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RESUMDO

O trabalho se preocupa com a organizacao administra-
tiva do Estado, desde que ele assumiu a responsabilidade de cui-
dar da coletividade que congrega, criando sistemas para lhe dar

assistencia.

Abordou-se a natureza dos servigos que podem ser da-

dos em concessao.

Assumem importancia, em face do tema, as formas de
gestdo de servicos de utilidade pGblica, o contrato de concessao,
suas formalidades, seu conteddo, sua extingao, os riscos do con
cessionario e suas conseqliéncias, bem como a necessidade ou nao

de ser realizada licitacgao para a escolha do concessionario, etc..

Merece atencao a descentralizagao administrativa, de
vez que através dela o Estado chegou a criacao de sociedades de
economia mista e empresas publicas para a execugao € manutencgao
dos servicos até entdo explorados pela administragdo centralizada,
de forma direta, ou por concessao a particulares, ou ainda median

te arrendamento, sem passar pela autarquizacao, em muitos casos.

Foi analisada a evolucdo histdrica da concessao de
servicos de utilidade pGblica no Brasil, partindo da implantagao

da sistemdtica na primeira metade do século XIX até os dias atuais
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RESUME

Le présent travail traite de l'organisation adminis-
trative de 1l'Etat depuis qu'il a assumé la responsabilité de s'oc
cuper de la communauté qu'il rassemble, en criant des systemes

pour l'assister.

On a abordé la nature des services qui peuvent etre

conceédés,

Face & ce théme, il est important de considérer les
formes de gestion des services d'utilité publique, le contrat de
concession, ses formalités, son contenu, son extinction, les ris
ques du concessionnaire et leurs conséguences; de méme gue la né-
cessité, ou non, de réaliser une adjudication pour le choix du

concessionnaire, etc..

On a dG considérer le probléme de la décentralization
administrative, puisque c'est le moyen par lequel 1'Etat est arri
vé a4 la création de sociétés d'économie mixte et d'entreprises pu
bliques, pour 1l'exécution et le maintien des services Jjusgue 1la
exploités par l'administration centralisée, diréctement ou a tra-
vers de concession a des particuliers, ou encore par baillage sans
utiliser dans de nombreux cas les &tablissements publics ("autar-
quias").

On a analysé l'évolution historique de la concession
de services d'utilité publique au Brésil, a partir de son implan-
tation dans la premiére moitié du XIXéme. siécle et jusqu'a nos

jours.



INTRODUCGCADO

Com o advento do liberalismo economico o Estado pas-
sou a perder influéncia sobre as atividades desenvolvidas pelos

particulares, especialmente quando vinculadas ao campo econdmico.

Os novos servigos, de responsabilidade do Poder PG-

blico, nao podiam deixar de ser prestados a coletividade.

Uma das formas encontradas foi a concessao de servi-
¢os de utilidade piblica e de obra publica a particulares que, in
vestindo seus capitais, os executariam, sob contrato e debaixo da
supervisao da administracgao piblica, na forma prevista no instru

mento contratual.

Com a evolugéo, alguns aspectos do contrato de con
cessao passaram a ser modificados, introduzindo-se a participacao
financeira do Estado nesses empreendimentos, sob forma de garan
tia de juros, subvencoes, participacao acionadria especial e, de
forma indireta, a sua responsabilidade, decorrente da teoria da

imprevisao.

Dessa forma foi desfigurado o carater original da
concessao de servicos de utilidade publica a particulares, entran

do em declinio.

E de ressaltar que esta nova atitude da administra-
gao piblica coincidiu com pressoes de novas teorias sécio—econémi

cas obrigando o Estado a intervir de forma mais direta.
©

O contrato de concessao, suas caracteristicas, alte-

ragoes e conseqdéncias fazem parte do trabalho desenvolvido.

Tornou-se necessaria a abordagem destes aspectos pa-
ra se aquilatar da sua importancia, a fim de poder avaliar a mu

dancga ocorrida no relacionamento do Estado com o particular, no

campo da prestagao de servicos de utilidade publica.



Esta alteracgao ocasionou a criagao de entidades pelo
proprio Estado, e das quais ele & o controlador, fazendo aparecer

um novo tipo de vinculacao.

. O objetivo, tanto dos particulares, quanto das enti-
dades criadas pelo proprio Estado, & o de implantar, explorar e
manter os servigos, mediante concessao, entreqgues por outorga ou

contrato.

Nao & dificil caracterizar a implantacao de empresas
de economia mista e empresas publicas com a incumbéncia de execu-
tar servicos anteriormente dados em concessao a particulares, bem
como evidenciar a defasagem desta transformacdo entre a Europa e
o Brasil, considerando aguela como o ber¢o das modernas empresas

estatais.

O lado histbérico assume importancia particularmente
no Brasil, em face da necessidade de apresentar a evolugao no es-
pago e no tempo, pois, passou-se do investimento direto de capi-
tal estrangeiro na area de concessao de servigos a particulares,
para a tomada de empréstimos do mesmo capital estrangeiro por par
te do Estado ou por entidades por ele criadas e controladas, para
a implantacao, prestacao e manutengao dos mesmns servigos de uti-

lidade piblica, outrora entregues a particulares.

Assim a teoria geral da concessac permanece valida,
independentemente de quem seja o prestador do servigo de utilida-

de publica.

O trabalho pretende evidenciar que o Estado procura
ter sob seu controle, um maior numero de atividades, criando,
para tanto, na &rea, desde que tenha carater empresarial, socie-

dades de economia mista e empresas publicas.

Assim se torna possivel a pratica de pregos politi-
cos, alteragéo da finalidade da empresa, nomeagéo de seus dirigen
tes, sem que haja vinculo contratual, bem como manter um controle

mais rigido por parte da administracao publica.

As grandes empresas estatais brasileiras, no campo
dos servigos de utilidade publica sao, em sua maioria, juridica -

mente, sociedades de economia mista, mas de fato sao empresas



pablicas, 'em face de o Estado exercer sobre elas um controle abso
luto, sendo proprietdrio de mais de 90% (noventa por cento) do ca

pital com direito a voto.

Realizado o levantamento bibliografico, passou-se a
utilizar os métodos descritivo e comparativo para desenvolver o

assunto no espago € no tempo.



Capitulo 1

1 - ASPECTOS EVOLUTIVOS DA INTERVENQRO DO ESTADO

NA ECONOMIA

A sociedade organizada, independentemente de seu fun
damento politico, filos6fico ou ideoldgico, condiciona a liberda-

de do homemn.

FUSTEL DE COULANGES, citando Tucidites e Aristote-
les, entre outros, descreve a onipoténcia do Estado da antiguida-
de: '

"Nada no homem havia de independente. O seu cor-
po pertencia ao Estado e estava votado a sua de-
fesa; em Roma o servigo militar era obrigatdrio
ate aos guarenta e seis anos, e em Atenas e Es-
parta por toda a vida. Os seus haveres estavam
sempre a disposicao do Estado; se a cidade care-
cia de dinheiro, podia ordenar as mulheres lhe
entregassem as suas jdias, aos credores lhe aban
donassem os seus créditos, aos possuidores de
oliveiras lhe cedessem gratuitamente o azeite que
tinham fabricado".l -

A historia mostra que os ricos conseguem governar por
mais tempo. . Foi também o que aconteceu na idade média absolutis-
ta. A nobreza enfraqueceu quando a burguesia, enriquecida pelo

comércio, conseqguiu se apropriar de bens de raiz.

Assim estribada, a forca dessa nova classe se acen-
tuou, lutando contra o absolutismo reinante,'a fim de conseguir o
poder ou dele participar, o gque comegou a.se concretizar a partir
do final do século XVIII.

Com a riqueza veio a ambicao pelo poder, necessario

este para proteger aquela. , -

Para a maioria dos historiadores e estudiosos da so-
ciologia e ciéncia politica, foi a revolugao industrial, ocorrida

na Inglaterra, na segunda metade do século XVIII, que deu O passo

1 COULANGES, Fustel de. A Cidade Antiga. 10.ed., Lisboa, Li-

vraria Classica Editora, p. 279.
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inicial, no sentido do desenvolvimento econdmico, na acepgao em

~que hoje & aceito.

Também na seqgunda metade desse século ADAM SMITH en
sinava o liberalismo econdmico, afastando a influéncia do Esta-
do sobre a iniciativa particular, que passou a exercer, livremen-—

te, o jogo do mercado economico~financeiro.

Afirma SMITH que "para arrancar um Estado do mais
baixo grau de barbarie e eleva-lo a mais alta opuléencia bastam
trés coisas: a paz, impostos mddicos e uma razoavel administracao
da justiga. Tendo isso, tudo o mais vira com o decurso natural

das coisas".?

A transformacao social e econdmica que nos demais
paises europeus iniciou, aproximadamente, em meados do século XIX,
— também conhecida como segunda revolugao industrial — teve sua

origem em quatro caracteristicas:

- imaginacao criadora;
- fase inicial do dominio da energia;

concentracao de capital financeiro;

2P0 T
1

- substituigao do trabalho humano pela maquina.

Nasceram, assim, grandes e poderosos conglomerados
industriais, comerciais e financeiros, objetivando lucro em esca-~
la cada vez mais crescente e, influindo, por sua vez, na propria

drea de atuagao do Estado.

A participacao estatal em empreendimentos tipicamen-—

te de carater particular nao & nova. J& o fazia o Estado Nacio
nal da era mercantilista, em moldes semelhantes aos dos nossos
dias, o que pode ser observado no contrato havido entre os "Esta

dos G&érais dos Paises Baixos" e a Companhia das Indias Ocidentais,

fundada em 1621, que estipulava em uma das suas clausulas:

"ja& prometemos e agora ratificamos que mantere-
mos e defenderemos a Companhia contra quem dquer
que seja, na livre navegacao e trafico e para es
se fim, em auxilio da mesma, entraremos com uma

2 Apud HUGON, Paul. Histoéria das Doutrinas EconoOmicas. 13.
ed., 2. tiragem, Sao Paulo, Ed. Atlas, 1973, p. 115.




soma de um milhao de florins, a ser paga em cin
co anos, sendo fornecidos os primeiros duzentos
mil florins logo que os co-participantes fizerem
a primeira entrada, ficando entendido que parti-
ciparemos dos lucros e dos riscos na razao da me
tade desse milhao de florins, do mesmo molde que
0s outros co-participantes".3
Com a queda do absolutismo e a subida da burguesia ao
poder, também comegou a concretizacao do "laissez-faire", preconi
zado por Quesnay, provocando a acumulacao do capital financeiro
gue se intensificou a partir do inicio do século XIX, chegando,

em meados desse século, a vultosas guantias.

A conseqliéncia direta & o afastamento do Estado da
execucao dos servigcos que hoje recebem a denominagao de servigos

de utilidade plblica.
Afirma MIRANDA VALVERDE que

"o século XIX, que fora o ponto mais alto a gque
chegaram nos dominios da ciéencia e da teécnica, os

conhecimentos humanos, caracteriza-se, entretan
to, sob o triplice aspecto — economico, social
e politico — como a era do mais 1intransigente

egoismo individual, a se refletir, no seio das
nacoes amadurecidas, nos métodos e processos do
capitalismo absorvente, sempre em busca de lu-
cros mais elevados".4

Neste ambiente nasceu a considerada primeira Socieda
de de Economia Mista brasileira, em 1808 (Alvarad de 12/10): o

Banco do Brasil.

O Principe Regente fixou as bases para a constitui

cao de uma sociedade andnima, tendo outorgado os estatutos.

Vale ressaltar que o Banco do Brasil teve foros de
autarquia por Alvarad de 24 de setembro de 1814, guando suas divi-
das adgquiriram, por certo periodo, o privilégio executivo, igual

as dividas fiscais.

3 VALVERDE, Miranda. Sociedades Andnimas ou Companhias de Econo
' mia Mista. In Revista Forense. Rio de Janeiro, Ed. Rev.
Forense, V. lOZ,_abr./mai./jun. 1945, p. 417-418.

4 VALVERDE, Miranda. Idem, p. 418.




Negada ao Estado a execucao de atividades econdmicas,
partiu-se para a concessao de servicos de utilidade plblica ou de
obra piblica a particulares, possuidores de capital acumulado e

dispostos a investir.

A livre disputa do capital, sempre com tendéncia a
maior concentragéo, criou e incentivou o desenvolvimento do socia
lismo e do sindicalismo, que passaram a pressionar os Governos e
0s proprietérios do capital, exigindo concessoes destes e inter

vengEes daqueles em favor da grande massa trabalhadora.

As novas doutrinas politico-econdmico-financeiras pas
saram a compelir os governos a ceder perante reivindicagoes popu-
lares e aceitar a execugao de tarefas, antes, inteiramente entre-

gues a particulares.

Dois elementos substanciais pressionavam o Estado:
os governados, de um lado, e os grandes conglomerados econdomico-

financeiros particulares, do outro.

Era preciso contentar a ambos: ao0s primeiros propor
cionar servicos adequados e tarifas sociais, e aos segundos, remu

neracao justa do capital investido e de manutengao.

No século XIX, a maneira cléassica de resolver o pro
blema, e considerada excelente, foi a concessao da exploracgao dos

servicos de utilidade piblica a particulares.

Assim, o Estado que havia se restringido a alguns en
cargos e que em parte era O responsavel pela acumulagao de recur-
sos em maos de grandes empresas comerciais, industriais e finan
ceiras, e mesmo em poder de individuos, passa a intervir, nao soé
na area dos servigos de utilidade publica, mas também no sistema

econGfiiico como um todo.

Primeiramente adota medidas timidas, objetivando aten
der as reivindicagBes sociais, de forma a controlar a movimenta-
¢do do capital, com vistas a um maior beneficio da coletividade,
o0 que levou a doutrina do liberalismo econdmico a um acentuado
declinio a partir da Primeira Guerra Mundial (1914-1918), quando,
‘por necessidades decorrentes do conflito armado, o Estado passou

a intervir, de forma mais ostensiva e intensiva na economia, ten-



do como primeira meta os servicos de utilidade piblica, dados em

concessao.

As reais intervengoes do Estado nos sistemas economi
co e social, em seu aspecto global, conforme acentuado, se fize
ram sentir a partir do final da Primeira Guerra Mundial, com a Re
volugao Socialista na Rissia, em 1917, e de um modo especial, no

mundo ocidental, através da Constitui¢ao de Weimar, em 1919.

Esta Constituicao, ja sob o signo da nova orden, da
va autorizagao expressa, em seu artigo 156, para a participacao
do Estado na'administragéo de empresas e sociedades de fins eco-
nomicos, "podendo o poder publico usar das medidas convenientes pa
ra conseguir e manter, na administracao delas, influéncia prepon-
derante", no dizer de TRAJANO DE MIRANDA VALVERDE.®

RENE BRUNET, estudando a Lei Magna em questao, afir
ma que:
"Aux termes, en effet, de l'article 156 de 1la
Constitution le Reich peut: ’

1¢ - Transférer les entreprises privées dans le
domaine public, c'est-a-dire en attribuer la
proprieté au Reich, aux Pays, aux Communes;

29 - Participer lui-méme ou faire participer les
Pays ou les Communes a l'administration de
ces entreprises ou s'assurer a lui-meme d'u
ne autre maniére une influence décisive dans
ces entreprises; ou bien enfin;

3@ - Sans attribuer en tout ou en partie la pro
prieté de ces entreprises a la collectivite,
regler sur la base de ‘1'autonomie et d'apreés
les principes de 1'é&conomie collective, la
production et la répartition des richesses"®

A interferéncia do Estado na vida economica & admiti
da pelos grandes economistas da primeira metade do século XX :
Schumpeter e Keynes. Este afirma ser admissivel e até necessaria
a intervencao do Estado na economia, para regular os ciclos eco-
nomicos.

Na década de 1920/30 a atribuigao de execugao de ser

> In Revista Forense. Rio de Janeiro, Ed. Rev. Forense, v. 102,
abr./mai./jun. 1945, p. 421.

6 BRUNET, René. La Constitution Allemande du 11 Aout 1919. Pa
ris, Ed. Payot & Cie., 1921, p. 306-307. :




vigos de utilidade piblica comegou a ser confiada em grande esca
la a empresas em que a Administragao Piblica tinha participacio

do capital e da administracao, especialmente na Europa.

. Surge a sensacao de incompatibilidade, ante a filoso
fia de que o capital particular visa lucro, o que nao deveria
constituir objetivo do capital estatal. O lucro deste deve tradu

zir-se em bem estar social.

Mais tarde aparece a conciliagao, com a tendéncia de
também o Estado auferir lucros financeiros, nos termos das empre
sas de capital nao estatal. Este pensamento foi defendido no Se
mindrio de Rangun (realizado em 1954) em gue se estudaram proble

mas das empresas piblicas.’/

No caso brasileiro & FRANCISCO CAMPOS, em parecer

elaborado em 1934, gue expOe a nova posicao:

"Sob a pressao das situagOes e emergéncias cria-
das pela revolucgao industrial, em pleno processo
de desenvolvimento, o govérno procura adaptar a
sua maguina, ainda ha pouco tempo simples e rudi
mentar, as complexas operacoes administrativas
indispensaveis ao controle que lhe impoe do pon-
to de vista do interesse piblico, sdbre as novas

fércas, cuja crescente utilizagao constitui um
dos caracteristicos dominantes da  civilizacgao
dos nossos dias. De uma agéncia politica, que

era no século XIX, O goveérno passou a ser uma a-
géncia administrativa, de fungoes as mais intrin
cadas e complexas".

E prossegue FRANCISCO CAMPOS:

"As questOes relativas & escravidao e ao sufra
gio, ao estado de sitio e a intervencao nos Esta
dos, as liberdades plblicas, & organizacao das
suas garantias, nao exigiam habilitacoes técni-
cas especilais, nem eram guestoes que fizessem
apélo a inteligéncia aplicada aos dominios ain
da obscuros, da economia e da tecnologia".é

7 SHERWOOD, Frank P. As Empresas Piblicas. (textos seleciona-
dos), Rio de Janeiro, Ed. FGV, 1964. Problemas da Empresa
Piblica, texto do Seminario de Rangun, trad. por Hugo Wahr-
lich, p. 25-27. .

CAMPOS, Francisco. Direito Administrativo.. Rio de Janeiro,
Imprensa Nacional, 1943, p. 126. :
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O intervencionismo economico se generalizou rapida-
mente apos o conflito de 1914-1918, independentemente da estrutu
ra econdmica, politica e social do Estado, variando os motivos,
que podem ser assim resumidos:

a — defesa do interesse coletivo, buscando um
ideal de justica social;

b - fortificacao das fronteiras do territdrio do

Estado;
c - inconveniéncia de abandonar servicos assumi
dos por forga das circunstancias, durante o

conflito mundial;
d - instalacao de indlstrias basicas;

- ativacao e incrementacao da- exploracao de re
cursos naturais, em face da ausencia de capi
tal particular interessado;

f - conveniéncia na associacao com capitais pri-
vados;

g - aquisicao do capital social de empresas par
ticulares em dificuldades econdmico-financei
ras (caso dos bancos na Alemanha e na Franga,
na década de 1920);

h - incorporag¢ao ao patrimdnio estatal de empre
sas, as quais o Estado houvera dado garan-
tias (avais, fiancgas, etc.);

i - fortificagao do poder estatal (autodefesa)
em confronto com as empresas multinacionais,
para manutencao do status quo;

j - pressoes sociais;

- flexibilidade administrativa.

No Brasil tais fatos comecaram a se fazer sentir, a
partir da década de 1930, crescendo de intensidade na década de
1960.
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Capitulo 2

2-SERVICO POBLTICDO

Conceituacao e classificacao

Desde GASTON JEZE e LEON DUGUIT discute-se sobre a

nogao de servico plblico. Alguns autores procuram catalogar di-

versas caracteristicas que, se concomitantes, levam a um conceito
de servigo publico. Outros o definem, ora em sentido estrito e

outras vezes em sentido lato.

_ Ha, contudo, um consenso no sentido de gue a criagao
ou supressao de um servigo piblico é reservada a lei, sendo, se-
gundo LAUBADERE, a satisfacao de um interesse geral o objetivo de

sua criacac.l

Os fatores tempo, espa¢o, doutrinas sociais, politi
cas e econdmicas dificultam ainda mais um entendimento comum para

a conceituagao da matéria.

No Brasil, a atual Constituigéo Federal, em seu arti
go oitavo, inciso XV, enumera expressamente servicos que, no fi
nal do século XIX, apenas iniciavam sua extraordinaria expansao,
nao sendo portanto, na época, alvo de grande atengao e muito me
nos considerados de tanta importancia, a ponto de figurarem no

proprio texto constitucional, como acontece atualmente.

Com a evolugao, o Estado assumiu novos deveres e en-
cargos para com a coletividade. CARL SCHMITT, apos especificar
os direitos individuais do homem como cidadao, caracteriza "os di
reitos do individuo" a prestacoes por parte do Estado, citando en
tre outros o direito ao trabalho, & assisténcia e ao socorro, a

educagéo, instrugéo, etc., chamando-os de "direitos sociais".

N

1 LAUBADERE, André de. Droit Administratif. 6. ed., Paris,
. 1973, p. 580.

SCHMITT, Carl. Teoria de la Constitucion. México, Editora.
Nacional, p. 197. .
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FRANCISCO CAMPOS justifica a nova responsabilidadedo
Estado como decorrente da evolugao social e do crescimento indus

trial e cientifico.3

Foi nesse periodo, década de 1930, que a administra
‘cao publica brasileira iniciou sua politica no sentido de dinami-
zar a atividade governamental, tornando-a mais abrangente, seguin
do'o exemplo, em especial dos paises europeus, ampliando os servi

¢os de responsabilidade do Estado.

No direito administrativé alemao o conceito de servi
¢o publico, segundo ERNST FORSTHOFF, pode ser sintetizado na ex
pressao "assisténcia vital"‘(Daseinsvorsorge). Entre esses servi
¢os menciona agua, gas, transportes, energia elétrica. D& como
caracteristica a insusceptibilidade de escolha, pois a coletivida
de nao tem condigoes de eleger, em face da necessidade e falta de

opgao.

LASO prefere chamar de "cometidos esenciales", cer-
tos servigos os quais nao se admite sejam confiados a particula
res, devendo o Estado executa-los diretamente, tais como a defesa
nacional, policia e outros, citando para tanto, a propria legisla

gao do Uruguai.5

O mesmo autor, caracterizando o que se possa enten-

der por servigo publico, assim se expressa:

"Los servicios puablicos como el conjunto de acti
vidades desarrolladas por entidades estatales o
por su mandato expresso, para satisfacer necesi-
dades colectivas impostergables mediante presta -
ciones suministradas directa e inmediatamente a
los individuos, bajo un régimen de derecho publi

co".6
3 CAMPOS, Francisco. Direito Administrativo. Imprensa Nacio
4 nal, Rio, 1943, p. 126.
FORSTHOFF, Ernst. Tratado de Derecho Administrativo. Madrid,
Graficas Uguinor, Instituto de Estudios Politicos, 1958, p.
5 475 e segs. :
LASO, Enrique Sayagués. Tratado de Derecho Administrativo .
3. ed., Montevidéo, Talleres Graficos Barreiro y Ramos S.A.,
6 1963, vol. I, p. 63.

LASO, Enrique Sayagués. Idem, p. 65.
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0 autor ainda se posiciona de forma toda particular,
de vez que nao defende a conceituagao em sentido lato, mas vai
além daqueles servicos que ele proprio denomina de "cometidos e-
senciales", que seriam, na realidade, parte de um todo chamado

‘servigo plblico.

Como os demais autores, tambem LASO ensina nao ser
possivel determinar, de forma absoluta, guais sao ou seriam os
servicgos piblicos, citando, a titulo de exemplo, o) transporte
coletivo na Franga, que passou de atividade privada para servigo
piblico, acrescentando que a. evolucao dos servigos de comunica-

~ = . 7
¢oes e ilustrativa, sob esse aspecto.

RAFAEL BIELSA, apOs dividir os servigos puablicos em

proprios e improprios, assim se manifesta:

"El concepto de servicio publico practicamente
se cine al de servicio propio. En concepto nues

tro es servicio piblico propio toda accidn o
prestacion (diferenciarse, desde luego, la "ac
cion" de la "prestacion") realizada por la Admi

nistracidn publica activa, directa o indirecta-
mente, para la satisfaccidn concreta de necesida
des colectivas, y asegurada esa accidn o presta-

cidn por el poder de policia."8
BIELSA em nao admitindo os servigos plblicos  imprd
prios, na sua conceituagao, como integrantes dos deveres diretos
do Estado, & partidario de uma interpretagao restritiva, que vai
além dos "cometidos esenciales" de LASO, mas fica aquém de uma
abrangéncia mais ampla, que inclui no conceito toda e qualguer

atividade governamental.

Dentre os servicos publicos proprios, BIELSA ainda
distingue os obrigatdrios, como a agua, a seguranga, a saude pi-
blica e a higiene, e os facultativos, como o telefone, etc., asse
gurando o Estado, para estes, a continuidade, pregos modicos e

uniformes, entre outras garantias,de forma direta.

7 LASO, Enrique Sayagués. Tratado de Derecho Administrativo. 3.
ed., Montevideo, Talleres Graficos Barreiro y Ramos S.A.,
8 1963, vol. I, p. 66, nota 2.

BIELSA, Rafael. Derecho Administrativo. Buenos Aires,la lLey ,
1964, v. I, p. 462-463.
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BIELSA ainda fala em "servicos de interesse publico’,
que, pela propria expressao, nao sao precisamente, no seu enten-

der, servicos piiblicos préprios.?

E a filosofia estatal, representada pelos governan-
tes, que vai dividir os servicos piblicos em proprios e impro-
prios, sendo que estes Gltimos se encontram dentro do conjunto de
servicos que o Estado ndo considera necessdrio presta-los ele prd
prio ou por concessao, mas se contenta em regular os fins, a con

tinuidade e os pregos.lo

Como os demais autores, estudiosos da matéria, tam-
bém BIELSA preleciona que as caracteristicas de generalidade, uhi
formidade, continuidade e regularidade sao elementos indispensa
veis para satisfazer o "interesse piblico", significando esta ex-

pressao, para o autor, servico puablico préprio.ll

Comparadas as expressoes utilizadas e os significa

dos a elas atribuidos & possivel perceber-se a proximidade de en

tendimento entre a abrangéncia dos servigos piblicos proprios de

BIELSA e a assistencia vital de FORSTHOFF.

Entre nds, HELY LOPES MEIRELLES adota semelhanteclas
sificacao.

Ao classificar os servigos plblicos, levando em con
sideracao a finalidade, a essencialidade e os destinatarios, admi
te sua divisao em pOblicos e de utilidade plblica, em proprios e

improprios, etc.12

CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, apds distinguir "ser
vico governamental" e "atividade administrativa publica" apresen
ta a nocao de servigo piblico:

"Servigo piblico & toda atividade de oferecimen-
to de utilidade ou comodidade material fruivel

diretamente pelos administrados, prestada pelo
Estado ou por quem lhe faga as vezes sob um regi

9 BIELSA, Rafael. Derecho Administrativo. Buenos Aires, La
Ley, 1964, v. I, p. 463 e segs.
10 BIELSA, Rafael. Idem, p. 459 e segs.
11 BIELSA, Rafael. Ibidem, p. 467.

12 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro .
3. ed., Sao Paulo, Revista dos Tribunais, 1975, p. 294.




me de direito publico — portanto consagrador de
prerrogativas de supremacia e de restricgoes espe
ciais — instituido pelo Estado em favor dos in
teresses que houver gefinido como proprios no
sistema normativo".l

DIOGO DE FIGUEIREDO MOREIRA NETO, ao conceituar ser
vigo publico inclui os servigos essenciais e secundarios como a-
brangidos pela expressao. Conceitua servig¢o publico como
"atividade da Administracao que visa a assegurar
de modo permanente, continuo e geral, a satisfa-
géo das necessidades, essenciais ou secundarias,
da coletividade, assim por lei consideradas, e
sob as condigoes impost?s unilateralmente pela
prépria Administracgao".t4
JOSE CANASI acentua o carater publico dos servigos,
para justificar a intervengao estatal, pois o Estado os regulamen
ta unilateralmente, para assegurar a sua generalidade, uniformida
de, regularidade e continuidade, podendo a execugao ser direta,
ou seja, pela propria administragao publica, ou de forma indireta,
esta mediante concessido. Entende CANASI que
"el servicio pﬁblido puede definirse como la ac-
tividad estatal, o bajo su control, gue tiene
por objeto reglamentar tareas de necesidad pﬁbli
ca, cuya utilidad efectiva surge de forma regu-
lar y continua de su prestacidn, conforme a una
regla de derecho preestabelecida por la autori-
dad competente de caracter piblico".
DUGUIT estende a nogao de servigo piblico a toda ati

vidade que deva ser regulada, assegurada e controlada pelo Estado.

Para MARCELLO CAETANO a nogao de servigo publico es
td ligada a maneira pela qual & executado: '
° "Chamamos de servigo publico ao modo de actuar
da autoridade publica a fim de facultar, por mo-
do regular e continuo, a quantos deles carecam ,
os meios iddneos para satisfacao de uma necessi

13 MELLO, Celso AntoOnioc Bandeira de. Prestacao de Servigos Pua-
" blicos e Administracao Indireta. Sao Paulo, Revista dos
14 Tribunais, 1973, p. 20.
MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito. Adminis-
1 " trativo, 2. ed., Rio de Janeiro, Forense, 1974, p. 333.
5 CANASI, Jose. Derecho Administrativo. Buenos Aires, Depal-

ma, 1974, v. II, p. 19-20.
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dade colectiva individualmente sentida".16

Discorrendo sobre o surgimento das necessidades cole
tivas na vida social, CAETANO se baseia na sociologia para apre-
sentar a nogao acima transcrita:

"Umas vezes como consegliéncia necessaria da ex1s
téncia em sociedade (necessidades colectivas es-
senciais), outras por efeito da criacao no seio
dos grupos sociais de processos de substituir os
individuos no esforgo de buscar os bens Uteis pa
ra a satisfacao de necessidades individuais gene
ralizadas (necessidades colectivas instrumen-
tais". 17

MARIENHOFF, procurando sintetizar uma nogéo de servi
¢o piblico acentua a necessidade do controle estatal, para que as
sim possa ser entendido:

"Por servicio piblico ha de entenderse toda acti
vidad de la Administracidn Piblica, o de los par
ticulares o administrados, que tienda a satisfa-
cer necesidades o interés de caracter general
cuya Indole o gravitacidn en el supuesto de acti
vidades de los particulares o administrados_  re-
quiera el control de la autoridad estatal”

Entre os administrativistas patrios pode—se citar HE
LY LOPES MEIRELLES como o autor que conceitua servigo publico em
sentido lato, afirmando gque "eé todo aquele prestado pela Adminis-
tragao ou por seus delegados, sob normas e controle estatais, pa
ra satisfazer necessidades essenciais e secundarias da coletivida

. ca . 19
de, ou simplesmente conveniencias do Estado".

Segundo ele,servigos publicos sao os considerados
essenciais para a sobrevivéncia social e do Estado. Sao indelega

veis a°terceiros. Nesta acepgao também sao chamados de "servigos

proprios do Estado". Exemplo desses servigos sao os de policia,
16 CAETANO, Marcello. Manual de Direito Administrativo. Rio de
17 Janeiro, Ed. Forense, 1970, v. II, p. 985.

CAETANO, Marcello. Idem, p. 983.

MARIENHOFF, Miguel S. Tratado de Derecho Administrativo. Bue
nos Aires, Ed. Abeledo-Perrot, 1974, v. II, p. 55.

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 3.
ed., Sao Paulo, Revista dos Tribunais, 1975, p. 292.
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. ~ - 2
seguranca, defesa nacional, preservagao da saude, etc. 0

Os servicos de utilidade puUblica sao aqueles para os
quais o Estado reconhece a sua conveniéncia, podendo executa-los
diretamente ou por terceiros (concessao, permissao ou autoriza-
.gao). O risco & dos prestadores e a remuneragao & realizada pe-
los usuarios, tais como transportes coletivos, energia elétrica,

telefone, gas, etc., sob o controle do Estado.

Enquanto os primeiros objetivam satisfazer '"necessi
dades gerais e essenciais" da coletividade, os segundos tém como
objeto, segundo o mesmo autor, "facilitar a vida do individuo na
coletividade”. Estes Gltimos recebem de MEIRELLES a denominagao

de "servicos improdprios do Estado". 2t

Aqui se observa que a classificacao apresentada por
HELY LOPES MEIRELLES engloba servicos piblicos essenciais, secun-
darios ou de utilidade puUblica e mesmo os de natureza meramente

industrial.

DIOGO DE FIGUEIREDO MOREIRA NETO, quando classifica
Os servigos em gquestac, se manifesta de maneira semelhante, divi
dindo-os em "servicos essenciais ou servicos piblicos em sentido
estrito" e "servigos secundarios ou servicos de utilidade pibli-
ca". Enquanto aqueles sao indelegdveis, ante sua importancia pa
ra satisfacao das necessidades essenciais da coletividade e a el
brevivéencia do proprio Estado, como a defesa nacional, a diploma-
cia, seguranga interna, estes podém ter a execugao confiada a ter
ceiros, por nao terem a caracteristica de essencialidade, mas se

- Ca . . 22
rem Uteis para "as conveniencias da vida social'.

Dessa forma os "cometidos esenciales" de que fala LA

SO correspondem na classificacao de HELY LOPES MEIRELLES a "servi

- 20 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 3.

ed., Sao Paulo, Revista dos Tribunais, 1975, p. 294.
MEIRELLES, Hely Lopes. Idem, p. 293.294.
MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Adminis-
trativo. 2. ed., Rio de Janeiro, Ed. Forense, 1974, p. 334.
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¢cos piblicos"; no entendimento de D. F. MOREIRA NETO a "servigos
piblicos em sentido estrito"; e até certo ponto aos "servigos pil-

blicos prdprios obrigatdrios" de BIELSA.

Seriam pois servigos publicos, os essenciais, pro-
prios do Estado, cuja execucao fosse, imperativamente, realizada
de forma direta pela administracgao piblica centralizada, sem admi
tir delegagao-a terceiros. E servigos de utilidade piblica, Os
secundarios, imprdprios do Estado, admitindo delegagao a tercei-

ros para execugao de forma descentralizada e indireta.

Para VEDEL e WALINE, definir servi¢o plblico nao se-
ria muito aconselhdvel, motivo pelo qual apresentam apenas elemen
tos qﬁe, obrigatoriamente, integram a nocao de tais servicos. VE
DEL se baseia em decisao do Conselho de Estado francés, que sa-

lienta quatro caracteres indispensaveis, descrevendo-os assim:

"- un service public remplit une mission d'intéréet
général. C'est la condition nécessaire, mais non
suffisante, pour qu'une activité constitue un ser
vice public;

~ l'Administration exerce un droit de regard sur
les modalités d'accomplissement de cette mission
d'intéret général. Il s'agit donc de l'hypothése
dans laguelle 1'Administration ne se borne pas a
permettre, & encourager ou & aider, mais se réser
ve un droit de contrdole sur la maniére dont le
service est accompli;

~ 1l'organisme chargé de la gestion du service pu-
blic est investi de prérrogatives de puissance pu
blique;

~ en contrepartie de ces prérrogatives, 1'Adminis
tration dispose d'un pouvoir de tutelle, gu'elle
exerce i propos de la nomination des membres du
Conseil . d'administration et, par 1l'intermediaire
d'un commissaire du Gouvernement, sur les déci-
sions prises par les organes de gestion".23

Pelas caracteristicas acima fica claro gue a nogao &
abrangente, de vez que admite a concessao a particulares ou ainda

"

a pessoas de direito privado, fugindo, portanto, da nogao de "ser

vigo piblico em sentido estrito”.

Para MARCEL WALINE quatro sao os pontos que o estudo

deve abranger, abstraindo-se, dessa forma, de uma conceituacao su

23 VEDEL, Georges. Droit Administratif. 5. ed., Paris, Pres,
ses Universitaires de France, 1973, p. 811-812.
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cinta. Segundo ele, nao ha uma definigao legal e nem jurispruden

cial para servigo publico.

Os quatro aspectos, conforme WALINE, sao:’

"1¢ - Le service public suppose toujours une oeu
vre d'intérét public & accomplir.

29 - I1 faut que se but soit poursuivi sur l]ﬂl
ciative et sous l'autorité d'une personne de

droit public, quitte, d'ailleurs, a préciser le
sens du mot "autorité", qui n'implique pas une
direction quotinienne, mais seulement un pouvoir
d'organization générale et de controle.

32 - Le service public suppose-t-il une enter
prise comportant, d'une part, aléas financiers,
et, d'autre part, une organization publique?

A ces queétions, on ne peut répondre d'une
facon absolument affirmative; c'est ici qu'appa-
raissent les variantes (graves) de la définition.

49 - Le service public suppose en revanche un
régime de droit public, la question qui se pose
étant alors de savoir si ce régime doit éetre con
sideré comme un élement de la définition ou s'il
n'en est pas plutdt une conséquence".Z24

OVIEDO e USEROS se manifestam em sentido semelhante.

Ensinam Que o conceito de servigo publico pode ser deduzido

"a) del fin que el servicio cumple;

b) de la persona que lo atiende;

c) dela manera como se preste;

d) finalmente del régimen que lo regula"

25

Os mesmos autores espanhdis também preferem apresen-
tar o que chamam de "tragos cardeais" do tema servigos publicos,.
resumindo em sete itens que incluem, além da nogao, caracteristi-

cas de sua gestao, cujo primeiro item traz as bases essenciais:

"le - La nocidn de servicio piblico se ha de for
mar con la concurrencia de tres bases essencia-
les: a) un objecto de interés publico; b) una ga
rantia administrativa internamente virtual en el
desarrollo de la actividad correspondente; y c)
una organizacidén material preordenada al fin de
que se trate".26

24

WALINE, Marcel. Précis de Droit Administratif. Paris, 1969,

o5 - P- 456.

OVIEDO, Carlos Garcia e USEROS, Enrique Martinez. Derecho Ad-
ministrativo. 9.ed., Madrid, E.I.S.A., 1968, v. II, p.199.

OVIEDO, Carlos Gar01a e USEROS, Enrique Martinez. Idem, joR
215-216.

26
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No entender de JEAN RIVERO trés sao os principios

fundamentais que caracterizam os servicos piblicos:

a - a continuidade do servicgo pablico;

b - a possibilidade de modificacdo do regime dos
servigos; e

c - a igualdade de todos diante do servigo.27

DE LAUBADERE, com tracos prdprios, apresenta angulos
particulares, afirmando de forma categdrica que nao ha um sérvigo
pliblico pela sua propria natureza, mas que a concepgdao como tal
varia segundo a época e O0s homens que estao no poder. Também nao
aceita a tese de um servico piblico virtual, pois, confdrme ele,

s6 a lei pode transformar um servico privado em piiblico.?28

DE LAUBADERE vai além dos demais estudiosos do servi
¢o plblico, ao apresentar os seus principios fundamentais. Para

ele sao:

"19¢ - principio da continuidade;
29 - principio da adaptacao;
39 -~ principio da neutralidade;

49 -~ principio da obrigacao da administracao de
fazer funcionar corretamente o servico pa-
blico; e

50 ~ principio de igualdade diante do servigo pi
blico".?29
O autor nao deixa, contudo, de definir servigo piabli
co como sendo "une activité assumée par une collectivité publique

' . . ~ . . -~ - 30
en vue de donner satisfaction a un besoin d'intéret général”.

RIVERO traga relacao entre servico piblico e interes

se geral. Segundo ele,

27 RIVERO, Jean. Droit Administratif. 7. ed., Paris, Ed. Dal
loz, 1975, p. 430-431.

28 LAUBADERE, André de. Traité de Droit Administratif. 6.
ed., Paris, 1973, p. 581-582.

29 LAUBADERE, André de. Idem, p. 618-619.

.30 LAUBADERE, André de. Ibidem, p. 578.
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"Créer un service public, c'est affirmer que 1'in
teret général serait compromis en cas de non-sa-
tisfaction du besoin social correspondent, et
gue l'intervention d'une personne public est in

dispensable pour y pouvoir".
Ha& outras caracteristicas que possuem vinculagao com
a nogao de servico plblico, levando em consideragao o destinata -
rio. Com base nesse principio a divisao & em relagao ao usuario
direto, gue pode ser "uti universi', quando nao ha identificacgao de
usuarios propriamente ditos, pois o Estado o utiliza em beneficio
de todos, ou seja, da coletividade. E"uti singuli’, guando existe
usuario que se beneficia diretamente e de forma imediata. O pri
meiro, segundo HELY LOPES MEIRELLES, & mantido pelos impostos por
nao ser individualmente mensuravel; e o segundo, por tarifas, por

permitir a sua mensuracao a nivel de usuario.

A PONTES DE MIRANDA ao estudar a matéria utiliza ex-
pressao propria, com significado também particular. Evita, ate
certo ponto, a ambigliidade da expressao servico piblico. O emi-

nente constitucionalista refere-se em seus estudos a "servicos ao

publico", o que traz em seu bojo um significado inteiramente ori-
ginal, em nosso direito administrativo. O servigo pode nao ser

piblico, mas ser destinado ao publico. 33

BILAC PINTO, escrevendo em 1953, afirma que a eXpres
sao "servico de utilidade piblica" j& era de uso corrente, apesar
de "ha vinte anos nao ter nenhum sentido", atribuinhdo tal wuso a
influéncia dos autores americanos, na literatura técnica e juridi
ca brasileira na area "dos servigos piblicos concedidos”. Esta
influéncia veio atraves da experiéncia dos autores americanos que
foi adguirida com "atritos e choques entre as municipalidades ame

ricanas e as public utilities“.34

31 RIVERO, Jean. Droit Administratif. 7.ed., Paris, Ed.Dalloz,
32 1975, p. 423-424. _

TACITO, Caio. Direito Administrativo. Sao Paulo, Ed.Sarai-
va, 1975, p. 200-201. MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Ad-
ministrativo Brasileiro, 3.ed., Sao Paulo, Revista dos Tri-

33 bunais, 1975, p. 295. ) ~

MIRANDA, Pontes de. Comentarios a Constituicao de 1967 com a

Emenda n? 1 de 1969. 2.ed., Sao Paulo, Revista dos Tribu-
34 nais, 1972, v. VI, p. 266 e segs.
PINTO, Bilac. Estudos de Direito Publico. Rio de Janeiro ,

Rev. Forense, 1953, p. 38-39.
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No Direito positivo brasileiro as duas expressoes:

servico piblico e servico de utilidade piblica sao, normalmente ,

tomadas como sindnimas, quando na realidade, hd acentuada diferen

¢a entre elas, conforme ficou exposto.

Delineados os parametros e caracterizada a distingao
entre expressoes utilizadas, as vezes de forma imprdpria, passa-
se a tratar dos "servicgos de utilidade publica",ou seja, daque-
les servigos que admitem a sua execucao por terceiros, por conces
sao, de modo particular, aparecendo assim duas formas de gestao:
centralizada e descentralizada, cada uma com peculiaridades pro-

prias a serem analisadas.
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Capitulo 3

3 - DESCENTRALIZAGCAO ADMINISTRATIVA

A maior ou menor descentralizacao depende, em grande
parte do regime de governo e do sistema de distribuicao de atri

buicoes por ele adotado.

‘Isto levou HANS KELSEN a estudar a centralizacdo e

descentralizagao sob o aspecto juridico:

"Existe certo grau minimo abaixo do qual a cen
tralizacao nao pode cair, e certo maximo que a
descentralizagao nao pode ultrapassar sem dissol
ver a comunidade juridica; pelo menos uma norma,
a norma basica, deve ser uma norma central, deve
vigorar para o territdrio inteiro, senao o terri
torio nao seria o de uma Gnica ordem juridica e
nao se poderia falar em descentralizagao como de
uma divisao territorial de uma Unica e mesma co-
munidade juridica. A

O direito positivo conhece somente a centraliza
cao e descentralizagado parciais".l -

_ Esta descentralizagao ou centralizagao de HANS KEL
SEN & abrangente, pois atinge a todas as fungoes juridicas esta-
tais: constituinte, legislativa, administrativa e judicial, segun
do a acepgao de ENRIQUE S. LASO, que em seguida passa a estudar
a descentralizacao administrativa, apresentando-a da seguinte for
ma:

"La descentralizacidon administrativa, es decir,
la que opera en el ambito de la administracidn y
respecto de la funcidn administrativa unicamente,
es la que alcanza méas desarrollo en los tiempos
modernos y que, por lo mismo aparece siempre en
primer plano".?

No periodo imperial, o Visconde de Uruguay, em 1862,
ja preconizava a descentralizacao como solugao para dar dinamici-

dade a administracao puiblica: "Ha muitos assumptos nos gquaes a

1 KELSEN, Hans. Formas da Organizacao Estatal: Centralizacgao e
Descentralizacao. Traduzido por Rudolf Aladar Merall. In Re

vista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, Fundagao
Getulio Vargas, 1946, v. IV, p. 51.
2 LASO, Enrique Sayagués. Tratado de Derecho Administrativo.

3. ed., Montevidéo, Talleres Graficos Barreiro y Ramos S.A.,
1963, v. I, p. 206 : -
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acgao do interesse particular ou local he mais activa, mais promp

. . . ) 3
ta, mais efficaz, mais economica do que -a do governo".

A analise deste Gltimo autor a respeito da centrali-
zagao & sob o aspecto da manutencao do poder decisdrio, na areaad

ministrativa.

URUGUAY estuda a centralizacao sob o angulo politico
(Governo Central, Provincial e Municipal) conjugado com o poder

decisbrio na &rea administrativa.

Para ele "a centralizacao administrativa porém tende

: : = ~ 4
a retirar a vida dos membros para concentra-la no coracao".

Na primeira repOblica & possivel captar a realidade
que dominava na administracao pUblica brasileira pelas palavras
de VIVEIROS DE CASTRO. Reinava a centralizag¢ao, demonstrando, con
tudo, a necessidade e os beneficios que poderiam advir se as deci

soes fossem melhor distribuidas.

Em toda histéria da administracgao piblica brasileira
sempre se julgou viavel e frutifera a descentralizagao, mas difi
cil a sua implantacao e execugao, o que pode ser medido pelas pa-
lavras de VIVEIROS DE CASTRO, no comec¢o do século XX: "A descen-
tralizacao nao pretende inaugurar o principio exclusivo e egoista
do individualismo; pelo contrario, encaminha-o e aproveita-o em

beneficio da sociedade, nos diversos centros parciais da popula-

gao".

Mais adiante, falando da centralizagao, diz:
"A centralizacao pdde dar uma feigao brilhante e
uma apparente robustez ao corpo social, pdde os-—
tentar todo o apparato da ordem material; mas,
. anniquilando as liberdades locaes e individuaes,
esteriliza os germens da vitalidade publica e ma
3URUGUAY, Visconde do. Ensaio sobre o Direito Administrativo.
Rio de Janeiro, Typographia Nacional, 1862, vol. II, p. 182.

4 :

5URUGUAY, Visconde do. Idem, p. 180. .
CASTRO, Augusto Olympio Viveiros de. Tratado de Sciencia da
Administragéo e Direito Administrativo. 3. ed., Rio de

Janeiro, Typographia Nacional, 1914, p. 395.
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ta os elementos da ordem moral, sem qual & ephe

mero todo o poder, e fallaz todaa civilizagéo"ﬁ’

A reforma administrativa de 1967, consubstanciada no

Decreto-lei n? 200/67 e suas modificac¢oes posteriores,  teve uma

maturacao longa.

O Prof. HELIO BELTRAO, um dos integrantes do grupo
que preparou a reforma, aponta os principios fundamentais, que
tém como objetivo dar maior dinamica a administracao publica, so-
lucionando com mais rapidez os problemas que se apresentam, nao
fazendo, contudo, distingdao entre desconcentragao e descentraliza
cao.

Expoe os seguintés principios fundamentais que inte

gram a filosofia basica:

I -~ Desconcentrar a autoridade executiva, atra-

vés de uma vigorosa politica de DESCENTRALI-
ZACAO, capaz de restituir aos Orgaos cen-

trais sua funcgao diretora, orientadora e nor
mativa, e de transferir aos Orgaos locais —
que estao em contato direto com o piablico e
com os problemas — a autoridade necessaria
& solucao dos problemas da administragao or
dinaria.

A DESCENTRALIZACAO deverd operar-se em trés pla-
nos:

a) dentro dos quadros da Administragéo Federal,
mediante ampla delegacao da autoridade execu
tiva, efetuando-se a revisao das leis e regu
lamentos centralizadores, como foi acima in
dicado.

~b) da Administracao para & Orbita privada, dele
gando-se tarefas executivas mediante contra-
" to. Sempre gue praticavel, a execugéo contra
tada deverd substituir a execucao direta, ex
cetuados, evidentemente, o0s casos de seguran

ca nacional ou manifesta inconveniéncia.

c) da Uniao Federal para os Governos locais -
(quando aparelhados) efetuando-se a delega-
cao através de convénios, com programas apro
vados pelo Governo Federal, fiscal da execu-

cao.
6 CASTRO, Augusto Olympio Viveiros de. Tratado de Sciencia da
Administracao e Direito Administrativo. 3.ed., Rio de Ja

neiro, Typographia Nacional, 1914, p. 395.
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A adogao de uma politica de descentralizagao im
plica na decisao de correr conscientemente os
riscos da descentralizacao, que embora existen -
tes, sao incomparavelmente menores do que o0s da
centralizacao”"./

A administragao piblica pode ser direta e indireta.
CELSO ANTONIO B. DE MELLO a define como

"a atividade exercida pelo Estado (ou por quem
lhe esteja fazendo as vezes), no exercicio de
suas prerrogativas de autoridade, como parte di-
retamente interessada numa relacao juridica, de
baixo da lei e em obediencia a ela, a fim de cum
prir as finalidades assinaladas no ordenamento
normativo".

O art. 492 do Decreto-lei n? 200, de 25 de fevereiro
de 1967, com a redacao dada pelo Decreto-lei n® 900, de 29 de se-
tembro de 1969, classifica como administragao direta os "servicos
integrados na estrutura administrativa da Presidéncia da Republi-
ca e dos Ministérios" e como administracgao indireta as entidades
dotadas de personalidade juridica propria, representadas = pelas

autarquias, empresas publicas e sociedades de economia mista.

O Decreto-lei n® 200/67 original equiparava as fun-
dacoes instituidas pelo poder publico ds empresas publicas (art.
49, § 29). Mas, sem motivo que encontre uma justificativa convin-
cente, 0o dispositivo em questao foi revogado pelo art. 8?2 do Decre
to-lei n9 900, de 29 de setembro de 1969,

Quando o Decreto-lei n® 200/67 fala em administracao
indireta, quer na realidade delinear a administragao descentrali-

zada.
‘ Para DIOGO DE FIGUEIREDO MOREIRA NETO a descentrali-
zagao pode ser:

1 - territorial ou vertical, que se divide em: a) Es

tados, Municipios e Distrito Federal. b) Administrativas: distri

7 BELTRAO HELIO. Reforma Administrativa. Brasilia, Departamen

to de Imprensa Nacional, p. 13/14.

MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Prestacao de Servicos Publi-
cos e Administracao Indireta. Sao Paulo, Ed. Revista dos
Tribunais, 1973, p. 12.

8
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tos, sub-distritos, bairros, etc. e ¢) Judiciaria: comarcas, ter

mos, circunscricoes, zonas, etc.

2 - funcional, horizontal ou institucional, que sao

as autarquias, para as quais existe autonomia institucional.

3 - hierarquica ou desconcentragao, que consiste na
subdivisao de- uma pessoa de Direito POblico em 6rgaos que mantém
relagao hierarquica entre si (subordinagao e coordenagao, com ob-

jetivo de especializacao de fungoes).

4 - por delegagao, que constitui na entrega da exe-

cucao de certas atividades a particulares.

Estao integrados neste item, segundo o autor, os sin
dicatos e as paraestatais, gue possuem como origem a lei; as con
cessoes que tém como base um contrato e as permissoes, calcadas

num ato administrativo unilateral.

A delegagéo, seguﬁdo ele, engloba todas as modalida-

des de administracao indireta.

5 - descentralizacgao social: gque tem por objetivo re
tirar do Estado a execucao direta de atividades, que possam ser
entregues, com um "simples incremento de autoridade e institucio-
nalizagcdao juridica mais adequada, a unidades sociais ja existen
tes, como a familia, o bairro, as agremiagoes profissionais, a
igreja", etc., para que por delegagao possam promover atividades

administrativas, para beneficiar "o grupo gue congregam'".

CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO procura distinguir

atividade governamental, de atividade administrativa:

. "Assim como pode haver pessoa governamental exer
cendo atividade privada, também pode existir pes
soa nao governamental exercendo atividade admi -
nistrativa, pﬁblica. Neste caso, cabe falar em
descentralizagao administrativa, enquanto no an

terior nao procederia".l0

? MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Adminis-
10 trativo. 3.ed., Rio de Janeiro, Ed. Forense, 1975, p. 95.
MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Prestacao de ..., p. 15
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MARIO MASAGAO divide a descentralizagao em organica,

politica e por colaboragéo.ll

Para este autor, a descentralizagao por colaboragao

assume trés aspectos: "o da delegacgao, o da concessao de servigos

piblicos e o da instituicgao de autarquias".l2

CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO apresenta o conceito

de descentralizagao politica:

"Por conseguinte, havera descentralizagao politi
ca quando houver uma pessoa juridica — diferen
‘te do Estado — com poderes de criar o direito e
agir em sua conformidade, hauridos na Constitui
cao e exercitaveis nos limites de sua esfera prd
pria e privativa de comgeténcia, circunscrita a
uma area territorial".l

Continuando, registra as caracteristicas que diferen
ciam a descentralizacao politica da descentralizagao administrati

va. Para ele

as descentralizagoOes politicas:

1l - criam o Direito, em sua esfera de competén -
cia;

2 - seus poderes promanam diretamente da Consti-
tuicao;

3 - sao imunes a tutela administrativa, submeten
do-se, no entanto, a controle politico e Jju
risdicional". -

"as descentralizagoes administrativas:

1 - nao criam o Direito, mas apenas, agem em sua
conformidade, desempenhando fun¢oes meramen-
te administrativas;

2 - seus poderes provém de lei ordindria- (fede-
ral, estadual ou municipal);
3 - sujeitam-se a tutela administrativa, de sor

te que seus atos podem ser apreciados quantB
a legitimidade e quanto ao mérito pela des-
centri&izagao politica em cuja esfera circu
lam".

11

MASAGAO, Mario. Curso de Direito Administrativo. Sao Paulg
12 Ed. Rev%sta dos Tribunais, 1977, p. 65-81.
13 MASAGAO, Mario. Idem, p. 77. . . L
MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Natureza e Regime Juridico
das Autarquias. Sao Paulo, Ed. Revista dos Tribunais, 1968,
14 p. 25. :

MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Idem, p. 48-49.
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Pode~se associar o que ENRiQUE S. LASO chama de "des
centralizacgao legislativa" e o que os &dutores patrios entendempor

"descentralizagao politica".15

Para GABINO FRAGA, a descentralizagéo administrativa,
no Estado Federal se realiza somente no ambito do Poder Executi

16
vo.

Assim, as descentralizacgoes que incluem atribuicoes
legislativas devem ser aceitas como politicas e ter amparo na
Constituigéo Federal. Entre nds, estao, neste caso, os Estados —

Membros e os Municipios.

No entender de EROS ROBERTO GRAU, Professor da USP

e da Fundacio Getilio Vargas,

"nao ha como confundir, também, a descentraliza-
¢ao, que rejeita a distribuigao (descongestiona-
mento) de capacidades funcionais, com desconcen-
tragéo, conceito que implica distribuicao de fun
goes a varias entidades, porém subordinadas ao
organismo administrativo". 17

Afirma o mesmo autor que a concessao de servigos de
utilidade plblica & a origem da administracao indireta. Sentencia

ele que

"Assim, tao logo se tornou necessario a organiza
cao estatal, desempenhar atividades de natureza
industrial e comercial, a opgao que o regime li-
beral encaminhou, para que se provissem (sic)
tais funcoes, foi a do regime de concessao".l18

Segundo ainda GABINO FRAGA, a desconcentracao "con-
siste en atribuir facultades de decisidén a algunos 6rganos de la

Administracidn que, a pesar de recibir tales facultades,  siguen
. . - X . 19
sometidos a los poderes jerarquicos de los superiores”.

15

1¢ LASO, Enrique Sayagués. Ob. cit., v. I, p. 208.

FRAGA, Gabino. Derecho Administrativo. 15. ed., México, Edi
17 torial Porrua S.A., 1973, p. 200. :

REVISTA DE DIREITO PUBLICO. Sao Paulo, Ed. Revista dos Tribu-
18 nais, v. 17, jul./set. 1971, p. 114. .
19 IDEM, p. 120.
FRAGA, Gabino. Derecho Administrativo. 15. ed., p. 200.
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Ainda, conforme ele, a descentralizacao se apresenta

‘sob trés modalidades:

a - descentralizacao por regioces;
b - descentralizagéo por servicos; e

c - descentralizacao por colaboracao.20

Ensina . JEAN RIVERO, baseado em DI MALTA, que a descon

centracdo & uma modalidade da centralizagdo.Z2l

E RIVERO qgue, com palavras precisas, tracga a abran-

géncia de cada uma:

"Dans la déconcentration, la décision est tou-
jours prise au nom de 1'Etat par un de ses a
gents; il y a seulement substitution d'un agent
local (par exemple le préfet) au chef de la hie

rarchie (normalement le ministre). Dans la d§
centralization, la décision n'est plus prise au
nom et pour le compte de 1'Etat par un de ses

agents, mais au nom et pour compte d'une collec-
tivitéd locale par un organe qui émane d'elle".22
Por vias radicalmente diferentes, continua o mesmo

autor, a administracao se aproxima dos administrados.

O exemplo apresentado por RIVERO nao se adapta ao ca
so brasileiro. Aqui, pode-se citar como exemplo a delegacgao de
poderes do Ministro da Agricultura para o Delegado do mesmo Minis
tério em Santa Catarina, para assinar contratos de locagao, em no

me do Ministério, que interessam & entidade neste Estado.

Para BIELSA a desconcentracao administrativa corres-
ponde & administracdo hierdrquica com subordinagao, também hierar
quica, e com base em ROMANO acrescenta gue a autarcuia implica na
descentralizacao administrativa que &, um "desdobramento" da per-

sonalidade do Estado, de vez que as entidades por si mesmas nao

20 FRAGA, Gabino. Derecho Administrativo. 15. ed., México,
p. 201. '
21 RIVERO, Jean. Droit Administratif. 7. ed., Paris, Ed. Dal

loz, 1975, p. 307.
22 RIVERO, Jean. Idem, p. 308.
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constituem o Estado, mas este lhes confia fungoes proprias do Es-
23

tado.
Entre hés os autores criticam a legislagao brasilei
ra, pelo fato de confundir administracao indireta com descentrali

zacao ou esta com deSConcentragéo.24
Segundo HELY LOPES MEIRELLES:

"Servico descentralizado & todo aguele que o Po-
der Publico transfere a sua titularidade ou, sim

. plesmente, a sua execugao por outorga ou delega-
gao , a autarquias, entidades paraestatais, em-
presas privadas ou particulares individualmen
te".

A desconcentragéé € na realidade uma técnica adminis
trativa que consiste na distribuigao entre os diversos orgaos den
tro da propria administracgao centralizada, enguanto que a descen-
tralizacao & motivada, principalmente, pela transferencia de um
servico de uma entidade para outra, com vistas a melhor execugao,

considerando sua finalidade especifica.
HELY LOPES MEIRELLES assim se expressa:

"Servico centralizado & o que o Poder Piblico
presta por suas proOprias reparticoes em nome e
80b sua exclusiva. responsabilidade. Em tais ca-
sos o Estado &, ao mesmo tempo, titular e presta
dor de servitgo, gue permanece integrado na agora
denominada Administragéo Direta (Decreto-lei ...
200/67, art. 49, I)".%5

Continua o mesmo autor ensinando que a execugao & di
reta quando o proprio Orgao competente ou responsavel pela presta
cao do servigo o executa por seus meios sem contratar terceiros.

L4

Sera indireta a execugao guando o -encarregado do ser

vigo contrata a sua execugao Com‘terceiros.27

23 BIELSA, Rafael. Derecho Administrativo. Buenos Aires, Ed.

24 La Ley, 1964, v. I, p. 239, notas 38 e 39.

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 3.

ed., Sao Paulo, Rev. dos Tribunais, 1975, p. 303. MELLO,
Celso Antonio Bandeira de. Prestacao de Servicos Publicose
Adnministracao Indireta. :Sao Paulo, Rev. dos Tribunais, 1973,

25 p. 31 e segs. ) : o

26 MEIRELLES, Hely Lopes. Ob. Tit., 'p. 302.

MEIRELLES, Hely Lopes. Idem, p. 302,

27 MEIRELLES, Hely Lopes. -Ibidem, ‘p. 303.
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Esta posigao nao coincide com o que dispoem os arts.
42, 59 e 10 do Decreto-lei 200/67, para os quais administracgaocen
tralizada & administracgao direta, e eXecugéo descentralizada inte
gra elementos de descentralizagao politica (art. 10, § 19, b), de
desconcentragao (art. lO} § 19, a) e de descentralizacao adminis-
trativa (art. 10, § 19, c), referindo-se neste Ultimo caso a con-
cessdes para particulares, na acepgao de HELY LOPES MEIRELLES an

teriormente exposta.
Sob este aspecto assevera HELY LOPES MEIRELLES

"que o legislador da Reforma Administrativa, a-
pds enguadrar na Administracgao Indireta  alguns
entes descentralizados, deixando de lado, porem,
os concessionarios de servigos publicos e entida
des paraestatais conhecidas por fundagoes gover—
namentais e servigos sociais autonomos, propoe,
sob o nome genérico de descentralizacao, tomado
O termo na sua acepc¢ao vulgar, um amplo descon-
gestionamento da Administracao federal, através
da desconcentracgao administrativa, da delegacgao
" de execucao de servico e da execucao indireta'

Ao estabelecer~se este amalgama, deve-se ter em men
te que, possivelmente, as regras constantes destes artigos, procu
ram estabelecer apenas uma técnica de execugao dos encargos deres

ponsabilidade do poder publico.

O confronto entre dois dispositivos do Decreto-lein®
509, de 20 de marco de 1969, gue autorizou a constituicao da Em-
presa Brasileira de Correios e Telégrafos (ECT), evidencia bem a
acepg¢ao diversa em que
69, § 49 e 18, que dispoe

& tomado o termo indireto. Sao eles os arts.
oem

"Art. 69, § 49 - Poderao vir a participar dos fu
turos aumentos do capital ou-
tras pessoas juridicas de direi
to pUblico interno, bem como en
tidades integrantes da Adminis-
tracao Federal Indireta”

Na realidade o significado deve ser administracao fe

deral descentralizada.

28 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro .
5. ed., Sao Paulo, Ed. Revista dos Tribunais, 1977, p. 70L
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Em contrapartida o art. 18 assim dispoe:

?

"Art. 18 - A ECT procurara desobrigar-se da rea
lizacao material de tarefas executi -~
vas, recorrendo, sempre que possivel,
a4 execucao indireta, mediante contra-
tos e convénios, condicionando esse
critério aos ditames de interesse pl
blico e as conveniéncias da Seguranga
Nacional”.

Esta execugao indireta pode inclusive atingir entida
des da administracao descentralizada, pois sua finalidade & ou-

tra, na realidade, em face do carater monopolistico da ECT.

Dessa forma ndo pode ser chamado pelo Estado de admi
nistragao indireta se o servigo a ser executado & de responsabili
dade do prboprio Estado. Constitui, isto sim, administracao des-
centralizada, a execugao de um servigco de utilidade publica, por
intermédio de uma entidade criada pelo proprio Estado, e da qual

mantém, de uma ou de outra forma, controle em qualquer circunstan

cia.

0 § 79 do art. 10 do Decreto-lei n? 200/67, por sua
vez, dispoe regra que se contrapoe ao que consta do § 19, letra
c, do mesmo artigo e ao que prescreve o art. 49, II e letras a,

b e ¢, do mesmo Decreto-lei n? 200/67, com redagéo dada pelo De-

creto-lei 900, de 1969, guando estabelece gque

... a Administracao procurara desobrigar-se da
realizacao material de tarefas executivas, recor
rendo, sempre gue possivel, a execucgao indireta,
mediante contrato, desde que exista, . na area,
iniciativa privada suficientemente desenvolvida
e capacitada a desempenhar o0s encargos de execu-
cao".

A iniciativa privada aqui mencionada nao & constituil
da pelas entidades estatais que sao pessoas juridicas de direito

privado, e sim pelas entidades particulares.

Vé~se que este dispositivo & coincidente com a con
ceituagao emprestada por HELY LOPES MEIRELLES para execugao indi-

reta.

E admitida, pois, na acepgao deste autor, a execugao
direta e indireta tanto na administragao centralizada como na ad-

ministracao descentralizada.
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EROS ROBERTO GRAU discorrendo sobre o assunto asseve

"Como ja vimos anteriormente, as expressoes "ad-
ministracao descentrali7ada e admlnlstragao in
direta", por um lado, e admlnlstragao centrall—

zada" e "administracao direta", por outro, sao
costumeiramente utilizadas, em doutrina e na le
gislacao, como sinonimos. Nao obstante, nao se

confundem o0s conceitos que se contém em tais ex
pressoes"”

Ele classifica as expressoes em dois campos: no do di

reito e no da ciéncia da administragao.

guinte:

Segundo GRAU, no campo do direito a divisao & a se-

1. administracao direta:
1.1 - centralizada;
1.2 - descentralizada.

2. administracao indireta.

Explicando a sua forma de entender a questao afirma

gue, na area do direito, a

ta no direito:

"administracao direta (exercida sempre por pes-
soa juridica de direito plublico, centralizada ou
descentralizadamente)"; e "administragcao indire
ta (exercida sempre por pessoa juridica de direi
to privado, descentralizadamente)" B

E conclui EROS ROBERTO GRAU, conceituando

“admlnistragéo direta como a modalidade de admi
nlstragao publica exercida através de pessoa ju-
ridica de direito pablico e admlnlstragao indi-

" reta como aquela exercida através de pessoa ju-

ridica de direito privado".31

Assim integram, segundo ele, a administrac¢ao indire

a -.as fundagoes de direito privado;

b - as empresas publicas;

291In REVISTA DE DIREITO POBLICO, Sao Paulo, Ed. Rev. dos Tribu-

30Idem pP.
3libidem,

17, jul./set. 1971, pag. 1lle6.

118.
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- as sociledades de economia mista;
- os consdrcios de direito privado;

~ as empresas privadas;

HFh O Q0

- 0OS particuléres.32

O que a maioria dos autores procura analisar sob o an
gulo do direito administrativo, & por este autor visto sob o pris

ma da ciencia da administracao.

Conforme ele, estudada sob este aspecto as expres-
soes anteriormente referidas, podem ser divididas em administra-
cao centralizada e administragao descentralizada, sendo a primei-
ra "exercida sempre por pessoa juridica de direito publico" e a
segunda "exercida ora por pessoa juridica de direito plblico, ora
por pessoa juridica de direito privado".33

O simples confronto das opinides de EROS ROBERTO GRAU
e HELY LOPES MEIRELLES mostra haver uma profunda divergéncia en-
tre os dois autores ao analisar as expressoes, de vez que O pri-
meiro toma como ponto de referencia a ciéncia da administragao e
o direito e o segundo, se atendo ao direito (no caso, administra-

tivo).

DIOGO DE FIGUEIREDO MOREIRA NETO faz uma divisao que
se assemelha a de EROS ROBERTO GRAU, e que poderia ser resumida

da seguinte forma:

1 - Prestacao direta:

A execugao estd a cargo de pessoas Jjuridicas de

direito piblico, sendo indelegavel, subdividindo-se em:

a - prestacao centralizada: quando a responsabi-

lidade da execugao & de pessoa juridica de

direito piblico de natureza politica: Uniao,

Estado-Membro, Municipio, Distrito Federal ,

em face do campo de competéncia de cada uma;

32 In REVISTA DE DIREITO PUBLICO. S3o Paulo, Ed. Rev. dos Tribu-
nais, v. 17, jul./set. 1971, p. 118.
33 1dem, p. 116-117.
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b - prestacdo descentralizada: quando a atribui-

cao da realizagao & de pessoa juridica de di

reito publico descentralizada de natureza ad

ministrativa: autarquias federais, estaduais,

municipais, mistas, pluriestaduais ou pluri
municipais, cuja criagao & feita por lei, co

metendo-lhes servigos especificos.

2 - Prestacdo indireta: qguando a realizagao dos ser -

vicos & através de pessoas de direito privado, criadas pelo Esta-
do, para colaboragao estreita, ou chamadas para este fim, ou ain

da por ele reconhecidas na prestagao de servicos de utilidade pG-

blica.

O Estado continua a decidir, nao se despindo do
seu "poder-dever" de regulamentar, transferindo a execucao, com

os aspectos de:

- Prestacao paraestatal;
Prestagao concessional;

- Prestacgao permissional;

. 0 T o
I

- Prestacgao reconhecida.

3 - Prestacao complexa: quando a execug¢ao é realiza-

da por intermédio de convénio ou consdrcio administrativo, assim

caracterizados pelo autor:

Conveénio: acordo entre duas ou mais entidades pa
ra execucao de um servigo publico, de
competéncia de uma das convenentes, de

vendo esta ser uma entidade publica.

Consdrcio: consiste num acordo entre duasoumais
entidades publicas da mesma natureza,
para execugao de um servigo publico,
que & de competéncia de todos os con

sorciados.
Sao variedades de cooperagao administrativa.

Para a execugao do convénio poderd ser criada uma no
va entidade, segundo MOREIRA NETO, que & feito pelas entidades a-
cordantes, aparecendo as modalidades de autarquias, paraestatais,

concessionais e permissionais derivadas.



Indica o autor a prestagao complexa para ser aplica-

da na execugdo dos servicos piublicos das Regides Metropolitanas’4

Vé-se que as opinioes divergem quanto a classifica-
cao em prestagao direta, indireta, centralizada e descentralizada,
na area da execugao dos servigos publicos e servigos de utilidade

pablica.

Assim considerado, as concessoes de servigos de uti-
lidade plblica a particulares, seria, realmente, administragéo in
direta, porque o poder plblico nao tem o poder de escolher ou no
mear a diregéo da empresa encarregada de executar O servigo assim
concedido. Limita-se apenas em controlar e fiscalizar a execugao

dos servicos dados em concessao.

Para MARIENHOFF a concessao de servigos de utilidade

piblica constitui "um caso de colaboracao, por participagao volun

taria na prestacdo dos servigos piiblicos".35

A forma descentralizada da administracgao publica, se

gundo a legislacgao brasileira, se divide na &rea federal em:

a - pessoas juridicas de direito publico: autar
quias;
b - pessoas juridicas de direito privado, das

quais o Estado mantém o controle do capital
votante: empresas de economia mista e empre-
sas publicas;

¢ - fundagoes instituidas pelo poder publico;

d - servigos sociais autonomos: SESC, SENAC, SE-
NAI, etc.
o Pode-se afirmar que a forma indireta de execugao dos

servigos de utilidade publica e realizada por:

a - concessionidrios de servigos de utilidade pu-

blica de capital particular;

34 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Adminis
trativo. 3. ed., Rio de Janeiro, Ed. Forense, 1976, P.
341-343. ' ’

35 MARIENHOFF, Miguel S. Tratado de Derecho Administrativo. Bue

nos Aires, Ed. Abeledo-Perrot, v. III-B, p. 576.
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b - terceiros contratados pelas entidades da ad
ministracao centralizada e descentralizada ,
para execugao de servigos cuja responsabili-

dade pela prestacao & dessas entidades.

Em apoio ao ponto de vista acima expresso citam-se os
artigos 19 e 29 do Decreto-lei Complementar ne 7, de 6 de novem-
bro de 1969, do Estado de Sao Paulo, segundo os quais:

"Art. 19 - O Estado descentralizara os servigos

gque, por sua natureza e finalidade, Jjustifiquem
autonomia técnica, administrativa ou financeira.

Art. 29 - A descentralizacao se efetivard me-
diante a constituicao de:

I - autarquias;

II - empresas piublicas e empresas em cujo capi
tal o Estado tenha participagao majoritdria, pe
la sua administragao centralizada ou descentrali
zada; '

III - fundagdes".3®

Mais dois motivos Jjustificam e apoiam a divisao apre

sentada:

1 - o Decreto-lei n? 200/67, nem em sua redagao ori
ginal, nem na atual contempla a concessao de servigos de utilida-
de plblica, quando feita a empresa de capital particular, como in
tegrante da administracgao descentralizada ou como dispdoe o artigo
49, II, do referido diploma legal, da administracao indireta, que
se refere apenas a autarquias, empresas publicas e empresas de e-

conomia mista.

2 - o fato de o Estado nao participar da direcgao das
empresas concessionarias de servicos de utilidade plblica, consti
tuidas de capital exclusivamente particular, em face de nao parti
cipar do capital social da empresa, ou delas participar minorita-

riamente.

Para alcangar os seus objetivos, o poder publico es-
td utilizando, em grande escala, do instituto da descentralizacgao

administrativa, que hoje é consagrado em todos os Estados desen -

36 In REVISTA DOS TRIBUNAIS. Sao Paulo, Ed. Rev. dos Tribunais,
v. 409, nov. de 1969, p. 491
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volvidos e na maioria dos subdesenvolvidos, ou em vias de desen-
volvimento, com as particularidades proprias de cada um, indepen

.dentemente de regime politico.

No Brasil a descentralizagao multiplicou-se nos alti
mos dez anos, tantas as empresas e fundacoes cuja criacao tem si

do de iniciativa do poder publico.

Para aquilatar da importancia da administracao des-
centralizada na vida da administracgao piblica brasileira, vale ci
tar alguns algarismos que traduzem uma situagao real, ocorrida em
1976.

Em declaracao de voto do Ministro MAURO RENAULT LEI-
TE, do Tribunal de Contas da Uniao, quando da apreciagao do pare
cer prévio das contas do Governo, relativas ao‘exercicio de 1976,
referindo-se a administracao descentralizada, assim se expressa:
"Note-se que enquanto a administracao direta ge-
rou receitas e despesas de Cr$172.372.127.126,86
e Cr$ 1682181.101.505,69, respectivamente, a ad-
ministracao indireta registrou valores quase oi-
to vezes maiores: Cr$ 1.237.435.884.565,81 e Cr$
1.214.039.507.505,67".37
Nesse total, sem duvida, cabe as empresas de econo-
mia mista e empresas plOblicas, uma parcela substancial, certamen-
te a maior, o que diz da sua importancia no contexto da adminis -

tragao descentralizada.

Esta descentralizacao leva a especializagoes de fun
g6es gue, por sua vez, elevam a dinamica da administragéo governa
mental para maior impulso na solugao dos problemas do Estado para
com a coletividade, apesar de haver sempre uma tendéncia nas orga

nizagoes administrativas no sentido de manter o status quo.

Assim HUMBERTO BRISENO SIERRA, referindo-se ao Méxi
co, afirma que "la descentralizacion ha permitido confiar a orga

nismos técnicos o especializados la tarea econdmica, social y cul

37 ata n9 38, sessdo de 8 de junho de 1977, anexo II, p. 1l4. 1In
DOU de 28 de junho de 1977, segao I - parte I, p. 8.102.
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tural que la administracion activa no ha tenido oportunidad o me

dios de efectuar".38

Em sentido semelhante se manifesta THEMISTOCLES BRAN
DAO CAVALCANTI, quando discorre sobre descentralizagao:
"Na descentralizacao funcional sao criados or-

gaos proprios, geralmente com funcoes especiali-
zadas e diferenciadas pela natureza da tarefa.

Sao os departamentos e as autarquias e, algumas
vezes, até empresas publicas que desempenham es-
sas fungoes e que aliviam o poder central. Geral
mente, a especializacao de fungoes e um estatuto
proprio, permitem melhor execucido do servigo".39

Dessa forma o Estado criou uma nova faixa de atuacao,
por intermédio de organismos gue mantém sob seu controle, para in
tervir prontamente, quando julgar necessario, utilizando-se do seu
poder, mas usufruindo da maleabilidade que foi buscar e busca ain
da, na empresa particular. Executa, assim, os servigos de utili-
dade pliblica de sua responsabilidade, sem os dar em concessao a

empreendedores particulares para implantacao e exploracao.

38 SIERRA, Humberto Briseho. La Empresa Estatal en México. 1In
La Empresa Publica. Tuells, Evelio Verdera Y, v. II, 1970,
p. 1.846. )

39 CAVALCANTI, Themistocles Brandao. Principios Gerais de Di-
reito Administrativo. 3. ed., Rio de Janeiro, Ed. Borsoi,

1966, p. 92.
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Capitulo 4

4 - FORMAS DE PRESTACKO DE SERVICOS DE UTILIDADE

PUOBLICA POR PARTICULARES

Antes de especificar as modalidades de concessao e
suas finalidades, cabe caracterizar as figuras da permissao e da

autorizac¢ao, gue possuem tracos assemelhados aos da concessao.

Essas duas formas apresentam como caracteristicas es

senciais a unilateralidade, a discricionariedade e a precariedade.

A permissao "é& um ato administrativo discricionario,

pelo qual o poder publico faculta ao particular a execucao de ser-

vicos de interesse coletivo, ou o uso especial de bens publicos,

a titulo gratuito ou remunerado, nas condig6es estabelecidas pela

Administracao".l

A permissao admite prazos e condigoes para garantir
rentabilidade e assim provocar o interesse dos particulares. Em
razao disso & que HELY LOPES MEIRELLES aceita a permissao condicib
nada, que para ele & aquela em que o proprio poder publico se au-
tolimita, na faculdade discricionaria de revoga-la a qualquer tem
po, fixando em norma legal o prazo de sua vigéncia e/ou asseguran
do outras vantagens ao permissionario como incentivo para a exe-
cugao do servigo. Assim se reduz a discricionariedade e a preca

riedade da permissao as condigoes legais da outorga. 2

Em qualquer tempo pode o permitente cassar a permis-
sao, tanto a condicionada como a simples. No primeiro caso, em
havendo prazo determinado, deverda haver indenizagao ao permissio-
nario, se a cassagao ocorrer durante o periodo da permissao e an

tes do seu término, assemelhando-se aqui & concessao, desde que

nao haja culpa do permissiondrio.

1 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 3.
ed., Sao Paulo, Ed. Rev. dos Tribunais, 1975, p. 157.
2 MEIRELLES, Hely Lopes. Idem, p. 157.
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Para o autor acima mencionado, a permisséo

"nao se confunde com a concessao nem' com a auto-
rizacao; a concessao & contrato administrativo bi
lateral; a autorizagao & ato administrativo uni-
lateral. Pela concessao contrata-se um servigo
de utilidade publica; pela autorizagao consente-
se numa atividade ou situacao de interesse exclu
sivo ou predominante do particular; pela permis-
sao faculta-se a realizacao de uma atividade de
interesse concorrente do permitente, do permis-
siondrio e do piblico".3 :

Vai além o Prof. HELY LOPES MEIRELLES. Para ele,
"servicos permitidos sao todos aqueles que a Administracao estabe
lece 0s requisitos para sua prestacao ao piblico, e, por ato uni-
lateral (termo de permissao) comete a execugao aos particulares

gque demonstrarem capacidade para o seu desempenho".4
A autorizacao pode ser assim definida:

"& o ato administrativo discriciondrio e preca-
rio pelo gual o Poder Piblico torna possivel ao
interessado a realizacao de certa atividade ou a
utilizacao de determinados bens particulares ou
piblicos que a lei condiciona & aguiescéncia pré
via da Administracdo, tais como o uso especial
de bem piblico, o porte de arma, transito por de
terminados locais".?>

O alvard de autorizacao pode ser cassado, a qualquer

tempo, sem direito a indenizacgao.

A autorizacao constituil sempre uma relagao de direi-
to privado entre o autorizatario e o interessado (usuario), como
no caso de contratacao de guarda bancario, por exemplo, sem res-

ponsabilidade do poder piblico gue expediu o alvara de autoriza-

gao.
O autorizatadrio nao pode transferir o servig¢o a ter-
ceiros.®
3 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro.
3. ed., Sao Paulo, Ed. Rev. dos Tribunais, 1975, p. 157.
4 MEIRELLES, Hely Lopes. Idem, p. 356.
5 MEIRELLES, Hely Lopes. Ibidem, p. 156-157.

6 MEIRELLES, Hely Lopes. Idem ibidem, p. 359.
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Nos dois sistemas, assim como nas concessoes, as ta

rifas sao fixadas pelo poder pﬁbliéo.

Entre as caracteristicas comuns ds trés modalidades,

se destacam:

1 - Todas constituem servigos delegados ao parti
cular;

2 - execugao por conta e risco do concessiondrio,
permissionario ou autorizatario;

3 - execugao confiada ao interessado intuitu per

sonae.

No direito positivo brasileiro o instituto da permis
sao esta, hoje, cedendo terreno para o da autorizacao, mas com a
conceituagao daquela. Assim pode-se mencionar a propria Consti -
tuigcao Federal que faz referéncia apenas a concessao e a autoriza
cao (art. 89, XV). '

Idéntico fato se observa em outros diplomas legais
em gue os termos sao tomados como sindnimos, ou mesmo substituida
a palavra permissao pela de autorizagao, como & o caso do art. 75,
V, do "Regulamento dos Servigos Rodoviarios Interestaduais e In-
ternacionais de Transporte Coletivo de Passageiros", aprovado pe-
lo Decreto 68.961, de 20 de julho de 1971 e modificado pelo Decre
to n? 71.984, de 23 de marco de 1973.

A concessao abrange um campo muito vasto na area do
direito administrativo; dai a sua divisao em diversas modalidades,

e que sao as seguintes:

1 - Concessao de servigos de utilidade plblica, nos
termos do art. 167 da Constituicao Federal. Também levam este no
me as concessoes que exijam um certo investimento inicial, a fim )
de que o concessionario possa comegar o servigco. E o caso, por
exemplo, da concessao de transportes coletivos, em que o interes-
sado, que foi escolhido para'prestar o servigo, tem a obrigacao
de construir garagens, oficinas, para guarda e reparo dos veicu -

los com os quais executarda o trabalho, objeto da concessao.

2 - Concessao de obra publica. Destina-se & constru
géo de pontes, estradas de ferro e de rodagem. Estas obras sao,
ap6s concluidas, exploradas por um periodo certo e determinado, pe

lo concessionario a fim de reaver o capital investido em sua im
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plantagao e posterior entrega da obra ao poder piblico. Termina
do o prazo da concessao, considera-se que o concessionario nada
mais tem a haver do poder concedente, de vez que obteve o retorno
do capital investido e remunerado de forma adequada, mediante a

cobranca de tarifas dos usuarios das obras.

Esta modalidade & muito comum nos Estados Unidos
da América e nos Paises Europeus, em que ha grande acumulacao de
capital por empresas particulares e que se dispOem a receber o re
torno do capital investido de forma mais lenta, além de o investi

mento inicial exigir, em muitos casos, vultosas somas.

Assim o Estado obtém a obra para uso publico sem

necessitar investir.

Sabe-se por noticias recentemente veiculadas pe-
la imprensa que estd sendo cogitada a aplicagao dessa sistematica
na implantagao e construgao de rodovias nos Estados de Sao Paulo

e Parana.

A concessao de obra plblica teve grande utiliza-
cdo no século XIX, quando o principal objetivo era a implantacao

da obra e nao a sua exploragao.

O conceito de concessao, originario do direito

francés, assim evoluiu:

a - na monarquia era considerada a obra a cons-
truir, ficando o concessionario proprietario

pleno da mesma;

b - no século XIX, a obra ainda permanecia em pri
meiro plano, mas era levada em consideracgao
a exploragao posterior pelo concessionario ;

e

¢ - finalmente, no final do século passado e co-
meco do atual, solidificou-se o entendimento
aceito em nossos dias no sentido de que o e-
lemento fundamental passou a ser a explora-

¢ao do servigo, ocupando a- obra a cons-
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truir um plano secundario, podendo mesmo nem

. . 7
existir.

JOSE CANASI ao se referir a concessao de obra pa
blica entende que neste caso o objeto essencial e fundamental é
sempre a construcgao da obra, tendo a sua exploracao um aspecto:
secundario, em face de esta se reduzir a forma de financiamento
representado pelo pedagio, etc., pago pelos usuarios da obra, du-
rante o tempo de contrato da concessao da obra plblica, a fim de
assegurar ao concessionario a integral retribuicao do capital in
vestido e sua justa remuneragéo; admitindo ainda o reajustamento

) . - . . -_. 8
da tarifa em caso de periodo inflacionario.

3 - Concessao de uso de bem publico.

Tem como peculiaridade a cessao de uso do domi-
nio plblico. Consiste na exploragao de um bem, segundo sua desti
nagao original e nas condigoes reguladas pela administracao pibli

ca.

A distingao para com as locagoes civis e comer
ciais @ a predominadncia do interesse puolico, o que leva a possi-
bilidade de alteracao unilateral do contrato, por parte do poder

concedente.

Além de ser necessaria a licitacgao sob forma de
concorréncia, a concessao de uso de bem pUblico pode ainda assu-

mir o aspecto de gratuidade ou onerosidade.

4 - Concessao de direito real de uso de terras.

Esta sistematica de concessao foil implantada pe

lo Decreto-lei n? 271, de 28 de fevereiro de 1967, pelo artigo

7 LAUBADERE, André de. Traité de Droit Administratif. 6. ed.,

Paris, 1973, p. 601, n? 1.079; CAETANO, Marcello. Manual
de Direito Administrativo.. . Rio de Janeiro, Ed. Forense ,
v. 11, p. 1018-1.021; LASO, Enrique S. Tratado de Derecho
Administrativo. 2. ed., Montevidéo, 1972, v. II, p. 12,
8 nota 1. '
CANASI, José. Derecho Administrativo. Buenos Aires, Ed.
Depalma, 1274, v. II, p. 567.
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79 e paragrafos.?

Por este diploma legal & permitido que tais con
cessoes sejam transferidas para terceiros, desde que nao haja dis
posigao contratual em contradrio (art. 79, § 49) pelas formas ex

pressamente previstas, e que sao:

a - por ato inter vivos;
b - por sucessao legitima; e

c - por sucessao testamentaria.

Esta modalidade de concessao a titulode "direito
real resolivel" tem como objetivos "especificos a urbanizagao, in
dustrializac¢ao, edificagao, cultivo da terra, ou outra utilizagao

de interésse social'. (art. 79, caput).

5 - Concessao de uso do espago aéreo.

Deste tipo também trata o Decreto-lei ne 271, de
28 de fevereiro de 1967, nas condi¢oes que estabelece, atraves do
seu artigo 82, que preceitua:

Art. 89 - "E permitida a concessao de uso do es-

pago aéreo sobre a superficie de terrenos plbli-
cos ou particulares, tomada em projecao vertical,

9 "Art. 79 - E instituida a concessao de uso de terrenos publi
cos ou particulares, remunerada ou gratuita, por tempo certo
ou indeterminado, como direito resollvel, para fins especifi
cos de urbanizagao, industrializagao, edificagao, cultivo da
terra, ou outra utilizacao de interésse social.

§ 19 - A concessao de uso podera ser contratada por instru
mento publico ou particular, ou por simples termo administrati
VO, e serd inscrita e cancelada em livro especial. -

§ 290 - Desde a inscrigao da concessao de uso, O concessiona
rio fruira plenamente do terreno para fins estabelecidos no
contrato e respondera por todos os encargos civis, administra-
tivos e tributarios que venham a incidir sobre o imovel e suas
rendas. .

§ 39 - Resolve-se a concessao antes de seu termo, desde que
o concessionario dé ao imovel destinacgao diversa da estabeleci
da no contrato ou térmo, ou descumpra clausula resolutdoria do
ajuste, perdendo, neste caso, as benfeitorias de qualquer natu-
reza. '

§ 49 - A concessao de uso, salvo disposi¢ao contratual em
contrario, transfere-se por ato inter vivos, por sucessao legi
tima ou testamentaria, como os demals direitos reals sobre coi
sas alheias, registrando-se a transferéncia"..
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nos termos e para o0s fins do artigo anterior ena
forma que for regulamentada".

As duas Ultimas modalidades de concessao podem
ser entregues a uma mesma pessoa, concomitantemente, para de-

senvolver trabalho, obra ou servico de interesse social.
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Capitulo 5

5 -~ A CONCESSAO COMO FORMA DE EXECUCAO

DE SERVICOS DE UTILIDADE PUBLICA

A nogao de concessao de servigos de utilidade pabli
ca estad delineada por MARCELLO CAETANO.

Segundo ele, formam a nogéo O0s aspectos seguintes:

1 - 0 fato de um servico passar a ser gerido por uma

entidade particular nao o faz perder a sua natureza;

2 - O servigo de utilidade piublica para ser objeto

concessao tem de estar legalmente subtraido a livre concorréncia;

3 - Somente e admissivel a concessao de uma ativida-
de a certa pessoa, se nao for livre .o seu exercicio por qualquer

pessoa;

4 - O servigo de utilidade piblica s6 pode ser obje-

to de concessao quando tem carater empresarial.

DE LAUBADERE vai além do carater empresariél. Para
ele, apesar de tradicionalmente a concessao de servigcos de utili-
dade publica ser o modo adequado e préprio para servigos publicos
industriais e comerciais, com o desenvolvimento dos servigos pl-
‘blicos administrativos, geridos por particulares, apareceu a pos
sibilidade de sua concessao, ovque na Franca se consagra, atual-

mente, na "organizagao hospitalar".?!

5 - A gestao do servigo & por conta e risco do con-
cessionario; e

6 - A concessao implica a transferéncia temporaria do
exercicio dos direitos e poderes da pessoa coletiva de  direito

piiblico necessdrios & gestdo do servigo pelo concessiondrio.

1 LAUBADERE, André de. Traité de Droit Administratif. 6. ed.,
Paris, 1973, p..600.




49

Comentando o item 6, afirma MARCELLO CAETANO que

"durante o prazo de concessao, os poderes trans
feridos vao além da simples delegacdo, alcancan-—
do o seu exercicio, de vez que a titularidade dos
direitos continua na entidade concedente, mas a
faculdade de o0s exercer passa a ser exclusivamen
te do concessiondrio".? -

Segundo CANASIT

"El contrato de concesidn tiene un carater bien
amplo, pues abarca a todo acto juridico de dere-
cho publico em que el concedente delega en el
concesiondrio un poder juridico, asi como tam-
bién el uso, ocupacidn, etc., de bienes del domi
nio puablico".

Acrescenta o mesmo administrativista que este campo
se restringe quando se fala em concessao de servigos de utilidade
publica:

"Pero cuando se habla de concesidon de servicios
publicos, deve circunscreverse al acto mediante
el cual un particular se compromete a asegurar
por cierto tiempo, a su costa, riesgo y peligro,
0 riesgo y ventura, salvo pacto en contrario, un
servicio publico, recebiendo de los usuarios co-
mo contraprestacidn econdémica, la cantidad de-
terminada en las tarifas".3

No entender de ALVAREZ-GENDIN o contrato de conces-
sao & uma maneira de ser do contrato publico, devendo ser estuda-

do com os contratos e nao com os sistemas de servigos pablicos.

Ele o faz, contudo, com estes, para seguir a sistemé
tica dos autores modernos, apesar de a doutrina reconhecer, segun

do ele, o seu ponto de vista.?

Realmente, a maioria dos autores que trata do contra
to de concessao, nao o estuda junto com a teoria geral dos contra
tos administrativos, fazendo-o, contudo, guando estes se referem

ids formas de execugao de servigos de utilidade publica.

2 CAETANO, Marcello. Manual de Direito Administrativo. Rio
de Janeiro, Ed. Forense, 1970, v. II, p. 1016-1017.

3 CANASI, Joseé. Derecho Administrativo. Buenos Aires, Depal-
ma, 1974, v. II, p. 579.

4 BLANCO, Sabino Alvarez-Gendin y. Tratado General de Derecho

Administrativo. Barcelona, Ed. Bosch, 1958, v. I, p. 50.
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Os autores nao sao unanimes quanto a area do direito
em que deve ser incluido o ajuste entre o particular e o poder pil
blico, tendo como objeto a execugao e prestagac de servigos de
utilidade pﬁblica. Os interessados sao trés: o Estado, a coleti-

vidade e o concessionario. E, portanto, de interesse publico.
Segundo as palavras de FRANCISCO CAMPOS:

"0 ato de concessao tem por pressuposto, uma vez
que a colaboracao do particular e voluntaria e
nao obrigatdria, uma reciprocidade ou bilaterali
dade de prestacoes: o0 concessionario se obriga
a prestar o servico, mediante a remuneracao esti
pulada, e o concedente se obriga a respeitar, du
rante o prazo convencionado, a eguacgao financeil
ra do contrato, ou a correspondencia entre os en
cargos do concessionadrio e a sua remuneracao, nos
térmos do convénio entre ambos concluido™.5
O autor da grande importancia a parte financeira do
contrato, advogando a necessidade de um equilibrio justo entre os
deveres do concessiondrio e os seus beneficios, ou seja, o retor-
no compensatdrio sob o aspecto econdmico-financeiro, acentuando a

liberdade de pactuar do particular.

MARIO MASAGAOQ, um dos pioneiros da tese que apresen-
ta o contrato de concessao como de direito publico, assim se ex
pressa: "Pode a concessao ser definida como contrato de direito pl
blico, oneroso, sinalagmatico e comutativo, pelo gual a adminis -
tracao transfere 3 pessoa de direito privado a obrigacao de fazer

funcionar um servigo piblico".6

MASAGAO nao entra em detalhes na sua conceituagao
que vem desde 1933 e repetida por ele desde entao, de vez que nao
fala na equacado econdmica, na obrigatoriedade ou nao do particu-

lar de executar o servigo, entre outras particularidades.

CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, ao conceituar a mes

ma matéria, introduz caracteristicas que julga deverem estar ex-

pressas:
5 CAMPOS, Francisco. Direito Administrativo. ~ Rio de Janeiro,
Ed. Freitas Bastos, 1958, v. I, p. 81l.
6 MASAGAO, Mario. Curso de Direito Administrativo. 6 ed.,

Sio Paulo, Ed. Rev. dos Tribunais, 1977, p.- 286, n® 480.



"Entende-se por concessao de servico publico o
ato complexo através do qual o Estado atribui a
alguém o exercicio de um servico publico e este
aceita presta-lo em nome do Poder Puablico sob
condigoes fixadas e alteraveis unilateralmente pe
lo Estado mas por sua conta, risco e perigos, re
munerando-se pela cobrancga de tarifas diretamen-
te dos usuarios do servico e tendo a_garantia de
um equilibrio econdomico-financeiro".
THEMISTOCLES BRANDAO CAVALCANTI, também integra a
corrente dos administrativistas que apresenta o contrato de con
cessao de servicos de utilidade plblica como regido pelo direito

pablico, dividindo-o em duas partes:

1 - a que fixa prazos, condi¢oes gerais do con-

trato, natureza e modo de prestagao do servigo, etc. e
2 - a que regulamenta (cléausula regulamentar).

Esta Gltima, segundo o autor, esta sujeita a modifi-

cagoes permanentes, sendo, portanto, variavel.

THEMISTOCLES BRANDAO CAVALCANTI justifica a sua posi
cao: "Aderimos a ela, menos por contingéncia de ordem doutrinaria
do gue pelo que representa a pratica eficaz, na execucao do con-

trato".8

Ainda entre os autores nacionais, aparece RUY CIRNE
- LIMA como partidario do contrato administrativo, quando do ajus-
te para execugao de servigos de utilidade publica por particula-
res: "Fora de duavida, temos, pois, a concessao de servigco publi-

co, um contrato administrativo por natureza".?

DIOGO DE FIGUEIREDO MOREIRA NETO também se manifesta
no sentido de que o contrato de concessao deve ser regido pelas

regras de direito pliblico.

Vale ressaltar que & um dos raros autores que procu-

7 MELLO, Celso Antdonio Bandeira de. Prestacao de Servigos Pu-
blicos e Administracao Indireta. Sao Paulo, Ed. Revista
dos Tribunais, 1973, p. 35.

8 In REVISTA DOS TRIBUNAIS. Sao Paulo, Ed. Rev. dos Tribunais ,
v. 260, junho de 1957, p. 52. : .

9 In REVISTA DE DIREITO ADMINISTRATIVO. Rio de Janeiro, Ed. Fun
dagdo Getulio Vargas, v. 32, abril/junho 1953, p. 24.
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ra fazer a distincao nitida e clara entre "servigo piblico" e "ser

vico de utilidade pablica".

Para ele "a concessao pode ser conceituada como um
contrato administrativo através do qual a execugao de servicos de

utilidade piblica & delegada a particulareés".l0

0 autor acentua, na realidade, o objetivo do contra-
to, que & uma técnica utilizada para conseguir a execugao de um

servico de responsabilidade do poder piblico.

'MOREIRA NETO da como elementos do contrato de conces
sao, em face de seu carater de direito publico, os seguintes: im
peratividade, presuncao de veracidade, eficacia, exegliibilidade ,
executoriedade, bilateralidade, comutatividade, onerosidade e ins
tabilidade.ll

Ao invés de distinguir no contrato de concessao par
te regulamentar e parte contratual, prefere classifica-las em

"clausulas privadas e cliusulas de servigo".l2

Afirma, ainda, o mesmo autor, que "a concessao & con
trato administrativo destinado a transferir a particulares ativi-
dades reservadas a Administracao. Estas atividades podem ser a
execucao de servicos publicos ou a utilizacao privativa de Dbens

piblicos".13

Para HELY LOPES MEIRELLES "o contrato de concessao &

o documento escrito que encerra a delegacao do poder concedente,
define o objeto da concessao, delimita a area e deveres das par

tes e dos usuarios do servigo".l4

O autor concorda com MARIO MASAGAO com relagao a bi-

lateralidade, onerosidade e comutatividade do contrato de conces

10 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Adminis
trativo. 3. ed., Rio de Janeiro, Ed. Forense, 1976, p.
345,

11 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo.  Idem, p. 345.

12 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Ibidem, p. 346.

13 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo.  Idem, ibidem, p. 205.

14 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro.3.

ed., Sao Paulo, ‘Ed. Revista dos Tribunais, 1975, p. 348.



sao, acrescentando que & realizado intuitu personae, acentuando
"

que nao constitui um ato unilateral do poder piblico e sim um "a-

cordo administrativo".15

Para MARIENHOFF & exatamente o fato de o contrato de
concessao ser realizadc intuitu personae que obriga o concessiona
rio a ter de executar os servicgos concedidos, pessoalmente. Nisto
reside, segundo ele, a proibicao de transferir a concessao, sem

prévia autorizacao do poder concedente. 16

Nem mesmo os credores do concessionario falido podem
se aproveitar do contrato de concessao para conseguir o ressarci-
mento dos seus créditos, sem o consentimento do concedente, o que
demonstra que a concessao & sob todos os aspectos intuitu perso-

nae.

Dispoe a Lei de Faléncias (Decreto-lei n® 7.661, de
21 de junho de 1945) em seu art. 201, § 49, gque "Depende de auto-
rizacao da autoridade administrativa concedente a transferencia

da concessao e direitos que dela decorram".

£ ainda HELY LOPES MEIRELLES guem preceitua as forma
lidades que devem anteceder a realizacao do contrato:
"Sendo um contrato administrativo, como e, f}ca
sujeito a todas as imposigoes da administracao,
necessarias a formalizacao do ajuste, dentre as

quais a autorizacao por lei, a regulamentacao por
decreto e a concorrencia"l?, citando para tanto

decisao do STF.

Ele expoe com clareza a sua posigao, afirmando: "Em-
bora combatida por alguns, continuamos entendendo, com a maioria
dos nossos publicistas, que a concessao de servigo piblico, ou de

obra piblica, & contrato administrativo, e nao ato-uniao ou ato

unilateral de qualquer espécie". E continua, seguindo neste par

15 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro.

3. ed., Sao Paulo, Ed. Revista dos Tribunais, 1975, p. 343

MARIENHOFF, Miguel S. Tratado de Derecho Administrativo. Bue
nos Aires, Ed. Abeledo-Perrot, 1974, v. III-B, p. 614.

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro.

3. ed., Sao Paulo, Ed. Revista dos Tribunais, 1975, p. 343.
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ticular, a maioria dos autores: "O que se faz necessario distin-

guir nesse contrato sdao as clausulas de serv;go das -clausulas

18
economicas. ..".

As clausulas de servigo sao as normas regulamenta-
res, que podem ser alteradas, unilateralmente, pela administracao,
destinando-se a assegurar um servigo eficiente e adequado ao inte

resse publico.

As chamadas cldusulas economicas integram a formula
do ‘equilibrio econdbmico-financeiro, alteradveis por acordo, para
garantir ao concessiondrio uma remuneragao, capaz de pagar oOs in-
vestimentos e as despesas com a instalagao, manutengao e melhora-

mento dos servigos de utilidade plblica concedidos.

Para os integrantes da 4a. Conferéncia Nacional de
Advogados Argentinos, realizada em julho de 1936, "La tarifa no
tiene carater contratual, es un acto reglamentario de la adminis-

. = . o - . 19
tracidn sobre el precio del servicio para el usuario"

Esta opiniao faz crer gque mesmo a parte econdmico-fi
nanceira do contrato contem em suas clausulas o interesse coleti-
vo e nao o do concessiondrio. O interesse publico, em qualguer

hipotese, nao deve sofrer prejuilzo.

BILAC PINTO, um estudioso das concessces, adota a
conceituacdo de ANGE BLONDEAU, que capta as caracteristicas indis
pensaveis e necessdrias para que a um particular seja atribuida a

obrigacdo de executar um servigo de utilidade publica:

"A concessao de servigo publico & o ato pelo qual
um particular se obriga a assegurar, com despe -
sas e riscos proprios, o funcionamento de um
servico plblico, mediante remuneragao. Esta con
siste nos lucros resultantes em seu beneficio da
exploragao do servigo, retribuido pelas taxas
que e autorizado a perceber dos usdarios do ser-
vigo"

18 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro .
3. ed., Sao Paulo, Ed. Revista dos Tribunais, 1975, p.343,
nota 54. .

19 Apud CAVALCANTI, Themistocles Brandao. A Constituicao Fede-
ral Comentada. Rio de Janeiro, Ed. Jose Konfino, 1949,
v. III, p. 328.

20 PINTO, Bllac. Estudos de Direito Publico. Rio de Janeiro,
Revista dos Tribunais, 1953, p. 19.




Dentre os autores estrangeiros, a teoria do contrato
misto & aceita pelos autores franceses, que distinguem entre clau

sulas regulamentares e clausulas contratuais.?21

O contrato se divide, segundo esses autores, em duas
partes: uma convengao e um "caderno de encargos", acrescentando
gque a clausula de equilibrio financeiro, na parte convencional

(contrato) & a mais importante, particularmente para o concessio-

nario.

Segqundo GEORGES VEDEL, com base em citacdo de  HAU-
RIOU, uma das mais célebres decisces dos tribunais franceses na
drea administrativa e datada de 10 de marcgo de 1910. Esta deci-

sao dispoe gue o concessiondrio & obrigado a se curvar ante as mo
dificacoes exigidas pela administracgdo concedente em face do inte
resse geral, mesmo que elas contradigam as clausulas do "caderno

w 22
de encargos".

JEAN RIVERO também atribui dois aspectos ao contrato
de concessao. Assevera ele que no século XIX o ato de concessao
era considerado integralmente contratual. Mas a evolugao da teo
ria do servico piblico levou os tribunais e a jurisprudéncia a re
visarem a solugao anterior. Atualmente, para ele, €& consagrado o

principio da "dupla natureza do ato de concessao”.

Hi no ato de concessao, continua RIVERO, clausulasde
natureza regulamentar, que fixam o funcionamento e a organizacao
do servico. Estas sao modificaveis unilateralmente, pela adminis

tracao, em face do seu carater de imperatividade.

Acentua RIVERO que o carater regulamentar se caracte
riza pelo fato de o usuidrio poder se utilizar dessas clausulas re
gulamentares para recorrer a administracao contra excessos prati-

cados pelo concessionario.

Paralelamente, a parte regulamentar, segundo O mesmo

autor, se situa a “"parte propriamente contratual"”, que se preocu-

21 VEDEL, Georges. Droit Administratif. 5. ed., Paris, Pres-
ses Universitaires de France, 1973, p. 836-837 e LAUBADERE,
André de. Traiteé de Droit Administratif. 6. ed., Pa-
ris, Librairie Genérale de Droit et de Jurisprudence, 1973,
p. 603. .

22 VEDEL, Georges. ., Idem, p. 840.




pa, fundamentalmente, com o aspecto da remuneragéo do concessiona
. : ~ e . . 23
rio, resumida na expressao "equilibrio financeiro do contrato". 3

Para MARCELO CAETANO

"chama-se contrato de concessao de servig¢o publi
co ao acordo pelo qual uma pessoa colectiva de
Direito PGblico transfere para outra pessoa, du
rante o prazo estipulado, o seu poder de estabe-
lecer e explorar determinado servigo publico, pa
ra ser exercidoc por conta e risco do concaisiong
rio, mas sempre no interesse do puplico".

Advoga CAETANO que o contrato de concessao de servi-
¢o publico estid sempre sob a égide do direito plblico, dividindo-
se em contrato administrativo, gquando se manifestar o acordo de
vontades, e ato administrativo, guando o particular aceita as con
dicoes oferecidas pelo poder publico, sendo neste caso unilate-

ral.25

Neste caso, na uma certa semelhanga com o direito ci
vil, onde existe o contrato de adesao, em gue uma das partes ofe-
rece as condigoes para serem aceitas pela outra parte, nao exis

tindo contraproposta.

Sob este aspecto, entre nds, o Decreto n® 79.726, de
26 de maio de 1977, que regulamenta a renovagéo do prazo das con
cessoes para exploragao de servicos de radiodifusao de sons e ima
gens (televisao), estabelece em seu artigo 49, I, letra g, gue en
tre os documentos que devem acompanhar o requerimento deve estar
uma "declaracdo de conhecimento e adesao as clausulas - baixadas
com o presente Decreto e que passarao a régular as relagoes da re
gquerente com o Governo e o piblico em geral, no novo periodo de

exploracao do servico, caso o pedido de renovagao do prazo da con

cessio seja atendido".?26
23 RIVERO, Jean. Droit Administratif. 7. ed., Paris, Dalloz,
24 1275, p. 477. : ‘
CAETANO, Marcello. Manual de Direito Administrativo. Rio
25 de Janeiro, Ed. Forense, 1970, v. I, p. 523.

CAETAWO, Marcello. Manual de Direito Administrativo. Rio
de Janeiro, Ed. Forense, 1970, v. II, p. 1021-1022 e Prin-
cipios Fundamentais do Direito Administrativo. ‘Ri.o de

26 Janeiro, Ed. Forense, 1377, p. 218:219 e 309.
In VOX LEGIS. Sao Paulo, Ed. Sugestoes Literarias, v. 101 ,

maio de 1977, segao I, p. 29.
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Esta oferta & denominada por PONTES DE MIRANDA de “in
vitatio ad offerendum", de vez que os interessados apenas manifes
‘tam a vontade de que estao dispostos a aceitar as condicoOes apre-

sentadas pelo Estado proponente.27

RAFAEL BIELSA também opina no sentido de ser o con
trato de concessao de servicos de utilidade plGblica um contratoad
ministrativo, acrescentando nao entender o porqué de tanta resis
téncia por parte de alguns autores em reconhecé-lo como contrato

de direito pﬁblico.28

Mais adiante, BIELSA apresenta argumento irrefutavel
para afirmar que @ o direito publico que rege todas as regras de
concessao, ante o interesse piblico. Este deve ser primordial no
servigo plblico, perdendo o argumento contratual a importancia,
no sentido de que pode ser um entrave para o melhoramento ou aper

feicoamento do servigo.29

Para JOSE CANASI, que também nao distingue, para e-

feito de concessao, os servigos plblicos dos de utilidade publica:

"La concesidn de servicio publico seria el con-
trato administrativo, por el qual el Estado (en
sentido lato) delega o atribuye a una persama pri
vada fisica o juridica, y a veces a una persona
juridica ptblica la prestacidn de un servicio pu
blico y determinados atributos de &l, por un tér
mino determinado para dicha prestacidn construc
ciones o trabajos accesorios para dicho servi-

Cc1l0

Segundo ZANOBINI "es el acto que confiere a un parti
cular el poder de realizar en su nombre una funcidn, un servicio

o industria propios de la entidad pﬁblica".31

Como o faz JOSE CANASI, também ENRIQUE S. LASO, ao
definir o contrato de concessao, menciona o seu cardter tempora-

rio. Para ele:

27 MIRANDA, Pontes de. Comentdrios & Constituicao de 1967 com
a Emenda n? 1 de 1969. 2. ed., Sao Paulo, Rev. dos Tribu
nais, 1972, v. VI, p. 267-268.
28 BIELSA, Rafael. Derecho Administrativo. Buenos Aires, EAd.
La Ley, 1964, v. II, p. 16l e 259-26l. :
29 BIRLSA, Rafael. Idem, p. 277. _
0 CANASI, 'José. Derecho Administrativo. Buenos Aires, Depal

ma, 1974, v. II, p. 571.
31 appud CANASI, José. Idem, p. 570.
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"La concesidn de servicio piblico puede definir
se como el acto de derecho publico por lo cualla
administracidon encarga temporamente a una perso-
na la ejecucidn de un servicio piblico, transmi-
tiéndole ciertos poderes juridicos y efectuando
se la explotacion bajo su vigilancia y controlor,
pero por cuenta y riesgo del concesionario.32
Segundo o mesmo autor, DUEZ e DEBEYRE apresentam 0
conceito de concessao de servicos de utilidade pablica como um mo

do de gestdo dos referidos servigos.33

Dessa forma, os referidos autores acentuam a finali-

dade do ato, nao se atendo ao conteido do mesmo.

Analisando a divis3o do contrato de concessdo em par
te formal e parte material, surge para ENRIQUE S. LASO, a dificul
dade de vincular certas clausulas, se ao aspecto formal ou ao ma
terial, de vez que para ele devem ser analisados dois aspectos:
modo do nascimento do vinculo e seus efeitos (plano formal e mate
rial). Segundo ele, o aspecto formal constitui ato bilateral (e-
feitos juridicos pelo acordo de vontades entre administragao e con
cessionario). O aspecto material e de contelddo complexo, envol -
vendo clausulas de organizagao e funcionamento do servigo e ou-
tras que regulam a parte economica do servigo, objeto de explora-

c3o e que asseguram ao concessiondrio razodvel e legitimo lucro34

No caso brasileiro, o aspecto material, fazendo a dis
tincao em clausulas privadas e piblicas formando um conteldo com
plexo segundo LASO, nao faz sentido, pois o Estado ao decidir dar
um certo servico em concessao, ja realizou pesquisa de custo eco
ndmico-financeiro, determinando a tarifa, em todos os niveis dego
verno (federal, estadual e municipal), por intermedio da CIP, DNAEE,
SEPLAN, etc., de forma que os concorrentes nao tem sequer condi-
gGes, em suas propostas, de propor valores para cdlculo das tari-
fas ou precgos dos servigos. Apresentam apenas dados técnicos que

procuram demonstrar as condigoes de execugao do servigo de utili-

32'LASO, Enrique S. Tratado de Derecho Administrativo. Monte
vidéo, Ed. Talleres Graficos Barreiro Y Ramos S.A., v. II,
1972, p. 12.

33 LASO, Enrique S. - Idem, p. 12, nota 3.

LASO, Enrique S.. Ibidem, p. 19-20, nota 2.
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dade plblica segundo o interesse piblico dentro das regras estabe

lecidas pelo poder concedente.

A assinatura de contrato constitui, na realidade, uma
formalidade que tem por objetivo, o reconhecimento, por parte de

adjudicado ou outorgado, das condi¢oes impostas pelo Estado.

As relacgoes juridicas entre o concessionario e poder
piblico devem favorecer o interesse piblico, independentemente de

ser aquela entidade publica ou privada.
Segundo LASO:

"La condicidn privada o piblica del concesiona
rio es una cuestidn que no debe confundirse con
la naturaleza privada o publica de las relacio-
nes juridicas que surgen en la actividade que a-
guél, aungue ambas estan intimamente vincula-
das".3°
O mesmo administrativista assevera gue no contratode
concessao de servigos de utilidade piblica, as obscuridades ou da
vidas que surgirem, devem ser resolvidas contra o concessionario,

em favor da administracdo concedente,36

No mesmo sentido, se manifesta ALVAREZ-GENDIN com a
justificativa de que a forca do direito publico sobrepuja a do di
reito privado, tendo em vista que a gualquer tempo o poder publi-

co pode modificar clausulas do contrato, ante & necessidade publi
ca. 37

MARIENHOFF, analisando o regime juridico da conces

sido, se baseia em JEZE e DE LAUBADERE para afirmar que "La conce-

sidn de servicio publico es un "contrato administrativo" strictu
sensu". E continua: "tratase de un contrato administrativo por
razon de su "objecto" y de "colaboracidn": Las reglas denerales
de tales contratos gobiernan la concesidn de servicio pﬁblico".38
35 1LASO, Enrique S. Tratado de Derecho Administrativo. Mon-
tevidéo, 1972, v. II, p. 21.
36° LASO, Enrique S. Idem, v. I, p. 27.
37 BLANCO, Sabino Alvarez-Gendin y. Tratado General de Derecho
"Administrativo. Barcelona, Ed. Bosch, 1958, v. I, p. 508
-509. '

38 MARIENHOFF, Miguel S. Tratado de Derecho Administrativo .
Ed. Abeledo-Perrot, 1974, v. III-B, p. 584.
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Citando MARIO MASAGAO a seu favor, assegura MARIE
NHOFF que a parte chamada regulamentar & decorréncia ldgica do ca

rater administrativo, acrescentando que

"el deber" del concesionario de adaptar el servi
cio a las nuevas necesidades o conveniencias del
publico, y el correlativo "poder" de la Adminis-
tracidn para exigir el cumplimiento de tal deber
derivan, pues, directamente, del caracter de
"contrato administrativo" de la concesion de ser
vicio piblico" .39 N

H3 ainda BIELSA que acentua o objetivo do contrato de
concessao, qual seja o de satisfazer o interesse pﬁblico,-invarig

velmente:

"A concessao & um ato de direito piblico que se
realiza por uma autorizacgao legal. O objeto da
concessao & o servigo piblico e a "causa" da con
cessao & necessariamente o "interesse publico" .
Nao ha concessao que tenha por causa o interesse
do concessionario"”.

39 MARIENHOFF, Miguel S. Tratado de Derecho Administrativo .
Ed. Abeledo-Perrot, 1974, v. III-B, p. 598-590.

40 1 REVISTA FORENSE, Rio de Janeiro, n% 228, out./dez. de 1969, °
p. 208. .
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5.1 = CARACTERISTICAS DO CONTRATO DE CONCESSAO

Segundo GASTON JREZE, os elementos essenciais do con-

trato de concessao de servicos de utilidade publica sao:

"19) el contrato de concesidn de servicio publi-
co es un contrato administrativo propiamen
dicho;

29) tiene por objeto la explotacion de un servi
cio paplico, el funcionamento de un servi-
cio publico;

39) la explotacion se realiza con gastos y ries
gos a cargo del concesionario;

49) la remuneracion del concesionario consiste
en el derecho que se le confiere para perci
bir, en su beneficio, de los usuarios, del
piblico, una contribucion (tasa) estableci-
da mediante una tarifa, durante toda la du
racidn de la concesion;

59) la concesidn se hace un largo periodo de
tiempo; es un contrato de larga duracion".4l

No dizer de PONTES DE MIRANDA, o "principio da revi-
sibilidade das tarifas" constitui também uma peculiaridade dos
contratos de concessao. Segundo ele, "o art. 167, referindo-se a
constituigéo de 1969, tem a consegliéncia de impor aos atos unila-
terais e aos contratos de concessao a clausula implicita de serem

revisiveis as tarifas (principio da revisibilidade das tarifas

dos servicos puplicos), clausula rebus sic stantibus implicita a

constituicao de 1967". E continua: "nao & arbitrario o poder de
revisao. Primeiro, depende de lei; segundo, € preciso gque O seu
fundamento seja excesso de lucro, ou necessidade de melhoramento
ou necessidade de expansao dos servicos. A revisibilidade pode

. 42
ser para mais ou para menos".

Acrescenta o constitucionalista que somente lei fede

ral pode estabelecer critérios para revisao das tarifas, mesmo pa

~ . 43
ra concessoes anteriores a 1967.

41 JEZE, Gaston. Principios Generales del Derecho Administra-

tivo. Buenos Aires, Ed. Depalma, 1949, v.III, p.362-363.
MIRANDA, Pontes de. Comentdrios a Constituicao de 1967 com
a Emenda ne 1 de 1969. 2. ed., Sao Paulo, Rev. dos Tribu -
nais, 1972, v. VI, p. 270.

MIRANDA, Pontes de. Idem, p. 261.

42

43
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Apesar de algumas opinioces em contrario, como a de
BILAC PINTO, pode-se dizer que uma das caracteristicas, aceita
por quase todos os administrativistas & a de que o prazo determi-
nado continua a reger os contratos de concessao de servigos de u-
tilidade plblica.
Segundo GEORGES VEDEL:
"La concession de services publics est batie sur
deux idées antithétiques, dont 1'éqguilibre cons-
titue toute la théorie du contrat de concession,
il s'agit: '
~ ~ d'une part, d'un service public que doit fonc
tionner dans l'interet géneral et sous l'autori-
té de l'administration;

- d'autre part, d'une entreprise capitaliste com
portant, dans la pensée de celui que est a sa t§
te, le maximum de profit possible”.44

Apesar da contradigao, aparentemente inconciliavel ,
vultosos recursos sao empregados por empreendedores particulares,

em obras e servicos dados em concessao.

A Normalmente & encontrada uma férmula para satisfazer
0s interesses das trés partes interessadas, apesar de somente duas

intervirem diretamente na formalizagao do contrato.

As trés partes sao: concedente, concessiondrio e usu
ario.
Teoricamente, esse conjunto deve formar um triangulo

equilatero, para dizer gque todos alcancam seus objetivos, sem que

"haja prejuizo de um em beneficio dos demais e vice-versa.

Entre os dados necessarios para formalizar um contra
to de interesse da administracao piblica, esta a obrigatoriedade

de ser escrito e assinado por autoridade competente.

O Regulamento Geral de Contabilidade Pablica - RGCP -
(Decreto n® 15.783, de 8 de novembro de 1922) ja& era taxativo,pres
crevendo em seu art. 778, que "em nenhum caso podera ser permiti-

da a celebracao de contratos verbais com a Fazenda Publica, sendo

44 yEDEL, Georges. Droit Administratif. 5. ed., Paris, Pres-
ses Universitaires de France, 1973, p. 838.
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nulos de pleno direito, os ajustes que assim forem concluidos".45

Até o advento da Constituicao de 1967 e do Decreto-
lei n? 199/67, era obrigatdrio o registro do contrato pelo Tribu

nal de Contas da Uniao para ser aceito como perfeito e acabado,

sob pena de ser considerado ineficaz : (Decreto n® 15.783,
de 8 de novembro de 1922, art. 792; Decreto-lei n? 426, de 12 de
maio de 1938, arts. 25 e 31 e Lei n® 830, de 23 de setembro de

1949, art. 35).

Os contratos de concessao, desde a existéncia do Tri
bunal de Contas, na area federal, mesmo antes do Decreto n® 15.783,
de 8 de novembro de 1922, continham cl&usulas no sentido de que
sb6 entravam em vigor apds registrados pelo referido Tribunal, nao
se responsabilizando a administracao plblica por qualquer indeni-

zacao em caso de ser negado o registro.

Esta clausula veio a ser exigida como essencial pelo

RGCP, art. 775, letra "f".

A referida cldusula se destinava, especialmente, aos
contratos em que o poder plblico arcava com Onus financeiro (ga-

rantia de juros, subvengoes, auxilios, etc.).

A publicacgdo no Didrio Oficial & outra  provideéncia
indispensével para que um contrato alcance toda a sua amplitude
no campo do direito administrativo (art. 789, do RGCP; art. 25, §
39, do Decreto-lei n® 426, de 12 de maio de 1938; Decreto n® ...

78.382, de 8 de setembro de 1976).

Para BIELSA, o contrato de concessao deve ser escri-
to e solene, sendo indispensavel o instrumento publico, ainda que

nao seja exatamente a escritura pﬁblica.46

Para MARIENHOFF, o contrato de concessao deve ter a
forma escrita, com ou sem escritura piblica, acrescentando que a
forma verbal ndo & recomendavel, pois torna dificil a producgao de

provas em caso de desentendimentos. Segundo ele, a concesséo,nq;

45 Apud BRANDAO, Alonso Caldas. Contabilidade Pablica. 7. ed.,
Rio de Janeiro, MABRI-Livraria Editora Ltda., 1968, v. I,
. 283.
46 BIELSA, Rafael. Derecho Administrativo. Buenos Aires, De~
palma, 1964, v. II, p. 272.
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malmente, exige grandes investimentos financeiros e para protegé-

~ . . . 47
los, deve-se ter em maos, no minimo um contrato escrito.

Pode-se afirmar com segurang¢a, que em face do inte=-
resse coletivo que & atendido por intermé&dio de uma concessao de
servico de utilidade publica e o carater de pessoa juridica de di
reito puplico do concedente, cujos objetivos compulsoriamente a-
tende, constitui o contrato de concessao um contrato administrati

vo, aplicando-se~lhe as normas de direito piblico, integralmente.

O carater publico ou particular do concessiondario nao
altera o aspecto juridico da concessao. Empresas particulares, so
ciedades de economia mista e empresas pUblicas, todas estao sujei

tas as mesmas regras, em beneficio do bem estar coletivo.

Com DE LAUBADERE pode-se dizer que o tipo de empresa
nao modifica em nada a teoria geral da concessao de servicos de
utilidade_pﬁblica, permanecendo, dessa forma, validas as mesmas
regras quando o servigo € executado por empresa publica ou socie-
dade de economia mista, da qual o Estado mantenha o controle do

capital votante.48

Com a multiplicacao dasAentidades criadas pelo poder
publico, no campo da administracao descentralizada, decresceu em
importancia o contrato de concessao, de vez gue as concessoes de
servicos de utilidade plblica passaram a ser entregues a tais en-
tidades por outorga, dispensando-se o contrato. O proprio ato de
outorga traz em seu bojo as regras a serem seguidas pelo conces-

siondrio, que & 6rgdao integrante da administracdao descentralizada.

HELY LOPES MEIRELLES, referindo-se a outorga e a de

legagao para realizagao de servigos de utilidade piblica  ensina

que .
"Entre nds, a outorga de servigo piblico ou de
utilidade publica é feita as autarquias e as en-
tidades paraestatais, pois que a lei, quando

47 MARIENHOFF, Miguel S. Tratado de Derecho Administrativo .
Buenos Aires, Ed. Abeledo-Perrot, 1974, v. III-B, p. 608-
48 609.

LAUBADERE, André de. Traité de Droit Administratif. 6. ed.,
Paris, 1973, p. 601, n® 1077.
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cria aqguelas ou autoriza a criacao destas ja lhes
transfere a titularidade dos respectivos servi -
¢os, e, a delegacao e utilizada para o traspasse
da execucao de servicos a particulares mediante
regulamentacao e controle do Poder Piblico".49

E no mesmo sentido caminhou a concessao por outorga
realizada pela Uniao aos Estados-membros ou Municipios, que na de
cada de 1930 ainda se concretizava por contrato bilateral (nova
cao do contrato de aparelhamento e exploragao dos portos de Porto
Alegre, Rio Grande e Pelotas, pelo Estado do Rio Grande do Sul ,
cujas clausulas foram aprovadas pelo Decreto n® 24.526, de 2 de
julho de 1934) .50

Até as concessoes a particulares sao hoje objeto de
apenas uma declaracao de conhecimento e adesao ds cl&usulas, ja
fixadas em cardter geral, nao havendo discussao entre as partes'
para formalizagdo, inclusdo ou exclusdo de certas cldusulas, como
& o caso da radiodifusdo, no Brasil, no caso de renovagao de con

cessao.

49 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo  Brasileira
Sao Paulo, Ed. Revista dos Tribunais, 1975, p. 342.

50 In pidrio Oficial da Unido de 09 de julho de 1934, p. 13.690
-13.696. , :
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5.2 - LICITACAO COMO EXIGENCIA PREVIA

PARA FORMALIZACAQ DO CONTRATO

O problema da licitagao nos servigos de utilidade pia

blica concedidos pode ser enfocado sob angulos diversos:

a - necessidade de concorréencia para a escolhado

concessionario;

b - possibilidade de dispensa de licitagao guan-
do o concessionario deva ser pessoa juridica,
integrante da administragao pGblica descen-

tralizada;

¢ - obrigatoriedade ou nao de o cbncessionério,
quando entidade integrante da administracao
estatal descentralizada, realizar licitagéd
nos termos dos arts. 125 a 144, do Decreto-
lei n® 200, de 25 de fevereiro de 1967, no
caso de compras, servigos e obras que contra

ta com terceiros.

A obrigatoriedade de licitacgao para dar servigos de
utilidade plblica em concessao, nao teve e nao tem cardter absolu
to, pois ha leis especiais que a dispensam, como mais adiante se

vera.

E tradicional em nossa legislagao a exigéncia de con
corréncia para adjudicacaoc de concessao de servigos de utilidade

pablica a uma pessoa, seja fisica ou juridica.
L

No Brasil Império a lei dispunha sobre a questao, de
forma explicita, conforme o art. 59, do Decreto n? 5.561, de 28

de fevereiro de 1874.

/

Atualmente, de forma indireta, a Lei de Agao Popular
(Lei n?® 4.717, de 29 de julho de 1965), obriga a realizagao de

concorréncia para a concessao de servicos de utilidade publica.

Preceitua o art. 49, item III, da lei acima mencionha

da:
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"Art. 49 - Sao também nulos 0s seguintes atos ou
contratos, praticados ou celebrados por quaisguer
das pessoas ou entidades referidas no art. 1@:
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III - a empreitada, a tarefa e a concessdao de
servico publico, quando:

a) o respectivo contrato houver sido celebrado
sem prévia concorréncia plblica ou administrati-

va, sem que essa condicdo seja estabelecida em
lei, regulamento ou norma geral;
b) no edital de concorrencia forem incluidas

clausulas ou condigoes gue comprometam O seu ca-
rater competitivo;

c) a concorrencia administrativa for processada
em condicoes que impligquem na limitacao das pos-
sibilidades normais de competicao".

Este dispositivo legal deixa clara a obrigatoriedade
de concorréncia para todas as areas e niveis de governo, as guais
a lei em questao se estende, isto &, inclusive Estados-Membros e

Municipios.

O regulamento para "o transporte coletivo de passa-
geiros de carater interestadual e internacional por estradas de
rodagem", aprovado pelo Decreto n® 68.961, de 20 de julho de 1971,
com as modificag6es introduzidas pelo Decreto n® 73.984, de 23 de
marco de 1973, exige licitacao, sob forma de concorréncia, para a
adjudicacao do servigo de transportes coletivos (art. 8%, 929 e 10

O artigo 12 do referido decreto fixa as excegoes.

HELY LOPES MEIRELLES se pronuncia pela necessidadede
concorréncia, com base em decisao do STF:
"Sendo um contrato administrativo, como &, fica
sujeito a todas as imposigoes da Administragao ,
necessarias a formalizagao do ajuste, dentre as
quais a autorizacgao por lei, a regulamentagao por
Decreto e concorréncia".?
Em sua obra "Licitagao e Contrato Admiristrativo" ,
HELY LOPES MEIRELLES justifica a necessidade de concorrencia com
as seguintes palavras: "E sobejam razOes administrativas para es-

sa exigéncia, uma vez que tais contratos normalmente $a0 Onerosos

51 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro.
3. ed., Sao Paulo, Ed. Revista dos Tribunais, 1975, p.
343. '
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e de longa duracgao, o que justifica a publicidade e o formalismo

da concorréncia"5?2

Segundo o mesmo autor, os principios da concessao de
servicos de utilidade piblica estao no art. 167, itens I a III da
Constituicao Federal, nao se referindo a necessidade e obrigato -

riedade da concorréncia.
Acrescenta o autor, com relagac a concorréncia, que:

"Essa necessidade, todavia, & encarecida peladou
trina e consagrada nas leis locais, que, além de
exigirem a licitagao impoem também a prévia auto
rizacao legislativa para sua realizagcao. A obri
gatoriedade ou nao da concorréncia para a conces
sao de Servicgo publico, depende, portanto, da
legislacao administrativa de cada entidade inte-
ressada, até gque sobrevenha a regulamentacao fe-
deral geral, prometida na Constituicao da Repi-
blica".53

Informa ainda HELY LOPES MEIRELLES que se encontra
no Ministério da Justiga projeto para regulamentagaoc do artigo
167 da Constituicao Federal, e na feitura do qual ele proprio co
laborou, Que uma vez aprévado pelo Poder Legislativo, obriga a
realizacdao de concorréncia para a concessao de servigos de utili-

dade piblica.
Dispoe o artigo 69 do referido projeto:

"Art. 69 - Toda concessao devera ser precedidade
concorréncia, na forma da legislacao pertinente,
e, no ambito estadual e municipal, de autoriza -
cao legislativa que indique as diretrizes para O
regulamento do servigco, caracterize o objeto da
concessao, delimite sua area, fixe seu prazo e
estabeleca o percentual de lucro admitido”.5

NISSKE GONDO e J. NASCIMENTO FRANCO afirmam que:
"Na generalidade, prevalece entre os administra-

tivistas o entendimento de que a concessao depen
de de prévia autorizagao legislativa guanto as

bases fundamentais e gerais da concessao e de
52 MEIRELLES, Hely Lopes. Licitacao e Contrato Administrativo.
3. ed., Sao Paulo, Ed. Revista dos Tribunais, 1977, p. 58.

53 MEIRELLES, Hely Lopes. Idem, p. 59.

MEIRELLES, Hely Lopes. Ibidem, p. 59, nota 12.
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concorréencia publica, que & o procedimento ade-
guado para captar a proposta mais vantajosa para
a Administracao e os usuarios do servigo ou de
obra publica".>?

0 Coédigo de Aguas (Decreto n?® 24.643, de 10 de julho
de 1934) nao fala expressamente, em exigéncia de concorréncia
para a escolha de concessionario na area de energia elétrica, etc.,
segundo evidenciam os artigos 150 e seguintes, que se referem ape

nas a outorga.

Estes dispositivos foram objeto de regulamentacao, a
través do Decreto n?® 41.019, de 26 de fevereiro de 1957, que "re-

gulamenta os servigos de energia elétrica".
Preceitua o aludido Decreto em seu art. 71:

"Art. 71 - O Govérno Federal podera realizar con
corréncias publicas para o estabelecimento e ex-
ploracao de servigos de energia elétrica, refe-
rentes a um sistema conjunto ou a uma de suas
partes, nas zonas nao compreendidas nas regioes
de centralizag¢ao, gquando nao houver reguerente
iddneo da concessao, e nos casos:
I - de haver mercado sem suprimento de energia
elétrica;
IT - de caducidade, reversao ou encampagao da
concessdao, ou restricao de zona concedida".56
Do exposto se conclui que a regra & a exploragao de
servico por outorga, na area de energia elétrica, apds analisadas
as condicbes do requerente, e do parecer favoravel do &rgao compe

tente.

A concorréncia & admitida em carater secundario e de

forma facultativa, conforme deixa claro o dispositivo mencionado.

Pode-se afirmar, com seguranga, que a dgrande maioria
das legislacoes dos Estados-Membros que dispoem sobre a Organiza-
¢ao Municipal (Lei Organica dos Municipios) obriga a realizagao
de concorréncia para escolha de concessiondrios de servigo de uti

lidade ptblica, além de exigir prévia autorizagao legislativa,

55 GONDO, Nisske e FRANCO, J. Nascimento. - Concorréncia Piblica
Sao Paulo, Ed. Revista dos Tribunais, 1969, p. 171.
56 PINTO, Bilac e DIAS, Floriano Aguiar. Leis Administrativas
do Brasil. Rio de Janeiro, Ed. Forense, 1959, v. II, p.
3.239.
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sob pena de nulidade, admitindo a outorga guando entregue a ‘uma
entidade na qual o poder publico tenha o controle do capital vo-

tante (empresa publica, sociedade de economia mista).

Neste particular, a legislacao do Estado de Sao Pdg

lo prescreve gue "a concessao sO sera feita com autorizacao legis

lativa, mediante contrato, precedido de éoncorréncia. (Decreto-
lei Complementar n® 9, de 31 de dezembro de 1969, art. 68, caput,
in fine)".57

Para os Municipios do Estado do Rio de Janeiro, a

respectiva Lei Organica (Lei Complementar n® 1, de 17 de dezembro
de 1975) diép6e em seu art. 163 que as obras e os servicos publi-
cos municipais serao feitos por administracao, por empreitada ou
por concessao, observado, quanto a concessao privilegiada, o dis-
posto no artigo seguinte que fala da obrigatoriedade de autoriza-
cao legislativa para "conceder privilégio que importe em benefi-
cio a coletividade", prescrevendo ainda que o prazo maximo & de

30 anos.

Mas & o art. 165, da Lei Complementar em questao, que
prescreve pormenores nos seguintes termos:
"Art. 165 - Da Mensagem que o Prefeiro dirigir a

Camara Municipal sobre concessao de privilégio,
devera constar:

I - cépia do edital de concorréncia publica;

IT - cOpia das propostas que tiverem sido apre-
sentadas na concorréncia;

IIT - COpla da ata de abertura das propostas;
IV - cOpia do ato do Prefeluo julgando as mes-
mas propostas".58

A guase totalidade dos Estados-Membros inseriu em
sua legislag¢ao que dispoe sobre a organizagao municipal, disposi-—
tivos semelhantes, até idénticos aos anteriormente mencionados. A

do Estado de Santa Catarina, por exemplo, transcreve em seu art.

>7 In Leis Organicas dos Municipios. Brasilia, Senado Federal-

Subsecretaria de Edig¢oes Técnicas, v. II, p. 687.
Idem, p. 596.

58
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121 (Lei Complementar n? 5, de 27 de novembro de 1975), 1literal-

mente, o que dispoe a lei paulista com referéncia & matéria.>?

CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO também se manifesta
no sentido da necessidade de concorréncia para a escolha do con-

cessiondrio de servigos de utilidade plblica.

Afirma o mesmo autor gue nao & admissivel a cessao
ou transferéncia da concessaoc a terceiro, nem mesmo com anuencia
do poder concedente, por caracterizar "burla ao principio da lici
tacdo" .60

Para este administrativista a simples permissao tam

bém depende de licitacgao preVia, observando os mesmos principios

adotados para a concessdo.bl

Sequndo PONTES DE MIRANDA, ha duas modalidades de
concorréncia para adjudicacao de servigos de utilidade piblica,
por ele denominadas de "invitatio ad offerendum" e "oferta basi-
ca". Na primeira, os interessados, habilitados oportunamente, ma

nifestam a vontade no sentido de que estao dispostos a aceitar as

condigoes apresentadas pelo Estado proponente. Na segunda, os
concorrentes apenas preenchem claros da proposta (restritiva a
62

parte técnica, qualidade do servigo, maior ou menor garantia,etc)

Em principio, todos os interessados, habilitados em
tempo oportuno, concorrem em igualdade de condigoes, mesmo as em-

presas estatais.

A possibilidade de dispensa de licitacao & admissi-
vel se aplicado o art. 126, § 29, letra "f", do Decreto-lei ne

200/67 ou se lei especial assim o dispuser.

O art. 126, § 29, letra "f", autoriza a dispensa pa-

ra compras, obras e servicos nos seguintes termos:

59 In LEIS ORGANICAS DOS MUNICIPIOS. Brasilia, Senado Federal-
Subsecretaria de Edig¢oes Técnicas, v. II, p. 642. .

60 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Prestacao de  Servicgos
Piblicos e Administracao Indireta. Sao Paulo, Ed. Revis
ta dos Tribunais, 1973, p. 36.

61l MELLO, Celso Antdnio Bandeira de.  Idem, p. 60.

62 MIRANDA, Pontes de. Comentdrios & Constituicao de 1967 —com
a Emenda n® 1 de 1969. 2. ed., Sao Paulo, Revista dos

Tribunais, 1972, v. VI, p. 267-268.
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"§ 29 - E dispensavel a licitacao:

f) quando a operacao envolver concessiondrio de
servico publico ou, exclusivamente, pessoas de
direito publico interno ou entidades sujeitas ao
seu controle majoritario”. (nao grifado no origi
nal). h

Na falta de legislagao especifica, na area federal ,
& possivel utilizar o disposto no mencionado dispositivo legal
quanto ds formalidades prévias ao contrato de concessao, ou da ou
torga, ainda mais que a legislagao municipalista brasileira & cla

ra quanto a obrigatoriedade de concorrencia.

No direito comparado, a maioria dos autores pesquisa
dos & favoravel & dispensa de licitagao para a escolha de conces-

siondrios de servigo de utilidade piblica, conforme se vera.

OVIEDO e USEROS, referindo~se d concessao de servi-
cos de utilidade piblica na Espanha, na &rea de construgao e ex-
ploracao de estradas de ferro, citam a legislacao espanhola, no
sentido da exigéncia de concorréncia para a adjudicagao do conces

siondrio. 63

ENRIQUE S. LASO, estudando as formas de escolha dos
concessionarios, acentua que, normalmente, os textos legais nao

definem quais as formas a serem adotadas:

"Corrientemente los textos no determinan la for
ma como la administracidon debe elegir las perso-
nas a las cuales otorga concesiones de servicio
piblico. En consecuencia, tiene amplias faculta
des para decidir, podiendo . tratar directamentean
guienes estime que ofrecen mayores ventagens. Esa
solucibn es también la de nuestro derecho positi
vo",

Continua, justificando esta livre escolha por parte

do poder concedente:
"La eleccidn directa del concesionario se expli-
ca por la necesidad de atender preferentemente la

capacidad técnica, econdmica, etc., de la perso-
na o empresa que explorard el servicio. Sin em
63 OVIEDO, Carlos Garcia e USEROS, Enrique Martinez. Derecho

Administrativo. 2. ed., Madrid, E.X.S.A., 1962, v. II, p.
876, 882 e 891.
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bargo, cabe recurir a la licitacidn piblicay con
viene hacerlo, siempre que técnica y administra-
tivamente sea posible. En nuestro derecho hay
alguna norma en ese sentido".

Ainda LASO:

"Pero hay siendo muy amplia la discrecionalidad
administrativa y careciendo los interesados de -un
derecho subjetivo para que se les otorgue una con
cesidn, la administracidn no puede porceder ca-
prichosamente, y debe actuar inspirada por razo-
nes de interés piablico".64
Segundo o mesmo autor, a escolha do concessionario é
intuitu personae, envolvendo principalmente a capacidade técnica
do mesmo, razao pela qual nao & permitida a transferéncia da con-
cessao a terceiros, a qualguer titulo, sem o consentimento da ad-

ministragdo concedente.©9

BIELSA se refere a licitac¢oes prévias, a fim de que
seja escolhido o concessionario ao gual sera adjudicada a conces-
sdo e firmado o contrato. Acrescenta que o contrato & sempre ce-
lebrado intuitu personae, mas a oferta (edital de concorréncia) é

realizada "ad incertam personam",

0 fato de ser contrato celebrado intuitu personae,
continua BIELSA, traz, intrinsecamente, a proibicao de o conces -
sionario transferir a concessao a terceiros, sem o consentimento

do concedente.
Ensina BIELSA gue

"el contrato de concesidn se celebra siempre in-
tuitu personae. Bien que las ofertas — en la ter
minologia administrativa son licitaciones — se
. hagan ad incertam personam, en la adjudicacidn y
' formalizacidon del contrato la personalidade del
concesiondrio entra como elemento particular (sea
por su competencia, su solvencia, etc.). Por con
seguinte, este no puede transferir la concesidn
sin el consentimiento de agquel de quién aquélla
emana".66

64 LASO, Enrique S. Tratado de Derecho Administrativo. 2. ed.,
Montevidéo, 1972, v. II, p. 31-32, n® 481.

65 1LASO, Enrique S. Idem, p. 32, n® 482.

66 BIELSA, Rafael. Derecho Administrativo. Buenos Aires, Ed
La Ley, 1964, v. II, p. 263.
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JEAN RIVERO ensina que o poder piblico concedente tem
total liberdade para escolher o concessionario de um servigo de
utilidade piblica, pelo fato de implicar em confianga pessoal, por

parte da administracdo.®’

JOSE CANASI adota o mesmo poﬁto de vista, dizendoque
a grande importancia dada a pessoa do concessionario se deve ao
fato de que o contrato abrange periodos longos, pode ter sériasig
fluéncias na coletividade que atende e ainda a possibilidade de
formagao de trustes ou holdings, caso nao haja controle do poder
concedente sobre a transferéncia da concessao. Para protegao con
tra esses abusos @ obrigatdria a anuéncia prévia e expressa do

concedente quando da transferéncia da concessao a terceiros.68

GEORGES VEDEL & outro que se manifesta no sentido da

livre escolha do concessionario:

"Cepandant, le principe du libre choix du conces
sionaire se trouve écarté& par les régles confé-
rant un monopole & certaines personnes publiques
pour la gestion de certaines services publics .
Ainsi, 1'Etat ou les collectivités locales ne
peuvent accorder de concessions de transportes ou
de distribution d'electricité gqu'a Electricite
de France".

Continua VEDEL no sentido de que para OS Servigos rao
monopolizados a escolha do concessionario & de livre iniciativado
poder plblico competente para fazer a concessao:

"... en matiére de concession elle est absolument
maitresse de choisir son partenaire. L'intuitus
personae joue un role essentiel en matiére de
concession, & tel point qu'il est interdit au
concessionaire de céder sa concession a un tiers
sans 1'agrément de l1'Administration".69

Para outros autores, gue tambem adotam o principio

da livre escolha, a tendencia é confiar esses servigos a empresas

estatais.
67’RIVERO, Jean. Droit Administratif. Paris, Ed. Dalloz,
1975, p. 447. '
68 CANASI, José. Derecho Administrativo. Buenos Aires, Depal

ma, 1974, v. II, p. 519-520.
69 VEDEL, Georges. Droit Administratif. 5. ed., Paris, Ed.
Presses Universitaires de France, 1973, p. 838.’
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Segundo JEAN MARIE AUBY e DUCOS-ADER:

"En principe, l'administration choisit librement
son concessionaire sous la seule réserve qu'il
soit de nationalité frangaise (décr-loi du ces
18.11.1938). Elle n'a pas l'obrigation de recou-
rir 4 1'adjudication ou 1l'appel d'offré. On ob-
servera cepandant que cette liberté de choix est
souvent écarteée dans certains types de conces-

sions" .70
Para os mesmos autores, & melhor para o Estado que o
concessionario seja uma sociedade de economia mista, na gqual ele
tenha controle aciondrio, ou um "estabelecimento plblico" e nao
uma empresa do tipo capitalista, de vez que: "C'est ainsi que 1l'a
dministration dispose sur les concessionaires de moyens d'action
et de contrdole superieurs a ceux qui résultent du cadre ‘contrac-

tuel” .71

Asseguram eles que "d'autre part le concessionnaire
apparait de plus en plus non comme un particulier dont 1l'intéreét
privé se conjugue avec celui de l'administration, mais comme un

associé de l'administration agissant pour son compte”.72

A afirmacao de que & exigida a nacionalidade france-
sa para a escolha de um concessiondrio gue & feita por alguns au-
tores franceses & corrigida por ANDRE DE LAUBADERE, pois, segun-
do ele, "En vertu d'un décret-loi de 12 de novembre de 1938, le
concessionaire doit étre de nationalité frangaise (Code Adm. Com,

art. 386) mais cette régle est aujourd'hui inapplicable aux res-

sortissants de la Cominauté &conomique européenne (D. 15 avril

1970).
Quanto d escolha do concessiondrio DE LAUBADERE nao

diverge da maioria dos autores, no sentido da livre escolha.’3

70 AUBY, Jean Marie e DUCOS-ADER, Robert. Droit Administratif.

‘ 3. ed., Paris, Ed. Dalloz, 1973, p. 430.

71 AUBY, Jean Marie e DUCOS-ADER, Robert. Idem, p. 430.

72 pUBY, Jean Marie e DUCOS-ADER, Robert. Ibidem, p. 430.

73 LAUBADERE, André de. Traité de Droit Administratif. 6.ed.,

Paris, 1973, p. 605, n® 1088. Ver tb. VEDEL, Georges. -
Droit Administratif. 5. ed., Paris, 1973, p. 838.
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MARCEL WALINE se manifestq de forma semelhante:

"L'adjudication n'est pas obligatoire, et elle
est méme généralment contre-indiqué, pour trois
raisons: D'abord, pour les grandes services pu-
blics de 1'Etat, les fonds sont les rangs, de
sorte que l'adjudication n'aurait guére de sens;
en second lieu, le concessionaire ne réeclamant
pas un prix, enfin et sourtout, étant donné que
la bonne et réguliére exéecution du service pré-
sente par hypothése un intérét public majeur, le
choix de l'autorité concédente doit se porter a-
vant tout sur un concessionaire dont la compé-
tence technigque, et la sur face financieére, ga-
rantissent la meilleure exécution du service, les
considérations financieres passant au second
plan"74

Também se refere ao Decreto-lei de 8 de novembro de
1938, com relagao & nacionalidade francesa, sem ressaltar o gue

faz LAUBADRERE, com relacdo ao Mercado Comum Europeu, de vez que a

edicao & anterior, ou seja, 1969.
Prossegue WALINE:

"Il résulte, d'autre part, de la loi du 8 avril
1946, et specialment de son article 19, que les
collectivités publiques ne peuvent accorder qu'
aux seul établissements publiques "Electricite
de France" et "Gaz de France" la concession de
la distribution de 1'électricité et du gaz.

En fait, dans la plupart des concessions récen-
tes, le concessionaire n'est plus une société ca
pitaliste, mais soit un établissement public,soit
une société d'économie miste ou_ les personnes de
droit public son majoritaires".’

Pode-se observar que, excetuados os monopOlios esta-
tais, o poder piblico, segundo a quase totalidade da doutrina com
parada, admite plena liberdade ao poder concedente de escolher o

concessionirio, dispensando, portanto, a licitacgao.

No Brasil, ressalvadas as empresas estatais com cara
ter de monopdlio, vigora o principio da obrigatoriedade de concor
réncia para a escolha do concessiondrios de servigos de utilida-

de publica.

74 WALINE, Marcel. Précis de Droit Administratif. Paris, Edi
tions Montchrestien, 1969, p. 480-481.
75 WALINE, Marcel. Idem, p. 481, n® 916.
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Fica demonstrada ainda a tendéncia, acentuada por al
guns autores, no sentido da realizacao dos servigos de utilidade
piblica por intermédio de entidades nas quais o Estado tenha con
trole também da direcao (empresa publica, sociedade de economia

mista, fundacgoes instituidas  pelo poder piblico, autarquias).

Nos termos do art. 22 do Decreto 73.140, de 9 de no-
vembro de 1973, combinado com o que dispoe a Lei 6.205, de 29 de
abril de 1975, todas as concessionarias ou autorizatarias de ser-
vicos de utilidade pUblica federais estao obrigadas a realizar
licitagao para obras ou servigos de engenharia cujo valor estima=-

do seja superior a 15.000 vezes o "valor de referéncia".
Preceitua o art. 29 do referido Decreto:

"Art. 29 - As obras ou servigcos de engenharia,
estimados em valor superior a 15.000 vezes e}
maior Salério minimo mensal vigente no Pais, ne
cessdrios a exploracao de _servigos publicos fede
rais em regime de concessao ou autorlzagao a pes
soas de Direito Publico ou Prlvado, serao por es
tas contratados mediante anUncio publico das con
dlgoes para qualificacao e selecao, com antece-
déncia de, pelo menos, trinta dias do encerramen
to da habilitacao e designacao de lugar, data e
hora para abertura das propostas e para ciéncia
da decisao final".
Segundo o paragrafo Gnico do mesmo artigo podera ha .
ver dispensa quando o titular da concessao ou autorizagao o soli=-
citar e apresentar justificativa para tanto, a autoridade federal

competente.

Do exposto pode-se concluir que, entre nds, & obriga
toria a licitacao, sob a modalidade de concorréncia, para a esco-
lha de concessionario, desde gue este nao seja entidade integran-
te da administragao descentralizada e nao haja expressa disposi

cao legal em contrario.

No direito comparado, especialmente guanto ao direi-
to francés, com raras excecOes, nao existe a obrigatoriedade da
realizacao de licitacao para escolha de concessionario de servigo
de utilidade piblica, sendo este de livre escolna do poder conce-

dente.
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Os concessiondrios de servigo de utilidade piblica,
de capital exclusivamente particular, nao estao obrigados a reali
zar licitagdo, quando das suas contratagoes, compras e outras re-
lacoes de cardter negocial com terceiros, salvo o disposto no art
29 do Decreto ne@ 73.140, de 9 de novembro de 1973.

Se todos os recursos piblicos gastos em compras, O-
bras e servigds, devem obedecer o caminho prescrito pelos arts.
125 a 144 do Decreto-lei 200/67, & ldogico que as sociedades de e-
conomia mista e as empresas publicas, particularmente as gue sao
concessiondrias de servigos de utilidade publica, estejam compeli
das & realizacao de licitagao para suas compras, obras e servigos
de vez gue recebem recursos publicos e prestam servicos de inte -
resse coletivo, e nao somente nos termos do art. 29 do Decreto n@
73.140, de 9 de novembro de 1973, que se refere aos concessiona-
rios de servicos de utilidade piblica federais, tanto de capital

estatal como particular.
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5.3 - PRAZOS NA CONCESSZKDO

Os prazos, em principio, podem ser determinados, in-
determinados e perpétuos. Os determinados, por sua vez, se subdi

videm em curtos e longos.

.Segundo BILAC PINTO o prazo indeterminado nao & "uma
concessao perpétua, nociva e perigosa, mas indeterminada, porque
pode terminar a qualquer tempo, por duas causas: mau Servigo e so

cializacao".76

No entender de DE LAUBADERE nao existe a possibilida
de de uma concessao ser adjudicada ou outorgada em carater perpé-
tuo, pelo fato de isto implicar numa espécie de alienagao da admi
nistracao piiblica do poder de organizar o servigo de utilidade pu
blica.’7 '

Para THEMISTOCLES BRANDAO CAVALCANTI a concessao por

prazo perpé&tuo se confunde com a de prazo indeterminado. /8

H&, contudo, diferenga entre os dois prazos. O inde
terminado pode se tornar determinado a gqualquer tempo, por inicia
tiva da autoridade plOblica competente, independentemente da extin
cdo da concessao, ao passo que O prazo perpétuo, regra geral, e-
guivale & permanéncia em atividade do concessionario, extinguin

do-se a.concessao quando ocorrer a desvinculagao.

Além das causas apontadas por BILAC PINTO como capa
zes de terminar um contrato de concessao por prazo indeterminado,
pode-se acrescentar outras, como o aparecimento de novas técnicas
de prestacdo do servigo, &8s quais o concessiondrio nao queira ade
rir, m;s que tornam as formas anteriores obsoletas e imprestaveis,
como por exemplo, o transporte coletivo em Onibus e bondes elétri

cos, em lugar de charretes, com tracgao animal.

76 PINTO, Bilac. Estudos de Direito Piblico. Rio de Janeiro,
Ed. Forense, 1953, p. 38.

77 LAUBADERE, André de. Traité de Droit Administratif. 6.
ed., 1973, p. 612, n%® 1103.

78 CAVALCANTI, Themistocles Brandd@o.  Curso de Direito Adminis-
trativo. 10. ed., Rio de Janeiro, Ed. Freitas Bastos,

1977, p. 223-224.
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Prosseguindo, afirma BILAC PINTO que

"a origem désse sistema de concessoes sem prazo
ou revogavels esta intimamente ligada ao advento,
nos Estados Unidos, do chamado sistema de regula
mentacao dos servicos de utilidade piblica por
comissoes, que se generalizou naquele pais e que
€& inteiramente desconhecido na_Franga e demais
paises da Europa Continental".79
Continua o mesmo autor: "a concessao a térmo esta
também em conflito absoluto com a natureza dos servigos de utili-

dade piblica".80

Levanta ainda o aspecto do abandono da conservagao
dos bens afetados d concessao, por parte do concessionario, bem
como nao fazendo a devida renovagao dos equipamentos necessarios,

3 medida que se aproxima o término do prazo da concessao.

E conclui o administrativista: "nao se deve, pois,
perder tempo em discutir se o prazo ser& de 15, 30 ou 50 anos,

porque deve ser indeterminado".81l

MARIENHOFF se manifesta em sentido contréario. Segun
do ele a concessac deve ser sempre por prazo determinado, depen -
dendo sua durag¢ao do investimento necessario para colocar o servi
¢o em funcionamento, de forma a permitir o retorno e a remunera-
cdo do capital aplicado, no periodo fixado no contrato da conceg
sao, afirmando ainda que o prazé indeterminado nao passa de sim

ples permissio.82

O prazo, realmente, exerce importante papel na equa
c3o econdmico-financeira da concessao, para o efeito de  calculo
das tarifas, em funcao da remuneragao e retorno do capital inves-
tido, bem como quando da indenizacao em caso de extingao antecipa
da, sem culpa do concessiondrio. Fica assim facilitado o calculo
do valor a ser pago ao concessionario, levando-se em consideracao

o tempo restante da concessao.

79 PINTO, Bilac. Estudos de Direito PGblico. Rio de Janei-
ro, Ed. Forense, 1953, p. 24. )

80 prNTO, Bilac. Idem, p. 37.

8l pINTO, Bilac.  Ibidem, p. 38.

82 MARIENHOFF, Miguel S. Tratado de Derecho Administrativo .

Buenos Aires, Ed. Abeledo-Perrot, 1974, p. 609-610.
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Para LASO a concessao deve ser por periodo tempora
rio, acrescentando que o prazo indeterminado também & temporario,
de vez que a gqualquer tempo o poder publico pode efetuar a revoga

c3o da concessdo.83

BIELSA também se manifesta no sentido do prazo deter

minado. Segundo ele
"las concesiones de servicios publicos, tanto
por importar el ejercicio condicionado de una

atribucidn administrativa, como por su carater
transitorio, deben otogarse siempre por un nuame-
ro determinado de anos (o aun de periodos mas
breves, meses, etc., excepcionalmente). pero pue
de renovarse al periodo, lo que ocurre general-
mente cuando la Administracidén plblica no se en

cuentra en condiciones de prestar directamente
el segzicio piblico y lo confia al concesiona-
rio".

No entender deste autor & até imprudente fazer con-
cessOes por longos periodos, em face da possibilidade de descober
tas cientificas, do surgimento de novas necessidades ou mesmo a

simples conveniéncia de fazer adaptagoes no servigo.85

SABINO ALVAREZ e GENDIN Y BLANCO também sao de opi-
nido de que o contrato de concessaoc deve ser por prazo determina-

do.86

No direito espanhol, segundo OVIEDO e USEROS, o tra
tamento com relacdo ao prazo da concessao nao & unanime, dependen
do do servico, objeto da concessao. Assim, com relagao aos servi
¢os de transportes coletivos por rodovias, determina a lei que
"La concesidn de servicios plblicos regulares se otorgara por con
curso sin plazo ni duracidn prefijados. El Estado podra declarar
la extinguida, de conformidad con lo estabelecido en esta ley".87

83 LASO, Enrique S. Tratado de Derecho Administrativo. 2.ed.,
Montevidéo, 1972, v. II, p. 1l4.

84 BIELSA, Rafael. Derecho Administrativo. Buenos Aires, Ed.
La Ley, 1964, v. II, p. 335, n@ 315.

85 BIELSA, Rafael. Idem, p. 335, n% 316.

86 ALVAREZ, Sabino & BLANCO, Gendin vy. Tratado General de Dere
cho Administrativo. Barcelona, Ed. Bosch, 1958, v. I, p.
502.

87 OVIEDO, Carlos Garcia & USEROS, Enrique Martinez. Derecho
Administrativo. 8. ed., Madrid, E.I.S.A., 1962, v. 1II,

p. 876.



82

O mesmo nao acontece com 0s servigos ferrovidrios em
que o prazo maximo & de 99 anos, e nem nos transportes urbanos pe
lo sistema de bondes em que o prazo fixado alcanga somente os 30

anos. 88

Outro aspecto, com referéncia a prazo, merece men-
cao: sao os beneficios especiais de que gozam alguns concessiona-

rios, dependendo da politica governamental.

LASO, analisando o prazo de duracao dos contratos de
concessao de servigos de utilidade piblica, se reporta a THEMISTO
CLES BRANDAO CAVALCANTI para esclarecer que

"E1l plazo de duracidn de las concesiones no debe
confundirse con el plazo fijado a los privile-
gios que suelen estipularse simultaneamente. Es
frecuente que ambos coincidan; pero puede gue
los privilegios desaparezcan antes de extinguir
se la concesion y que esta subsista sin privile-
gios por plazo mayor © por tiempo indetermina-
do".89

No Brasil, desde o Império, existem privilégios que
nao coincidem, necessariamente, com a duracgao do contrato de con
cessao. Pelo contrario, desde que o lucro atingisse certo percen
tual, durante dois ou trés anos consecutivos, sobre o capital in
vestido, cessava a contribuicao sob forma de juros garantidos, sub
vengao, etc., segundo dispunha a Lei n? 641, de 1852 e disposi-~

¢Oes posteriores.

Outra lei, a de n® 2.450, de 24 de setembro de 1873,
pelo seu art. 19, limitava o prazo de garantia de juros a trinta
anos, sendo os contratos da época, normalmente, de prazos superio
res, particularmente na drea da navegagao de cabotagem ou fluvial,

exploracao de portos e servigos ferroviadrios.

Em situacao semelhante se encontram, atualmente, as
concessiondrias de servigos de utilidade piblica em geral, "cujos

lucros continuam sujeitos & aliquota fixada pelo art. 19 do Decre

88 OVIEDO, Carlos Garcia e USEROS, Enrique Martinez. Derecho
Administrativo. 8. ed., Madrid, E.I.S.A., 1962, v. 1II,
p. 883 e 892.

89 LASO, Enrique S. Tratado de Derecho Administrativo. 2.ed.,

Montevideéo, 1972, v. II, p. 36-37.
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to-lei n? 62, de 21 de novembro de 1966, quando nao excederem de
12% (doze por cento) do capital” (art. 39 e letra a, da Lei n@
6.246, de 18 de novembro de 1975), além de outras disposicoOes es-
peciails constantes dos Decretos-lei n®s 1.330, de 31 de maio de
1974, com referéncia ds telecomunicagoes e 1.506, de 23 de dezem-

bro de 1976, com relagao a energia elétrica.

MARCELLO CAETANO, apls apreSentar as principais dou
trinas com referencia aos prazos de concessao de servigos de uti-
lidade plblica, manifesta a sua opiniao no sentido contrario ao

prazo indeterminado:

"Na verdade, porém, & que este sistema, ndo con

ferindo nunca ao concedente o0 direito de tomar
posse do servico sem pagamento do seu custo, e
menos conveniente do que o sistema europeu do

prazo fixo, findo o gual se considera o conces-
sionario suficientemente pagcs do capital investi
do e por isso se obriga a entregar-o servigo de
graga, sem embargo de, até l&, ser permitido ao
concedente resgatar ou encampar O s€rvico com in
denizacao" 2T -

No Brasil, um dos primeiros casos de concessao pror-
rogada por prazo indeterminado foi o dos transportes coletivos do
Municipio de Sao Paulo, nos termos do Decreto-lei n® 3.366, de 25

de junho de 1941, cujo art. 19 prescreve:

"Art. 19 - A "The S3ao Paulo Tramway, Light &
Power Co. Ltd." continuard a executar, depois de
17 de julho do corrente ano, nas condigoes a-
tuais, o servigco de transportes coletivos do mu-
nicipio da capital do Estado de Sao Paulo, de

que & concessionaria ex-vi dos contratos de 17

de julho de 1901 e 29 de abril de 1912".91
Outro caso em gue um contrato por prazo determinad &
transformado em prazo indeterminado ocorreu através do Decreto-
lei n? 5.664, de 14 de julho de 1943, cujo art. 29 estabelecia:
“Fica prorrogado o prazo de vigencia do contrato celebrado em 27
de novembro de 1909 entre o Governo e a Societé Anonyme du Gaz de

Rio de Janeiro, enquanto esta bem servir a juizo do Governo" .92

20 CAETANO, Marcello. Principios Fundamentais de Direito Admi-

nistrativo. Rio de Janeiro, Ed. Forense, 1977, p. 311.

9L 1grx, Vv. V, 1941, p. 310.

92 In REVISTA FORENSE. Rio de Janeiro. Ed. Rev. Forense, 1943, -
p. 718. :
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No Brasil o principio aceito &€ o do prazo determina-

do, especialmente gquando se trata de concessao a particulares.

As empresas piblicas e as sociedades de economia mis
ta, cuja criacao, normalmente, & realizada com finalidade especi-
- fica, recebem muitas vezes incumbéncias de prestar um servigco de
utilidade publica enguanto o poder publico nao lhes atribuir ou-

tras atividades ou as extinguir.

i Aplica-se, atualmente, a concessao por prazo determi
nado, de modo especial, em dois setores: transportes coletivos ro
doviarios e radiodifusao de sons e imagens. Isto coincide com ©
fato de serem também as areas em que o concessionario .particular

ainda atua em larga escala.

Nem sempre, contudo, as empresas estatais, guando
concessionarias, recebem as concessoes por prazo indeterminado, a
pesar de terem por objeto e finalidade, nestes casos, a prestacao
de um servigco de utilidade publica. E o caso, por exemplo, das
Centrais Elétricas do Sul do Brasil S. A. — ELETROSUL — que &
uma empresa subsidiaria da ELETROBRAS, autorizada a funcionar pe-
lo Decreto n? 64.395, de 23 de abril de 1969, "tendo por objeto
a realizacao de estudos, projetos, construgao e operagao de usi-
nas produtoras e linhas de transmissao e distribuicao de energia
elétrica, bem como a celebragao de atos decorrentes destas ativi-
dades" (art. 19 dos Estatutos Sociais). A dita Subsidiaria, que
constitui uma sociedade de economia mista (art. 19 dos Estatutos)
foram outorgadas concessoes por prazo determinado, segundo estabe
lecem os artigos quarto dos Decretos n®s. 66.991, de 4 de agosto
de 1970 e 70.747, de 22 de junho de 1972, fixado em 30 anos, para
aproveitamento de energia hidriulica, transformando-a em energia

eletrica.

Vale dizer qgue, segundo o artigo 39 dos EBEstatutos So
ciais, a ELETROSUL é criada por prazo indeterminado, apesar de as
concessoes serem por prazo determinado, mas podendo ser renovadas,

segundo o0s mesmos decretos anteriormente mencionados.

Regra geral, constitul um aspecto altamente vantajo-
SO para a administragéo publica criar empresas sob seu controle,

outorgando-lhes a execugao e prestacao de certos servigos de uti-.
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lidade pOblica, com ou sem prazo determinado, em face da melhor
possibilidade de solucionar de forma satisfatdria, os problemas

gue se apresentarem,
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5.4 - REGIME DE BENS APFETADOS A CONCESSAQ

Os bens afetados a concesséé sao assim classificados
por MARCELLO CAETANO:
a - o0 estabelecimento do servigo constitui uma

universalidade que a lei considera de domi-
nio piblico;

b - 0s bens que constituem o0 estabelecimento do

servico sdo coisas meramente particulares.93

"Analisando os dois aspectos esclarece o autor que no

primeiro caso & como se fosse uma obra plblica cujo pagamento é
diferido e que o prdprio concessiondrio obtém ao explorar o servi
co. No caso de resgate da concessao o Estado paga a parte nao a-

mortizada.

No segundo caso "o concessionario apenas se obrigou
para com o concedente a entregar-lhos gratuitamente se a conces-
sao atingir o seu termo" e acrescenta: "Se nao se verificar a con
dicao ou se o concedente quiser obter os bens antes do termo, te-

ra de compri-los pelo seu justo prego".94

Autores sulamericanos partem do principio de que a
propriedade & particular, do concessiondrio, a nao ser gue o con-

trato pactue em sentido contrario.

Neste sentido se manifestam MARIENHOFF, LASO e BIELSA,

conforme ensinamentos abaixo:

Para MARIENHOFF "el derecho de propiedad es, por prin
cipio, "perpetuo", cardcter que sdlo cede por las causas que esta
blezca el derecho objetivo o que las partes senalen en sus conve-
nios". 2>

No ensinamento de LASO frequentemente clausulas con

tratuais ou dispositivos de lei estabelecem a transferéncia de to

93 CAETANO, Marcello. Manual de Direito Administrativo. Rio
de Janeiro, Ed. Forense, 1970, v. II, p. 1036.

94 CcAETANO, Marcello.  Idem, p. 1036-1037.

95 MARIENHOFF, Miguel S. Tratado de Derecho Administrativo. Bue

nos Aires, Ed. Abeledo-Perrot, 1974, v. III-B, p. 559.



87

dos os bens afetados ao servigo objeto da concessao ao Estado con
cedente, com ou sem indenizacao, no término do prazo contratual,
assegurando que "al vencimiento del plazo los bienes de la empre-
sa concesionaria continflan de su exclusiva pertencia, sin que se
opere ningin traspaso de propiedad a la administracidon concedente

Esta es la regla de principio".96

‘BIELSA ensina ao se referir a entrega dos bens ao

coricedente no final do contrato que

"Si bien la propiedad es del concesionario, el
Estado, .por ley o por contrato al dar la conce-
sidn, puede reglarla en sentido de limitar la
disposicidon de ella y aun constituir garantia
hipotecaria. En tal caso la ejecucidn y venta
de los bienes deve ser restrictiva, pues basta
con la ejecucidn forzada de los ingresos pecu-

niarios producidos por la explotacién".97

" Estabelecida a entrega gratuita dos bens afetados a
concessac ao poder concedente, no término do prazo, deve haver no
cdlculo para fixacao das tarifas uma parcela a titulo de amortiza
cao do investimento, de tal forma a reproduzir, no final, os re-

cursos aplicados para a implantacdao e manutengao do servigo.
Por esta razao & que MARIENHOFF afirma:

"Para que el argumento basado en la "amortiza-
cidn" de los bienes que se transferirdn gratuita
mente al Estado, sea aceptable para justificar
tal transferencia (...) es menester que el con-
cesionario haja tenido efectivamente tiempo de
amortizar esos bienes".9
Neste caso, acrescenta o mesmo administrativista, se
o poder concedente retomar o servigo antes do término do prazo da
concessdo, sem culpa do concessiondrio (resgate por conveniéncia
da administracdo) deverd haver indenizagao proporcional, atingin

do os valores nio amortizados.29 : .

96 LASO, Enrique S. Tratado de Derecho Administrativo. 2. ed.,
Montevidéo, 1972, v. I1II, p. 77.

97'BIELSA, Rafael. Derecho Administrativo. Buenos Aires, Ed.
La Ley, 1964, v. II, p. 315.

98 MARIENHOFF, Miguel S. Tratado de Derecho Administrativo. Bue
nos Ajres, Ed. Abeledo Perrot, 1974, v. III-B, p. 634.

99 MARIENHOFF, Miguel S.  Idem, p. 634-635.
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Estabelecida a indenizacao dos bens ao final do pra-
zo da concessao, ela nao deve atingir os incorporados perto do fi
nal do prazo estabelecido, a nao ser que esta incorporacao tardia
nao possa ser imputada ao concessionario, e sim imposig¢ao do po-

der concedente.l00

A prdpria expressao "reversao" nao & recomendada, se
gundo MARIENHOFF, para designar a entrega dos bens afetados a con
cessao, a administracao concedente, de vez gue nao podem  voltar
ao Estado os bens que nunca lhe pertenceram. Prefere o uso da ex

pressao transferéncia de bens do concessiondrio para o Estado.101

GABINO FRAGA parte de outro principio para assegurar
‘ao poder concedente o direito de reversao, qual seja o prazo da
concessao que & fixado em relagao ao tempo necessdrio para o re-
torno do capital investido.
Segundo ele
"como el plazo senalado para la duracidn de la

concesidon es fijado para gue el concesionario re
cupere sus inversiones, es un principio admitido

casi universalmente, el de que a la expiracidn
de dicho plazo el Estado pasa a ser propietario
de todas las instalaciones y obras efectuadas,

en virtud del llamado derecho de reversidon".

Assegura GABINO FRAGA que a legislagao mexicana con
signa o direito de reversao para diversos servigos de utilidade
piblica, entre os quais os de comunicagdes e indistria elétrica,
sendo categdrico, com relagao a esta Gltima, analisando a exposi-

cao de motivos:

"La misma exposicidén de motivos de la Ley de la
Industria Eléctrica indicaba que la reversidn es
una compensacidn enteramente justa por el dere-
cho de explotacidn del servicio de que a su vez
gozara el titular de la concesidn, quien, como
simples inversionista, recuperado su capital %
obtenida una utilidad razonable por su inversion,
no tiene motivo alguno para que reclame todavia

100 MARIENHOFF, Miguel S. Tratado de Derecho Administrativo .
Buenos Aires, Ed. Abeledo-Perrot, 1974, v. III-B, p. 635.

101 MARIENHOFF, Miguel S. Idem, p. 632-633. :

102 FRAGA, Gabino. Derecho Administrativo. . 15. ed., México,
Ed. Porrua, 1973, p. 261, no 217. -
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los bienes fisicos afectados y los fondos de56§—
nados al retiro o reemplazo de esos bienes".
Para JEAN-MARIE AUBY e ROBERT DUCOS-ADER a transfe-
réncia dos bens afetados & concessao deve ser gratuita, no final
do prazo, sendo possivel, contudo, a fixacgao de condigoes, para

pagamento por parte do poder concedente, no "caderno de encargos!

Se houver resgate, antes da expiracao do prazo esta-
belecido, deve haver indenizacao, prevista no contrato ou fixada
amigavelmente e que deve compensar, além dos prejuizos, o que o

concessionario deixou de ganhar.104

GEORGES VEDEL, por sua vez, divide os bens ligados a
concessao para prestacgao de servigos de utilidade piblica em duas
partes: "biens de retour" e "biens de reprise", dizendo com rela-
gao aos primeiros:

"Les biens de retour son ceux dont le cahier de
charges prévoit qu'ils seront en fin de conces-
sions, de facon obligatoire et gratuitement, la
proprieté de la collectivité concédante. La ju-
risprudence considére ces biens comme dé&ja incor
porés a son patrimoine, sous réserve de ler affe
ctation au service géré par le concessionnaire'T05

Os "biens de reprise" sao os que estao afetados acon
cessdo, sem a obrigatoriedade de transferéncia gratuita, existin
do apenas o direito do poder concedente de os adguirir, sem que O
concessiondrio possa se opor a isto, acrescentando VEDEL que

"Pour garantir l'exercice du droit de retour et
du droit de reprise, les cahiers des charges font
au concessionnaire l'obligation d'entretenir et
de renouveler le cas échéant les ouvrages et le
matériel et de maintenir les approvionnements a
. un certain niveau".100
Para VEDEL o fim normal da concessao se estabelece

com o término do prazo, com direito & reversao gratuita dos Dbens

103 rrRAGA, Gabino. Derecho Administrativo. 15. ed., México,
Ed. Porrua, 1973, p. 262.

104 AUBY, Jean-Marie e DUCOS-ADER, Robert. Droit Administratif.
3. ed., Paris, Ed. Dalloz, 1973, p. 435, n® 321.

105 VEDEL, Georges. Droit Administratif. 5. ed., Presses Uni
versitaires de France, 1973, p. 851. ‘

106 VEDEL, Georges. Idem, p. 851.
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afetados para a prestacao do servigo de utilidade piblica ou ain-

da o direito de "reprise".107

MARCEL WALINE opina de forma semelhante. Segundo ele

"L'expiration de la concession provoque un régle

ment général entre concédant et concessionnaire

sur des bases prévues avec précision par le con-

trat: retour gratuit au concédant de tous les ou

vrages concédées, reprise du matériel, de l'outi

llage et des approvisionnements, que étant la

proprieté du concessionnaire, au prix fixé soit

par le contrat, soit, & défaut, par expertisesur

simple requéte de l'une ou de l'autre des par-
ties, comme au cas de rachat".108

No Brasil, historicamente, a legislacao falaem trans

feréncia gratuita dos bens afetados & concessao, para o poder con

cedente, uma vez terminado O prazo.

Assim a lei que estabelecia regras para a concessao
de servigos portuédrios (Decreto n? 1.746, de 13 de outubro de
1869), prescrevia em seu art. 19, § 39, que "o prazo da concessao
serda fixado conforme as difficuldades da empreza, nao podendo ser
em caso nenhum maior de 90 annos. Findo o prazo ficardo perten -
cendo ao governo todas as obras e o material fixo e rodante da em

preza'.

Em sentido semelhante dispoe a legislagao das estra
das de ferro, cujo regulamento, aprovado pelo Decreto n? 5.561,de
28 de fevereiro de 1874, estabelece em seu art. 21, § 69 que "Fin
do o prazo da concessao, a nao haver expressa estipulagao em con
trario, reverterao para o Estado todas as obras da estrada, bem

como o material rodante, sem indemnizacao alguma”.

o Também a jurisprudeéencia dos tribunais brasileiros se
manifestou no sentido de que os bens sao, imediatamente, incorpo-
rados ao patrimdnio piblico, segundo evidencia a decisao do Supre

mo Tribunal Federal, do comego do século, isto &, de 1905, segun

do ODILON BRAGA: "Na concessao de uma obra ou servigo publico,

107 VEDEL, Georges. Droit Administratif. 5. ed., Presses Uni
versitaires de France, 1973, p. 852.

108 WALINE, Marcel. Précis de Droit Administratif. Paris,Ed.

Ed. Montchrestien, 1969, p. 502.
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(...) o Govérno nao transfere propriedade alguma ao concessiona-
rio; éste obtém, apenas o uso ou gdzo da coisa durante o prazo da

exploracdo concedida".109

Dispositivo neste sentido, geralmente, integrava os
contratos de concessac, como o teve, por exemplo, o firmado entre
o Governo Federal e a Societé Anonyme du Gaz de Rio de Janeiro,da

tado de 27 de novembro de 1909, cuja cldusula XLIII estabelecia que

"Findo o prazo do privilégio reverterao para o
Estado, sem onus algum, além dos candelabros,l@g
padas, transformadores e canalizagoes exclusiva-
mente empregadas no fornecimento de luz elétrica
para a iluminacgao, todo o material de iluminagao
a gas, inclusive edificios e demais dependéncias,
tudo em perfeito estado de conservacao, bem as-
sim os acessdrios e sobressalentes que se acha-
rem em depdsito para o custeio da iluminagao du-
" rante dois meses",110

Nao & outra a opiniao de F. MENDES PIMENTEL, gque em
parecer datado de 1920, assim se expressa:
"A entrega da installacgao industrial, no termo
da concessao, & substancial neste instituto. 0
concessiondrio da obra e servigo piblico & um em
preiteiro que se paga com O uso € goso — por ta
bellas approvadas, — da obra por elle feita e
do servico por elle installado. A obra & desde
logo incorporada ao patrimdnio plblico".
E acrescenta: "si este & o principio dominador nas
concessoes de servigo plblico a longo prazo, nas de duracao pouco
prolongada pdde ser ajustada a indenizacao ao cabo do termo con-

tratual".lll

Com relacao aos bens integrantes das empresas de ener
gia elitrica tendo como fonte a energia hidraulica, as regras de
reversao foram estabelecidas pelo Cddigo de Aguas (Decreto n@ ...
24.643, de 10 de julho de 1934).

109 1n REVISTA DE DIREITO ADMINISTRATIVO. Rio de Janeiro, Ed.
F.G.V., v. IX, jul./set. 1947, p. 39.

110 Apud CAMPOS, Francisco. Direito Administrativo. - Rio de
Janeiro, Ed. Freitas Bastos, 1958, v. I, p. 7.

111 1n REVISTA FORENSE. Bello Horizonte, Imprensa Official do

Estado de Minas Gerais, jan./jun. 1921, v. XXXV, p. 9.
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As condigoes serao estabelecidas pelo contrato de con
cessao, nos termos do artigo 166 do referido Cddigo de Aguas, que
assim estabelece:

"Art. 166 - Nos contratos serao estipuladas as
condicoes de reversao, com ou sem indenizacao.
Paragrafo anico - No caso de reversao com inde-
nizacao, sera esta calculada pelo custo histéri-
co menos a depreciacao e com deducao da amortiza
cao ja efetuada cuando houver".

Vé-se que ha obrigatoriedade de o contrato ou o ato
de outorga se manifestar sobre as condigoes de reversao no final
do prazo, sendo, contudo, taxativo o artigo 165 do Codigo em pau-

ta, no sentido de que a reversao serd para o poder publico.

Mais recentemente o Decreto-lei n® 128, de 31 de ja-
neiro de 1967, que dispoe sobre a alienacgao de imdveis integran-
tes das empresas concessionarias de servicos portuarios, mantém
sentido semelhante, prescrevendo em seu artigo primeiro a proibi-
gao da alienacdo a qualquer titulo, mesmo como mandatéria da Uniao

ou do DNPVN, ainda que sejam desnecessarios ao servicgo explorado.

0 artigo segundo dispoe que o0s bens desnecessarios a
exploracao passam para o patrimdnio da Uniao, apbds serem declara-
dos desnecessarios ao servico, pelos drgaos competentes, podendo

ser alienados somente com autorizacdo legislativa.ll?

BARBOSA LIMA SOBRINHO, ao estudar o problema da re-
versdao nos contratos de concessao de servicos de utilidade pabli-
ca, entende que a transferéncia dos bens afetados a concessao,quan
do do seu término, uma vez decorrido o prazo pactuado, deve ser
gratuita:

"Se o prazo & longo e o contrato fala em rever
sao, deve-se presumir que se trata de reversao
gratuita, pois cue isso nos leva a consideracao

de que seria beneficio duplo, o permitir a _inde
nizacao com a extensao do prazo concedido".113

E conclui BARBOSA LIMA SOBRINHO:

112 1n LEX, jan./mar. 1967.
113 In REVISTA DE DIREITO ADMINISTRATIVO. Rio de Janeiro, Ed.
F.G.V., v. 32, abr./jun. 1953, p. 33.
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"Nao nos parece, a vista de tudo o gue estamos ex
pondo, que sejam alienaveis os bens sujeitos a
reversao. Nao pretendemos, por certo, alegar que
representam uma disponibilidade do poder conce -
dente. Constituem bens do dominio pﬁblico e sao,
por isso, inaliendveis, ou sujeitos &s mesmas nor
mas de allenagao, a que se acham subordinados os
imdveis do dominio piblico"

Entre as leis que dispcoem sobre a organizagao dos Mu
nicipios e que sao de competéncia dos Estados-Membros, pelo menos
duasvestabelecem que expirado o prazo da concessao os bens a ela
afetados sao transferidos ao poder concedente, sem gqualquer inde-
nizagao, portanto, de forma gratuita. Sao elas a Lei ne 9.457,de
4 de junho de 1971, art. 15, do Estado do Ceard e a Lei n92.820-B,
de 19 de fevereiro de 1968, do Estado do Maranhao, que estabelece
no paragrafo Gnico do art. 87 gue "Findo o prazo da concessao, as
obras ou servicos executados reverterao para o Municipio, livres

de qualquer onus".ll5

Pode-se resumir a guestao com as palavras de HELY LO

PES MEIRELLES:

"Findo o prazo da concessao, devem reverter ao
poder concedente os direitos e bens vinculados &
prestacao do servicgo, independentemente de paga
mento ou 1ndenlzagao ao concessionario, por se
considerar recebidos no decurso do contrato, o)
capital investido,. bem como os lucros e juros de
le decorrentes. Nem se compreenderia que ao téi
mino da delegagao do servigo, em gque o concessio
nario usufruiu todas as vantagens do empreendi -
mento, fosse o E%der PGblico obrigado a pagar o

que & seu...".

Em sentido semelhante se manifesta CELSO ANTONIO BAN
DEIRA DE MELLO, ressalvando, contudo, duas hipOteses: prazo curto
e tarifas muito baixas. Segundo ele nestes casos deverad haver in

denizacao, no montante do valor remanescente dos bens incorpora-

114 1 REVISTA DE DIREITO ADMINISTRATIVO. Rio de Janeiro, Ed.
F.G.V., v. 32, abr./jun. 1953, p. 35.

115 In LEIS ORGANICAS DOS MUNICIPIOS. Brasilia, Senado Federal,
Subsecretaria de Edicoes Tecnicas, 1976, v. I, p. 117 e
215, respectivamente.

116 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro.
5. ed., S3ao Paulo, Ed. Revista dos Tribunais, 1977, p.349.
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dos ao patrimdnio afetado & concessdao e nao amortizados no prazo

estabelecido.ll7

CATIO TACITO, um estudioso do equilibrio financeiro
das concessoes de servicos de utilidade publica, & de opiniao de

que as duas regras, a do "custo historico, como base da avaliagao

do investimento financeiro do concessionario, e a garantia do e-
gquilibrio econdmico-financeiro dos contratos de concessao", sao

complementares”.ll8

-

O que preocupa CAIO TACITO & a atualizacao monetaria
num processo inflaciondrio, com relacao aos bens e as tarifas, a
fim de que haja a remuneracao adequada do investimento realizado.

Ensina o referido autor, estudando a guestao, no caso do Brasil:

"A legislacdo especial sObre tarifas de servigo
piblico passou a admitir, expressamente, a corre
cao monetaria do valor dos bens de servigo, ou
seja, o critério denominado de custo histdrico
corrigido, no qual embora mantido o valor origi
nal de aquisicao (e nao o custo de reprodugao),
corrige-se a sua expressao monetdria, em fungao
dos %?dices oficiais de desvalorizagao da moe-
da".

Prossegue CAIO TACITO afirmando que Os servigos ex-
plorados pelo proprio Estado seguem a mesma sistemética:
"Filiada ao mesmo sentido de atualidade moneta-
ria dos pregos publicos, as tarifas de servigos
diretamente explorados pelo Estado, como os de
agua e esgotos, passaram a ser revistas, nao so-
mente em funcao dos aumentos de custo de opera-
cdo, como de depreciacdo monetdria®.l20
Esta linha de conduta & aplicada em servicos de uti-
lidade pUblica, dados em concessao ou explorados pelo Estado atra
vés de suas empresas, podendo-se citar, como exemplo, o Decreto-
lei n® 1.506, de 23 de dezembro de 1976, qgue aplica este princi-

pio para os concessionédrios de energia elétrica.

117 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Prestacao de  Servicos
Piblicos e Administracao Indireta. = Sao Paulo, Ed. Rev.
dos Tribunais, 1973, p. 55-56.

118 1n REVISTA FORENSE. Rio de Janeiro, Ed. Forense, V. 228,

out./nov./dez. 1969, p. 46.
119 Idem, p. 46.
120 1gem, p. 46.



Hoje, com a criacao de uma série de sociedades de
economia mista e empresas publicas para a prestagao de servigos
de utilidade piblica, muitos dos problemas, com relagao ao patri-
mdénio dos concessiondrios deixam de existir, de vez gue o proprio
poder plblico & o controlador da empresa, determinando pois, caso
resolva extinguir a empresa ou lhe atribuir outros encargos, qual
o0 destino a ser dado aos bens, de vez gue estes, no entender de
HELY LOPES MEIRELLES, se reincorporam ao patrimonio da entidade

pliblica que instituira a sociedade.l21

- Em se tratando de uma sociedade de economia mista de
vem ser respeitados os direitos dos acionistas minoritarios parti
culares, em caso de extincao ou incorporagao a outra entidade, nos

termos do artigo 178 do Decreto-lei n®@ 200/67.

Vé-se que, em principio, permanece a afetacao dos
bens ao servigo outorgado a uma sociedade de economia mista ou e@
presa publica, estando, contudo, muito simplificada a questao da.
reversao dos referidos bens, guando o prdoprio poder concedente &

detentor do controle do capital.

Além disso, no Brasil ha casos em gue o proprio cus-
to do servigo inclui um percentual para formar uma reserva de re-
versido. E o caso da exploracao da energia elétrica, em que o ar
tigo 49 da Lei n? 5.655, de 20 de maio de 1971, dispoe que:

"Art. 49 - Com a finalidade de prover recursos
para os casos de reversao e encampacgao de servi-
cos de energia elétrica, sera computada como com
ponente do custo do servigo quota de reversao de
3% (trés por cento) calculada sobre o valor do
investimento definido no paragrafo primeiro des-—
te artigo”.

Esta mesma "Reserva Global de Reversao" sofre a inci
déncia de correcdao monetdria, ja anteriormente referida, nas pala
vras de CAIO TACITO, o que & prescrito pelo paragrafo 59, do arti
go 49 da Lei acima mencionada:

"§ 5¢ - A ELETROBRAS devera proceder anualmente
& correcao monetaria da Reserva Global de Rever-

121 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro.
5. ed., Sao Paulo, Ed. Rev. dos Tribunais, 1977, p. 337.
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sao, creditando & mesma juros de 3% (trés por cen
to)ao ano, sobre o montante dos recursos utiliza
dos, excluidos os aplicados na forma do § 49 des
te artigo”.

Esta forma de agir &, relativamente nova, e o gestor
da "Reserva" nao & o poder concedente original e sim a holding es
tatal na 3rea de energia elétrica que também assume o Onus econo-
‘mico~financeiro, nos casos de encerramento da concessao, segundo
se pode deduzir da Lei n® 5.655, de 20 de maio de 1971, havendoja
um fundo especial para cobrir estes encargos, sejam as concessio- .
narias particulares, de Orgaos controlados pelos Estados—Membros.
da federacdo, pelos Municipios, e mesmo pela propria Uniao ou

suas entidades.

Sendo o servigo prestado por uma entidade estatal ,
deixa de existir a preocupacao do concedente, com relagao a& con-
servacao dos bens nos Gltimos anos da concessdo, de vez gue © ces
siondrio particular, em tais circunstancias, apenas realiza traba
lhos de conservagao, manutengao e substituic¢oes indispensaveis pa
ra manter o servico em funcionamento, obrigando, algumas vezes, a

intervencao do poder concedente para exigir melhorias.
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5.5 = GREVE NOS SERVICOS DADOS EM CONCESSAO

A Constituigao Federal de 1946, em seu artigo 158 ,
reconhecia o direito de greve, cujo exercicio seria regulado por

lei.

Referida regulamentacao se efetivou somente em 1964,
através da Lei n? 4.330, de 1¢ de junho, cujo artigo 12 relaciona
as atividades consideradas fundamentais, para se restringir o di-
reito de greve:

"Art. 12 - Consideram-se fundamentais as ativida
des de servicos de agua, energia, luz, gas, esgo
tos, comunicacgoes, transportes, carga ou descar-
ga, servigos funeréarios, hospitais, maternidades,
venda de géneros alimenticios de primeira neces-
sidade, farmacias e drogarias, hotéis e indis-
trias basicas ou essenciais a defesa nacional”.

A prestacao dos servicos relacionados no artigo aci-
ma transcrito, sdo em sua maioria, objeto de concessao ou permis

sao.

Em nao havendo lei modificativa posterior, devem ser
aceitas as atividades catalogadas naquela, como sendo as "ativida
des essenciais", a que se refere o art. 157, § 79, da Constitui-
cao de 1967 e art. 162 da Emenda n? 1, de 1969, e para as quails

a greve passou a ser proibida.

O mesmo acontece com os servigos piblicos, segundo

preceitua o mesmo artigo 162 da Constituicao Federal.

Pela Constituicdo de 1946 nao havia proibigao de gre
ve para tais servicos, e sim procedimentos especiais, a serem ob-
servados pelos programadores da greve, nas atividades fundamen-
tais e acessdrias, segundo o art. 16 da Lei n® 4.330, de 1?2 de ju
nho de 1964.

Segundo o artigo 14 da mesma lei "nas atividades fun
damentais gue nao possam sofrer paralizacao, as autoridades compe

tentes farao gquarnecer e funcionar os respectivos servigos".

Este dispositivo deixa claro que os servigos dados

em concessao, estdo entre as atividades fundamentais, constantes
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do artigo 12 da lei retro referida, de vez que uma de suas carac-

teristicas & a continuidade.

Por este mesmo motivo, por certo, € que a lei fixava
um pré-aviso de 72 horas para a deflagracgao da greve, nas ativida
des fundamentais e nas acessOrias, quando motivada por nao paga-
mento de saladrios no prazo legal ou descumprimento de decisao em

dissidio coletivo, transitado em julgado.

A proibigao foi consideravelmente ampliada pelo arti

go 157, § 79, da Constituicao de 1967, repetida na de 1969, em
seu artigo 162, sempre de forma taxativa: "Nao serd permitida gre
ve nos servigos plblicos e atividades essenciais, definidas em
lei".

A Lei de Seguranca Nacional (Decreto-lei n?o 898, de

29 de setembro de 1969) também nao especifica quais sejam os ser-
vigos essenciais, definindo, no entanto, como crime "impedir ou
dificultar o funcionamento de servigos essenciais, administrados
pelo Estado ou executados mediante concessao, autorizagao ou per

missao". (art. 29).

Fica evidenciado que os servicos dados em concessao
devem, de modo geral, estar classificados entre os chamados essen
ciais, desde que estabelecida uma relacao entre o que dispoe o ar
tigo 162 da Constituicao e o que prevé a Lei de Seguranca Nacio-
nal, e que a deflagragao de greve constitui uma forma de impedir
ou dificultar o funcionamento do servigo, sendo, portanto, proibi

da a greve.

Dessa forma, se confrontadas as expressoces "ativida
des fundamentais" e o significado que lhe atribui a Lei '4.330/64
e "atividades essenciais", utilizada pela Constituigao de 1967 e
repetida desde entdao, pode-se afirmar que todas as atividades, ob
jeto de concessao, independentemente da pessoa que as executa,
nio podem ser interrompidas por greve, no Brasil, nao obstante
as causas que a poderiam originar.

Segundo BIELSA o concessionadrio sO se exime da res-

ponsabilidade, se a causa da greve nao puder ser imputada~a.ele}22

122 BIELSA, Rafael. Derecho Administrativo. Buenos Aires, Ed.
La Ley, 1964, v. II, p. 296-298.
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‘ 0 que se evidencia & éue tanto os servicos de utili-
dade piblica, cuja execuc¢ao estd entregue a particulares, por
meio de concessao, ou a autarquias, fundacgoes instituidas pelo po
der publico, sociedades de economia mista ou empresas publicas,nao
admitem solugao de continuidade, tendo como base a  deflagracdo
de greve, pois, dificilmente, se encontrari uma atividade, objeto
de concessao, que nao esteja classificada como "atividade essen-

cial®.

.0 Decreto-lei n? 1.632, de 04 de agoste de 1978, pos
terior a conclusao desta dissertacao, veio confirmar a analise
com relacao a proibigao de greve nos servicos concedidos, acima
exposta. Estabelece o referido Decreto-lei, em seu artigo 1o, §
29: "Consideram-se igualmente essenciais e de interesse da segu -
ranga nacional os servigos publicos federais, estaduais e munici-
pais, de execugéo direta, indireta, delegada ou concedida, inclu-

sive os do Distrito Federal.
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5.6 =~ RESPONSABILIDADE CRIMINAL DOS EMPREGADOS

NOS SERVICOS CONCEDIDOS

O simples vinculo empregaticio com uma empresa con-
cessiondria de servicos de utilidade piblica ndo transmuda o em-
pregado em servidor piblico, para os efeitos da aplicacao da lei

penal.

O problema surge gquando Os servigos sao explorados
por entidades da administracao descentralizada, como sociedades

de economia mista e empresas plblicas.

Segundo NELSON HUNGRIA, as entidades paraestatais a
que se refere o paragrafo Gnico do artigo 327 do Cddigo Penal vi-

gente, sao apenas as autarquias.lz3

O mesmo autor, gquando analisa o peculato, faz o estu
do da sociedade de economia mista, distinguindo entre atividade
comercial e industrial da sociedade criada pelo proprio Estado e
quando ela recebe delegagao para executar um servigo piblico. Nes
te Gltimo caso, deve, segundo ele, ser aplicado o dispositivo pe-

nal do pardgrafo dnico do artigo 327 do C8digo Penal.lZ24

No caso do Banco do Brasil S.A., por exemplo, a re

gra & valida e aplicada pelos tribunais, quando o funcionario exe

cuta servicos delegados pela Unido ao Banco.l25

A tendéncia, contudo, & de estender a malha. O Su-
premo Tribunal Federal (RHC n® 48.512) decidiu que empregadc de
empresa piblica & enquadrado no artigo 327, pardgrafo unico, do
Cddigo Penal, para efeitos penais. Tratava-se no caso de pessoa

que fora empregada da COBAL - Companhia Brasileira de Alimentost?®

123 HUNGRIA, Nelson. Comentarios ao Codigo Penal. 2. ed., Rio
de Janeiro, Ed. Forense, 1959, v. IX, p. 403.
124 1dem, p. 341-342,

125 In REVISTA DE DIREITO ADMINISTRATIVO. Rio de Janeiro, EAd.

' F.G.V., v. 45, p. 264. In REVISTA FORENSE, Rio de Janei
ro, v. 165, p. 309. '

126 In REVISTA DE DIREITO PENAL n? 4. Rio de Janeiro, Ed. Bor-

soi, out./dez. 1971, p. 11l6.
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HELENO CLAUDIO FRAGOSO, comentando dita decisio as-
severa que "somente por forca de expressa equiparacao legal pode-
riam os funciondrios de emprésas publicas ser considerados funcio
narios plblicos para os efeitos penais". E acrescenta: "Essa e-
quiparacgao, a nosso ver, & totalmente injustificavel, como & in-
justificdvel a tendéncia a ampliar o circulo dos funciondrios pil

blicos para os efeitos penais”.

Prosseguindo, assegura FRAGOSO, referindo-se as em
presas plblicas: "Realizam atividades industriais ou comerciais
que nao constituem fins prdprios do Estado e que nao configuram

127

funcao piblica para os efeitos da lei".

MARIENHOFF se manifesta contra a equiparagao em pau
ta, por entender que Os concessionadrios sao pessoas de direito
privado, nao sendo, assim, possivel os seus empregados seremconsi-

derados funciondrios plblicos.128

Em sentido contrario, se manifesta ENRIQUE LASO, de
vez que admite que os empregados de empresas concessionarias de
servicos de utilidade piblica, quando estas forem estatais, sao

funciondrios piblicos.129

O direito penal brasileiro caminha no sentido de in-
cluir expressamente, em seus dispositivos legais, a equiparacao
dos empregados de empresas plblicas e empresas de economia mista

a funciondrios plblicos, para efeitos penais.

Assim o anteprojeto original do Codigo Penal de 1969
estabelecia no paragrafo Gnico do art. 354: "Equipara-se a funcio
ndrio plblico quem exerce cargo, emprego ou funcao em entidade pa

raestatal ou em sociedade de economia mista".

Vale ressaltar uma particularidade, no sentido de
gue o anteprojeto fazia distingao entre "entidade paraestatal” e
"sociedade de economia mista", j& anotada por NELSON HUNGRIA, ante

riormente mencionado.

127 1n REVISTA DE DIREITO PENAL n?® 4. Rio de Janeiro, Ed. Bor-
soi, out./dez. 1971, p. 118.
128 MARIENHOFF, Miguel S. Tratado de Derecho Administrativo.

Buenos Aires, Ed. Abeledo-Perrot, 1974, v. III-B, p. 585~
588, n®s 1154 e 1155. .

129 LasO, Enrique S. Tratado de Derecho Administrativo. 2.
ed., Montevidéo, 1972, v. II, p. 22.
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O Decreto-lei n® 1.004, de 21 de outubro de 1969 ,
ao fazer a equiparagao, nao menciona, expressamente, a empresa pia
blica e nem as fundagoes instituidas pelo poder piblico. Precei-
tua o referido diploma legal, no paragrafo UGnico do artigo 364 :
“Equipara—se a funcionario piublico, quem exerce cargo, emprego ou
funcao em autarquia, sociedade mista ou sociedade de que partici

pe a Uniao, Estado, ou Municipio como acionista majoritario".

As alteragoes introduzidas pela Lei n? 6.016, de 31
de dezembro de 1973, deram ao paragrafo Gnico do referido artigo
364, a redacgdo que mantém atualmente, e que & clara e expressa:
"Equipara-se a funciondrio piblico quem exerce cargo, eﬁprego ou
funcdao em empresa piblica, autarquia, sociedade de economia mista

ou fundacao instituida pelo Poder Piblico".

Este novo Cddigo Penal teve sua vigéncia adiada pela
Lei n? 6.063, de 27 de junho de 1974, para a mesma data em gque en

trar em vigor o novo Cddigo de Processo Penal.

Pode-se ver, pois, que guando o servigo for concedi-
do a empresa particular, seus empregados, diretores, etc. nao sao

equiparados, para fins penais, a funcionarios publicos.

Na empresa publica e na sociedade de economia mista,
ja& acontece o contrario. Seja ela prestadora de servicos de uti-
lidade publica ou exerca outra atividade econdmica nao relaciona-
da com servigos gue possam ser dados em concessao, OS $eus empre-
gados, diretores, etc. estao sob a égide da determinacao do arti-
go 364, paragrafo Gnico, do Decreto-lei n?Q 1.004/6%, com a reda-
cao dada pela Lei n? 6.016, de 1973, desde que entre em vigor, nao
se levando em consideracao a personalidade juridica da entidade

e sim a pessoa que sobre ela exerce o controle decisdrio.

A analise aqui realizada permanece valida apesar da
revogagéo do Decreto-lei n? 1.004, de 21 de outubro de 1969, e das
leis n®s. 6.016, de 31 de dezembro de 1973 e 6.063, de 27 de ju-
nho de 1974, pela lei n? 6.578, de 11 de outubro de 1978, em face
de, doutrinariamente, serem consideradas entidades paraestatais,
tanto as sociedades de economia mista, como as empresas publicas
e as fundacgoes instituidas pelo poder publico.

A revogagao em questao ocorreu apds a conclusao e en
trega deste trabalho.
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5.7 - INTERVENCAO DO ESTADO NOS SERVICOS CONCEDIDOS

A intervencao pode ser temporaria ou definitiva.

Quando temporaria, ela pode ocorrer para dar conti-
nuidade normal ao servigo ou para utilizar os bens afetados a con
cessao para outra finalidade, considerada mais importante pelo Es
tado.

No entender de MARIENHOFF a execugao direta para as-
segurar a continuidade do servico &, em principio, meramente tran

sitbria, podendo ser denominada de medida coercitiva provisodria, e

ser executada pelo concedente, por conta e risco do concessiona -

rio ou sob a responsabilidade direta do concedente.

Admite o mesmo autor que no periodo de intervengao
temporaria o poder concedente pode confiar a execugao do Servigo

a uma terceira pessoa.

Acrescenta 0 mesmo administrativista gue a adminis -
tracdo corresponde o direito virtual, tadcito ou implicito, de evi
tar as conseqliencias da inexecucao, assumindo, assim ,por si ou
por terceiro, o cumprimento, com referéncia as prestacgoes, de for

ma a dar cumprimento ao contrato.

Normalmente, gquando O servi¢o ou a obra foram colo-
cados em ordem, o contratado ou o concessionario reassume as fun

¢oes previstas no contrato.

Esta forma de intervengao recebe a denominagao de "se
gliestro”, ou como querem os autores franceses de "mise en régie",
"exécu'ion temporaire", "echat par défaut", ou mais exatamente

"mise sous séquestre”.l30

RIVERO, referindo-se as sangoOes de que & passivel o
concessiondrio, bem como os demais contratantes com o poder publi

co, preleciona trés formas:

130 MARIENHOFF, Miguel S. Tratado de Derecho Administrativo.
Buenos Aires, Ed. Abeledo-Perrot, 1974, v. III-A, p. 418-
420.
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a - as sangOes pecuniarias;

b - intervengao destinada a dar continuidade ao
servicgo; e

c - sangéo dando, fim a contrato, sem qualguer in
denizacao.

Com relagao ao item b assevera RIVERO.

"Sanctions destinées a assurer 1l'exécution mal-
gre la defaillance du contractant, 1l'administra
tion se substituant a lui, au moins proviscire -

ment, et prenant elle-méme 1'exécution en main,
mais lui faisant supporter les frais de son in-
tervention: mise en regie (trauvaux publics), e-
xécution par defaut (fournitures), mise sous se-
guestre (concession)".131

Quando a intervengéo temporaria se destina a dar con
tinuidade ao servigco, em face de faltas cometidas (execugao nao
satisfatdria do servigo, desrespeito as regras pertinentes, etc.),
ela assume o carater de penalidade, admitindo que o0 concessiona-
rio se reorganize para reassumir a execugao dos servigos, tao 1lo
go comprove estar em condigoes de lhes dar continuidade de forma
satisfatdria e demonstrar que as falhas, gue motivaram a interven

gao temporaria, estao sanadas.

Vale lembrar aqui o § 1¢ do art. 592 do Decreto-lein®
3.366, de 25 de junho de 1941, segundo o qual

"a execugao direta nao extingue, para a conces -
sionaria, a obrigacgao. de prestar o servigo, guan
do a municipalidade julgar que deva cessar a subs
tituigao, salvo a concessionaria o direito de
pleitear indenizagao caso a substituicao haja si
do arbitraria ou injustificada".

Neste caso, acrescenta o § 29, "no montante da inde-

nizacdo (...) ndo serao computados lucros cessantes".l32

Podem se caracterizar motivos para intervengao tempo
raria da administracao, sem que haja culpa do concessionario, co
mo, por exemplo, o caso de deflagracgao de greve pelos empregados

deste.

131 RIVERO, Jean. Droit Administratif. 7. ed., Paris, Ed. Dal
loz, 1975, p. 125.
132 LEX, v. V, 1941, p. 312.
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Nesse caso, ensina BIELSA, o concedente fica subroga
go nos direitos que o concessionario adgquiriu por meio da conces
sao. ‘

Esta substituicao também é provisdria, prolongardo-se

- . 133
até desaparecerem as causas que as motivaram.

Outro aspecto que assume a interveng¢ao temporaria do

Estado nos servigos concedidos & a requisicao. E prevista, no
Brasil, pelo art. 155, § 29, letra f, da Constituigao Federal,
gue a caracteriza como uma medida coercitiva. Dispoe o paragrafo

segundo do art. 155 da Carta Magna: 133-A

"§ 29 - O estado de sitio autoriza as seguintes
medidas coercitivas:

® ¢ 8 5 5 s 5 5 0 s 4 e s s s s s s e e s s @ ¢ s o s s s o s s e 2 e e s s . “ e s s e .

f) uso ou ocupagao temporaria de bens das autar
quias, empresas publicas, sociedades de economia
mista ou concessionarias de servigos publicos,as
sim como a suspensao do exercicio de cargo, fun
cao ou emprego nas mesmas entidades".

Nesse caso, a finalidade nao & garantir a continuida
de da execugao do servigo concedido, e sim a ocupac¢ao ou uso dos
bens afetados a concessao para defender outros interesses do po-
der plblico, mesmo gue para tanto seja necessadrio a paralizagao
total ou parcial dos servigos objeto da concessao, por certo espa

¢o de tempo.

Em face de nao haver culpa do concessionario, este
tem direito a indenizacao pelo uso ou ocupa¢ao pelo Estado, dos

bens afetados 3 concessao e utilizados para outra finalidade.

Pode o Estado concedente intervir para, em carater
definitivo, retomar a execugéo dos servigos, por nao mais lhe con
vir gque o concessiondrio continue executando 0S servigos, por mo-
tivos'politicos, econdmicos ou financeiros, ou por graves infra-
coes aos deveres por parte do executor, responsavel pela continui
dade dos servigos concedidos, de forma a contrariar o interesse

coletivo, cujos diversos aspectos serao objeto de analise a se-

guir.
133 BIELSA, Rafael. Derecho Administrativo. Buenos Aires,.Ed
133-2 La Ley, 1964, v. II, p. 297-298. _

Com a emenda n?® 11, promulgada em 11.10.78, passa a ser a
letra G do art. 156 da Constituigéo.Federal, criando ainda o
"Estado de Emergéncia" e as "Medidas de Emergéncia", nos-
quais podem ser adotadas idénticas medidas (arts. 155 e 158).
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5.8 - EXTINCAO DA CONCESSAO DE SERVICOS DE

UTILIDADE POBLICA

A concessao pode ser extinta por varias formas. Nor
malmente, deve ocorrer ao expirar o prazo, estipulado no contrato
ou no ato de outorga. E admitida também a extincgao antecipada,

por acordo das partes ou por ato unilateral do poder publico.

Estribado em DUEZ e DEBEYRE, BONNARD e JEZE, afirma
LASO gue "nunca podria invocarse la facultad implicita de resca-

, - . , : . , . 134
tar la concesion, con la finalidad de cambiar de concesionario'.

As formas de extingao e suas conseqliéncias assumem pe

culiaridades especiais que serao objeto da exposicao a seguir:
1 - Término do prazo contratual.

O servico volta para o poder concedente, que assume
a responsabilidade direta pela continuidade de sua prestacao ao

publico. .

A indenizagao, se houver, devera ocorrer conforme
constante em clausula contratual, podendo variar as formulas para
o seu calculo, segundo o estabelecido no mesmo contrato ou no ato

de outorga.

Pode nao haver qualquer indenizagao aoc concessiona-
rio, operando-se a reversao dos bens afetados ao servigo dado em
concessao ao poder concedente, sem Onus, que passa a prestar o)
servico de forma direta, por entidade de sua administrag¢ao descen

tralizada ou por outro concessionario particular.
2 - Encampacao ou resgate.

E forma de extingao antecipada da concessao, apresen

tando-se sob dois aspectos:

a - Contratual: quando o proprio contrato de con

cessao ou o ato de outorga fixarem prazos em gue podera ocorrer o

resgate ou encampacgao, bem como as condigoes de indenizagao.

134 1AS0, Enrique S.  Tratado de Derecho Administrativo. 2.
ed., Montevidéo, Ed. Talleres Graficos, 1972, v. II, p.

83, nota 1.
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No seculo XIX, era muito comum, no Brasil, oS
contratos de concessao fixarem que tal medida somente poderia ser
adotada pelo poder concedente, apds transcorridos 10, 15 ou mais

anos do inicio da concessao.

b - Forcado: ocorre por interesse da administra
cao. Pode acontecer a gqualquer tempo, desde que a administracao
piblica adote as providéncias neste sentido, devendo haver inde-
nizagao ao concessionario de conformidade com o estabelecido no

contrato ou ato de outorga ou segundo a lei civil.

No entender de HELY LOPES MEIRELLES a encampa-

gao pode ser concretizada de duas formas:

- pela desapropriagao de todos os bens edi
reitos utilizados e vinculados ao servi-

¢o, objeto da concessao; ou

- pela desapropriagao das agoes ou quotas
representativas do capital da empresa con

cessionaria.135

Neste caso, ensina VEDEL, devera haver, inclusi

—~ o~
ve, indenizagao do "damnum emergens et du lucrum cessans".l3°
3 - Rescisao, que se apresenta sob treés aspectos:
a - Por acordo entre as partes;
b - por ato unilateral da administracgao;
c - por decisao judicial.

Esta Ultima ocorre por falta de cumprimento de
clausula contratual por uma das partes , geralmente, por parte da
administragéo piblica concedente, de vez que esta tem outros

meios para extinguir a concessao.

135 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro.
3. ed., Sao Paulo, Ed. Rev. dos Tribunais, 1975, p. 355.
136 VEDEL, Georges. Droit Administratif. 5. ed., Paris,Pres

ses Universitaires de France, 1973, p. 852; no mesmo sen
tido AUBY, Jean-Marie & DUCOS-ADER, Robert. Droit Admi-
nistratif. 3. ed., Paris, Ed. Dalloz, 1973, p. 435, n@
321; MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Bra
sileiro. 3. ed., Sao Paulo, Ed. Rev. dos Tribunais, 1975
p. 355. ‘
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Adverte LASO que o inadimplemento por parte da
administracao concedente da oportunidade para o concessionario re
querer, judicialmente, reparagac dos danos patrimoniais sofridos
ou a rescisao do contrato, nao sendo, contudo, motivo para  que
ele abandone o servigo, de vez gue esta atuando no interesse da
coletividade.1l37

O mesmo autor levanta a possibilidade de rompi
mento do contrato de concessac tendo como base o nao cumprimento
por forca maior. Neste caso, prossegue, nao ha culpa de nenhuma
das partes e sO deve ser concretizada a rescisao quando houver im
possibilidade absoluta de viabilidade econdomico-financeira, apds
as partes terem esgotadas todas as possibilidades de adaptar a

concessdo & nova situagdo.l38
4 - Caducidade ou decadencia.

Ocorre por iniciativa do poder concedente em face de

infracoes praticadas pelo concessionario.
Assume dois aspectos:

a - nao inicio da execucao dos servicos, objeto
da concessao, no prazo estabelecido;

b - execucgao defeituosa dos servigos dados em
concessao, caracterizando a inadimpléncia por parte do concessio-
nario.

A caducidade é sempre possivel ser declarada pela ad
ministrac¢ao, sendo nulas as clausulas contratuais que a proibam
ou excluam, segundo ensinamento de LASO, fazendo referencia a THE
MISTOCLES BRANDAO CAVALCANTI, DUEZ e DEBEYRE e BONNARD, que, se-

gundo ele, se manifestam no mesmo sentido.l39

A caducidade somente pode ser declarada, pelo poder

concedente, apds caracterizada a mora do concessionario.l40

137 LASO,, Enrique S. Tratado de Derecho Administrativo. 2.
ed., Montevideo, 1972, v. II, p. 81. :

138 LASO, Enrique S. Idem, p. 81-82.

139 LASO, Enrique S. Ibidem, p. 79.

140 BIELSA, Rafael. Derecho Administrativo. Buenos Aires ,

Ed. La Ley, 1964, v. II, p. 339.
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A maior causa de decléragéo de caducidade tem como
origem o nao inicio dos servigos concedidos ou das respectivas o~
bras no prazo estipulado no contrato de concessao ou no ato de ou
torga, que por sua vez advém da falta de.interesse do concessiona
rio.

Atos do poder piblico nesse sentido aparecem, fre-
glientemente, na imprensa oficial, mencionado-se como exemplo ato
do Diretor Geral do DNAEE gque considera caduca a concessao para
aproveitamento de energia elétrica dada a Tecidos Gabiroba S.A.,
em 1946, atraves do Decreto n? 20.601, de 12 de dezembro de 1946
e cuja caducidade veio a ser declarada, por falta de interesse na

realizacado das respectivas obras, em 1977.141

No caso de caducidade ou decadéncia nao havera inde-
nizacao por lucros cessantes, na opiniao de CELSO ANTONIO BANDEI-
RA DE MELLO, devendo haver apenas o pagamento do "equipamento re
vertido, com dedugao da parte ja amortizada, da depreciagao por
desgaste ou obsoléencia e dos prejuizos que haja sofrido em razao

da necessidade de extinguir antecipadamente a concessao".142

Nas palavras de VEDEL, "la déchéance sanctionne le
manquement grave du concessionnaire a ses obligations”, devendo a
indenizacao ocorrer conforme prevista no "caderno de encargos" e
sempre de forma limitada. Caso contrario, nao deve haver indeni-

zacao.143
5 - Anulacao do contrato ou do ato de outorga.
Tem como fundamento a ilegalidade da concessao.

Esta forma de extingao da concessao é denomi-

nada de revogacao por ENRIQUE S. LAso.144

141 In Diaric Oficial da Uniao de 25 de outubro de 1977, parte I,
segao I, p. 14.420.

142 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Prestacao de  Servigos
Piblicos e Administracao Indireta. Sao Paulo, Ed. Rev.
dos Tribunais, 1973, p. 57.

143 VEDEL, Georges. Droit Administratif. 5. ed., Paris, Pres
ses Universitaires de France, 1973, p. 852.

144 .pASO, Enrique S. Tratado de Derecho Administrativo. 2.

ed., Montevideo, 1972, v. II, p. 78, nota 1.
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6 ~ Morte do concessionario:

a - pessoa fisica (muito raro na atualidade);
b - pessoa juridica, cuja "morte" ou extingao se
verifica pelo cancelamento de seu registrona

Junta Comercial competente.
LASO assegura que
"cuando el concesionario es una persona flSl

ca extingue la concesidn porque esta se otor
ga intuitu personae.

E continua:

"Esta causal tiene poca aplicacion ya que la
mayor parte de las concesiones se otorgan a
personas juridicas™.145
Isto nao impede que 0s herdeiros possam ser auto
rizados a dar continuidade a execugao do servicgo, anteriormente

dado em concessao ao ascendente.146

7 - Desapropriagao total ou parcial das agoes ou quo
tas de empresa concessionaria ou executora de um
servico transformado em servico de utilidade pu-

" blica, anteriormente nao reconhecido como tal.
CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO afirma que

"a desapropriacgao de agoes representativas
do capital de uma empresa concessionaria tam
bém nao determina a extingao da concessao ,
mas, como a de dquaisquer bens, a simples mu-
danca dos acionistas, persistindo a pessoa
juridica"

Cita a seu favor decisao do Tribunal de Justicga

de Sao Paulo nesse sentido.l47

CANASI chama a atencao para a semelhanga entre a

revogagao por oportunidade e a desapropriagao publica, de vez que

145 1aAsO, Enrique S. Tratado de Derecho Administrativo. 2.
ed., Montevideo, Ed. Talleres Graficos, 1972, v.II, p. 84.

146 1as0, Enrigue S. Idem, p. 84, nota 8.

147 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Prestacao de Servicgos
Publicos e Administracao Indireta. Sao Paulo, Ed. Rev.
dos Tribunais, 1973, p. 53.




111

a oportunidade pode apresentar o aspecto de utilidade publica ou
de interesse plblico, tendo esta expressao equivaléncia com aque-

la, e sao utilizadas para justificar desapropriagaes.l48

Como ja mencionado anteriormente, HELY LOPES MEIL

RELLES inclui a desapropriagao como uma forma de encampagao.

O Decreto-lei n?® 3.365, de 21 de junho de 1941 ,
com a redagao que lhe deu o Decreto-lei n? 856, de 11 de setembro
de 1969, art. 29, § 3?9, restringe o uso da desapropriagao na area
de servigos de utilidade publica, ao estabelecer que

"é vedada a desapropriagao, pelos Estados,
Distrito Federal, Territdorios e Municipios,
de agoes, cotas e direitos representativos
do capital de instituigoes e empresas cujo
funcionamento dependa de autorizagcao do Go-
verno Federal e se subordine a sua fiscaliza

cao, salvo mediante prévia autorizagao, por
decreto do Presidente da Republica".

8 - Nacionalizagao.

Apesar de ser relacionada com uma das formas de ex-
tingao da concessao os autores franceses lhe dao caracteristicases

peciais.
WALINE ensina que

"la nationalisation a généralement pour effet ,
non de mettre fin & la concession, mais d'ocbli -
ger le concessionnaire a céder ses droits a un
autre concessionnaire qui est soit etablissement
public, soit une societé nationale don 1'Etat est
unique actionnaire, soit & une societé nationale
d'économie mixte".i49

GEORGES VEDEL, ao estudar a extingdo do contrato de
concessao, referindo-se a nacionalizagéo a caracteriza como "une
operation "sui generis" tendent a soumaitre une activite a la ges
tion capitaliste", acrescentando que ao poder legislativo cabe a

decisao de se manifestar soberanamente sobre a sua conveniéncia.ou

148 CANASI, Jose. Derecho Administrativo. Buenos Aires,. Ed.
Depalma, 1974, v. II, p. 593.
149 WALINE, Marcel. Précis de Droit Administratif. Paris, Ed. .

Montchrestien, 1969, p. 502.
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nao, inclusive sobre as condigoes de indenizagao das pessoas fisi

cas ou morais atingidas.l150

Esta modalidade foi muito utilizada na Europa, espgv
cialmente apds as duas guerras mundiais, como forma de passar a
eXecugéo e administracgao dos servigos concedidos para uma empresa
piblica, sociedade de economia mista ou mesmo para um "estabeleci
mento publico", obtendo assim, o Estado, um controle mais direto

e concreto sobre a prestagao dos servigos.

9 - Falencia do concessionario.

Na realidade, a simples decretacdao de faléncia n&o
extingue o contrato de concessao, nao podendo nem mesmo deixar de
dar continuidade ao servigo concedido, agora sob a orientagao do
sindico, até que o poder concedente, por ato seu, declare extinta
a concessao, com base na sentenga que decretou a faléncia e ele

proprio ou por terceiro de prosseguimento ao servicgo.

O art. 201 da Lei de Falencias (Decreto-lei n? 7.661,
de 21 de junho de 1945) estabelece que
"a faléncia das emprésas concessionarias de ser-—
vigos publicos federais, estaduais e municipais,
nao interrompem ésses servigos, nem a construgao
das obras necessarias constantes dos respectivos
contratos”.
O prosseguimento das obras e dos servigos de utilida
de plblica se darad sob a diregao do sindico, "junto ao qual have-
ra um fiscal nomeado pela entidade administrativa concedente” (art

201, § 39).

A faléncia pode ensejar acoes judiciais contra o po-
der plblico concedente, por parte dos terceiros prejudicados, ale
gando ma escolha do concessionario a quem o poder concedente con
fiou a execugao do‘servigo de utilidade publica,pelo qual, em Ul-

tima analise, o Estado & o responsavel.

DE LAUBADERE defende a responsabilidade do poder con

cedente, em cardter subsidiadrio, no caso de faléncia do concessio

150 VEDEL, Georges. Droit Administratif. 5. ed., Paris, Pres "
ses Universitaires de France, 1973, p. 852.
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nario, fazendo-o com base na jurisprudéncia do Conselho de Estado

francés. 151

Adverte CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO que esta res
ponsabilidade do poder concedente & somente subsidiadria e nao so-
lidaria.l52 ’

Hoje todas as sociedades de economia mista, no Bra-
sil, sao insusceptiveis de faléncia, mas a pessoa juridica contro
ladora & responsavel, subsidiariamente, pelas suas obrigagoes, nos
termos do art. 242 da Lei n? 6.404, de 15 de dezembro de 1976,
que dispoe: "As companhias de economia mista nao estao sujeites a
falencia, mas o0s seus bens sao penhoraveis e executaveis, e a pes
soa juridica que a controla responde, subsidiariamente, pelas suas

obrigagoes”.

Surge um aspecto a considerar no caso de o poder con
cedente, por exemplo, ser a Uniao, e a sociedade de economia mis
ta executora dos servigos controlada por um Estado-Membro ou um

Municipio. Quem & o responsavel, subsidiariamente?

Partindo do principio de que o controlador da empre-
sa & o proOprio poder publico e nao um particular, e nem O conce-
dente, e que a administracao deve ter a preferéncia para executar
os servicos de utilidade publica, levando-se em conta, ainda, que
a Lei n? 6.404, de 15 de dezembro de 1976, em seu art. 242, nao
faz qualgquer ressalva, pode-se assegurar gue O responsavel, em ca
rater subsidiario, &, também, na area das concessoes de Servigos
de utilidade plblica, a pessoa juridica que detiver o controle da
sociedade de economia mista e nao de quem lhe outorgou a conces-

sao, se pessoa diversa da controladora.

10 - Renuncia.

Seria uma decisao unilateral partida do concessiona-

rio.
151 [,AUBADERE, André de. Traité de Droit Administratif. 6.
ed., Paris, 1973, p. 606. _
152 MELLO, Celso antdnio Bandeira de. Prestagao de Servicgos
Piblicos e Administracao Indireta. Sao Paulo, Ed. Rev.

dos Tribunais, 1973, p. 53.
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No entender de BIELSA a renincia, em principio, nao
pode ser aceita como forma de extingao da concessao, pelo fato de
ser um contrato bilateral, que atribui ao concessionario direitos
e obrigagOes e nao somente aqueles. Necessita, pois, do consenti

mento dc concedente.

Acrescenta BIELSA que a lei ou o contrato podem pre
ver esta forma de terminagao, mas que ela s6 € viavel se com a in
terrupcao do servigo nao houver prejuizo para o interesse coleti-
vo. Se o servico for necessario, a renincia nao tem nenhuma efi-
cacia, de vez que a continuidade e a regularidade do servigo nao

podem_sofrer.l53

Em sentido semelhante conclui THEMISTOCLES BRANDAO
CAVALCANTI, com base na doutrina alema e italiana. Segundo ele,
"o que parece bem assentado na doutrina & gue a renUncia nao pode
contrariar o interesse piblico, nem pode o concessionario fugir
aos termos da concessao e as conseqgliéncias do seu ato, de acordo

com as normas juridicas relativas ao contrato”.154

MARIENHOFF nao vacila em afirmar que a renlncia nao
constitui meio iddneo para extingao do contrato de concessao de
servicos de utilidade publica, de vez que & um contrato adminis -
trativo por "colaboragao" e & outorgado em fungao do interesse pi

blico e nao em razao do interesse privado do concessionario.

O interesse pelo cumprimento integral do contrato,
continua o mesmo autor, & o Estado, que & o poder concedente, nao
podendo o concessionario ter prerrogativa unilateral para dar co-

mo extinto o contrato de concessao.

° Para ele a renuncia sO poderia ser eficaz se aceita
pelo concedente, mas neste caso, seria uma rescisao contratual (bi

lateral) por acordo entre as partes.l55

153 BIELSA, Rafael. Derecho Administrativo. Buenos Aires , Ed
La Ley, 1964, v. II, p. 338, ne 317.

154 CAVALCANTI, Themistocles Brandao. Curso de Direito Adminis
trativo. 10. ed., Rio de Janeiro, Ed. Freitas . Bastos,

1977, p. 243.

155 MARIENHOFF, Miguel S. Tratado de Derecho Administrativo.
Buenos Aires, Ed. Abeledo-Perrot, 1974, v. III-B, p. 614"
e segs. .
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Sob este prisma as empresas pliblicas e sociedades de
economia mista, no Brasil, adotam decisdes que podem ser interpre
tadas como renincia ao cumprimento de servigos que lhes foram da-
dos em concessao. Isto se observé, particularmente, com a RFFSA,
que, sem que se tenha conhecimento de atos do poder concedente, ex
tingue os ramais ferroviarios antiecondmicos, ou diminui, drasti-

camente, a freqgliéncia dos horarios, prejudicando os usuarios.156

11 - Extingao do objeto da concessao.

Segundo GABINO FRAGA esta & uma modalidade de extin-
cao do contrato de concessao antes do prazo previsto, pois o obje

to do mesmo deixa de existir.1l57

GEORGES VEDEL da a esta forma de terminar o contrato
de concessao o nome de "résiliation", explicando que "la résilia-
tion suppose, d'un part, que le concessionnaire n'a pas manqué a

ses obligations et d'autre part, gque le service est supprimé".l58

Em sentido semelhante se manifesta MARIENHOFF, adver
tindo ainda para a necessidade de serem usados termos exatos, em
cada ocasido. Segundoc ele, quando a causa e a extingao do servi
¢o o Estado deve usar a revogagao por razoes de qualidade e nao o
resgate, pois o servico deixa de existir, nao havendo pois o seu

resgate.159

12 - Cumprimento do objeto.

Constitui, no entender de MARIENHOFF, uma forma de

extincao do contrato de concessao. 160

156 comissdo Tenta Nova Solucdao para Trens no Norte. Jornal O
Estado, diario, Florianopolis, ed. de 26 jun. 1977, p.l5;
Trem de Ferro Pode Derrubar Arena, Jornal de Brasilia ,
diario, ed. de 22 mar. 1977, p. 2; e Ferrovia -Dormentes,

Dormentes..., Veja, semanal, Sao Paulo, v. 446, 23 mar.
1977, p. 92-93.

157 FRAGA, Sabino. Derecho Administrativo. 15. ed., Mexico,
Ed. Porrua, 1973, p. 262, n® 218.

158 VEDEL, Georges. Droit Administratif. 5. ed., Paris, Pres
ses Universitaires de France, 1973, p. 852.

159 MARIENHOFF, Miguel S. Tratado de Derecho Administrativo.

Buenos Aires, Ed. aAbeledo-Perrot, 1974, v. III-A, p. 558-
559, 569-572 e 576; v. III-B, p. 631. ‘
160 MARIENHOFF, Miguel S.  Idem, v. III-B, p. 631.
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Seria uma forma normal de término do contrato de con
cessao, devendo o mesmo ser por prazo indeterminado, vinculando a
sua existéncia e validade ao cumprimento do seu objeto, enguanto
este existir.
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Capitulé 6

6 - COOPERATIVAS DE PRESTACAO DE SERVICOS

DE UTILIDADE PUBLICA

Segundo BIELSA, cooperativas sao sociedades que:

1 - Nao especulam, e,
2 - tem um substrato social e economico_que con-
tribui para a solidariedade social.
Assim, a prestac¢ao dos servicos de utilidade publica
e subtraida da mao de intermediarios que buscam o lucro, atraveés
da execugao dos servicos de atendimento ao publico e que lhes &

confiado pelo Estado concedente.

Para que uma cooperativa possa ser objeto de conces-
sao de servicos de utilidade publica, BIELSA apresenta quatro con

digoes:

_ a - os servicos devem ser de carater economicoou
industrial, Uteis aos sdcios e nao serem obrigatdrios para todos
os habitantes ou proprietarios;
b - quando a concessao nao for em carater de mo-
nopdlio ou com exclusividade ela e admissivel;
¢ - devehaver garantia de estabilidade econdmica, h
para que possa assumir o compromisso da exploragao de um servigo

de utilidade publica;

d - prestar os servigos concedidos a administra
¢ao plblica, mesmo nao sendo sbdcia, em casos de necessidade, o
que pode ser fixado no proprio instrumento de concessao. Neste ca
so a retribuicao pela utilizagaoc do servigo por parte do Estado

pode ser a normal ou outra prevista.?2

A observacao de BIELSA & plenamente valida, quando
se refere a solvencia, em face das administragoes ruinosas, que

freqlientemente se instalam nesse tipo de organizacgao, sendo a di-

1 BIELSA, Rafael. Derecho Administrativo. Buenos Aires, De-
palma, v. I, p. 485.

2 BIELSA, Rafael. ° Idem, p. 487.
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recad inumeras vezes entregue a pessoas sem nenhum preparo para o

exercicio de tal funcgao.

A legislacao cooperativista brasileira (Lei n® 5.764,
de 16 de dezembro de 1971) permite o exercicio, por parte de coo-
perativas de atividades originarias do poder publico, desde que

reconhecidas de interesse publico (art. 19).

No art.39 a lei em questao estabelece como meta para
o exercicio de uma atividade econdmica, de proveito comum dos so-

cios, e sem objetivo de lucro.

Nao estao, igualmente, sujeitas a faléncia (art. 49),

O gque constitui outra caracteristica particular.

O art. 59 nao deixa dtvida sobre a possibilidade de
as entidades cooperativas exercerem servicos de utilidade publica,
que sao, normalmente, dados em concessao:

"Art. 59 - As cooperativas poderao adotar por ob
jeto qualquer genero de servigo, operagao ou ati
vidade, assegurando-se-lhes o direito exclusiw e
exigindo-se-lhes a obrigacao do uso da expressao
"cooperativa" em sua denominacao". :

Com relagao a possibilidade de uma pessoa  juridica
ser socia de uma cooperativa, dispoe o diploma legal em questao
que tal somente & admitido em alguns casos, expressamente previs-
tos, segundo determina o artigo 29, § 39: "Nas cooperativas de e-
letrificacao, irrigagao e telecomunicacgoes, poderao ingressar as
pessoas juridicas que se localizem na respectiva area de opera-
goes".

Com as pessoas juridicas integrando as cooperativas
na qualidade de sdcias, desaparece o carater de lucratividade, que

se poderia caracterizar pelo atendimento a terceiros nao associa-

dos. ) -

Deve-se, como o faz BIELSA, sempre ressalvar o aten-
dimento a terceiros nao associados em casos de necessidade, e par
ticularmente o poder publico, guando necessitar dos servigos, en

tregues a cooperativa para exploragao.

Na Republica Federal da Alemanha, segundo © Prof.
WALTER RUDOLF, em conferéncia pronunciada em Florianépolis, no dia

7 de outubro de 1977, ainda existem cooperativas que exploram ser
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vicos de utilidade plblica, mas nao sao admitidas novas organiza-
¢Oes semelhantes, pois a medida que elas nao se sentem mais emcon
dicOes de continuar prestando o servigo de forma satisfatdria, em
face de novas exigéncias, melhoramento dos servicos, ampliagéo,
etc., obrigatoriamente, © poder pﬁbliéo, em geral de ambito muni-
cipal, assume a responsabilidade, dando-lhe continuidade, por in
termédio da administracao centralizada ou descentralizada. Neste

caso por uma empresa publica.

No Brasil, as cooperativas exercem um papel importan
te na area de servigos de utilidade publica, especialmente na dis
tribuigao e exploragao de energia elétrica na zona rural. O exer
cicio dessa atividade nao &, contudo, realizado mediante conces -

sao e sim por permissao ou autorizacao.

O Decreto n? 62.655, de 3 de maio de 1968, que "regu
lamenta a execugao de Servigos de Eletrificagao Rural mediante au
torizagao para uso privativo, e da outras providéncias", em seu
artigo 29 prescreve que "depende de permissao federal, por ato do
Ministro das Minas e Energia a execuc¢ao de obras de transmissao
e distribuicao de energia elétrica destinada ao uso privativo de

consumidores rurais, individualmente ou associados".

Mais recentemente, o0 Decreto n® 79.898, de 30 de ju-
nho de 1977, que "define o programa nacional de eletrificagéo ru-
ral", estabelece em seu art. 29, I:

"art. 29 - A programacao referida no art. 1?9 de-
vera assumir:

I - carater de complementagao entre a agao na-
cional desenvolvida pelo conjunto das empresas
concessionarias, sob a coordenacgao da ELETROBRAS,

) e 0 esforgo realizado em certas areas, pelas coo
perativas de eletrificacao rural, dentro do pro
grama supervisionado pelo Ministerio da Agricul-
tura'.

Assim, as cooperativas exercem suas atividades na a-
rea de obras e distribucao de energia elétrica rural nas regioes
onde as concessionarias nao teriam condigOes de agir ou nao mani-
festam interesse para se instalar, em face da auséncia de atrati-

vo financeiro-economico.

Este mesmo decreto repete em parte o disposto no de- -

creto de 1968, anteriormente referido, com relagao a autorizagao.
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Prescreve o artigo 49 do Decreto n?® 79.898, de 30 de junho de 1977

"Art. 49 - Depende de autorizacgao federal por a-
to do Ministerio das Minas e Energia o estabele-
cimento de linhas de transmissao e redes de dis
tribuicao pelas cooperativas de eletrificagao ru
ral, para fornecimento de energia elétrica desti
nada ao uso privativo dos cooperados, vedado o
comercio de energia'.

E de se registrar ainda que a medida que 0s servigos
de energia elétrica entregues a cooperativas se tornam rentaveis,
vao passando para concessionarios dos servigos correspondentes, se
gundo estabelece ainda o mesmo decreto referido, em seu.art. 29,

II, afirmando que a programagao devera assumir um "sentido dinami
co, a fim de permitir que, a medida que a atuagao das empresas
concessionarias se amplie, naturalmente, das areas urbanas para
as rurais, a atuagéo das cooperativas se concentre nas regioes me

nos atendidas".

Assim, ve-se que as cooperativas, na area de servi-
¢cos de utilidade pﬁblica, assumem um carater complementar, com re
lacao aos concessionarios dos mesmos servigos, executando-os elas,

sob forma de autorizagao.
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Capitulo 7

7 ~ CONCESSAO DE SERVICOS DE UTILIDADE POBLICA

NO BRASIL

7.1 - EVOLUCAO HISTORICA

Uma das primeiras tentativas de implantar no Brasil
o sistema de concessao de servigos de utilidade piblica, se con-
cretizou pelo Decreto n? 24, de 17 de setembro de 1835, na area

de navegacao fluvial e de cabotagem, prescrevento o art. 1¢ que:

"0 Governo fica autorizado a conceder carta de
privilegio exclusivo da navegacao por barcos de
vapor ou outros superiores que se descobrirem,
por espaco de 40 annos, a Companhia = denominada
do Rio Doce, para navegar nao sb6 o dito rio e
seus confluentes, mas também directamente entre
O mesmo rio, e as Capitaes do Imperio e da Pro-
vincia da Bahia, com tanto que na navegagao de
cabotagem sejao os barcos embandeirados a brasi-
leira, e tripolados conforme a lei”.

O que chama a atengao neste Decreto Legislativo & o
fato de que as tarifas, entdao denominadas taxas, eram fixadas pe-
la Companhia, detentora dos privilégios e o fato de terminado o
prazo de 40 anos, o governo poder remir as oObras ou prorrogar a
concessao por outros quarenta anos, quando entao, ao término des-

te novo prazo a reversao seria gratuita, conforme determina o ar

tigo 99, do supracitado decreto; in verbis:

"Art. 99 - As taxas, que a Companhia estabelecer
em seu beneficio pelo transito das estradas, pon
tes, canaes, ou pela navegacao que lhe & privati
va, serao consideradas interesse do capital nos
primeiros 40 annos, reservando-se a Nagao, passa
do esse prazo, o direito de remir as obras pelo
valor, e modo que fOr estabelecido a juizo de ar
bitros, ou de prorrogar o privilegio por mais
40 annos, findos os quaes reverterao & Nagao as
mencionadas obras, sem indemnizagéo alguma, obri
gada a Companhia a entrega-las em bom estado" .l

1 In colleccdo das Leis do Imperio do Brazil de 1835, Parte Pri-
meira. Rio de Janeiro, Typographia Nacional, 1864, p. 31-
33.
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Logo a seguir, surgiu o primeiro dispositivo legal,
o Decreto n? 101, de 31 de outubro de 1835, gue autorizava o go
verno a fazer concessao na area de construcao de estradas de fer

ro e exploracao dos respectivos servigos.

Ambos os Decretos Legislativos mencionados anterior

mente fixam o prazo maximo da concessao em guarenta anos (art.l19Q).

Na drea de estradas de rodagem e construcao de pon-
tes, a legislacao de 1831, apesar de ditar normas para a constru
cao por administracao direta do governo, previa a possibilidade de
se realizar contrato com particulares para esta finalidade, desde
gue estes se dispusessem a continuar a obra e sua conseqllente ex

ploracao, conforme Decretos de 25 de outubro de 1831.

Para tanto, estipula o art. 19, de um Decreto da re-
ferida data:
"Art. 19 = O Governo fica autorizado a continuar
por administracao com o melhoramento da estrada
de Minas chamada da Policia, e abertura de rami
" ficagao denominada da Serra de Santa Anna; em to
do o tempo porém que apparecam emprehendedores ,
gue queiram tomar, ou em todo, ou em parte, com
elles podera fazer o contracto na forma da lei".
E pelo artigo terceiro do referido decreto que se po
de concluir que a entrega a terceiros seria mediante concessao,
pois fala em "rendimento de portagem", o que, atualmente, corres-

ponde a pedagio.?2

Outro decreto da mesma data aprova tabela de taxa de
uso e de passagem sobre uma ponte na Provincia de Parahyba do Nor

te, ao mesmo tempo em que aprova a planta da ponte.

<

Esta taxa foi estipulada para ser cobrada pelo espa-

co de dez anos, a partir da conclusao da obra.

A cobranca de pedagio pelos poderes publicos, pelo
uso de obras plblicas, foi gradualmente perdendo prestigio, dei-
xando mesmo de existir, no Brasil, somente voltando a ser implan-

tada, recentemente. Parte do abandono da cobranga do pedagio, pe

2 In Colleccao das Leis do Imperio do Brazil de 1831. Parte Pri
meira. Rio de Janeiro, Typographia Nacional, 1878, p. 144-
145.
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la administracao publica, por certo se deve ao continuo avango do

liberalismo econdmico, no século XIX.

A titulo de ilustrac¢ao vale transcrever a tabela es-—
tabelecida pelo dispositivo legal referido acima, datado de 25 de
outubro de 1831: '

"Art. 29 - Fica igualmente approvada a seguinte

taxa de uso, e passagem, a qual cobrar-se-ha pa
ra a Fazenda Nacional por espa¢o de dez annos.

Por cada PESSOA v eevanesancnnsans vinte réis
animal vaccum ou cavallar " "
" " dito com carga .....o..... guarenta "
" " carro vasio ......ciceen.n cem - "
" " dito carregado .......... duzentos "
" " POYCO thh ittt dez "

" " uma cabeca de gado ovelhum
€ CAPYUM .ttt vemnennnennn

Na area de estradas de ferro, segundo THEMISTOCLES
BRANDAO CAVALCANTI, nessa primeira fase, foi celebrado contratode
concessao entre o governo imperial e Thomaz Cochrane, mas sem ne-'
nhum resultado pratico, apesar das vantagens oferecidas. Em 1843
foi decretada a caducidade da referida concessao. Ainda assim,
ela foi renovada, segundo o mesmo autor, mas anulada por decisao

legislativa em 1849.4

Pela Lei n? 641, de 26 de junho de 1852 (art. 3¢) foi
determinada a restituigao a Cochrane do valor das multas e juros
de 6% a.a. pagos a titulo de inadimblemento contratual, mas reco

nhecido sem vigor pela Assembléia Nacional.

Sob o aspecto juridico, possivelmente nao havia res-
tricSes por parte dos interessados. Mas no aspecto econdmico, nao
eram atraentes as ofertas governamentais, o cgue se pode concluir
do constante de uma publicacao da RFFSA, o cue levou o Estado a
oferecer incentivos de forma direta, através da garantia de juros:

"Mas o incremento ferroviirio por parte do govér
no nao sucedeu, assim rapidamente. Permaneceu a

guestao em ponto morto desde 1835 - data da pri
meira lei que previa a ligagao entre o Rio de Ja

3 In Colleccao das Leis do Imperio do Brazil de 1831. Parte Pri
meira. Rio de Janeiro, Typographia Nacional, 1878, p. 156-
157.

4 CAVALCANTI, Themistocles Brandao. Tratado de-'Direito Adminis-
trativo. v. IV, 1943, p. 91l. :
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neiro, Sao Paulo, Ouro Preto e Bahia - a 1852,
quando o Império, a exemplo do Govérno russo, re
solveu utilizar o sistema de juros, isto &, o Es
tado emprestando de particulares e premiando-os
com juros garantidos".
Conforme PEDRO CALMON, citado pela mesma publicacao
da RFFSA, foi Irineu Evangelista de Souza (Visconde de Maua) quem,
em 30 de abril de 1854, entregou ao trafego a primeira estrada de

ferro da Amdrica Latina.®

Na area da telegrafia, apesar de nao haver conces-
sCes para exploracao do servigo, o Decreto n® 2.614, de 21 de Jju
lho de 1860 formalizou a primeira regqgulamentacao a respeito, no

Brasil, segundo THEMISTOCLES BRANDAO CAVALCANTI.’

A telegrafia teve uma evolucao rapida, de vez que em
1857, o Barao de Capanema instalava o primeiro servico telegrafi-
co no Brasil, sabendo-se que O seu uso comegou em 1844, com a uti
lizacao do alfabeto Morse, numa linha entre Baltimore e Washing

ton.

A exploracgao dos servicos de correios esteve sob a
administracdo centralizada do governo em carater de monopdlio, des
de 1797, quando foi considerado rescindido o privilégio que para

esse servigo havia sido concedido ao Conde de Pennafiel.8

Posteriormente, os servigos de telégrafos e de cor-
reios foram entregues para um mesmo O0rgao, ficando sob uma mesma
direcao, o Departamento de Correios e Telégrafos, gue passou para
a administragao descentralizada, ainda monopolizada, quando estes
servicos foram transferidos para a Empresa Brasileira de Correios
e Telégrafos (ECT), nos termos do Decreto-lei n® 509, de " 20 de

marco de 1969.

A Lei n® 641, de 26 de junho de 1852, &, possivelmen
te, o primeiro diploma legal gque dispde sobre a concessao de ser

vigos de utilidade piblica no Brasil, com garantia de juros.

S DED - RFFSA. Ferrovias do Brasil. Rio de Janeiro, 1963, p. 7.

6 Idem, p. 7.

7 CAVALCANTI, Themistocles Brandiao. Tratado de Direito Adminis-
trativo, v. IV, 1943, p. 81. .

8 Idem, p. 76.
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Este decreto dispbs sobre a matéria, cujos aspectos
valeram por muitos anos. Até os primeiros anos apds a Revolugado

de 1930, com algumas alteracgoes.

Na realidade, o principal objetivo da concessao era
construcao de obra publica (estrada de ferro) e secundaria sua ex
ploracao, cujo prazo maximo podia atingir 90 anos, a fim de o con

cessionario se ressarcir do capital investido.

Uma clausula exorbitante era a de transferir ao con
cessionario o direito de desapropriacao, na forma da lei, "o ter-
reno de dominio particular que for necessario para o leito do ca-
minho de ferro, estacoes, armazens e mais obras adjacentes" (art.
1o, § 19).

O governo concedia, gratuitamente, as terras que lhe
pertenciam, podendo, inclusive, conceder o uso da madeira e outros
materiais sobre as mesmas existentes e ainda outros beneficios
(isencao de direitos de importagao sobre trilhos, mdquinas desti-

nadas a construgao e posterior manutencao).

O § 49 do art. 19 preve a exclusividade de explora-
cao durante o prazo contratual, numa distancia paralela de 5 1é

guas de ambos os lados e na mesma diregao.

Ja naquela época, a tarifa era rigidamente fixada pe
lo governo (art. 19, § 59), o gue vem demonstrar que o precgo do
transporte constituia preocupacao da administragao piblica, certa
mente, no sentido de gue todos o pudessem utilizar a contento,
sem, ao mesmo tempo, deixar de remunerar o capital investido pelo

concessionario.

° Este conceito nao constante das duas primeiras Cons-
tituigaes brasileiras, passou a integrar a de 1934, em seu art.

137, dizendo textualmente:

"Art. 137 - A Lei federal regqulard a fiscaliza-
cao e a revisao das tarifas dos servigos explora
dos por concessao, ou delegacao, para que, no iﬁ
teresse collectivo, os lucros dos concessiona-
rios, ou delegados, nao excedam a justa retribui
cao do capital, gque lhes permittia attender nor-
malmente ds necessidades publicas de expansao e
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melhoramento desses servicos".9

O legislador de 1934 parte do principio de que o gran
de beneficiado deve ser o usuario do servigo, pois para o conces-
sionario reserva apenas a reﬁuneragao suficiente para a manuten
cao do servigo e sua melhoria, o gue nao constitui lucro, na rea
lidade.

Mas, em todo este espaco de tempo (1852 a 1933), uma
cldusula disputada para os contratos que envolviam concessao de
obras, para posterior exploragao de servigos de utilidade piblica,

era a da garantia de juros ou privilégios semelhantes.

Transcreve-se o paragrafo 62 do art. 1 do Decreto
641, de 26 de junho de 1852: "§ 692 - O Governo garantira & Compa-
nhia o juro até cinco por cento do capital empregado na constru
cao do caminho de ferro, ficando ao mesmo Governo faculdade de
contractar o modo e tempo do pagamento d'este juro". Esta garan-
tia era normalmente estipulada em ouro, e tinha como objetivo as-
segurar a implantacao e a exploracao do servigo, de vez que fixa
ria uma escala percentual para o reembolso ao Tesouro Nacional, da
guantia paga em forma de juros, por parte do concessionario, a
partir do momento em gque os rendimentos liguidos da exploracgao
do servico chegassem ao minimo de 8% (oito por cento), nos termos

contratuais.

Ndao era sO esta a limitagao para os lucros. Atingido
um certo teto de dividendos, estes fixados em contrato, comeca-

riam as tarifas a sofrer redugao gradual (art. 1o, § 89).

Qutra caracteristica que evidencia, teoricamente, uma
interferéncia até acentuada do poder publico, se concretiza na
exigéncia da aprovagao prévia dos estatutos pela administracao pl
blica, para que o concessiondrio tivesse condigoes de emitir a-

¢oes (art. 19, § 109).

previa ainda o mesmo dispositivo legal, em seu art.
19, §§ 13 e 14, o resgate da concessao (encampagao) e a fiscaliza

cdo tanto da obra como da exploracao do servigo.

9 In Todas as Constituicdes do Brasil. Ed. Atlas, 1971, p. 426.
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Os resgates eram convencionados entre governo e con-
cessionario com relacao a época e a maneira de sua realizagao. Os

contratos eram sempre por prazo determinado.

Ante os resultados nada alvissareiros, a Lei 641, de
26 de junho de 1852, foi modificada, com algumas alteracoes de or
dem econdmico-financeiras importantes, pelo Decreto n® 2.450, de
24 de setembro de 1873:

a - comprovacao de renda liquida de 4%;

b - subvencao quilométrica ao pretendente ou ga-
rantia de juros até 7% sobre o capital empre
gado, pelo prazo de 30 (trinta) anos. (extin
ta pela Constituicao de 1937, art. 137).

Assim, o Estado aumenta a sua participagao no risco
financeiro da exploragao do servico dado em concessao, com um a-
poio maior para os concessionarios. De um lado, tendo o respaldo
financeiro por meio de um percentual maior e de outro, prazo fixo
para este apoio, que passou a ser de trinta anos, cabendo contudo
as pessoas ou empresas interessadas na implantacao e exploracao
do servigo, comprovar, antecipadamente, uma rentabilidade minima
de 4%.

c - em caso de garantia de provincia, o governo
imperial se limitava a afiancga-la;

d - subvengao ou garantia de juros, somente para
as estradas principais entre os centros pro-

dutores e os de exportacao.

THEMISTOCLES BRANDAO CAVALCANTI, referindo-se & figu
ra juridica da garantia de juros, menciona opiniao de CARVALHO DE
MENDONCA, para quem "a garantia de juros & um contrato sui gene-
ris e devendo ser os juros reembolsados, deve-se aproximar da fi-

gura juridica do contrato de mutuo gratﬁito".lO

Para o caso acima, segundo THEMISTOCLES BRANDAO CA-

VALCANTI,
10 Apud CAVALCANTI, Themistocles Brandao. Tratado de Direito
Administrativo. Rio de Janeiro, Ed. Freitas Bastos,1942,

v. II, p. 364.
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"pode-se tomar como exemplo de tais contratos, o

da Estrada de Ferro D. Pedro II (Decreto n? ....
1.599, de 9 de maio de 1855), bem como o da Sao
Paulo Railway, que, em 1890, compreendendo que a
garantia de juros se tornara nominal, visto nao
haver probabilidade de descer a renda liquida da
estrada abaixo de 7%, julgou conveniente desis-
tir, como de fato desistiu, da garantia de juros,
pela vantagem de nao continuar a partilhar com o
Governo a renda, excedente de 8%. £ de se notar,
porém, que o periodo de 1874 a 1890, recebeu o
Governo Imperial de sua parte nos lucros, a im-
portancia de £ 994.045,10 shillings e 4 pence".

Em nota, o autor acrescenta: "Estranha solugao, que
veiu ilidir a finalidade do contrato e o reembolso integral dos

juros adiantados".ll

O Decreto n? 5.561, de 28 de fevereiro de 1874, que
"Approva o0 Regulamento para a boa execugéo dos Decretos Legislati
vos n®s 641, de 26 de julho (sic) de 1852 e 2.450, de 24 de setem
bro de 1873" (relativos & construgao e exploracao de estradas de
ferro), introduz algumas novidades dignas de nota. Entre outras,

as seguintes:

1 - Principio da concorrencia para "concessao de es-

tradas de ferro da competéncia do Governo geral" (art. 59);

2 - Em igualdade de condigoes, dava preferencia a em
presa gue provasse ter, de forma satisfatdria, custeado e adminis

trado alguma estrada de ferro;

3 - Continua o direito de desapropriagao nos termos
do Decreto n® 816, de 10 de julho de 1855 (art. 99, § 39);

4 - Em substituicao a garantia de juros, poderia o
governo conceder subvengao nao excedente & 5a. parte do capital
orcado para a construgao da estrada (art. 15) ou tomar agoes até
este montante, sb rendendo dividendos quando a renda- ligquida da

estrada atingisse 7% em relagéo ao capital dos demais acionistas;

5 - Com relacao ao fim do prazo da concessao, diz o

§ 69 do art. 21: "Findo o prazo da concessao, a nao haver expres-

1l pApud CAVALCANTI, Themistocles Branddao. Tratado de Direito
Administrativo. - Rio de Janeiro, Ed. Freitas Bastos, 1942,
v. II, p. 364.
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sa estipulag@o em contrario, reverterao para o Estado todas as o-
bras da estrada, bem como o respectivo material rodante, sem in-

demnizacao alguma";

6 - Com relagao a encampagao, diz o § 92 do mesmo
art. 21: "o Estado terd o direito de desappropriar a estrada pas-
sado o prazo de 15 annos; sendo o prego da desappropriacao regula
do, em falta de accordo, pelo termo medio do rendimento liquido

do ultimo quinguennio";

7 - O governo podia exigir reducao das tarifas desde
que os dividendos, por 2 anos consecutivos, excedessem a 12%
(art. 21, § 12);

8 - "P6r & disposicao do Governo, em circumstancias
extraordinarias, logo que este o exigir, todos os meios de trans-
porte de que dispuzerem" (art. 22, § 7?). E o gue hoje se conhe-
ce por requisicao de bens ou servicos de concessionarios de servi
cos de utilidade pliblica, em casos de estado de sitio, nos termos

do art. 155, § 29, letra f, da Constituigao de 1969;

9 - Reducao na tarifa para o transporte de imigran
tes, de funciondrios piblicos e cargas do governo, etc. (§§ 40 e

5¢ do art. 22);

10 - Entrega ou remessa, trimestralmente, de um rela-
tério bem detalhado, ao engenheiro fiscal ou ao presidente da pro

vincia (art. 22, § 10);

11 - Garantia de juros de até 7% sobre o capital in-

vestido "bona fide" (art. 10).

A garantia de juros somente sobre o capital investi-
do "bona fide" tem fundamento no relatdrio do Conselheiro ANTONIO
PRADO, que & trazido por THEMISTOCLES BRANDAO CAVALCANTI:

"Tratando-se do capital garantido pelo regime de

"garantia de juros", dizia com experiencia adqui
rida no trato désses assuntos o Conselheiro ANTO
NIO PRADO, guando Ministro da Agricultura, em

seu relatdrio de 1866, que um dos motivos do fra
casso desse regime decorria do fato de ter o Go-
vérno admitido como boas, as declaracoes feitas
pelas Companhias, declaracoes cuja falsidade foi
devidamente apurada'.

Segundo o mesmo autor, pelo regime da "bona fide" s
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merecia o favor da garantia de juros "o capital que as emprezas

demonstrassem com elementos comprobatdrios”.

0

A titulo de ilustragao vale mencionar outros dados
constantes do referido relatdrio, segundo THEMISTOCLES BRANDAO CA
VALCANTI, mencionando "os casos das Estradas de Bagé a Cacequi, e
de Cacequi a Uruguaiana, cujos orcamentos foram muitissimo majorg
dos e os do Rio Grande do Sul Railway Co. Ltd., cujos orcamentos

apresentados excediam em 43% o seu valor real".l2

12 - Exigéncia de domicilio legal no Brasil das em-
presas concessiondrias e pessoa que as representasse com relacao

a todos os direitos e obrigacgoes (art. 21, § 59);

13 - Retorno das quantias pagas pelo governo a titu-
lo de juros ou subvencao: "Logo que os dividendos da empreza exce
dam a 8%, o Thesouro Nacional recebera uma quota do excesso da
renda liquida, na escala que fdr estabelecida, para indemnizacgao
dos juros ou subvencao que tiver pago" (Decreto n? 5.561, reg.,
art. 21, § 89);

14 - Quanto & solucao das divergéncias, segundo cléau
sulas de grande parte dos contratos, estava previsto o arbitramen

to;

15 - Ainda pelo art. 143 do regulamento aprovado pe-
lo Decreto n? 1.930, de 26 de abril de 1857, que dispunha sobre
seguranca, fiscalizacgao, conservacdo e policia das estradas de
ferro, as mesmas nao eram penhoraveis nem passiveis de qualquer
agao civil, juntamente "com o trem rodante, utensilios, mobilia
das estacgoOes, e todas as cousas necessarias ao trafego e circula-

cao da linha".

16 - No que se refere ao pessoal, dispunha o© mesmo

Decreto 5.561, anteriormente referido, em seu art. 23:

"As emprezas que tiverem garantia de juro, subven
cao, fianca da garantia ou de subvengao provin-
cial, submetterao & approvac¢ao do Governo, antes
do comeco dos trabalhos de construgao da abertu-

12 CAVALCANTI, Themistocles Branddao. A Constituicao Federal Co- .
mentada. Rio, José Konfino, 1949, v. III, p. 341-342.
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ra do trafego, o quadro de seus empregados e a
tabella dos respectivos vencimentos. Qualquer al
teracao posterior dependera igualmente de autori
zagdo do Governo".l3

O Decreto n® 7.959, de 29 de dezembro de 1880:

Aprova as clausulas que devem regular as concessoes
de estradas de ferro gerais do Império, entre as quais se desta-

cams:

Clausula XXIX - "Logo gue os dividendos excederem de
12%, o Governo terd o direito de exigir a redugao das tarifas de
transporte. Estas redugoOes se effectuarao principalmente em tari
fas differenciais para os grandes percursos e nas tarifas dos ge-

neros destinados a lavoura e a exportacao".

Clausula XXXIII - "A Companhia nao podera alienar a
estrada ou parte desta, sem prévia autorizacgao do Governo" .14
A Constituicao de 1934 (art. 137), juntamente com &

extincao da clausula ouro (Decreto n? 23.501, de 27 de novembro
de 1933), nao mais permite concessdo com remuneragao de garantia
de juros, o que introduz significativa mudanc¢a na eguagao finan -
ceira dos contratos de concessao de servicos de utilidade publi-

ca.

Na area da navegagao maritima, a garantia de juros
chegava a 8% sobre o capital empregado ou entao um pagamento fixo
gue podia chegar até ao maximo de 60 contos de réis, segundo de-
terminava o Decreto n? 632, de 18 de setembro de 1851, fixando,

ainda, o governo, as tarifas, nimero de viagens, etc.

° No que se refere & construgao de docas e  armazéns
portuarios e respectiva exploracao, segundo dispunha o Decreto n@
1.746, de 13 de outubro de 1869, as tarifas podiam ser revistasde
5 em 5 anos, havendo redugao geral desde que o lucro liguido exce

desse a 12% sobre o capital investido (art. 19, § 59).

13 In Colleccado das Leis do Imperio do Brasil de 1874. Rio de
Janeiro, Typographia Nacional, 1875, tomo XXXIII, v. I,
parte I, p. 151-159. ‘

14 In Colleccao das Leis do Imperio do Brazil de 1880. Rio de
Janeiro, Typographia Nacional, 1881, tomo XLIII, parte II,
p. 922-934.
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O que caracteriza este decreto, em particular, & que
"o prazo de concessao serd@ fixado conforme as dificuldades da em-

preza, nao podendo ser em caso nenhum maior de 90 annos.

Findo o prazo, ficarao pertencendo ao Governo todas

as obras e o material fixo e rodante da empreza" (art. 19, § 39).

O costume da época, em todas as areas de concessao,
segundo uma série de contratos analisados, era o da reversao dos
" bens, ao final do contrato, ao Estado, sem gualquer indenizacao pa

ra o concessionario.

Este Decreto (1.746, de 13 de outubro de 1869) apre-
senta uma formula de resgate (encampagéo) um pouco diversa, sO po
dendo ocorrer apds 10 anos de conclusao da obra, cujo art. 19, §
99, assim estava redigido: "O prego do resgate sera o fixado de
modo que reduzido a apolices da divida publica produza uma renda
equivalente a 8% de todo o capital effectivamente empregado na em

preza".

Prescri¢oes semelhantes as estabelecidas para as con
cessoes de estradas de ferro, portos e estradas de rodagem, foram
também fixadas para o aproveitamento da forga hidraulica para pro

ducdo de energia elétrica, mediante concessao.

E de se ressaltar que o Decreto n@ 5.407, de 27 de
dezembro de 1904, que "regula o aproveitamento da forca hydrauli-
ca para transformagao em energia eletrica applicada a’ servigos
federaes", & mais taxativo com relacao aos bens afetados a  con-

cessao, estabelecendo em seu art. 3@:

"Art. 39 - O prazo da concessao sera fixado para

cada caso, nao podendo exceder de 90 annos. Fin
do esse prazo, ficarao pertencendo & Uniao, sem
indemnizagao alguma, todas as obras, bemfeito-

rias, machinas, installagées, transmissoes, ter-
renos e materiaes do concessionario".l5

15 1n Colleccao das Leis da Republica dos Estados Unidos do Bra-
zil de 1904. Rio de Janeiro, Imprensa Nacional, 1907, v.
II, p. 952-954.
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Pelo art. 14, somente a Uniao podia dar em concessao
os rios do dominio da Uniao, para utilizacao com fins industriais

da forca hidraulica.

A Lei ne 586, de 6 de setembro de 1850, em seu art.
29, § 29, reza:
"O Governo & autorizado:
§ 2¢ - A fazer abrir uma estrada entre a cidade
de Caxias e a capital da Provincia do Para, por
meio de concessao de privilegios por tempo limi-
tado a particulares ou companhias”.l
Este contrato foil efetivamente realizado, mas somen-
te em 1870, dando concessao a Antonio José& Villa Nova e Antdnio
Carneiro Silva Oliveira, através do Decreto n?® 4.463, de 29 de ja
neiro de 1870. Tratava-se, neste caso, de uma estrada de roda-

gem, cuja concessao era de 50 anos.

O Gltimo paragrafo do item 79 do decreto acima, gque
aprova as condicdes, determina que a reversao dos bens seja gra-

tuita, em favor do poder concedente.

Cliausulas semelhantes as anteriormente apontadas, fo
ram estendidas & iluminacdo a gds, a telegrafia, & produgao e dis
tribuicao de energia elétrica, as linhas de bondes, etc., a par

tir da introdugao destes servigos no Brasil.

Vale ressaltar que as primeiras concessoes, com rela
cdo 3 energia elétrica (produgao e distribuigao) sao de origem mu
nicipal, registrando-se aqui a Lei n?® 304, de 15 de junho de 1897,
da Camara Municipal de S3ao Paulo, concedendo privilégio para via-
cao por eletricidade, dando origem a "The Sao Paulo Railway Light
& Power Co.", atualmente "Light - Servigos de Eletricidade S.A."
(Decreto n? 61.232, de 23 de agosto de 1967).

Nessa mesma época (1898), ja eram criadas as primei-
ras empresas de economia mista, com idéntica finalidade (geragao
e distribuicao de eletricidade), na Alemanha, iniciando a fase da

moderna empresa de economia mista.

16 In Colleccio das Leis do Imperio do Brazil de 1850. Rio de
Janeiro, Typographia Nacional, 1885, tomo XI, parte I, p.
212.
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Esta nova modalidade de intervencionismo estatal, pos
sivelmente, & fruto da politica adotada por Bismark, objetivando
fortificar o Estado em todos os sentidos, participando também na
economia, que iniciou com a participacgao societdria nas empresas

de prestacdo de servicos de utilidade piiblica.

A distribuicao de gas e a iluminagao da cidade do
Rio de Janeiro coube & "Societé Anonyme du Gaz de Rio de Janeiro)
cujo contrato foi firmado em 27 de novembro de 1909 e modificado
para prazo indeterminado em 1943, "enguanto bem servir" (art. 29
do Decreto-lei n? 5.664, de 14 de julho de 1943).

Para as linhas telegraficas, tem certas particulari-
dades que se devem, por certo, a peculiaridade do servico, confor
me estabelecem os Decretos de n? 4.491, de 23 de marcgo de 1870,l7
e 5.270, de 26 de abril de 1873.18 A clausula XII do contrato
dispde gue "extinto o prazo o material continuara& sendo da Compa-
nhia, tendo o Governo preferéncia na compra, sendo o prego fixado
por arbitros, estando o Governo livre para transferir a concessao

a quem quizer".

Clausula VIII, "§ 29 - os telegraphistas nomeados pe
la Companhia s@o sujeitos & aprovagao do Governo e demitidos quan

do exigido pelo Governo".

Dessa forma, o Estado descentralizou servigos que
considerava de sua competéncia, constando que de inicio ele pro

prio (Estado) tenha tentado a sua implantacao e exploragao.

O VISCONDE DO URUGUAY, ja& em 1862, afirmava cue "ha
muitos assumptos nos quaes a accao do interesse particular ou lo-
cal he mais activa, mais prompta, mais efficaz, mais economica do

19

gque a do Governo". Estava por ser influenciado pelo sopro do

entao exacerbado liberalismo econdmico.

17 In Colleccdo das Leis do Imperio do Brazil de 1870. Rio de
Janeiro, Typographia Nacional, 1870, v. XXX, parte I, P.
141-146.

18 1n colleccdo das Leis do Imperio do Brazil de 1873, Rio de
Janeiro, Typographia Nacional, 1874, tomo XXXII, v. 2, p.
317-324,

19 URUGUAY, Visconde do. Ensaio sobre o Direito Administrativo.

Rio de Janeiro, Typographia Nacional, 1862, v. II, p. 182.
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Era a descentralizacao preconizada pelo art. 10, §

19, letra "c", do Decreto-lei n? 200/67, dir-se-ia hoje.

Além de regalias fiscais, estas foram as principais
caracteristicas na &rea de concessio de servigos de utilidade pa-
blica até o advento do Decreto n¢ 23.501, de 27 de novembro de
1933, que extinguiu a clé@usula ouro, do Codigo de Aguas (Decreto
no 24.643, de 10 de julho de 1934) e a Constituicao de 1934, esta

extinguindo a garantia de juros nos contratos que davam servicgos

em concessao.

Fatos estes acontecidos e concretizados exatamente
num periodo inflaciondrio, o que afugentou ainda mais o ja arre-
dio capital estrangeiro, na area de concessao de servicos de uti-
lidade publica, em face da crise economica mundial ainda em pleno

andamento,

A concessao de servicos de utilidade publica chegou
por certo ao mdximo de suas regalias na década de 1870 a 1880, em
que a taxa de juros garantidos foi elevada até 7% sobre o capital
empregado.em ferrovias ou subvengao gquilométrica (Regulamento a-
provado pelo Decreto n® 5.561, de 28 de fevereiro de 1874) e o0s
dividendos estendidos até 12%, chegando a garantia de juros na a-
rea da navegacao maritima e fluvial a 8% (oito por cento) sobre o
capital empregado (Decreto n® 632, de 18 de setembro de 1851) e
ainda casos de lucros sem nenhum controle eficaz, e para explora-
cdo e construcao de docas e armazéns em portos, juros garantidos
até 8% a.a. e revisdo de tarifa de 5 em 5 anos, havendo  redugao
se os lucros liquidos da empresa ultrapassassem os 12% (Decreto
n® 1.746, de 13 de outubro de 1869, art. 19, § 49).

Estas regalias e outras foram também a causa do des-
prestigio que o sistema de concessoes passou a ter logo em segui-
da, particularmente, com relacao a cldusula de juros e subvengoes,

no inicio da Republica.
Segundo a Lei n? 26, de 30 de dezembro de 1891, art.
89, ne 20, §§ 49 e 69: ’

"§ 49 - Ficam prohibidas desde j&, as concessoes
com garantia de juros ou subvencoes, sem espe-
cial autorizacgao do Congresso.
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Ao Poder Executivo nao & permitido renovar em
favor do individuo ou empreza de qualguer nature
za as concessoOes com garantias de juros ou sub -
vencao que tiverem caducado, venham a caducar ou
fiquem sem effeito por gquaesquer causas de direi
to. -

Reputam-se caducas as concessoes com garantias
de juros ou subvengao que ndo se tornarem effec-
tivas nos prazos das concessoes ou dos contrac-
tos, nao sendo licita a renovacao desses prazos'

"§ 69 - Continua em vigor o art. 14 da Lei 3.397,
de 24 de novembro de 1888, gue autorizou o Poder
Executivo a resgatar as estradas de ferro do Re-
cife a S. Francisco, e Bahia a S. Francisco, nao
podendo, porém, arrendar qualquer das vias fer-
reas da Uniao sem expressa autorizagao do Congres
so Nacional".20 -

Identico dispositivo esta contido na Lei Orcamenta-

ria n? 126-B, de 21 de novembro de 1892, que, em seu art. 69, II,

preconizava: "Ficam prohibidas desde j& as concessoes com garan-

tia de juros ou subvencoes sem autorizagido do Congresso".Z2l

Dentro dos principios de continuidade e regularidade,

a partir do final do século XIX, o Estado brasileiro se viu forga

do a assumir a administragéo direta dos servicos, anteriormente

dados em concessao, por treés motivos principais:

a - como forma de extinguir a garantia de juros;
b - em face da insolvencia de muitas das empre-
sas concessionarias;

c - servico prestado aquéem do minimo exigido.

A forma encontrada foi o resgate ou encampacao, con-

forme o artigo 22, VIII, da Lei n? 26, de 30 de dezembro de 18914

retro citada:

"Art., 22 - Fica o Poder Executivo autorizado:

VIII - A resgatar as Estradas de Ferro do Reci-
fe ao S. Francisco, da Bahia ao S.Francisco, nos
termos da Clausula 25a. do Decreto n® 1.030, de

07 de agosto de 1852".

20 In Colleccao das Leis da Republica dos Estados Unidos do Bra-

zil de 1891. Rio de Janeiro, Imprensa Nacional, 1892, par

tes I e 11, v. I, p. 71.
21 In Colleccao das Leis da Republica dos Estados Unidos do Bra-

zil de 1892. Rio de Janeiro, Imprensa Nacional, 1893, wv.

I, p.
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As Leis Orgamentarias n® 746, de 29 de dezembro de
1900, art. 29, n? 25/e 1.145, de 31 de dezembro de 1903, art. 27,
letra a, entre outras, autorizam o governo a encampar as empresas
concessionarias em cujos contratos haja clausula de garantia de

juros, fazendo remissao a leis anteriores.

A titulo de ilustracao, e por estar vinculado direta
mente aos problemas das concessoes, vale dizer que a preocupagao
com a substituicao de petrdleo por alcool & antiga no Brasil, pois
ja em 1903 o Poder Legislativo autorizava o Executivo a entrar em
acordo com empresas concessionarias, arrendatarias de estradas de
ferro, bem como fazer a mesma substituicao nas ferrovias adminis_
tradas diretamente pelo governo, segundo o art. 17, VIII, IX e X,
da Lei ne 1.145, de 31 de dezembro de 1903:

"Art. 17 - E o Poder Executivo autorizado:

VIII - A entrar em accordo, na vigéncia desta
lei, com os arrendatarios das estradas de ferro
federaes para o fim de ser substituida nellas a
illuminacao a petroleo pelas lampadas a alcool.

Para facilitar esse accordo podera o Governo ad
mitir gue figure a compra dessas lampadas nas
contas de custeio.

IX - A entrar em accordo, na vigencia desta lei,
com as emprezas de estradas de ferro concedidas
pela Uniao e cue gozem de favores pecuniarios, pa
ra o fim de promover a substituigao do petroleo
pelo alcool na illuminagao das estagoes, deposi-
tos, officinas e dependencias (...).

X - A mandar proceder, na vigencia desta lei, a
substituicdo nas estradas de ferro federaes dos
motores a gazolina ou a petroleo por motores a
alcool”.

A Lei n9 1.145, de 31 de dezembro de 1903 (fixaeadeE
pesa para o exercicio de 1904), em seu art. 17, autoriza o poder
executivo a adotar medidas necessarias para concluir uma série de
prolongamentos de estradas de ferro, as guais relaciona, entre
elas, Porto Alegre a Uruguaiana, podendo, inclusive, emitir titu-

los da divida publica interna ou externa, nao permitindo dar ga-

rantia de juros, nem supvencao. Assim, o Estado procurava se exi

mir do risco financeiro da concessao.

A Uniao, nao tendo condigoes para administrar direta
mente ou por conveniencias, passou a arrendar as estradas de fer-

ro encampadas, segundo preceituam numerosos dispositivos = legais
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do final do século XIX e comego do século XX, entre os quais alLei
n® 1.145, de 31 de dezembro de 1903, art. 17, XXIII.Z22

Sao, assim, verdadeiras as palavras de FERNANDO JUNG
MANN:
"A concessao de servico plblico comegou a per-
der sua influencia e prestigio,a partir do momen
to em que introduziu nos respectivos contratos a
clausula de "garantia de juros" e, posteriormen
te, reivindicou a aplicagao da "teoria da impre-
visao".
A desfiguracao do contrato originario, que pri-
"vava o poder concedente dos beneficios eventuais
e forcava-o a participar das perdas do servigo
piblico concedido, acarretou o declinio inevita-
vel daquele instituto".?23
Iniciava, também, em contrapartida, outro aspecto: a
concessao a Estados-Membros, particularmente para melhoramento de
obras portuarias, autorizado ainda pela mesma lei citada anterior
mente (Lei n9 1.145, de 31 de dezembro de 1903, art. 17, XVIII) ,
dispensada neste caso a concorréncia, sendo contemplado o Esta-
do do Rio Grande do Sul para aparelhamento e exploracao dos por-
tos de Porto Alegre, Pelotas e Rio Grande, cujas clausulas contra
tuais tiveram sua novagao aprovada pelo Decreto n® 24.526, de 2

de julho de 193424

A teoria da imprevisao, surgida com grande forga na
area do direito administrativo no decurso da Guerra de 1914 a
1918, foi uma das causas determinantes, entre outras, do réapido
declinio da concessao de servigos de utilidade publica a empreen-
dedores particulares. Para CAIO TACITO, "o estado de imprevisao

indenizadvel deve ser anormal, imprevisto e intoleravel".2>

<

A teoria da imprevisao teve grande repercussao em fa
ce de atingir o equilibrio econdmico-financeiro do contrato  de

concessao, também conhecido por alea econdmica.

22 In Colleccao das Leis da Repiblica dos Estados Unidos do Bra-

zil de 1903. Rio de Janeiro, Imprensa Nacional, 1907, v.
I, p. 256-267. ,
23 In Revista Forense. Rio de Janeiro, Ed. Forense, jul./ago./

set. 1974, v. 247, p. 427.

24 In pidrio Oficial da Unido de 09/07/1934, p. 13.690-13.691.

25 TACITO, Caio. Direito Administrativo. sio Paulo, Ed. Sa-.
raiva, 1975, p. 210.
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Nao se falava em alteragao contratual para retirardo
Estado a garantia na participacao do risco econdmico-financeiro ,

de vez que as partes se atinham ao que constava do contrato.

‘ Na realidade, a concessao nao admite a participagao
estatal no risco financeiro do contrato; nao poderia, portanto,
dar garantia de juros ou subvencgao e nem exigir beneficios (caso
os dividendos ultrapassassem certo percentual), de vez gue O ris-
co financeiro deveria ser essencialmente do concessionario, ou me

lhor, exclusivamente deste.

MAX. FLEIUSS informa cue, em 1925, existia no Brasil
a "Inspectoria Federal das Estradés", sob a égide do Ministério
da Viagao e Obras Publicas, havendo 13 (treze) estradas de ferro
com administragao direta do poder piblico e 5 (cinco) concessiona

rias com garantia de juros. 26

Entre as concessionarias, estava a Estrada de Ferro

Sao Paulo - Rio Grande.

A Lei n9® 5.610, de 24 de dezembro de 1928, que "fixa
a despesa geral da Republica dos Estados Unidos do Brasil para o
exercicio de 1929} discrimina, no art. 79 - Verba 5a., a garantia
de juros a serem pagos, para os trechos ferroviarios assim dis—~

criminados:27

1 - Estrada de Ferro Sao Paulo - Rio Grande, capital
garantido: 9.516.459 libras: 6% a.a. sobre 8.672.769 libras (De~
creto n? 11.905, de 19 de janeiro de 1916). .

2 - Estrada de Ferro Victoria a Minas: juros de 6%
a.a. Capital garantido: 29.772.662$564 (ouro) (Decretos n®s ...
12.094, de 7 de junho de 1916 e 15.844, de 14 de novembro de 1922)

3 - Estrada de Ferro Santo Eduardo ao Cachoeiro do
Itapemirim: 6% a.a. sobre 943.237$447 (Decreto n® 10.119, de 15

de dezembro de 1888 e aviso n® 54, de 10 de marco de 1923).

26 FLEIUSS, Max. Histbéria Administrativa do Brasil. 2. ed.,
Sao Paulo, Cia. Melhoramentos, p. 837.
27 In Diario Oficial da Uniao de 25/12/1928. Suplemento 299, p.

411.
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Na area de construgao de estradas de rodagem e sua
exploragao, o sistema de concessao a particulares foi muito pouco
utilizado, sendo realizada pela aaministragéo centralizada, dire-

tamente.

Ainda em 1928, pela Lei n?® 5.525, de 5 de setembrode
1928, o governo é autorizado a contrair empréstimosinternos, por
meio de apdlices denominadas "obrigac¢oes rodoviarias", resgataveis
em 20 anos, com juros de 5% a.a., destinando-se 0s recursos assim

obtidos & conservacao e construgao de estradas de rodagem (art.
10).28

Como ao longo de toda a sua histdria, as concessiona
rias, em 1928, tinham privilégios iguais aos Orgaos da administra
cao centralizada, com referéncia a importacao de material para ca

minhos de ferro.

A Lei n? 5.623, de 29 de dezembro de 1928, pelo seu
art. 19, da incentivos sobre importagao de material rodante, de
tracao e acessoOrios, destinados a construgéo € uUsS0 nos servigos
(cargas e passageiros) de estradas de ferro comuns ou em viacao
urbana, exploradas diretamente pelos Estados, Distrito Federal e
pelos Municipios ou por meio de empresas delegadas ou concessiona
rias deles. O beneficio em questao consistia na reducao da "tari

fa alfandegaria" para apenas 103,29

Pela Lei n? 5.610, de 24 de dezembro de 1928, art.
79, o Congresso autoriza subvengoes, na area do entao Ministério
da Viagao e Obras Piblicas, a 12 (doze) servigos de navegagao (flu
vial e maritima), estando a exploragao a cargo de Estados-Membros

e partis¢ulares, mediante concessao.

Havia, ainda, 10 (dez) estradas de ferro sob adminis
tracdo direta da Uniao, de vez que o sistema de autarquias ainda

nao se implantara no Brasil.

Os primeiros indicios de sociedades de economia mista

se fizeram sentir na drea bancaria. Possivelmente, ja como refle

28 Tn Didrio Oficial da Unido de 7 de setembro de 1928.
29 Idem, de 30 de dezembro de 1928.
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xo do que acontecia na Europa, apds as dificuldades decorrentes da
guerra de 1914-1918, em gue 0s governos se associaram a bancos a

fim de evitar a faléncia.

Assim, em 1926, era constituido o Banco do Estado de
Sao Paulo, sob a forma de sociedade anonima, concorrendo capitais

particulares e publicos.

Dois anos mais tarde, o Decreto n® 18.374, de 28 de
agosto de 1928, autorizava a criagao do "Banco do Estado do Rio
Grande do Sul", que se constituiu sob a forma de sociedade andni-
ma, integrado por recursos publicos e particulares, semelhante,
pois, &s atuais sociedades de economia mista, sem que o ato de

criagdo e a posterior constituigdo o dissessem expressamente. 30

Uma das Ultimas concessoes de servigos de utilidade
publica a particulares, mas das primeiras na area de transpor -
tes aéreos, antes de se iniciar a fase de transicgao, na década
de 1930,e ainda hoje em vigor, foi a obtida pela VARIG S.A. -Via

cao Aérea Riograndense.

Esta empresa concessionaria foi constituida em 7 de
maio de 1927 (art. 19 do estatuto social), tendo completado ja o
meio século de prestacdo de servigos de utilidade publica, de vez
gque a concessao foi obtida no mesmo ano, através do Decreto n?9 ..
17.832, de 10 de junho de 1927.31

O transporte aéreo, juntamente com os transportes co
letivos rodoviarios e a radiodifusao de sons e imagens, sao os
servicos de utilidade plblica tradicionais, em que as concessoes

ainda estao entregues a particulares, em grande parte.

30 1n pidrio Oficial da Unido de 1 de setembro de 1928, p. 1.
31 In Correio do Povo, diario, de 25.02.78, p.9 e Visdo, quin-
zenal, 6 de junho de 1977, p. 21-22, respectivamente.
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7.2 - TFASE DE TRANSICAO

Com a extincao da "clausula ouro" pelo Decreto ne ..
32.501, de 17 de novembro de 1933 e da garantia de juros atraves
da Constituigao de 1934 (art. 137) sobre o capital investido, as
concessionarias passaram a ter um risco acentuadamente maior, de

vez que:

a ~ deixou de existir a contribuicao do poder pibli-

co, em dinheiro, de forma fixa e garantida;

b -~ os pagamentos passaram a ser efetuados em moeda
corrente do pals, gue estava sofrendo desvalorizacao em relacao a
libra esterlina, base de cotagao da maioria dos contratos de con

cessao; e

¢ - a remuneracgao dos concessionarios passou a depeg.
der quase que exclusivamente dos usuarios dos servigos de utilida
de piblica concedidos, por intermédio da cobranga de tarifas, fi
xadas pelos poderes publicos competentes, constantes dos contra-

tos ou reajustamentos posteriores.

Estas causas foram, em parte, as responsaveis pela
fuga do capital particular, especialmente do estrangeiro, na area

dos servicos de utilidade publica objeto de concessao.

Em consealiéncia, no caso brasileiro, institucionali
Zou-se a criagéo de autarcguias para as mais-diversas finalidades,
especialmente para a execugao de servigos de utilidade puablica.Es
ta forma de gestdo dos servicos anteriormente dados em concessao

se intensificou, principalmente apds 1937.

Foi essa a formula encontrada para a execugao dos
servicos, de forma descentralizada, por entidades iﬂtegrantes da
administracao plblica.

Historicamente, considera-se como primeira autarquia
surgida no Brasil, a Caixa Economica Federal (CEF), criada pelo
Decreto n?® 2.723, de 12 deljaneiro de 1861.32

32 CcoTRIM NETO, Alberto Bittencourt. Direito Administrativo da
Autarquia. Rio de Janeiro, Ed. Freitas Bastos, 1966, p.237
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Afirma ainda COTRIM NETO cue foram as Caixas de Apo-
sentadoria e Pensoes, criadas em 1923, pela Lei n? 4.682 e o Ins-
tituto de Previdéencia dos Funcionarios Piblicos da Uniao, criado
pela Lei n? 5.168, de 31 de dezembro de 1926, que iniciaram a era
das autarquias no Brasil, de vez que estas entidades foram, poste
riormente, reconhecidas como tais, afirmando ainda, que foi prin-
cipalmente apds 1930 que o processo de autarquizagao se acentuou.
Existindo, segundo ele, 64 destas entidades na area federal, em
1960, baseando-se no Anuario Estatistico do Brasil, publicado pe-

lo Conselho Nacional de Estatistica.33

. A autarquia teve sua primeira definig¢ao legal, no
Brasil, atraveés do art. 29 do Decreto-lei ne 6.016, de 22 de no-
vembro de 1943, segundo o cual & "o servigo estatal descentraliza
do, com personalidade de direito publico, explicita ou implicita-

mente reconhecida por Lei".
i

A Lei n® 830, de 23 de setembro de 1949, que reorga-
nizou o Tribunal de Contas da Uniao, trouxe nova definigao pelo

seu art. 139:

"Art. 139 - Consideram-se entidades autarquicas:

a) o servico estatal descentralizado, com perso
nalidade juridica, custeado mediante orcamento
proprio, independente do orcamento geral;

b) as demais pessoas juridicas especialmente ins
tituidas, por lei, para execucgao de servigos de
interesse plblico ou social, custeados por tribu
tos de qualquer natureza ou por outros recursos
originados do Tesouro".34

Foi sob o signo desta definicao legal que o Ato n? §,
de 29 Qp maio de 1957, do Tribunal de Contas da Uniao, classifi-

cou as entidades autarquicas da seguinte forma:

a - Entidades autadrquicas de intervengao  econdmica
(art. 15);
b ~ Entidades autdrquicas de exploragao industrial e

de execugao de obras piblicas (art. 16);

33 COTRIM NETO, Alberto Bittencourt. Direito Administrativo da
Autarqu}a. Rio de Janeiro, Ed. Freitas Bastos,1966,p.2309.
34 Apud BRANDAO, Alonso Caldas. Contabilidade Piblica. Rio de

Janeiro, Ed. A. Coelho Branco f¢, 1956, p. 447.
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¢ - Entidades autarquicas de previdéncia e assistén

cia social (art. 17);

d - Entidades autarquicas cooperativas: fiscalizacao

de atividade profissional (art. 18);

e - Entidades autarquicas culturais e de investiga -

cao cientifica (art. 19);

f -~ Entidades autarquicas de economia popular, creédi

to e financiamento (art. 20);

g - Entidades autarquicas de assisténcia social e de

educacao profissional;
h - Fundagoes (art. 22); e
i - Empresas incorporadas ao patrimdonio nacional.35

Esta classificacao foi completamente modificada com
o advento do Decreto-lei n? 200/67, gue veio dar contornos mais
exatos e precisos a definicao de autarguia, ao mesmo tempo cue res
tringia o seu campo de acao para "executar atividades tipicas da

"n

Administracao Piblica...", segundo dispoe o art. 59, I.

Outro tipo de entidade também teve inicio na época
em que a autarquia adquiria forca: a fundacao instituida pelo po-

der publico.

A Fundacao Brasil-Central, criada pelo Decreto-lein®
5.878, de 1943, foi possivelmente a primeira assim constituida,eg
bora a Legido Brasileira de Assistencia (LBA), de caracteristicas

semelhantes, fosse anterior, sem trazer a palavra "fundagao".

Equiparadas, inicialmente, as empresas publicas, pe-
lo Decreto n9 200/67 (§ 29 do art. 49), as fundacoes tiveram essa
equiparagao suprimida, posteriormente, pelo art. 8¢ _do Decreto
n® 900, de 29 de setembro de 1969.

Sendo instituidas pelo poder piblico, segundo A. B.

CONTRIM NETO, devem ser classificadas como "autarquias potenciais'

35 Apud BRANDAO, Alonso Caldas. Contabilidade Pablica. Rio
de Janeiro, Ed. Mabri, v. II, p. 603-625.
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E referindo-se ainda ao assunto, o mesmo autor diz que a criacao

dessas fundacgoOes deve ser feita mediante prévio ordenamento legal:

"Mas entendemos, ainda, que se nao prescindira
de expresso e préevio ordenamento legal, guando
for o caso de criacao de certas fundagées que —
embora daguele tipo intermédio, fundacoes plbli-
cas, de cla551flcagao de Forsthoff, ou Je111
neck — nao sendo inecuivocamente de direito pu
blico irao atender a uma fungao de relevante in-
teresse publico, guase de orbita da agao funcio
nal do Estado.

Este sera, precisamente, o caso das fundag6es
as gquais poderiamos incluir no cuadro das autar-
guias potenciais” .

WALTER E. STREICHER, advogado em Sao Paulo, em arti
go sob o titulo "Atividade Economica, Administracao Indireta e
Servicos Piblicos Descentralizados", comentando as modificacoes in
troduzidas no Decreto-lei n® 200/67, pelo Decreto-lei n® 900/69 ,
com relacaoc & eliminagao da equiparacgao das fundagoes instituidas
pelo poder pliblico, as empresas plUblicas, justifica esta mudancga

afirmando. que

"perfeitamente ldgica foi tal exclusao por dois
motivos: 19) as fundagoes governamentais, com re
cursos exclusivos da Unido, sao na verdade enti-
dades autarquicas; 29) as fundagoes privadas, mes
mo contando com a partlclpagao da Uniao, sao or-
ganismos estranhos a administracao indireta, vis
to o seu controle pertencer, em virtude de ex-
pressa dlSpOSlgao de lei, & esfera privativa do
Ministério Piblico".37

Esta posicao nao & nova. Ja a expressara OSCAR SA-
RAIVA, ao se referir & Fundacao Brasil-Central, logo apds sua cria
gao: '

"Embora essa Fundacao se traduza num patrimonio per-
sonalizado, regido por estatudos proprios, apresenta indisfarca-

veis caracteristicas de autarquia, como a existéncia de uma Junta

36 COTRIM NETO, Alonso Bittencourt. Direito Administrativo da
Autarquia. Rio de Janeiro, Ed. Freitas Bastos, 1966, pl68."
37 STREICHER, Walter E. In Revista de Direito Publlco. Sao

Paulo, Ed. Rev. dos Tribunais, v. 33, jan.-mar. 1975, p.48
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de Controle nomeada pelo Governo para fiscalizé-la".38

As autarguias e as fundagGés instituidas pelo poder
publico sao duas formas de descentralizacao administrativa, que
admitem a execugao de servigos sem caracteristicas empresariais,
motivo pelo qual sao criadas no campo da educagao, satde, assis-
téncia social e previdéncia, de modo especial, como aconteceu, ain
da recentemente, com a Lei n?® 6.439, de 1 de setembro de 1977, cri
ando mais duas autarquias, na area do Ministério da Previdéncia e
Assistencia Social (art. 39), além de estender a duas fundacgoes
instituidas pelo poder piblico (LBA e FUNABEM) as imunidades, os
privilégios e as regalias de que gozam as autarquias federais (ar

tigo 26, paragrafo tnico).

Surgem, pois, dois campos delimitados, apds a vigén-
cia do Decreto-lei n? 200/67: de um lado as sociedades de econo
mia mista e as empresas publicas que assumem caracteristicas em-—
presariais e que executam servigos de utilidade piblica, alem da
atividade econdmica, propriamente dita, e de outro lado, as autar
guias e fundag¢oes instituldas pelo poder plblico, encarregadas da
prestacgao de servigos gue nao possuem conotagoes empresariais, mas

de responsabilidade do Estado.

A fase de transigéo se estendeu, praticamente, de
1930 até o advento do Decreto-lei n9 200/67, periodoem que houve
uma certa indefinicao para enquadrar entidades criadas pelo poder
publico.

0 referido Decreto-lei 200/67, em seu art. 59, itens
IT e III, veio caracterizqr de forma nitida as entidades criadas
pelo Estado, para assumir a responsapilidade pela execugao de ser

vigos de utilidade publica, bem como sua forma juridica.39

No Brasil pode-se apresentar um exemplo de empresapl

blica que nao possui, propriamente, carater empresarial e nem in-

38 Apud SENNA, Homero & MONETEIRO, Clovis Zobaran. Fundagaes
no Direito da Administracao. Rio de Janeiro, Fundacgao Ge

33 tulio Vargas, 1970, p. 50. _ :
In Reforma Administrativa (redacao atualizada). Brasilia,

Subsecretaria de Edig5es Técnicas do Senado Federal, 1974,
p. 2-3.



147

dustrial: & o "Hospital de Clinicas de Porto Alegre", sob a forma
de empresa publica, nos termos da Lei n® 5.604, de 1970, e Decfg
to n? 68.930, de 1971.

_ Outros servigos e obras, de que sao encarregados o}
DNER e o DNOS, possuem carater empresarial e industrial. Assim

mesmo continuam, ainda hoje, atuando como autarquias federais.

Tal como acontecera na Alemanha, também no Brasil as
sociedades de economia mista para prestagao de servigos de utili-

dade pUblica comecaram a ser criadas pelos Municipios.

Sob este aspecto, certamente a primeira ou .uma das
primeiras sociedades de economia mista que se constituiram no Bra
sil, para exploracao de servigos de utilidade publica (transporte
coletivo de passageiros) ocorreu em Sao Paulo, em plena fase de

transicao.

Pelo Decreto~lei n® 15.959, de 14 de agosto de 1946,
o ent3o interventor no Estado de Sao Paulo autorizou o Municipio

de Sao Paulo a

"constituir sociedade andonima cuja finalidade pre
cipua fosse a prestacao de servigo publico de
transporte coletivo de passageiros no municipio
da Capital, mediante concessao, "subscrevendo a-

¢Oes em nuimero e espécie gue lhe assegurem a
maioria de capital com direito a voto"; e a con
ceder a sociedade, com exclusividade, por prazo
nao superior a 30 anos, o servigo piblico de

transporte de passageiros ja referido, "no regi-
me de servico pelo custo, admitindo-se para remu
neracao do capital efetivamente empregado, lucro
anual nao superior a 10%".40
Prossegue o mesmo autor informando que pelo Decreto-
lei n? 365, de 10 de outubro de 1946, foram consideradas "justas
e razoaveis as tarifas de servigo plblico", no caso em questao ,

"quando permitissem a obtengao de recursos suficientes para:

"a -~ cobrir tdodas as despesas de operagao;
b - constituir uma reserva destinada a manter

40 FERREIRA, Waldemar. A Sociedade de Economia Mista em seu
Aspecto Contemporéneo. Sao Paulo, Ed. Max.Limonad, 1956,
p. 186.
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a integridade do cépital e assegurar a boa quali
dade do servigo; :

¢ - remunerar anualmente o capital efetivamente
empregado com quantia nao inferior a 8% nem supe
rior a 10% da importancia despendida e apurada
no investimento".4l
Apesar de ser a Companhia Municipal de TransportesCo
letivos (CMTC) uma sociedade de economia mista, a concessao lhe
foi entregue por contrato, segundo informa o mesmo WALDEMAR FER-

REIRA:

"Sob a égide desses preceitos legislativos nao somen
te se constituiu a sociedade de economia mista sob a forma de so-
ciedade por agoes, como com ela se celebrou o contrato de conces

sdo de servico piblico de sua finalidade".42

A "S.A. Viacao Aérea Sao Paulo - VASP", constituida
em 1933, nao & considerada pelos autores como a primeira socieda-
de de economia mista brasileira, na area dos servicos de utilida-

de publica cléssicos, dados em concessao.

Esta empresa teve permissao para estabelecer trafego
aéreo em todo o territdrio nacional, pelo Decreto n® 24.070, de
31 de marco de 1934, sendo atualmente uma sociedade de economia
mista, controlada pelo Estado de Sao Paulo, guardando a finalida-
de original e -considerada a "primeira empresa totalmente brasilei

ra", nesta area de atuacao.43

Segundo THEMISTOCLES BRANDAO CAVALCANTI, com base em
JEAN RIVERO e BARTHELEMY, o inicio das moderhas empresas estatais
de prestacdao de servicos de utilidade piblica se deu com a  AEG
— Allgemeine Elektricit#dts Gesellschaft, constituida na Alemanha,

em 1895, e em que a Municipalidade de Estrasburgo se reservou 40%

41 PERREIRA, Waldemar. A Sociedade de Economia Mista em seu
" Aspecto Contemporaneo. Sao Paulo, Ed. Max Limonad, 1956,
p. 187. .
42 FERREIRA, Waldemar. Idem, p. 187.
43 In piario Oficial da Uniao de 6 de abril de 1934, p. 6.538 e
AZEREDO, Evandro A. de et allii. Aviacao Comercial, a Ca
minho da Aerobras. In Visao. Sao paulo, Ed. Visao Ltda,

6 de junho de 1977, p. 22.
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(quarenta por cento) do capital, com direito a igual proporciona-

lidade no Conselho Administrativo.44

Tomando como ponto de referéncia a referida empresa,
evidencia~-se uma defasagem de meio século entre o inicio desta
forma de gestao de servigos de utilidade piblica na Europa e no

Brasil.

‘ H&, contudo, uma quase coincidencia, qual seja a de
gque em ambos os lugares a iniciativa estd praticamente no ambito

municipal.

Na area federal as primeiras sociedades de ' economia
mista — Cia. SiderGrgica Nacional (CSN), criada pelo Decreto-lei
n® 3.002, de 1941; Companhia Vale do Rio Doce (CVRD), criada pelo
Decreto-lei n9 4.352, de 19 de julho de 1942, art. 69; Cia. Nacio
nal de Alcalis, criada pelo Decreto-lei n® 5.684, de 20 de julho
de 1943 — nao se referem a servigos de utilidade publica cléassi

cos, e sim, a indGstrias de base.

Sem que haja referencia expressa, pode-se considerar
a "Companhia Hidro Elétrica de Sao Francisco" (CHESF), vinculada
inicialmente ao Ministério da Agricultura, como a primeira socie-
dade de economia mista na area federal, no campo dos servigcos de
utilidade publica classicos, qgue teve sua criacao autorizada pelo
Decreto-lei n® 8.031, de 3 de outubyo de 1945 (In D.0O.U. de ..
09.10.45, p. 15.929).

A caracteristica de sociedade de economia mista mais
se evidencia no art. 49, do referido diploma legal, gue assim es-

tabelece:

"Art. 49 - O capital da Companhia Hidro Elétrica
de Sao Francisco podera ser aumentado, cabendo
sempre a Uniao, cinglenta e um por cento (51%) ,
no minimo, das agoOes ordinarias, podendo a emis-
sao de acodes preferenciais atingir &  proporgao
do capital que for permitida em lei".

44 CAVALCANTI, Themistocles Brandao. Curso de Direito Adminis-
trativo. 10. ed., Rio de Janeiro, Ed. Fréitas Bastos ’
1977, p. 205. ‘
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Os estatutos fixavam o prazo de duragao da empresa

em 50 (cingtlenta) anos, podendo haver prorrogagao (art. 3Q).

A primeira empresa publica na area federal, em ter-
mos de servicgos de utilidade publica classicos, e mesmo em qual
guer campo de atividade, foi a Companhia Urbanizadora da Nova Ca-
pital do Brasil (NOVACAP), que assumiu esta forma sem que a lei
gue autorizou a sua criagao o dissesse expressamente (Lei n? ...
2.874, de 19.09.1956 - arts. 99 a 11).

Esta empresa teve como caracteristica atuar num cam-
po pioneiro e isolado, gqual seja, o de construir uma nova cidade,
nao tendo, portanto, a atribuicao de implantar um servigo especi-
fico para exploragcao e manutencao, e sim todos os necessarios pa-

ra implantar uma nova capital.

A Rede Ferroviaria Federal S.A (R.F.F.S.A.) foi, na
area federal, possivelmente a primeira sociedade de economia mis-—
ta que continuou a execugao de servigos ja existentes (Lei n? ...
3.115, de 16 de margco de 1957). Grande parte dos ramais e tron-
cos ferroviarios vinham sendo administrados e explorados por au-

tarquia ou em regime de arrendamento a particulares.

Em continuidade veio a Centrais Elétricas Brasilei-
ras S.A. (ELETROBRAS), sob a forma de sociedade de economia mista,
gue teve sua criacao autorizada pela Lei n?@ 3.390-A, de 25 de a-
gosto de 1961, com as alteragSes da Lei n? 4.400, de 31 de agosto
de 1964, tendo o projeto tramitado no Congresso por cerca de oito

anos.

No Estado de Santa Catarina, o fendmeno da execugao
de servicos de utilidade plOblica por empresa de controle estatal
iniciou em 1955, de vez que pela lei estadual n? 1.365, art. 79 ,
de 4 de novembro daquele ano, o Poder Executivo era autorizado a
"promover a organizacao de sociedades por acoes, destinadas a pla
nejar, construir e explorar sistemas de producao, transmissao e
distribuicao de energia elétrica no Estado de Santa Catarina, ope
rando diretamente ou através de subsidiarias ou empresas a que se

- 45 :
associar".

45 1n Legislacao - 1955, Estado de Santa Catarina. Floriandpo-

lis, Imprensa Oficial do Estado, 1955, p. 67-68.
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A criagao se concretizou pelo Decreto estadual n? 22,
de 09.12.1955, com autorizagao para funcionar como empresa de e-
nergia elétrica pelo Decreto federal n® 39.015, de 11.04.1956. O
§ 29 do mesmo artigo reservava no minimo, em cariter permanente,
51% do capital social com direito a voto, para o Estado de Santa

Catarina.

Antes do grande surto de empresas estatais no Brasil,
particularmente na area federal, houve ainda a autorizacao para a
criacdo da Empresa Brasileira de Telecomunicagoes (EMBRATEL), sob
a modalidade de empresa publica (Lei n® 4.117, art. 30, § 1@, de
27 de outubro de 1962), mas que efetivamente constituida, somen-
te, em 1965.

A fase de transicao mostra que, tal como aconteceu
alhures, também no Brasil, no campo dos servigos de utilidade pua-
blica, as empresas estatais iniciaram sua ascensao de baixo para
cima, ou seja, desde logo os Municipios delas se utilizaram para
prestar os servigos de sua responsabilidade, passando depois para
os Estados-Membros e como terceiro estadgio, atingindo a Uniao,que
acabou cobrindo grande parte do territdorio nacional, em algumas
atividades, e totalmente em outras, através de empresas das quais
mantém o controle do capital votante, por si ou por entidades por

ela administradas.

Da propriedade das empresas de prestagao de servigos
de utilidade publica de estrangeiros, passou-se, gradativamente ,
para os empréstimos de capitais estrangeiros, para implantagao, am
pliacdo e manutencdao dos mesmos servigos, por intermédio de empre

sas, de cujo capital social o Estado & o controlador.
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7.3 - FORMAS DE GESTAO

FERNANDO JUNGMANN, analisando os servigos de utilida
de piblica sob o titulo "A Concessao de Servico Pliblico, a Socie-
dade de Economia Mista e a Empresa Piblica, no Direito Brasileird

enumera tres (3) etapas evolutivas:

la. - concessao a particulares;

2a. - criacao de sociedades de economia mista; e
L~ - 46

3a. _ criacao de empresas publicas.

No ensinamento de CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO,

"a forma classica de prestacao de certos servi-
¢cos materiais que O Estado reputa dever a socie-
dade & a concessao de servico piblico, instituto-
largamente difundido e que ja conheceu dias de
maior fastigio gue os atuais. O concessiondario,
em nome do Estado, mas por sua conta e risco, de
senvolve servigos, por delegacao, munido de pode
res instrumentais cue lhe sao conferidos. Este
processo de agao foi pouco a pouco cedendo terre
no a outros metodos que ganharam incremento e se
consubstanciaram, sobretudo, nas formas Jjuridi-
cas expressas pela sociedade de economia mista e
pela empresa publica"

No caso brasileiro, esta evolucao assume aspectos
proprios, que podem ser identificados, especialmente, nos setores
que admitem caracteristicas industriais e comerciais, tais como

estradas de ferro, telégrafos, energia elétrica, transportes cole

tivos, distribuigao de gas, etc.
Assim, no Brasil, pode-se estabelecer a seguinte es-

cala evolutiva:

19 - execugado pela prdpria administracao centra-
lizada; -

29 - concessao a particulares;

46 In Revista Forense. Rio de Janeiro, Ed. Revista Forense, vVv.
247:424-431, jul./ago./set. 1974.

47 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Natureza Juridica das
Autarqu1as. Sao Paulo, Ed. Revista dos Tribunais, 1968,

p. 333.
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- execugao pela administracao centralizada de

forma direta, ou por arrendamento ante o en
cerramento antecipado do contrato de conces
sao, encampacgao, etc., ou por término do
prazo previsto. Exemplos desta forma de a-
gir, sao, principalmente, as medidas toma
das com relagao as concessoes de construgao
e exploracao de caminhos de ferro, no final

do século XIX e comego do atual.

criacao de autarquias para execugao de ser
vigos de utilidade piblica, anteriormente
dados em concessao a particulares ou explo
rados de forma centralizada pelo poder pl
blico, de que sdo exemplos uma série de es
tradas de ferro e servicos portuarios, pas
sando, assim, para a administragéo descen-
tralizada (Estrada de Ferro Central do Bra-

sil e DNPVN, como exemplos).

transformacao das autarquias do item ante-
rior em sociedades de economia mista, do
que constitui um exemplo a Rede Ferroviaria
Federal S.A. (RFFSA), cuja criagao foi auto
rizada pela Lei n? 3.115, de 16 de marco
de 1957. '

transformagdo de autarquias em empresas pa
blicas, em gue podem ser mencionadas a Em-
presa de Portos do Brasil S.A. - PORTOBRAS
e a Caixa Econdmica Federal (CEF), cujas
autorizacoes estao na Lei n® 6.222, de 10
de julho de 1975 e Decreto-lei n%® 759, de
12 de agosto de 1969, respectivamente, en-

tre outros.

criacao de empresa piblica para prestacgao
de servigco de utilidade pGblica, anterior-
mente executado pela administragao centrali
zada, de forma direta, tendo-se como exem-

plo a Empresa Brasileira de Correios e Telé
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grafos (ECT); gque teve sua criagéo autoriza
da pelo Decreto-lei n? 509, de 20 de marcgo
de 1969, c/c o art. 167 do Decreto-lei ne
200/67, com a redagao dada pelo Decreto-lei
n® 900, de 29 de setembro de 1969.

82 - na area dos servigos sem caracteristicas in
dustriais, como os de assisténcia e previ-
dencia, satde e educagao, a tendencia que
se acentua & a implantacao de fundagoes
instituidas pelo poder plblico, ao invés da
gestao pela. administragao centralizada dire

ta ou por autarquias.

9¢ - transformagao de empresa publica em socieda
de de economia mista. Fato este, registra-
do com a Empresa Brasileira de Telecomunica
coes (EMBRATEL), gue de empresa publica, nos
termos do art. 30, § 19, da Lei n® 4.117,de
27 de agosto de 1962, passou a sociedade de
economia mista dez anos depois, segundo au;
torizagao do artigo 11, da Lei n® 5.792, de
11 de julho de 1972 e consubstanciada pelo
Decreto n? 70.913, de 2 de agosto de 1972,
ficando ligada a Telecomunicagoes Brasilei-
ras S.A. (TELEBRAS), na qualidade de subsi-
diaria. |
Segundo se pode deduzir do exposto, a concessao a
particulares e a posterior encampacao dos servigos concedidos, dan
do continuidade aos mesmos por Orgao da administragao centraliza
da e que passa depois a integrar a administragao descentralizada,
& uma tonica comum. FE o caso de uma série de estradds de ferro,
hoje integrantes da FEPASA e RFFSA.

Outros, como os servicos de correios, integrados a
administracdo centralizada, ndo levando em consideragao o periodo
do Brasil Coldnia, passaram imediatamente a empresa piblica, sem

sofrer o processo anterior de autarquizagao.

O mesmo ja nao aconteceu na area de produgao, gera-

cdo e distribuicdo de energia elétrica. A ELETROBRAS teve sua
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criagéo autorizada pela Lei n? 3.890-A, de 25 de abril de 1961,
com as modificagoOes introduzidas pelas Leis n®s 4.400, de 31 de
agosto de 1964 e 5.372, de 6 de dezembro de 1967, como sociedade
de economia mista, aparecendo como empresa holding na area de
energia elétrica, absorvendo concessoes anteriormente entregues a
particulares ou a governos locais. Esta absorcao se efetivou por
encampacoes, por término dos contratos de concessdo e conseqglente
reversao dos bens nos termos contratuais ou legais, aquisicao de
controle aciondrio de empresas ja existentes, tanto na area parti
cular como estatal (Estados-Membros e Municipios), gque foram, em
sua grande maioria, transformadas em subsidiarias. Fato semelhan
te aconteceu na area de telecomunicacoes, com o advento da TELE
BRAS, em que hd subsididrias de segunda e terceira categorias, ob
servadas de modo particular as Leis n®s 4.117, de 27 de agosto de
1962 e 5.792, de 11 de julho de 1972,

Casos ha em que a sistemdtica assume o0 mesmo aspecto
da area dos transportes (RFFSA), tal como a Cia. Estadual de Ener
gia Elétrica, do grupo multinacional Bond and Share ou American
Foreign Power, que atuava no Rio Grande do Sul, que foi encampada
no governo Leonel Brizola, tendo a Comissao Estadual de Energia
Elétrica assumido, em 1959, a sua administragao. Em 1961 criou-
se a sociedade de economia mista, na area estadual, a cual foram

entregues os encargos da ex-concessionaria de capital particular.

A criagao da ELETROBRAS, segundo estudos desenvolvi-
dos pela Light -~ Servicgos de Eletricidade S.A., empresa do grupo
canadense BRASCAN, foi benéfica para os concessionarios da area
de geracao e distribuigao de energia elétrica porgue fez o gover-
no adotar nova politica com relagao as tarifas, pois ele (gover-
no), a partir de entdo, também empresdrio, as adaptaria a realida
de, de vez que todo capital, na concepgao capitalista, deve e me-
rece ser remunerado, de forma conveniente, inclusive o estatal.
Assim, a politica de congelamento de tarifas comegou a ceder ter

reno.48

48 Apud BRANCO, Catullo. Energia Elétrica e Capital Estrangei-
ro no Brasil. Sao Paulo, EAd. Alfa Omega, 1975, p. 115.
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A empresa. publica constitui, na realidade, a quarta

etapa evolutiva no esforgo estatal de executar os servigos de uti

lidade publica, de forma adequada, utilizando-se da dindmica da

iniciativa particular. Esta seqliencia pode ser assim sintetizada:

1 - sistema de concessaoc a particuiares;

2 -~ criacao de autaraquias;

3 - criacao de sociedades de economia mista; e
4 - criacao de empresas piblicas.

Ainda segundo JUNGMANN, "o Brasil continua muito a

trasado na assimilacao e incorporagac ao seu sistema legal, de

institutos inteiramente cristalizados nos demais paises desenvol-

vidos".49

BILAC PINTO entende que

"ao adotar, para as empresas publicas, as técnl
cas e O0s processos das empresas privadas, o Esta
do incorporou a este novo Orgao de suas ativida-
des todas as vantagens da administragao particu-
lar, dentre os quais devemos destacar, como mais
relevantes: 19) completa autonomia técnica e ad
ministrativa; 29) capitalizacao inicial; 39) pos
sibilidade de recorrer a empréstimos bancarios;
49) possibilidade de reter os lucros para am-
pliar o capital de giro e constituir reservas;
59) liberdade em matéria de despesas; 69) flexi-
bilidade e rapidez de acao; 79) capacidade de a-
cionar e ser acionada; 89) regime de pessoal i-
déntico ao das empresas privadas".>0

Algumas destas vantagens estao hoje, no Brasil, ate

nuadas, ante a acentuada interferencia do Estado na vida dessasem

presas.
49 In Revista Forense. Rio de Janeiro, Ed. Forense, V. 247,
Jul./ago./set. 1974, p. 428.
50 In Revista Forense. Rio de Janeiro, Ed. Forense, V. 146,
mar./abr. 1953, p. 17.
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DECISOES E CONTROLES CENTRALIZADOS

No periodo de 1890 até o comego do século XX a poli

tica governamental foi no sentido de nao dar concessoes de servi

cos de utilidade piblica com o privilégio'da garantia de juros, a

.nao ser com o consentimento expresso do Congresso Nacional.

Entre

a

os motivos apresentados estao:

mudanga de regime politico com a queda do Im
pério;

ineficiéncia na prestacao dos servicos dados
em concessao;

participacao do Estado nas despesas para im-
plantacao, ampliagao e manutencao dos servi-
¢os concedidos, sem participar, de forma con
veniente, dos resultados financeiros; e
tamb&m influenciou na decisio para gue a ad-
ministracao centralizada assumisse a execu
cao dos servigos concedidos, especialmente os
das estradas de ferro, a dificuldade de fis-
calizar a realizagao dos servigos e, particu
larmente, quanto ao resultado financeiro ob
tido, de vez que Os concessionadrios procura-
vam sonegar informag6es, sob este-aspecto, a
fim de nao serem obrigados a devolver aos co
fres piblicos os juros, anteriormente contra
tados e garantidos pelo poder piblico, a ti
tulo de remuneracao do capital investido, a-
pds os lucros atingirem certo percentual soO

bre o investimento realizado.

Assim, o que estava em maos de particulares, sob for

ma de concessao, passou a administracao do Estado sob forma dire

ta e centralizada, ou foi explorado sob o regime de arrendamento

a particulares.

Estes fatos demonstram a tendéncia de estabelecer um

controle decisbrio mais rigido e centralizado, além de a execugao,

em grande parte, ir também para as maos da adminis$tracao plblica.
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0 estudo destes fatos levou OCELIO DE MEDEIROS a afir

mar gue

"o poder de controle e regulamentacao evolui, len
tamente, para o poder de incorporacao, encampa-
gao, nacionalizacao, munlclpallzagao ou estati-
zagao, o que vale dizer, o Estado ja nao se sa-
tisfaz apenas em fiscalizar, nas fases pre e pos
contratuals, por meios obsoletos, a agao das em
présas. Predispoe-se a interferir, o mais satls
fatoriamente, na dlregao das mesmas, e, se p0551
vel, até a administra-las diretamente. O"slogan™
da incapacidade industrial, organizadora e em-
preendedora do Estado ja nao existe. O que exis
.te & o "slogan” do vampirismo, do individualis-
mo desordenado e da pOlltlca corruptora das em-
présas concessiondrias".5l

Fato semelhante acontecia a partir de 1942, mas sob
outro aspecto, com relacao as autarquias. Primeiramente houve
descentralizagao, para depois novamente centralizar o poder de de
cisao, levando para a tutela o que deveria ser simples supervisao

governamental.

OSCAR SARAIVA afirma que a criagao de autarquias foi
acompanhada de descentralizagéo das decisoes. Esta sistematica,
porém, foi de duragao efémera, no dizer do referido autor, pois,
a partir de 1942, o autoritarismo governamental fez voltar a si
as decisoes, deixando sem efeito o objetivo maior para o qual as

autarquias haviam sido criadas.
Segundo ele,

"... as autarquias envelheceram precocemente en-
tre nds; surgidas em maior numero no gliinglienio
de 1937 a 1942, trazendo em si condigoes de inde
pendéncia de acao e liberdade administrativa que
as tornava instrumentos flexiveis e eficientesde
agao, logo a seguir, as influéncias centralizado
ras de padronizagao, uniformizacao e controle as
alcangaram, tornando em muitos casos sua adminis
tragao guase tao rigida quanto a do proprio Esta
do e fazendo desaparecer as razoes de convenién—
cia que originaram sua instituicao".

51 1n Arquivos do Ministério da Justica. Rio de Janeiro, Depar
tamento de Imprensa Nacional, set. 1946, v. 19, p. 135.
52 In Revista Forense. Rio de Janeiro, Ed. Revista Forense ,

1544, v. 100, p. 233.
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Critica semelhante parte de OCELIO DE MEDEIROS,  em
1946:

... O crescente controle que ora se comprova,
atraves de varios atos legislativos, tende a pro
mover a paradoxal incorporacao das autarqguias a
administracao direta, quando tais atos deveriam
ser apenas uma delimitacao do poder de tutela do
proprio Estado, com o qual se vinculam as autar-
quias".53 :
‘Situacao semelhante acontece, atualmente, com as so-
ciedades de economia mista e as empresas pUblicas, aque de uma 1li-
berdade de agao administrativa, bastante ampla, passaram a ter um

controle rigido sobre seus atos.

Apds 1973, de modo especial, comeca o poder centrala
ir muito alé&m da supervisao ministerial prevista pelo mesmo diplo
ma legal para essas entidades, chegando a tutela pura e simples,

como se fossem Orgaos da administragao centralizada.

Como ja acontecera com a autarquia, também a socieda
de de economia mista e a empresa publica sofrem, atualmente, a in

terferéncia acentuada da administracao centralizada.

A nova centralizacao do controle destas empresas lhes

atribui um carater de autarquia.

Este controle vai muito além da simples supervisao

ministerial e pode ser assim enumerado:

1 - apresentacao de planos de aplicagao para a
SEPLAN, para prévia aprovagao e enguadramen

to dentro dos objetivos globais;

2 - limitacdo de aplicacdo de recursos orgamentd
rios (D1 n? 1.290, de 03.12.1973);

3 - limitacao de remuneracao da diretoria (Deli-

beracao do CDE aprovada pelo Presidente da
Repiblica em 04.08.1976);

53 In Arquivos do Ministério da Justica.  Rio de Janeiro, Depar
tamento de Imprensa Nacional, set. 1946, v. 19, p. 131.
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4 - n3do inclusao dos lucros com aplicacao em O-
pen Market dos recursos de origem orgamenta-
ria para efeito de remuneracao da diretoria
(Lei n? 6.432, de 12.07.77);

5 - prestagao de contas.compulséria aos Tribu-
nais de Contas (Lei n9 6.223, de 14.07.1975,
arts. 79 e 89), bem como fiscalizacao pelos

mesmos Tribunais;

6 - obrigatoriedade do depdsito de todos os 1lu
cros ou dividendos devidos a Uniao, no Banco
do Brasil S.A., & disposigcao do Tesouro Na
cional, segundo estabelece o art. 19 do De-
creto-lei n? 1.521, de 26 de janeiro de 1977:
"Ficam revogadas, a partir do exercicio de
1977, as normas 1egais e regulamentares auto
rizativas de destinacoes especiais dos resul
tados atribuiveis a Uniao nas empresas publi
cas e sociedades de economia mistas fede-
rais";

7 - observancia de regras estabelecidas pela ad-

| ministracao federal centfalizada, para o in
gresso de pessoal nas entidades da adminis
tracao descentralizada (Decreto ne 78.120,
de 26 de julho de 1976).

Sob este aspecto, chama a atencao o disposto no De
creto n? 2.628, de 20 de maio de 1977, do governo do Estado de
Santa Catarina, que determina que as admissoes de pessoal nas so-
ciedades de economia mista, empresas publicas, suas subsidiarias e
as fundagdes, devem ser examinadas pelo Conselho de Politica Fi-

nanceira, que & um &6rgio centralizado.54

Com o detalhamento da aplicacgao dos recursos que gran

de parte das unidades da administracao descentralizada & obrigada

54 In Didrio Oficial do Estado. Imprensa Oficial do Estado de
Santa Catarina, 27 de maio de 1977, namero 10.743, p. 1.
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a fazer, caracterizou-se a interferéncia direta do poder piblico
federal na programacao das entidades gue a integram (Decreto nQ
80.827, de 28 de novembro de 1977).

_ Quando da analise das prestacgoes de contas das enti-
dades que tiveram seu programa de aplicag¢ao financeira previamen-
te aprovado pela SEPLAN, devera merecer especial atencao o cumpri
mento dos limites estabelecidos, segundo dispoe o mesmo decreto

retro mencionado, no paragrafo unico do artigo 39.

A tendéncia centralizante para o estabelecimento de
tarifas comegou a se esbocar pelo Decreto-lei n? 808, de 4 de se-

tembro de 1969, gque dispoe em seu artigo 39:

"Art. 39 - Para efeito do disposto no artigo 19,
os Orgaos da Administracao Piblica direta e indi
reta, inclusive empresas pliblicas e sociedades
de economia mista, que tenham atribuigoes de fi-
xar tarifas ou precos em suas areas especificas,
fornecerao seus estudos ao Conselho Interministe
rial de Pregos, guando isto for solicitado, para
gue este opine a respeito, antes de sua aprova-
cao final pelos drgaos competentes”

Esta centralizacao se tornou obrigatdria pelo Decre-

to n? 79.706, de 18 de maio de 1977, com a redagao que lhe deu o
Decreto n® 80.501, de 6 de outubro de 1977.

Prescrevem o artigo 19 e seu § 19 que:

"Art. 1¢ - O ato de fixagao do reajustamento de
gualguer preco ou tarifa por Orgaos ou entidades
da administracao federal, direta ou indireta, mes
mo nos casos em gue o noder para tal fixacao se-
ja decorrente de lei, dependera, para sua publi-
cagao e efetiva aplicacao, de prévia homologagao
do Ministério da Fazenda.

§ 192 - Quando se tratar de prego ou tarifa de
bem ou servico piblico, a homologagao sera soli-
citada por intermédio da Secretaria de Planeja
mento da Presidéncia da ReplUblica’.

O artigo segundo dispoe aue as entidades da adminis-
tragao centralizada ou descentralizada dos Estados ou Municipios
gue tenham atribuicOes de fixar pregos ou tarifas, os submeterao
ao Conselho Interministerial de Pregos, antes de sua aprovagao fi
nal, nos termos do artigo 39 do Decreto-lei n? 808, de 4 de setem

bro de 1969.
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Outra medida que demonstra o carater de decisao cen

tralizada existente, & a que consta do Decreto n?Q 79.133, de 17
de janeiro de 1977, atraves de seu artigd 29, pelo que dispoe:
"Os Orgaos e entidades da administracao direta e indireta, e as
fundacOes supervisionadas deverao promover uma reavaliacao de seus
procedimentos administrativos e normativos, guando for o caso, le

vando em conta a situagao excepcional referida no artigo anterior!

Fica evidenciado, mais uma vez, gue todas as entida-
des da administragao descentralizada sao compelidas a executar as

regras gerais ditadas pelo poder central.

Visivelmente, a execugéo dos servigos, obras, etc.,
a cargo do Estado, sao realizadas por entidades da administracgao
descentralizada, criadas pelo poder publico para essa finalidade,
por obrigacao ou por conveniéncia, cabendo & administragao centra
lizada, basicamente, aprovar a programacao, acompanhar a execugao

e julgar as contas dos recursos distribuidos e aplicados.

As obras e os servicos dos Batalhoes Rodoviarios e
Ferrovidrios, sob a coordenagao do Ministério do Exército, estao
entre os poucos gque ainda sao executados pela propria administra-

gao centralizada, de forma direta.

0 controle exercido pelos poderes publicos sobre as
empresas concessiondrias, sendo elas particulares ou empresas pa-
blicas, ou ainda, sociedades de economia mista, & realizado por
uma série de entidades, cada qual dentro do seu ramo de ativida

de, destacando-se:

Departamento Nacional de Aguas e Energia Elétrica

(DNAEE), na area de energia elétrica;

- Departamento Nacional de Telecomunicagoes (DENTEL),

na drea de telecomunicagoes.

- Departamento de Aerondutica Civil (DAC), na A&rea

de transportes aéreos;

- Departamento Nacional de Estradas de Rodagem
(DNER), na éfea.de transportes rodoviarios, espe-
cialmente interestaduais e internacionais (D1 n®
512, de 12 de marco de 1969 e Decreto n?® 68.961,de
20 de julho de 1971);
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~ Empresa de Portos do Brasil S.A. (PORTOBRAS), na .
drea de exploragaoc e administracdo de portos dados
em concessao (Lei n? 6.222, de 10 de julho de 1975
art. 49, V). '

Estes Orgaos fiscalizam a execugao dos servigos, ten
do também atribuicgoes para interferir no calculo das tarifas a se

rem submetidas a outros Orgaos, como o CIP.

Outros 6rgaos had que exercem controle geral, com re-
lagcao aos pregos de géneros de primeira necessidade ou nao, mas
gue também controlam as tarifas dos servigos de utilidade piblica,

dados em concessao, tais como:

Conselho Interministerial de Precgos (CIP);

Conselho Nacional de Petrdleo (CNP);

Conselho Nacional do Abastecimento (CONAB);

Superintendéncia Nacional do Abastecimento (SUNAB).

|

Assim, o poder piblico federal tem condigoes de opi-
nar e de decidir sobre as tarifas a serem fixadas para todos os
servicos de utilidade piblica dados em concessao, independentemen
te do poder concedente, ficando a cargo deste a fiscalizagao dos

servigos, sob os aspectos de eficiéncia, competéncia, melhorias, .

modernizacao, etc.
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8 - CONCLUSOTES

Em face do que foi exposto, pode-se concluir o se-

guinte:

1 - Os servigos que podem ser dados em concessao sao
"servicos de utilidade piblica”" e nao "servicos pablicos" propria

mente ditos. -

2 - Os servicos de utilidade publica no Brasil foram,
em sua maioria, implantados com capital estrangeiro e por empre-
sas também estrangeiras: ferrovias, transportes urbanos’, telecomu

nicacoes, eletricidade, distribuicgao de gas, aerovias, etc..

3 - A melhoria e modernizacao dos servigos concedi-
dos e sua atualizacdo constituem obrigagao do concessionario, em
face do constante avanco tecnoldgico, gue obriga, as vezes, a ado

¢do de novos métodos de prestagao de servigos.

4 - Faz-se conveniente a existéncia de uma Lei Orga-
nica para os servigos concedidos, estabelecendo regras gerais dis

ciplinadoras.

5 — No Brasil existe uma acentuada tendéncia no sen-
tido da centralizac@o e concentragao das decisoes para o controle

dos servicos de utilidade piblica, objetos de concessao.

6 — A doutrina estrangeira se manifesta pela desne-
cessidade da observancia do principio licitatdrio para escolha de
concessiondrio de servico de utilidade pGblica, ao contrario do

gque acontece no Brasil.

7 - A concessao como ato de transferéncia de explora
cao e manutengao de servigos de utilidade piblica pode efetivar-

se através de outorga ou contrato.

8 -~ A criacao de empresas estatais (sociedades de e-
conomia mista e empresas publicas) nao invalida a teoria geral da
concessio de servigos pelo poder piblico, mesmo quando executados

por aquelas.

9 - No Brasil, grande parte dos servigos, anterior-

mente dados em concessao a particulares, & hoje executada por em-
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presas estatais, tanto na area federal, como estadual e municipal.

10 - A nova forma de prestagao de servigos de utili-
dade publica, por intermédio de sociedades de economia mista e em
presas publicas constitui, na realidade, uma adaptagéo daé conces
soes feitas a particulares, sob clausulas de garantia de juros,

subvengoes e com admissao da teoria da imprevisao.

‘11 - Os servigos explorados através de concessao nao
integram a administragéo indireta, nos termos do art. 4¢, II, do
Decreto-lei n9® 200/67, senao guando executados por sociedades de

economia mista ou empresas publicas.

} 12 - As cooperativas, pelo fato de nao visarem lu-
cros financeiros, podem contribuir na implantacao e manutencao de
alguns servigos de utilidade piblica, tornando-se, assim, embrices
de futuras concessionarias, a exemplo do que j& vem acontecendo

na area de energia elétrica.

13 - Sendo o Estado, em Ultima analise, o responsa-
vel pelos servigos concedidos, a sua execugao por intermédio de
empresas estatais acarreta certas peculiaridades, que podem ser

assim sintetizadas:

- obtencdo de lucros financeiros;

- maior flexibilidade quanto a sua finalidade;

- competéncia do Estado para indicagao ou nomea-
cao dos diretores; '

- prazos, normalmente indéterminados, para explo-
ragao e manutencao dos servicos concedidos por
outorga a tais entidades;

- imposigao mais eficiente .e rapida da politicaag
ministrativa e econdmico-financeira do poder pua
blico;

- utilizagéo da dinamica da empresa particular pa
ra alcancar os objetivos tracados pelo Estado;

- presenga mais real do Estado junto a coletivida
de que utiliza o servicgo;

- inexisténcia dos problemas de reversao ou trans
feréncia dos bens afetados a concessao, no fi-
nal do contrato ou por ocasiao do seu término .

antecipado;
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- possibilidade de manter controle sobre as despe
sas das empresag estatais executoras de servi
gos de utilidade publica com relacac a investi-
mentos, respectivo planejamento, bem como remu-
neragéo, qualificagéo e responsabilidade do pes

soal vinculado.

14 - O Estado pode, a qualquer tempo, adotar, nova-
mente, a sistemadtica da concessao de utilidade publica a particu-
lares, mas sem oOs riscos de participar somente dos prejuizos, co

mo ocorria, quase sempre, no século XIX.

15 - E conveniente a formagao de uma "reserva global
de reversao", incluida no valor da tarifa, para efeito de indeni-
zagao do concessiondrio quando do encerramento do contrato, para
todos os servigos de utilidade plblica dados em concessao, a exem

plo do que vem ocorrendo na area da energia elétrica.

16 - E possivel a adogao, pelo Estado, da sistemati
ca de concessoes a grandes conglomerados industriais e financei-
ros, possuidores de tecnologia avangada e modernizagao, réservag
do para si a fiscalizagao da execugao dos servigos concedidos e

fixagao das tarifas.
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