PARECER N° ,DE 2011

Da COMISSAO DE MEIO AMBIENTE,
DEFESA DO CONSUMIDOR E
FISCALIZACAO E CONTROLE, sobre o
Projeto de Lei da Camara n°® 25, de 2010, do
Deputado Ricardo Barros, que altera a Lei n°
8.987, de 13 de fevereiro de 1995, que dispoe
sobre o regime de concessdo e permissdo de
prestagdo de servigos publicos previsto no art.
175 da Constituicdo Federal e da outras
providéncias.

RELATOR: Senador ANIBAL DINIZ

I - RELATORIO

Vem ao exame desta Comissdo o Projeto de Lei da Camara n°
25, de 2010, que altera a Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, que
dispoe sobre o regime de concessdo e permissdo de prestagdo de servigos
publicos previsto no art. 175 da Constituicdo Federal e da outras
providéncias.

O texto aprovado pela Camara dos Deputados modifica quatro
artigos da Lei n® 8.987, de 1995 (Lei Geral de Concessoes), a saber:

I. art. 3°, ao qual ¢ acrescido paragrafo unico, dispondo que a cooperagao
dos usuarios na fiscalizacdo dos contratos de concessao e permissao de
servigos publicos se dara por meio do Conselho de Defesa do Usuério,
composto por usuarios de pequeno, meédio e grande portes;

II. art. 7°, ao qual sdo adicionados trés incisos, para incluir entre os
direitos dos usuarios: (a) o de constituir o Conselho de Defesa do
Usuario, com faculdade idéntica a do poder concedente para fiscalizar



os atos da concessionaria; (b) o de participar do Conselho de
Administracdo da concessiondria, através de um representante com
direito a voto; e (c) o de exigir da concessionaria a realizagdo, por
entidades de notoéria especializagdo técnico-cientifica, de testes e
analises, relativamente as especificagdes técnicas € operacionais dos
servigos prestados e produtos a eles vinculados;

III. art. 23, para: (a) mediante modificagdo do inciso VII do caput,
determinar que, entre as clausulas essenciais do contrato de concessao,
figure a de obrigatoriedade de fiscalizacdo das instalagdes, dos
equipamentos, dos métodos e praticas de execugdo do servigo pelo
Conselho de Defesa do Usuario; e (b) por adigdo de inciso ao seu
paragrafo unico, dispor que conste dos contratos de concessdo de
servico publico precedido de obra publica a especificacdao dos
mecanismos de revisao das tarifas;

IV. art. 31, cujo inciso V tem a sua redacdo alterada, para conferir aos
membros do Conselho de Defesa do Usuario o livre acesso, em
qualquer época, as obras, aos equipamentos e as instalacdes
integrantes do servigo concedido, bem como aos registros contabeis da
concessionaria.

Tal como aprovado pela Camara Baixa, o PLC ¢ fruto da fusao
dos Projetos de Lei (PL) n°® 2.050, de 1996, n° 2.184, de 1996, e n° 2.185,
de 1996.

O PL n° 2.050, de 1996, previa tdo-somente a alteracdo
indicada no item III.b supra. Na justificagdo, o autor do projeto, Deputado
Ricardo Barros, atentou para a necessidade de se preservar a relagcdo entre
encargos € receita, para tornar atrativa a aplicagdo de capital nos
investimentos de longo prazo que caracterizam os contratos de concessao
de servico publico precedida de obra publica.

De seu turno, o PL n°® 2.184, de 1996, promovia a modificagao
aludida no item Il.c supra. Na justificacdo, o autor do projeto, Deputado
Airton Dipp, sustentou que o direito do usudrio de receber do poder
concedente ¢ da concessionaria informagdes para a defesa de seus
interesses, previsto no art. 7° da Lei n° 8.987, de 1995, ¢ insuficiente para
assegurar que tal defesa seja eficaz, mesmo porque, quando houver
oposicao entre 0 usuario € a concessionaria, ndo € razoavel pensar que esta
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agira em detrimento de seus proprios interesses. Em razao disso, o autor
propds a inclusdo, na Lei, do direito a realizagdo, por entidades
independentes e especializadas, de testes e analises dos servigos prestados.

Por fim, o PL n°® 2.185, de 1996, também do Deputado Airton
Dipp, promovia as mudancas referidas nos itens I, Il.a, IL.b, Ill.a e IV
supra. Na justificagdo, ¢ assinalado que a Lei n° 8.987, de 1995, trata de
forma superficial a participagdo do usudrio na fiscalizacdo da
concessionaria ou permissiondria. Ademais, segundo o autor, além de o
Estado, nos ultimos tempos, ter demonstrado incompeténcia para fiscalizar
e controlar empresas privadas, os usuarios s3o 0os maiores interessados em
exercer tal fiscalizagdo, o que justificaria a instituicdo de um conselho de
defesa do wusuario, para realizar tais fungdes, sem prejuizo das
responsabilidades do poder concedente nessa matéria.

Apos a andlise do projeto por esta Comissao, ele serd objeto de
decisdo terminativa da Comissao de Constituicao, Justi¢a e Cidadania.

Nao lhe foram apresentadas emendas.

I - ANALISE

Nos termos do art. 102-A, III, do Regimento Interno do
Senado Federal, compete a esta Comissdao opinar sobre assuntos atinentes a
defesa do consumidor. A utilizacdo de servigcos publicos envolve uma
relagdo de consumo. Por isso mesmo, e tendo em vista que a proposi¢do em
analise tem por objetivo principal aprimorar os mecanismos de fiscalizagao
popular da correta execucdo dos contratos de concessdo e permissdo de
servico publico, concluimos que esta Comissdo ¢ competente para
examinar o projeto.

Com efeito, as disposi¢des do PLC n° 25, de 2010, cuidam da
fiscalizagdo dos contratos de concessdo e permissdao pelos usuarios do
servico e dos critérios de revisao tarifaria. Visam, notadamente, a
possibilitar a participacdo do usudrio no controle das atividades do
concessionario, em consonancia com o disposto no pardgrafo unico do art.
175 da Constituicdo Federal, o qual impde ao legislador estabelecer
condi¢des de fiscalizacdo dos contratos, os direitos dos usuarios, a politica
tarifaria e a obrigacdo de manter um servi¢o adequado.
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Quanto ao mérito, na forma como redigido, o paragrafo unico
do art. 3°, a ser acrescentado a Lei n° 8.987, de 1995, pode conduzir a
interpretacdo de que a unica forma de cooperagdo dos usuarios na
fiscalizagdo dos servigos publicos ocorrera por meio do Conselho de
Defesa do Usuario.

Demais disso, reputamos inadequado garantir a participagao de
um representante dos usudrios no Conselho de Administragdo da
concessionaria, como estipulado no art. 7°, VIII. Contra tal previsao,
poderia ser arguido que ela significa uma interferéncia na gestdo da
empresa concessionaria, incompativel com os principios gerais da atividade
econdmica insertos no art. 170 da Constituicao Federal. A circunstancia de
os servigos publicos estarem sujeitos a um regime diferenciado, de maior
regulacdo estatal, ndo os torna, ipso facto, alheios a aplicacdao dos
principios gerais da ordem econdmica.

O maior problema que vislumbramos no inciso VIII do art. 7°
consiste na propria natureza do conselho de administragao e do futuro
conselho de defesa do usuario. Nos termos dos arts. 138, § 1°, 140 e 142 da
Lei n°® 6.404, de 15 de dezembro de 1976, o conselho de administracao ¢
um orgao de deliberagdo colegiada de sociedades por agdes, composto por
membros eleitos em assembleia geral de acionistas e por ela destituiveis a
qualquer tempo, a ele competindo, entre outras atividades: fixar a
orientacdo geral dos negocios da companhia, eleger e destituir seus
diretores, bem como fixar-lhes as atribui¢des, manifestar-se previamente
sobre atos ou contratos ¢ autorizar a alienacdo de bens do ativo nao
circulante da empresa.

Como se vé, tal conselho é constituido no interesse dos
acionistas da empresa (e ndo no de seus clientes), possuindo atribui¢des de
direcao superior dos negocios da companhia. Os fins por ele visados nao se
confundem com os dos usuarios dos servicos prestados.

O bom senso recomenda que o responsavel pelos atos
decisorios ndo seja a mesma pessoa que os fiscaliza. Nao por outro motivo
tais fungOes sdo separadas no ambito interno da propria empresa, cabendo
ao conselho fiscal as fun¢des de controle da atividade dos administradores
(no interesse dos acionistas).
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De resto, a participacdo de um representante dos usuarios no
conselho de administragdo poderd mesmo ser contraproducente, servindo
de argumento para a empresa eximir-se de responsabilidade por atos que
eventualmente gerem prejuizo aos usudrios, quando tiverem contado com a
anuéncia daquele representante.

Cabe registrar que, na concessao de servico publico, a empresa
contratada desempenha, em nome proprio € por sua conta € risco, a
atividade objeto do contrato. Consoante assinala Marcal Justen Filho
(Teoria Geral das Concessoes de Servigco Publico, Sao Paulo: Dialética,
2003, p. 161), na concessao de servigo publico, guem dd os fins é o Estado,
mas a defini¢dao dos meios inclui-se nas faculdades do particular. O fato de
se tratar de uma atividade sujeita a maior ingeréncia do poder publico nao
lhe retira a natureza de empreendimento economico, porque o particular é
titular dos poderes para organizar economicamente uma atividade,
visando a extrair a maior lucratividade possivel, em face de determinados
padroes impostos pelo Estado.

Assim, os papéis de concessionaria e usuarios nao podem ser
confundidos, atribuindo-se a um representante destes participagdo nas
fungdes diretivas daquela. De resto, ndo se pode perder de vista que a
legislagdo patria ja prevé diversos instrumentos e canais de defesa do
consumidor. De fato, além dos PROCONSs, o usuario de servigos publicos
pode recorrer as agéncias reguladores de tais servigos, ao Ministério
Publico e ao Poder Judiciario. Se tais vias funcionam de forma
insatisfatoria, ndo se pode esperar que a simples previsdo legal de novas
vias va resolver o problema, o qual nao reside na auséncia de legislacao a
respeito, mas em sua inefetividade ou descumprimento. Tampouco se deve
ignorar que a multiplicagdo de instrumentos de fiscalizacdo, sobretudo
quando importam custos para o concessiondrio, finda por resultar no
repasse desses mesmos custos ao usuario do servigo, pelo encarecimento
das tarifas.

Quanto ao inciso III do pardgrafo unico do art. 23,
consideramo-lo dispensavel. Como ja referido, ele prevé que os contratos
de concessao de servigo publico precedido de obra publica deverdo conter,
além das clausulas essenciais enumeradas nos incisos do caput do citado
artigo, a especificagdo dos mecanismos de revisao das tarifas a fim de
manter-se o equilibrio econdmico-financeiro. Ora, uma das clausulas
essenciais a todos os contratos de concessdo de servi¢o publico, indicada
no inciso IV do art. 23, ¢ a relativa ao preco do servigo e aos critérios e
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procedimentos para o reajuste ¢ a revisao das tarifas. Nao faria sentido,
portanto, criar uma previsao como a do inciso III, especifica para os

contratos de servico publico precedido de obra publica, o que poderia
mesmo gerar confusdes interpretativas e a falsa conclusdao de que eles
seriam dotados de um regime especial de revisao contratual.

Na verdade, a garantia de revisdo tem fundamento
constitucional e se aplica aos contratos administrativos em geral, em
conformidade com o art. 37, XXI, da Carta de 1988, segundo o qual os
contratos de obras, servigos, compras ¢ alienacdes celebrados pela
Administragdo Publica deverdo conter clausulas que estabelecam
obrigagdes de pagamento, mantidas as condi¢coes efetivas da proposta.

Além do ja citado art. 23, IV, a Lei n° 8.987, de 1995, trata da
revisao nos arts. 9° e 29, e deixa bem claro que, havendo alteragdes que
afetem a equacdo econoOmico-financeira do contrato, o poder concedente
devera proceder a revisao tarifaria. Embora o § 2° do art. 9° da Lei fale da
previsdo de mecanismos de revisdo no contrato como uma faculdade do
poder concedente, ¢ evidente que, havendo causa ensejadora da revisao,
essa devera ocorrer, ainda que os mecanismos nao tenham sido previstos no
contrato. A propria redacao do caput e do § 3° do art. 9° autoriza essa
conclusdo. Cabe notar que, de acordo com o mencionado inciso IV do art.
23, os critérios € os procedimentos para a revisao de tarifas constituem
clausula essencial dos contratos de concessao.

Uma pequena digressdo tedrica ajuda a explicar o porqué de a
estipulacdo dos mecanismos de revisdo no contrato ser tratada pela lei
como uma faculdade do poder concedente. Consoante leciona Celso
Antonio Bandeira de Mello (Curso de Direito Administrativo, Sao Paulo:
Malheiros, 2007, p. 714), o reajuste configura hipotese em que a tarifa
substancialmente ndo muda, alterando-se apenas o preco que a expressa, a
fim de acompanhar a variagdo normal do preco dos insumos, sem que se
lhe agreguem acréscimos, pois ndo ha elementos novos interferentes com
ela. J4 a revisdo constitui uma reconsidera¢do ou reavaliagdo do proprio
valor original tomado em conta como adequado para enfrentar
equilibradamente os encargos, de tal sorte que, dada a irrupgao de encargos
excedentes dos originais, a tarifa efetivamente muda, ndo apenas em sua
expressao numérica, mas também na qualificagcdo do proprio valor que lhe
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deve corresponder para que seja mantido o equilibrio inicial entre os
encargos dantes previstos e a correspondente retribuicao.

A revisao pode se justificar em razao de alteragdes unilaterais
do contrato promovidas pela Administracdo, de outras medidas tomadas
pelo poder publico, seja de carater geral, seja com repercussao especifica
no contrato, que provoquem um desequilibrio econdmico-financeiro, ou
mesmo de outras ocorréncias, alheias a vontade das partes, imprevisiveis e
inevitaveis, que tenham tal efeito desestabilizador. A redac¢do do § 2° do
art. 9° da Lei pode ser explicada pelo fato de que ditos acontecimentos sao,
na maioria dos casos, de dificil caracterizagdo prévia, impedindo uma
definicdo satisfatoria de “mecanismos” de revisdo antes que a situagao
ensejadora se verifique, se o termo mecanismo ¢ tomado no sentido de
conjunto de elementos definidores do contelido da revisdo. Quanto aos
procedimentos formais a serem observados na revisao, o art. 23, IV, da Lei,
como ja mencionado, considera-os clausula essencial do contrato.

Em conclusdo, conquanto os nobres propdsitos que animaram
os autores das proposi¢des das quais se originou o texto do PLC ora em
analise, entendemos existirem razdes de mérito a recomendar sua rejeicao.

III-VvVOTO

Ante o exposto, nos termos do art. 133, II, do Regimento
Interno do Senado Federal, o voto ¢ pela rejeigdo do Projeto de Lei da
Camara n° 25, de 2010.

Sala da Comissao, 24 de maio de 2011

Senador Rodrigo Rollemberg, Presidente

Anibal Diniz, Relator
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