desta determinagdo nio for restabelecido o equilibrio da justa

W Licitagdo e Contrato Administrativo (Editora Revista dos Tribunais, 4* edigdo, Sio Paulo, 1979).
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remuneragdo.” (Apelagdo Civel n° 1150/88, Relator Desembargador Fonseca
Costa, Revista de Direito do Tribunal de Justica do Estado do Rio de Janeiro,vol. 6, p.
255)

54. Em idéntico passo, este em nivel federal, merece mengdo acérdio do
Tribunal Regional Federal da 1° Regido, do qual foi relator o Juiz Vicente Leal,
hoje Ministro do Superior Tribunal de Justica. Naquele julgamento, foi apreciado
o desequilibrio econémico-financeiro em concessao de transporte aéreo de
passageiros:

“Administrativo e Civil. Contrato de concessiio de
transporte aéreo. Defasagem no valor das tarifas.
Prejuizo. Indenizacio.

— A Constituicdo Federal de 1967, sob a redagdo da
Emenda n°® 01/69, assegurava, nos contratos de
concessao de servigos ptiblicos, a manutencgao do
equilibrio econdmico e financeiro do pacto, por meio
da fixagao de tarifas reais, suficientes, inclusive, para
a justa remuneragdo do capital e a expansdo dos
servigos (art. 167, II).

— O mesmo principio, com maior abrangéncia,
encontra-se esculpido no art. 37, XXI, da nova Carta
Politica.

- Demonstrada, de forma sobeja, por via de prova
pericial e documental, a ocorréncia de efetiva
defasagem no valor das tarifas do transporte aéreo,
com graves e vultosos prejuizos a empresa
concessiondria, em consequéncia de omissao do
Poder Concedente, impd&e-se a reparagio dos danos
por meio do pagamento de indenizagao.

— Néao comporta censura laudo pericial sobejamente
fundamentado, que nédo sofreu impugnagao na fase
processual prépria, nem se ofereceu qualquer
alegacdo contra a capacidade técnica do experto
oficial.

- Apelagio e remessa oficial desprovidas.”

(AC n°® 0111006/91-DF. Terceira Turma/TRF/1*
Regido - D.J.U. de 06.08.92, p. 22953)

55. No seu voto, proclamou o eminente relator, Ministro Vicente Leal:

“Como visto, a doutrina’é unissonante em proclamar
que o equilibrio econdmico-financeiro do contrato
administrativo deve ser resguardado.
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Desrespeitado este principio por ato comissivo ou omissivo
do Poder Concedente, impde-se a recomposigio da equagcio
financeira, tendo em vista ndo s6 a imperiosa necessidade
de que os servigos piiblicos tenham continuidade, mas
também em razdo do principio juridico que preconiza que
todo aquele que, por agdo ou omissdo causar prejuizo a
outrem, fica obrigado a reparar o dano (Cédigo Civil,
art. 159).”

56. Esclarega-se que o mencionado acérdéo foi mantido, quer no Superior
Tribunal de Justi¢a, quer no Supremo Tribunal Federal, em decisdes unanimes
relatadas, respectivamente, pelo Ministro Cesar Asfor Rocha e Ministro Octavio
Gallotti.

57. A jurisprudéncia do Colendo Superior Tribunal de Justica é, da mesma
forma, tranqtiila neste sentido, como se pode verificar de diversos acérdaos, em
especial da 1° e da 2* Turmas, as duas especializadas em matéria de Direito
Priblico.

58. Em caso no qual foram discutidas alteragdes na economia contratual de
concessiondrias de transporte coletivo no Estado do Tocantins, a 1* Turma do
Superior Tribunal de Justica decidiu que as modificagdes, em prejuizo do
concessiondrio, eram ilegais. Da ementa, destacam-se os seguintes trechos:

“0 contrato de concessdo da Administragio com
terceiros, para a realizagdo de servigo ptblico,
constitui ajuste de Direito Administrativo, bilateral
e oneroso, inalterdvel, unilateralmente,
especialmente em relagao a clausulas que ocasionem
manifesto prejuizo ao concessiondrio.

A concessdo de servigo priblico, nos termos da
legislagdo pertinente, s6 € alterdvel, com dano ao
concessiondrio, se observado o devido processo legal,
em que se assegure ampla defesa ao contratante
prejudicado.

E ineficaz a alteracio de cliusulas financeiras do
contrato de concessdo, com prejuizo para a
concessiondria, sem que aquela (alteragdo) tenha sido
efetivada mediante procedimento licitatério.”
(Recurso em Mandado de Seguranga n° 1.681-0-TO,
Relator Ministro Demdcrito Reinaldo, Revista do
Superior Tribunal de Justica, vol. 52, pp. 305-6)

59. Em outro acérdio, da mesma 1 Turma do Superior Tribunal de Justica,
ficou assentado que os direitos do delegatdrio nio podem impedir a
Administragdo de regulamentar os servigos de transporte coletivo dentro do
ambito de sua competéncia. O que lhe é vedado, entretanto, é a imposigao de
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onerosidade imprevista ao particular. Isto é o que constou do corpo do aresto e
foi resumido na ementa:

“E licito ao poder concedente alterar unilateralmente,
as clausulas objetivas do servigo, e até agravar os
encargos ou as obrigag6es do concessiondrio, desde
que reajuste a remuneracio estipulada, evitando a
quebra do equilibrio econémico-financeiro do
contrato.” (Recurso em Mandado de Seguranca n°
3.161-6 RJ, Relator Ministro Demécrito Reinaldo,
Revista do Superior Tribunal de Justica, vol. 55, p. 378)

60. Ja na 2° Turma do Superior Tribunal de Justica, foi submetida a
julgamento a questao especifica de permissio de servigo ptiblico de transporte
coletivo, tendo-se decidido que também af é aplicivel o principio do equilibrio
econdmico-financeiro do pacto administrativo. Da ementa deste acérdao, pode-
se transcrever o seguinte trecho:

“Permissiondrias de transporte coletivo de
passageiros. Insurgéncia contra cobranga instituida
pela Resolugdo SHDU-42, do Sr. Secretario de
Habitagdo e Desenvolvimento Urbano do Estado/de
Sdo Paulo. Taxa. Prego ptiblico. Tarifa. Diferenciacio.
Poder de policia. Contrato administrativo.
Observéncia ao principio da equagdo econdémico
financeira.”

(Recurso em Mandado de Seguranga n° 582-SP,
Relator Ministro Américo Luz, Revista de Direito
Administrativo, vol. 186, p. 133)

61. Em seguida, no corpo do acérdao, a questao foi apreciada em detalhe,
ficando definitivamente consagrado e reconhecido o direito do concessiondrio &
manutengao da equagdo econémico-financeira pactuada quando da outorga da
concessdo ou da permissdo:

“Isto quer dizer que a prestagdo do servigo ptiblico é
feita em nome do poder piiblico, ‘sob condicdes
alterdveis unilateralmente pelo estado’ s6 que, além
de a tarifa dever-se cobrar ao usudrio do servigo
ptiblico permitido, h a obrigacdo de manter-se o
equilibrio econdmico-financeiro inicial, no caso
desrespeitado pela administragdo quando altera a
permissdo quebrando aquele equilibrio.”

(trecho do voto do Ministro Américo Luz no acérdio
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referido acima, Revista de Direito Administrativo, vol.
186, p. 138)

62. Deve-se salientar que a maioria dos comentadores da Constituigdo
vigente ndo examina se houve oundo modificagdo da posigdo do constituinte no
tocante a garantia do equilibrio econdmico e financeiro.

63. Assim sendo, coube a jurisprudéncia assinalar que, na Constituigdo de
1988, a garantia do equilibrio econémico e financeiro se encontrava no art. 37, X,
da Magna Carta, até com uma extensao maior do que a anteriormente existente,
pois se tornou explicitamente aplicdvel a todos os contratos administrativos e
ndo somente a concessdo, como ocorria no passado.

64. Estabelece o texto constitucional:

“Art. 37 - A administragdo ptiblica direta, indireta
ou fundacional, de qualquer dos Poderes da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
obedecerd aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e, também,
ao seguinte:

........................................................................

XXI - ressalvados os casos especificados na legislagao,
obras, servigos, compras e alienagGes serdo
contratados mediante processo de licitagdo priblica
que assegure igualdade de condigdes a todos
concorrentes, com cldusulas que estabelecam
obrigagGes de pagamentos, mantidas as condigGes
efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual
somente permitird as exigéncias de qualificagao
técnica e econdmica indispensaveis a garantia do
cumprimento das obrigagdes.”

65. Assim, de acordo com o texto constitucional vigente, as obras, os servicos,
as compras e as alienagdes, no campo do Direito Administrativo, inclusive as
concessdes, devem obedecer ao principio da garantia da equagdo econdmica-
financeira, sendo mantidas as condi¢des reais e efetivas, econdmicas e
financeiras da proposta.

66. Entre as vérias decistes que versaram sobre a matéria, comprovando a
manutengdo do principio constitucional, destaca-se 0ja citado acérddo undnime
proferido pelo Tribunal Regional Federal da 1%Regido, na Apelagio Civel n°
91.01.11006, do qual foi relator o entdo Juiz e hoje Ministro do Superior Tribunal
de Justiga Vicente Leal, cuja ementa € a seguinte:
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67.

68.

“A Constituigdo Federal de 1967, sob a redacdo da
Emenda n°® 1/69, assegurava, nos contratos de
concessdo de servigos ptiblicos, a manuten¢io do
equilibrio econdmico e financeiro do pacto, por meio
da fixagdo de tarifas reais, suficientes, inclusive, para
a justa remuneragdo do capital e a expansdo dos
servicos (art. 167, II).

O mesmo principio, com maior abrangéncia,
encontra-se esculpido no art. 37, XXI, da nova Carta
Politica.” 42

No texto do acérdao acima citado, salientou, aindé, o relator que:

“Ressalte-se, por fim, que nio procede a tese de que
a Constituicao de 1988 excluiu do equilibrio
econdmico-financeiro dos contratos administrativos
como afirmado no recurso. De modo contrério, o
novo Estatuto Fundamental tratou do assunto com
maior abrangéncia, contemplando todos os contratos
celebrados entre Administragdo Publica e particular.
O preceito constitucional, inserto no art. 37, XXI, da
Lei Maior, obriga inser¢do, nos contrato
administrativos de cldusula que estabelega
obrigagtes de pagamento, mantidas as condi¢Ges
efetivas da proposta. Tal preceito consubstancia, sem
qualquer diuvida, o principio do equilibrio
econdémico-financeiro do contrato. Assim, o art. 175
da Constitui¢ao deve ser compreendido na visdo do
preceito geral inscrito no art. 37, XXI, do mesmo
Estatuto Fundamental.”

Em nivel infraconstitucional, a vigente Lei das Concessdes (Lei n° 8.987,

de 13/02/95) reafirma os principios contidos na Carta Magna, nos termos do
seu artigo 9°, respectivos paragrafos, e artigo 10, do seguinte teer:

“Art. 9° - A tarifa do servigo ptiblico concedido sera
fixada pelo prego da proposta vencedora da licitagio
e preservada pelas regras de revisdo previstas nesta
Lei, no edital e no contrato:

§ 1° - A tarifa ndo serd subordinada a legislagio
especifica anterior.

2 Revista Forense, vol. 319, p.141. A mencionada decis3o foi objeto de Recurso Extraordinério da
Unido Federal, do qual o Supremo Tribunal Federal, pela sua 1* Turma, n3o conheceu, em deci-
530 unanime de 17.06.97, sendo relator o Ministro Octavio Gallotti (RE n° 183.180).
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§ 2° - Os contratos poderdo prever mecanismos de
revisdo das tarifas, a fim de manter-se o equilibrio
econdmico-financeiro.

§ 3° - Ressalvados os impostos sobre a renda, a
criagdo, alteracdo ou extingdo de quaisquer tributos
ou encargos legais, apSs a apresentagdo da proposta,
quando comprovado seu impacto, implicard revisdo
da tarifa, para mais ou para menos, conforme o caso.

§ 4° - Em havendo alteragdo unilateral do contrato
que afete o seu inicial equilibrio econémico-
financeiro, o poder concedente deverd restabelecé-
lo, concomitantemente a alteragio.

Art. 10 - Sempre que forem atendidas as condi¢Ges
do contrato, considera-se mantido o equilibrio
econdmico-financeiro.”

69. No mesmo diapasdo, o art. 6°, 11, “d”, e §§ 5° e 6° da Lei 8.666, de 21.6.93.

VI- As DISTORCOES ENSEJADAS PELO PROCESSO DE PRIVATIZAGAO

70. Parece cabivel trazer a colagdo dois exemplos recentes de distor¢oes
graves no processo de privatizacdo das concessoes no Estado do Rio de Janeiro,
que significam indicios de que outros problemas, ainda mais sérios, podem se
ocultar por trds de procedimentos nem sempre transparentes mas certamente
muito velozes.

71. No caso da RIOGAS S.A, que se tornou concessionéria da distribuigao
de gés natural aimportantes setores industriais fluminenses, houve um aumento
abusivo de tarifas, da ordem de 20%, num momento de economia estivel. A
infragdo a ordem econémica foi levada ao conhecimento do CADE, havendo o
eminente Secretdrio de Direito Econémico, Ruy COUTINHO DO NASCIMENTO,
proferido a seguinte decisdo administrativa:

“ A representacio tem por objeto pedido de apuragao
de prética infringente a ordem econémica por parte
das Representadas, que, usando de posigédo
dominante, caracterizada pela posi¢do monopolista
no fornecimento de gis natural no Estado do Rio
Janeiro, havendo por parte da RIDGAS S.A. ameagca
as empresas por ela fornecidas, de interrupgio do
fornecimento de gds, caso ndo acatadas as novas
condi¢des de venda que impde, notadamente de
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aumento de pregos. Constata-se, entdo, no atual
estdgio da instrugdo processual, que persiste a
aludida ameaga, por parte da Representada RIOGAS
S.A.. Entendo evidenciado “in casu”, o fato de que a
coagdo imposta pela denunciada prejudica o
funcionamento ndo s6 da Representante, mas de
todas as empresas que se utilizam do gds natural
como insumo de produgdo. ( ... ) Em consequéncia,
DETERMINO 2 Representada RIOGAS S.A. que se
abstenha de qualquer medida que implique a
interrupgdo do fornecimento de gds natural as
empresas consumidoras do mencionado insumo, até
o julgamento definitivo deste processo pelo
CADE.”.(D.O.U. de 31/03/99)

2, Nada obstante, a decisio administrativa terd implica¢des que
seguramente irao redundar num pleito judicial de responsabilizagao do Estado
do Rio de Janeiro.

. E que a privatizacio da RIOGAS, para propiciar maior receita ao
Governo Estadual, levou em conta, ndo a estrutura tarifaria vigente a ocasido
(pregos correntes), mas sim uma projegao que autorizaria a licitante vencedora a
cobrar tarifas majoradas. Com base nesse fluxo de caixa projetado, 0 Governo
procurou auferir melhor prego no leildo de privatizagdo, mas legou a sociedade
fluminense o encargo de pagar por isso, através do aumento de tarifas.

74. Como a nova estrutura tarifdria constou do contrato de concessio, a
concessiondria RIOGAS se julga no direito de cobra-la, com base no principio do
equilibrio econdmico-financeiro e, principalmente, na manutengio das condig¢oes
efetivas da proposta (art. 37, XXI, da Constitui¢io Federal).

75, Se for impedida de praticar a tarifa contratual - seja por decisio
administrativa ou judicial — certamente procurard ressarcimento dos cofres
ptiblicos, em demanda que pode assumir montantes consideraveis.

76. Outro exemplo curioso é o da privatizagio da CONER]J, cuja licitagio
foi ganha por um consércio formado pela “Andrade Gutierrez” e pela “Viagio
1001”. A primeira explora, também, a Ponte Rio-Niteréi e a segunda é empresa
de 6nibus com linhas que atravessam a mesma Ponte.

77. Se o Governo pretende incentivar o transporte hidroviario na Baia de
Guanabara, como parece ser a prioridade atual, provavelmente ird enfrentar
conflito de interesses com a respectiva concessionaria (CONER]), cujos principais
acionistas podem ter outros objetivos, face as suas atividades no setor rodovidrio.
78. Esse “imbroglio”, resultante de um processo ndo muito claro de
privatizagdo, estd a merecer maior fiscalizagdo da sociedade, principal
destinataria dos servigos piiblicos concedidos. Dai a importancia da participagio
do Ministério Piblico, mormente numa oportunidade em que nio funciona a
agéncia reguladora estadual.
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VII. A PARTICIPAGAO DO MINISTERIO PUBLICO

79. A esta altura da exposigdo, transparece nitida a importancia da
intervencdo do Ministério Piblico no processo que, ao longo dos anos, vem
transferindo ao setor privado, através de concessdes, a responsabilidade pela
prestagdo de servigos priblicos.

80. Num primeiro momento, pode ser cabivel uma investiga¢do profunda
de determinadas privatizagdes, sendo o mecanismo do inquérito civil puiblico
forma extremamente 1til de apuragdo, na medida que podem ser realizadas
pericias e tomados depoimentos técnicos, com vistas a0 amplo esclarecimento
dos fatos.

81. Ademais, o inquérito civil ptblico, ao contrdrio das comissGes
parlamentares de inquérito, realiza-se num ambiente técnico que, sem abrir mio
da transparéncia e dos controles sociais, pode dar lugar a resultados mais eficazes
e consistentes.

82. No campo regulatério propriamente dito, a atuagdo do Ministério
Prblico, através do inquérito civil, afigura-se insubstituivel, em face da autonomia
institucional do Parquet, que pode ser fator decisivo na demarcagao do verdadeiro
interesse ptiblico e social inerente as concessdes.

83. Seja definindo e materializando o conceito juridico de “servigo
adequado”, seja postulando em favor do principio da “modicidade das tarifas”,
a agdo do Ministério Piblico no inquérito civil e na agdo civil ptiblica
propriamente dita cresce de importancia como instrumento da sociedade civil,
complementando ou até corrigindo a atuagao fiscalizatéria das agéncias
governamentais, as quais nem sempre conseguem apartar-se dos instrumentos
politicos de pressao.

84. Na espécie, a idéia de criagdo de uma Curadoria de Concessdes e
Privatizages ndo pode ser confundida como mera especializagao da Curadoria
de Defesa dos Consumidores.

85. A uma, porque os usudrios dos servigos priblicos nem sempre podem
ser conceituados como “consumidores”, de acordo com o Cédigo de Defesa do
Consumidor. Tratando-se de “insumidores”, na feliz expressdo de Caio TacITo,
que se utilizam dos servigos ptiblicos — ndo como destinatdrios finais — mas
como insumos de sua cadeia produtiva, nio estdo eles ao abrigo do Direito do
Consumidor.

86. Nem por isso, contudo, deixa de ter interesse social a protecdo dos
“insumidores”. No caso Alcalis versus RIOGAS antes citado, 0 aumento abusivo
das tarifas p6s em risco a oferta de mais de 700 empregos diretos, na medida em
que a Alcalis possivelmente nao resistiria a0 acréscimo de custo do gas natural,
insumo que utiliza em larga escala no seu processo industrial. Nao se pode
esquecer que o pais vive em plena abertura comercial e o prego da barrilha
importada ndo permitiria & Alcalis repassar o aumento de custo derivado da
nova tabela tariféria da RIOGAS.

87. A duas, porque, nem sempre, o verdadeiro interesse ptiblico é
consentdneo com uma politica tarifiria de pregos baixos. A simples redugéo
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indiscriminada e sistematica das tarifas, atendendo a interesses demagégicos,
leva a diminuigdo dos investimentos e a obsolescéncia dos equipamentos, com
prejuizo real dos usudrios. Numa segunda etapa, a persistir a politica de
insuficiéncia tarifdria, a iniciativa privada abandona as concessdes, confrontando
0 Estado com a sua caréncia estrutural de recursos, impeditiva da retomada da
prestacdo direta dos servigos ptiblicos.

88. Ao lado dessa conseqiiéncia, o rompimento do equilibrio econémico-
financeiro da concessdo, propiciado pela inconsisténcia tarifiria, pode levar o
Tesouro a ser condenado a indeniza¢@es gravosas. Como se viu anteriormente, a
jurisprudéncia ndo tem admitido tergiversagdes no concernente a equagio
financeira dos contratos de concessio.

89. Assim, mesmo aceitando a faculdade de o Poder Concedente fixar
unilateralmente as tarifas, atendendo, inclusive, a propésitos de natureza social,
0 que se tem unanimemente decidido é que, nesse caso, o Estado tem de indenizar
a concessiondria, recompondo o equilibrio econémico-financeiro da concessao.
90. Nio é por outra razio que a Unido Federal foi recentemente condenada
a ressarcir a TRANSBRASIL perdas correspondentes a defasagem tarifaria havida
ao tempo do Plano Cruzado, cujo valores, objeto de sentenca transitada em
julgado, ascendem a casa dos R$ 500 milhées. Consideranido que as outras
empresas aéreas (VASP, RIOSUL, VARIG e TAM) propuseram agdes idénticas,
ainda nao julgadas definitivamente, se prevalecer a orientagio do Superior
Tribunal de Justica e do Supremo Tribunal Federal no caso TRANSBRASIL,
pode-se aquilatar o risco da Fazenda Nacional com a aventura tarifaria do Plano
Cruzado.

91. Salta aos olhos, por conseguinte, o interesse social de que se reveste o
acompanhamento e a fiscalizagdo da politica tarifdria,"dadas as conseqiiéncias
que podem advir de posturas meramente demagdgicas do Poder Concedente.
92, Se o concessionario ndo tem agdo direta para postular ao Judicidrio a
fixagdo da tarifa, em virtude da separagdo constitucional de poderes, o Ministério
Prblico, por seu turno, pode manejar a agio civil ptiblica sempre que houver
lesdo de interesses difusos ou coletivos, inclusive em face dos agentes da
administragdo responsaveis, o que, sem diivida, serve ao objetivo de acautelar
prejuizos potenciais dos cofres ptiblicos.

93. Por isso que se afigura extremamente oportuna, em nosso sentir, a criacio
de uma “Curadoria das Concessdes e Privatizagdes”,no ambito do Ministério Puiblico
do Estado do Rio de Janeiro.

Rio, 15 de fevereiro de 2000,

®'Luiz Oravio pE FreTas é Procurador de Justi¢a no Estado do Rio de Janeiro.
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