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CONSTRUINDO LEIS:
OS CONSTRUTORESE AS
CONCESSOES DE SERVICOS

WAGNER PRALON MANCIL

A sancdo dalei n° 8987 —aLei das Concessdes —foi a decisi
inaugurou a extensa série de iniciativas tomadas sob o govern
Fernando Henrique Cardoso (1995-2002) para reduzir a atuacéo dire
poder publico como produtor de bens e prestador de servigos. De fato,
gue regulamenta a concessdo de servicos publicos no Brasil foi sanci
da por Cardoso em 13 de fevereiro de 1995, pouco mais de um més
Sua posse como presidente da republica. A sancdo da lei culminot
processo de tramitagdo que durou mais de quatro anos e que remol
outubro de 1990, quando o préprio Cardoso, entéo senador pelo Estac
S0 Paulo, apresentou um projeto de lei para regulamentar o tema.

A lei das concessdes é o documento que determina todos os direl
as obrigagBes do poder concedente (governo federal, estadual, municip
do Distrito Federal), dos concessionarios e dos usuarios de servigos plbl
Ela re(ine também as regras relativas a tarifa a ser cobrada pelos col
siondrios e ao processo de licitagdio que deve ser seguido pelo poder
dente a0 redlizar uma concessfo. Ela estabelece ainda o conteido que
constar nos contratos de concessdo que forem celebrados.

*o presente artigo é baseado na dissertagéo de Mestrado “A indUstria da construgéo e e
lizagdo das concessdes de servigos publicos’, defendido em fevereiro de 2000 jur
Departamento de Ciéncia Politica da USP. A pesquisa faz parte do Projeto Integrad
novas fronteiras do Estado: privatizag&o em perspectiva comparada’, coordenado pel
fessoraMariaHerminia Tavares de Almeida e financiado pelo CNPq e pela FAPESP, qu
bém concedeu ao autor bolsa de Mestrado.
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O objeto deste artigo € o comportamento assumido pel as entidade:
representam os interesses da inddstria da constru¢do durante 0 process
elaboracdo das regras que regem a concessao de servigos publicos no B
Procuro mostrar que dois conceitos centrais da teoria da agéo coletivafo
lada pel o economista norte-americano Mancur Olson (1999 [1965]) — os
ceitos de carona e de exploragéo do grande pel o pequeno — gjudam aexy
0 comportamento daquelas entidades. A base tedrica do artigo € apreser
na primeira secéo.

Os dados apresentados na segunda se¢do deste artigo indicam
as concessoes de servigos publicos, principalmente as concessde
rodovias e de saneamento bésico, ofereceram muitas oportunidade
negaécios que foram aproveitadas pelos construtores, ndo somente &
les que se encontravam entre os maiores do pais durante a tramitac2
legislac8o sobre concessdes, mas também para aqueles de menor por
razoavel supor, portanto, que todas as entidades da industria da c
trucdo que identificavam as concessfes de servigos publicos como
fonte de oportunidades de negécios para as empresas filiadas tin
fortes motivos para se envolverem na elaboracéo dalegislacdo sobre
cesses. A seguranca que a legislagdo sobre concessdes poderia prc
cionar para as filiadas que quisessem tornar-se concessiondrias ere
beneficio coletivo de interesse direto pelo qual, naturalmente, deve
pugnar. No entanto, no universo formado por dezenas de entidades, c
balho de articulagdo dos interesses da industria da construcéo ficou
centrado em duas organizagoes.

A terceira se¢do do artigo mostra que a maior parte do trab
foi realizada pela Associagdo das Construtoras de Centrais Energé
(ACCE), uma organizagdo que reunia algumas das maiores empi
construtoras do pais. O Sindicato da Industria da Construcéo Civi
Grandes Estruturas do Estado de S&o Paulo (SINDUSCON/SP) tam
desenvolveu atividades de lobby, embora com menos freqiiéncia do
aACCE.

A Ultima se¢do do artigo sintetiza os resultados da andlise. /
disso, situa este trabalho como uma contribui¢do para o estudo ger:
articulagdo dos interesses do empresariado ao longo do processo de
ducdo legidativa de nivel federal. Argumento que o lobby empresar
uma atividade que ocorre nos diversos estagios que compdem o proc
de producgo legislativa; que se expressa concretamente em varias forn
que levaem conta o papel preponderante que o Poder Executivo exerc
producdo legidativa brasileira.
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A LOGICA DAACAO COLETIVA

A Légica da Acdo Coletiva, de Mancur Olson, € uma obra que
exercido grande impacto sobre a ciéncia politica contemporanea. O o
de Olson é o comportamento de individuos racionais que formar
grupo e tém interesse na obtengdo de um beneficio coletivo. Olson d
individuo racional como o individuo que procura realizar seus obje
por meios “eficientes e efetivos’ (1999:77). Qualquer objetivo, des
mais egoista até o mais altruista, pode ser perseguido de forma raci
Mas Olson focaliza especificamente o comportamento de indivi
racionais que formam aguilo que chama de “ grupos econémicos’, ou
grupos cujos membros tém interesse na obtencéo de beneficios cole
gue resultem em vantagens materiais para si proprios. Olson define t
ficio coletivo como o beneficio que, se for consumido por qualquer pe
Xi em um grupo X1, ..., Xi, ..., Xn, ndo pode viavelmente ser negad
outros membros desse grupo” (1999: 26).

A idéia central de Olson é que o interesse comum dos men
de um grupo pela obtencdo de um beneficio coletivo nem sempre é
ciente para levar cada um deles a contribuir para a obtencdo desse be
cio. Ha circunstancias em que o individuo racional, buscando maxir
seu préprio bem-estar, prefere que 0s outros membros do grupo pagu
custo da obtencéo do beneficio coletivo para, assim, poder gozar das
tagens dele oriundas sem ter gasto nada. A decisdo de todo indiv
racional sobre seird ou ndo contribuir para a obtengdo do beneficio c
Vo (e, em caso de decisdo positiva, sobre o volume da sua contribui
depende de um célculo, onde o individuo considera: a) o custo margin
fornecer o beneficio coletivo em alguma medidat; b) o beneficio mari
oriundo do fornecimento do beneficio coletivo em alguma medida €
quantidade do beneficio coletivo jafornecida. Se houver no grupo um
viduo (individuo A) para o qual os beneficios pessoais oriundos do f¢
cimento de certa quantidade do bem coletivo (quantidade X) supera
custos de fornecé-la, entdo sera vantajoso para ele o fornecimento da
guantidade determinada do bem coletivo, mesmo que tenha que arce
zinho com todos os custos do fornecimento. Esse individuo seguira

INateoriade Olson vérios niveis ou quantidades do beneficio coletivo podem ser ating
aprovisdo do beneficio coletivo nem sempre &, simplesmente, uma questdo de “tudo ou
(Moe 1988: 263). Olson freqlientemente utiliza a expressdo “determinada quantida
beneficio coletivo” (ver, por exemplo, 1999: 46).
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tribuindo com a obtencéo do bem coletivo até que o custo marginal de
duzir unidades do bem coletivo se iguale ao beneficio marginal delas
undo. Se para algum outro membro do grupo (individuo B) os benef
pessoais oriundos do fornecimento de certa quantidade adicional do
coletivo (quantidade Y) superam 0s custos, serd vantgjoso para esse
viduo B dividir de alguma forma com o individuo A os custos do fori
mento da quantidade X do bem coletivo e fornecer a quantidade con
mentar Y, mesmo que tenha que arcar sozinho com todos 0s custo
fornecimento de'Y. Tal como o individuo A, também o individuo B se
contribuindo até que o custo marginal de produzir unidades adicional
bem coletivo se iguale a0 beneficio marginal delas oriundo. E impor
notar que, se o individuo B contribuir antes que o individuo A pe
fornecimento do beneficio coletivo, o individuo A ndo terd incentivo
fazer qualquer contribuigao.

Os membros do grupo para os quais o custo de produzir qual
quantidade do bem col etivo excede os beneficiosirao pegar carona na
do individuo A e do individuo B. Como o bem fornecido por Ae B é
tivo, os demais individuos se beneficiar&o dele sem terem contribuido
sua obtencdo. Ou sgja, Olson utiliza o termo carona paradesignar a ati
de individuos racionais e auto-interessados que, mesmo consider
desgjavel a obtencdo de um beneficio coletivo, ndo se dispdem a col &
para ela, pois esperam que outros individuos o fagam. Os caroneiros
ferem que outrosindividuos arquem com as despesas da obtengéo do k
ficio coletivo, para que, desta forma, possam usufruir as vantagens
procedentes sem terem que investir seus proprios recursos.

A grande assimetria entre os membros de um grupo no qu
respeito aos seus nivels de interesse por um beneficio coletivo pode
origem a um fenbmeno inusitado: a exploragdo do grande pelo pequer
exploragdo ocorre quando 0 membro grande2 assume uma parte do cust
provimento do bem coletivo que é proporcionamente maior do que a |
gue lhe cabe das vantagens proporcionadas por esse bem coletivo. O mer
pequeno possui dois motivos para explorar 0 membro maior: em prin
lugar porque, por defini¢ao, ele sempre a canga uma parcela do benefici
rado por qualquer quantidade do bem coletivo que € menor do que a pa
acancada pelo membro maior. Dessa forma, o membro menor tem m
incentivo para fornecer qualquer quantidade do bem coletivo do que o n

2« Aquele [membro do grupo] que, mesmo que fosse por sua prépria conta, proveriaa
quantidade do beneficio coletivo” (Olson 1999: 47).
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bro maior. Em segundo lugar porque, sempre que 0 membro menor alc
gratuitamente sua parcela do beneficio total gerado pela quantidade do
coletivo fornecida pelo membro maior, ele alcanca mais do que teria al c:
do se fornecesse por s proprio alguma quantidade do bem coletivo3. S
assim, o membro menor ndo tem qualquer incentivo para fornecer r
guantidades do bem coletivo as suas préprias custas.

Os dados apresentados na se¢do seguinte mostram que as
cessdes de servicos publicos — especiamente as concessoes de estra
de saneamento béasico — criaram oportunidades que foram aproveitada
muitos construtores de porte variado. Todas as entidades da indUstri
construcéo que sabiam reconhecer nessas oportunidades um mer
potencial para seus filiados tiveram motivos fortes para se envolvere
elaboracdo dalegislagdo sobre concesses. Através desse envolviment
entidades poderiam tentar garantir a aprovagdo de regras que pre
cionassem a seguranca adequada para 0s construtores que quise
tornar-se concessionarios. A seguranca a ser proporcionada pelalegisl
sobre concessdes é um beneficio coletivo que interessa a todos os cor
tores que pretendem ser concessiondrios de servicos publicos. A existé
de regras que tratam com clareza das questfes rel ativas as concessoes
fato vantgjosa para todos os gque plangjam obté-las, pois dessa f
podem tomar suas decisdes com base em projegdes confiavels de cen
futuros. A seguranca proporcionada pela legislacéo referente as conces
€ um beneficio coletivo marcado pela impossibilidade de exclusdo,
sua fruicdo ndo pode ser recusada a qualquer concessionario — res
potencial. Por outro lado, € um beneficio coletivo caracterizado por
partilhabilidade, pois pode ser usufruido por qualquer concessiona
real ou potencial — sem nenhuma reducéo das oportunidades de frt
disponiveis para 0s outros concessionarios.

Na terceira secdo deste artigo eu procuro mostrar que o comp
mento efetivamente assumido pelas entidades da construgdo durar
elaboracdo da legislagdo sobre concessdes parece indicar que ocorr
dois fendbmenos previstos pelateoria olsoniana: acarona e a explorags
grande pelo pequeno 4.

3 Como foi visto anteriormente, o individuo racional contribui para a obteng&o do bem
tivo até que o custo marginal de produzir unidades do bem coletivo se iguale ao ben
margina delas oriundo. O membro maior tem incentivo para fornecer mais unidades d
coletivo do que 0 membro menor.

4 Em The Logic of Collective Action, Olson focaliza o comportamento de individug
entanto, o préprio autor utiliza a teoria desenvolvida naquela obra para explicar o com
mento de associagdes (Olson & Zeckhauser 1966).



66 LUA NOVA N 58—

CONCESSOES E OPORTUNIDADES

A concessdo de servigos publicos ainiciativa privada tem ge
muitas oportunidades de negdci os para empresas e grupos empresariai
atuam no ramo da construgdo. Por um lado, 0s construtores estao ter
chance de participar — isoladamente ou em consorcio — de licitagtes pi
prestacdo direta de servigos plblicos. Por outro lado, eles estéo ten
ensgjo para oferecer seus servicos especializados as concessionarias
vadas incumbidas de realizar investimentos em infra-estrutura.

Os dados apresentados em seguida mostram que muitos con
tores estdo aproveitando efetivamente as oportunidades de negdcios
das pela politica de concessao de servicos publicos ainiciativa privad:
entidades da construgdo que viam nessas oportunidades um mer
potencial para pelo menos alguns dos seus filiados tinham motivos
tentar intervir na elaboragdo dalegislaco sobre concessdes e, dessafo
procurar garantir a seguranca das empresas que quisessem tornar-se
cessionarias.

Antes de prosseguir, é necess&rio mencionar que os dados ¢
sentados aqui possuem pelo menos dois limites importantes: a) eles
rem-se apenas a alguns dentre muitos servigos publicos passiveis de
cessdo ainiciativa privada e b) eles ndo informam sobre os negécios
as concessdes propiciaram indiretamente para 0s construtores, ou seja
informam sobre os negécios que os construtores fecharam com cor
sionérios privados ndo-construtoress.

O Quadro 1 informa sobre a presenca de construtores em cor
sionarias incumbidas de prestar servicos de recuperacdo, conservag
operagdo (as vezes também de ampliacdo e de outros tipos) de estrade
derais, estaduais € municipais.

5 A lista completa das concessdes mencionadas no artigo e das empresas e grupos constr
que atuam como concessionarios pode ser solicitada pelo e-mail: pralon@usp.br

6 Focalizei 0 momento da assinatura do contrato de concesséo. Assim, os quadros a segu
informam sobre alteragBes posteriores na composi¢éo das concessiondrias. Considerars
hé construtores brasileiros nas concessionérias quando o vencedor dalicitagdo é: a) um
(ou uma empresa) que atua diretamente no setor de construcéo; b) uma empresa que, Ir
ndo atuando diretamente na construgdo, faz parte de grupo que atua no setor; ¢) um gruy
uma empresa) que tem como acionista um grupo (ou uma empresa) que atua na constr
d) um consdrcio que tem como membro pelo menos um grupo (ou uma empresa) que a
construgéo; €) um consorcio que tem como membro pelo menos uma empresa que, 11
ndo atuando diretamente na construgao, faz parte de grupo que atua no setor; f) um con:
que tem como membro pelo menos um grupo (ou uma empresa) que tenha como acionis
grupo (ou uma empresa) que atua na construcao.
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QUADRO 1.

Participacdo de Construtores em Concessdes de Estradas Federais,
Estaduais e Municipais

Concessdes realizadas

5

ESTRADAS FEDERAIS

Concessionarias com
presenga de construtor
5

Concessoes realizadas

1

ESTRADAS ESTADUAIS

Espirito Santo

Concessionarias
com presenca de constru

Concessoes realizadas

6

Parana

Concessionarias
com presencga de constru
6

Concessoes realizadas

1

Rio de Janeiro

Concessionarias
com presenca de constru
1

Concessoes realizadas

9

Rio Grande do Sul

Concessionarias
com presencga de constru
9

Concessoes realizadas

3

Santa Catarina

Concessionarias
com presenca de constru
3

Concessoes realizadas

9

Sao Paulo

Concessionarias
com presenca de constru
9

Concessoes realizadas

1

Rio de Janeiro

ESTRADAS MUNICIPAIS

Concessionarias
com presenca de constru
1

Concessoes realizadas

35

TOTAL

Concessionarias
com presenca de constru
35

Fonte: Pagina da Associacdo Brasileira das Concessionarias de Rodovia

Internet, janeiro de 2000.
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Foram realizadas, ao todo, trinta e cinco concessdes: cinc
estradas federais, vinte e nove de estradas estaduais e uma de est
municipal. Construtores estdo presentes em todas as concessionarias -
ladamente ou em consorcio com outras empresas e grupos.

A Tabela 1 apresenta informagdes sobre o0 porte que as emp
construtoras presentes em concessionarias de estradas possuiam dural
tramitacdo da legislac8o sobre concessdes. Essas informagdes perm
avaliar se as concessdes de estradas geraram oportunidades direts
negdcios apenas para construtores que possuiam porte médio ou gr
durante a tramitac8o da legislagdo sobre concessdes ou se as conces
geraram oportunidades que foram aproveitadas também por constru
de menor porte’.

Ao todo, setenta e o0ito empresas ou grupos empresariais fe
parte das concessiondrias de estradas - isoladamente ou em consd
Desse total, sessenta (77%) sdo construtores.

TABELA 1: Construtores que participam de concessionarias de estradas por porte

Entre as 100 Entre as 100 Entre as 100 Em nenhuma TO
maiores apenas  maiores apenas  maiores nas  (a) + (b) das duas listas
em 1992 (a) em 1995 (b) duas listas (c) +(c)
04 05 23 32 28 6

Fontes: P4gina da Associagéo Brasileira das Concessionérias de Rodovias na Internet; R
O Empreiteiro, junho de 1992 e julho de 1995.

A Tabela 1 mostra que trinta e dois construtores que fazem par
concessionérias de estradas (53,3% de 60) figuravam entre os ma
construtores brasileiros em algum momento-chave da tramitacéo da |
lacdo sobre concessdes. Os outros vinte e oito construtores (46,7%) ¢
de menor porte.

O Quadro 2 apresenta informacfes sobre a presenca de construl
em concessionarias incumbidas de prestar servigos de saneamento bé

Ao todo, foram efetivadas vinte e oito concessdes. dezesseis
cessdes plenas (&gua e esgoto), cinco apenas do servico de &gua e sete

7 A tabelafoi montadaa partir do confronto detréslistas: a) alistados construtores que
parte de concession&rias de estradas; b) a lista dos cem maiores construtores brasileir
1992 (ano em que foi aprovado pela Camara dos Deputados o projeto de lei que result
lei n°8987/95) e c) alista dos cem maiores construtores brasileiras em 1995 (ano em g
aprovado pelo Senado Federal e sancionado pelo presidente da RepUblica o projeto de |«
resultou na lei n® 8987). A lista dos maiores construtores brasileiros é publicada anuall
pelarevista O Empreiteiro.
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QUADRO 2
Participacéo de Construtores em
Concessdes de Saneamento Basico

CONCESSOES DE SANEAMENTO — PLENAS
AMAZONAS
Concessoes realizadas Concessionarias com
presenca de construtore
1 R

ESPIRITO SANTO
Concessdes realizadas Concessionarias com
presenca de construtore

1 -
PARA

Concessoes realizadas Concessionarias com
presenga de construtore

1 -

PARANA

Concessoes realizadas Concessionarias com
presenga de construtore

1 1

MATO GROSSO
Concessdes realizadas Concessionarias com
presenca de construtor
1

1
RIO DE JANEIRO
Concessdes realizadas Concessionarias com
presenga de construtor
6 5
SAO PAULO
Concessdes realizadas Concessionarias com
presenca de construtor
5 3
CONCESSOES DE SANEAMENTO — AGUA
SAO PAULO
Concessdes realizadas Concessionarias com
presenca de construtor
5 3
CONCESSOES DE SANEAMENTO — ESGOTO
SAO PAULO
Concessdes realizadas Concessionarias com
presenca de construtor
7 7
TOTAL
Concessdes realizadas Concessionarias com
presenca de construtor
28 20

Fonte: Pagina da Associagéo Brasileira das Concessionarias de Servigos PUb
de Agua e Esgoto na Internet, janeiro de 2000.
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nas do servico de esgoto. Construtores estdo presentes em pelo menos
concessiondrias (71,42%) - isoladamente ou em consorcio com O
empresas ou grupos.

Trinta e quatro empresas ou grupos empresariais privados fe
parte das concessionérias de saneamento béasico. Desse total, pelo m
vinte (58,82%) sdo construtores.

TABELA 2: Construtores que Participam de Concessionarias de Saneamento Bésico por F

Entre as 100 Entre as 100 Entre as 100 Em nenhuma TO
maiores apenas  maiores apenas  maiores nas  (a) + (b) das duas listas
em 1992 (a) em 1995 (b) duas listas (c) +(c)
0 02 08 10 10 2

Fontes: Pagina da ABCON na Internet; Revista O Empreiteiro, junho de 1992 e julho de !

A Tabela 2 revela que metade dos construtores que participar
concessionérias de saneamento basico estava entre 0s cem maiores ¢
trutores brasileiros em algum momento-chave da tramitagcéo da legisl
sobre concessfes. A outra metade era de menor porte.

O Quadro 3 mostra a presenca de construtores em concession
incumbidas de gerar ou distribuir energia elétrica

Nenhum construtor participa das concessionérias que assumira
geradoras de energia elétrica privatizadas. Por outro lado, constru

QUADRO 3
Participacdo de Construtores em Concessionarias
do Setor Elétrico

GERAGAO DE ENERGIA ELETRICA
Geradoras privatizadas Concessionarias com
presencga de construtores

4 -
APROVEITAMENTOS HIDRELETRICOS
CONCEDIDOS A INICIATIVA PRIVADA
Concessoes Concessionérias com
presenca de construtores
20 6
DISTRIBUICAO DE ENERGIA ELETRICA
Distribuidoras privatizadas Concessionarias com
presenca de construtores
19 5

Fontes: BNDES (2000b) e pagina da ANEEL (Agéncia Nacional de Energia Elé
na Internet.
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estdo presentes em seis das vinte concessiondrias que assumiram aprov
mentos hidrel étricos concedidos a iniciativa privada (ou segja, 30%)
cinco das dezenove concessiondrias que assumiram as distribuidore
energia elétrica privatizadas (ou sgja, 26,3%).

No geral, cinglienta e duas empresas ou grupos empresariais p
dos fazem parte das novas concessiondrias do setor elétrico (BNI
2000a). Nove (17,3%) sdo construtores.

A Tabela 3 mostra que sete construtores que participam de col
sionarias do setor elétrico estavam entre 0s cem maiores construtores:
em 1992 quanto em 1995. Apenas dois ndo estavam entre 0s cem ma
construtores brasileiros naquele periodo: a Construtora Impregi
Associados e o Grupo Inepar. No entanto, € inadequado concluir que
ticipacao desses dois construtores em concessiondérias do setor elétricc
dencia a participagdo de construtores de menor porte. Embora néo fi
entre as maiores empresas do ramo de construcdo que atuam no Bra
Construtora Impregilo e Associados € ligada a Impregilo, uma gr
construtora italiana. Por sua vez, o Grupo Inepar € um grande g
empresarial brasileiro que atua em vérias areas, inclusive na construgs
grupo Inepar participa de concessionérias do setor elétrico como gr
grupo empresarial — e ndo na condi¢do de pegueno construtor.

TABELA 3: Construtores que Participam de Concessionarias do Setor Elétrico por Porte

Entre as 100 Entre as 100 Entre as 100 Em nenhuma TO
maiores apenas  maiores apenas  maiores nas  (a) + (b) das duas listas
em 1992 (a) em 1995 (b) duas listas (c) +(c)
0 0 07 07 02 C

Fontes: BNDES (2000b); pagina da ANEEL na Internet; Revista O Empreiteiro, junho de 1
julho de 1995.

O Quadro 4 informa sobre a presenca de construtores em cor
sionérias incumbidas de prestar servigos de telefonia.

Foram realizadas, ao todo, vinte e sete concessdes: nove de sen
de telefonia fixa, oito de servicos de telefonia mével banda A e de
servicos de telefoniamoével banda B. Construtores fazem parte pelo ir
de oito concessiondrias (29,6%).

Quarenta e seis empresas ou grupos empresariais privados f
parte das novas concessiondrias de telefonia (BNDES, 2000b). Desse
pelo menos cinco (10,87%) sdo construtores.

8 LicitagOes realizadas até dezembro de 1998.
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QUADRO 4
Participacéo de Construtores em
Concessodes de Telefonia

TELEFONIA FIXA
Concessoes realizadas Concessionarias com
presenca de construtores

9
TELEFONIA MOVEL (BANDA A)
Concessoes realizadas Concessionarias com
presenga de construtores
8 1
TELEFONIA MOVEL (BANDA B)
Concessoes realizadas Concessionarias com
presenca de construtores
10 6
TOTAL
Concessoes realizadas Concessionarias com
presenca de construtores
27 8

Fonte: BNDES (2000b).

A Tabela4 mostra que, dentre os cinco construtores que fazem |
das novas concessionérias de telefonia, dois estavam entre os cem mai
construtores brasileiros em 1992 e em 1995. Trés construtores ndo este
entre 0s maiores construtores brasileiros em qualquer um dos dois mor
tos. Um deles € o Grupo Inepar, cuja participago em concessionaric
telefonia ndo evidencia a participagédo de construtores de menor port:
concessiondrias desse setor. Outro € o Grupo Splice, cuja atividac
estende por &reas diversas, inclusive a construgdo. Pelas mesmas re
vélidas para o caso do Grupo Inepar, € improprio concluir que a pa
pacdo do Grupo Splice em concessionarias de telefonia reflete a pa
pacdo de construtores de menor porte nas concessionérias desse Setc
Gnico construtor de menor porte a participar das concessdes no Setc
telefonia foi a Alusa Engenharia, associada da Associagcdo Paulista
Empresérios de Obras Publicas (APEOP).

TABELA 4: Construtores que Participam de Concessionarias de Telefonia por Porte

Entre as 100 Entre as 100 Entre as 100 Em nenhuma TO
maiores apenas  maiores apenas  maiores nas  (a) + (b) das duas listas
em 1992 (a) em 1995 (b) duas listas (c) +(c)
0 0 02 02 03 0

Fontes: BNDES (2000b); Revista O Empreiteiro, junho de 1992 e julho de 1995.
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O Quadro 5 informa sobre a presenca de construtores nas cor
sionarias de malhas ferroviérias.
QUADRO 5

Participacéo de Construtores em
Concessodes de Ferrovias

Concessoes realizadas Concessionarias com
presenga de construtores
8 3

Fontes: BNDES (1999) e pagina da RFFSA na Internet.

Oito malhas ferroviérias foram concedidas e construtores f:
parte de trés consdrcios concessionarios. Trinta e cinco empresas f:
parte dos consdrcios (BNDES 1999), dentre as quais ha apenas
(5,71%) construtoras. Uma estava entre as cem maiores do Brasil tant
1992 quanto em 1995, a outra néo estava. Mas a construtora que ndo
rava entre as maiores do pais em 1992 e em 1995 é a Gemon Ger:
Engenharia e Montagens, do Grupo MPE, um grande grupo empres
brasileiro que atua em éreas diversas. Pelas mesmas razdes vélidas pa
casos considerados acima, n&o € apropriado concluir que a participags
Gemon Geral em concessies ferrovidrias representa a participaga
construtores de menor porte em concessdes desse setor.

Finalmente, o Quadro 6 mostra a participagdo de empress
grupos construtores em concessionarias que prestam servico de
tribuicdo de gés canalizado.

QUADRO 6

Participagéo de Construtores em Concessdes de
Distribuicédo de Gas

RIO DE JANEIRO
Empresas leiloadas Concessionarias com
presenca de construtores

2 -
SAO PAULO
Empresas leiloadas Concessionarias com
presenca de construtores
3 1

Fonte: BNDES (1998)

Foram realizadas cinco concessdes. Onze empresas fazem parts
consorcios concessionarios (BNDES, 2000b). Em um consorcio ha a
ticipacdo de um grupo construtor. Esse grupo construtor figurava ent
cem maiores construtores brasileiros tanto em 1992 quanto em 1995.
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Em resumo, o conjunto dos dados apresentados nesta se¢ao mi
gue os construtores estdo presentes em Concessionarias responsaves
prestacdo de todos os seis tipos de servigos publicos considerados. A
senca de construtores — tanto dos que figuravam entre os maiores do B
em algum momento-chave da tramitagdo da legidacdo sobre conce
quanto dos que ndo figuravam — € maior nas concessiondrias de estr:
mas também é muito significativa nas concessionarias de saneamento |
co. Por outro lado, a presenca de construtores em concessionarias do -
elétrico, detelefonia, deferrovias e de gas canalizado étimida e quaset
mente restrita a empresas que a) figuravam entre as maiores do pai
algum momento-chave datramitac8o dalegislagdo sobre concessies ot
b) atuam na construcao, ndo figuravam entre as maiores do pais, mas fe
parte de grupos empresariais de grande porte.

ASENTIDADESE A ELABORACAO DASLEIS

A expressiva maioria das entidades que representam 0s intere
dos construtores € formada por sindicatos patronais de base munic
estadual ou nacional. Segundo a CNI — entidade de clpula do setor in
trial no Brasil —ha sessenta e trés sindicatos patronais daindistriada c
trucdo distribuidos pelo pais®.

O papel que os sindicatos desempenham na estrutura de represent
dos interesses dos construtores € dominante mas ndo é exclusivo. O qu
das organizagOes que intermedeiam os interesses dos construtores € con
mentado pelas associagles setoriais extracorporativas. Desse modo, tan
foram contatadas as quatro principais associactes do setor, cuja import
€ amplamente reconhecida: a Associacdo das Construtoras de Cer
Energéticas (ACCE), a Associagd Naciona das Empresas de C
Rodovidrias (ANEOR), a Associagdo Paulista de Empresé&rios de C
Publicas (APEOP) e aCamaraBrasileiradalndistria da Construcéo (CE

Ao todo, portanto, foram contatadas sessenta e sete entidades
cada caso individuos que ocupavam posi¢oes de lideranca no organog!
das organizagBes foram interpelados sobre o grau de envolvimento
entidades ao longo do processo de feitura da legislagdo que rege as

9 A lista dos sindicatos foi fornecida pela Geréncia de Relagdes de Trabalho da Confede
Nacional da Industria N&o sdo considerados os sindicatos da indUstria de construg
mobiliario.
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cessoes de servigo publico no Brasil. O envolvimento de uma entidac
processo de feitura da lel das concessdes seria pouco provavel se ele
possuisse a0 menos algum grau de informagdo sobre 0 projeto que
em tramitacdo e se sua diretoria ndo partilhasse do entendimento de q
concessdes poderiam ampliar o campo de atuagdo das empresas fili
Dessa forma, liderangas de cada entidade foram solicitadas a respc
duas perguntas. A primeira pergunta referia-se ao nivel de informagac
a diretoria da entidade possuia a respeito do projeto de lei geral das
cessdes no periodo anterior a sangdo dalei. A segunda pergunta refer
aopinido da diretoria em relacdo a capacidade das concessies de sen
publicos de gerar oportunidades de negdcios para os construtores filie

TABELA 5: Informag&o sobre o Projeto de Lei Geral das Concessfes e Pon
Vista sobre as Concessdes.

Entidades com diretorias  Entidades sem diretorias TOT
informadas informadas
Entidades que véem as
concessdes como 22 8 3C
mercado potencial para
filiados
Entidades que ndo véem 4
as concessdes como 5 9
mercado potencial para
filiados
TOTAL 26 13 3¢

Fontes: Questionarios respondidos pelas entidades; entrevistas com diretore
entidades.

A Tabela 5 emerge das respostas apresentadas pelas entidadesto
sessenta e sete entidades contatadas, trinta e nove (58,2%) respondera
questdes que lhes foram apresentadas. Dentre as trinta e nove entic
respondentes, vinte e duas (56,41%) possuiam diretorias @) pelo meno
pouco informadas sobre o projeto de lei geral das concessdes e b) c
opinido de que as concessdes geram oportunidades de negécios pelo I
para a gumas empresas filiadas &s suas entidades. Ou sgja: vinte e duas
dades possuiam os requisitos minimos sem os quais dificilmente uma
dade poderia participar do processo de elaboracdo dalel das concessoes

10 O questionéario enviado pode ser solicitado pelo e-mail: pralon@usp.br .
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No entanto, dentre essas vinte e duas entidades, apenas duas ¢
sentaram evidéncias inequivocas de participagdo na feitura da legisl
sobre concessdes: a Associagdo das Construtoras de Centrais Energé
(ACCE) e o Sindicato da Industria da Construgdo Civil de Gra
Estruturas do Estado de S&0 Paulo (SINDUSCON/SP).

A PARTICIPACAO DA ACCE

A Associaggo das Construtoras de Centrais Energéticas existit
um periodo de oito anos, entre fevereiro de 1990 e fevereiro de 199
ACCE possuia apenas doze empresas filiadas, todas €las empresas
strutoras de grande porte: Andrade Gutierrez, Camargo Corréa, CE
CONSTRAN, CONVAP, COWAN, C. R. Almeida, Mendes Ju
Norberto Odebrecht, Queiroz Galvdo, Serveng-Civilsan e TRA
(ACCE 1990). Todas as empresas construtoras filiadas a ACCE figure
na relagdo das vinte e cinco maiores construtoras brasileiras no inici
década de 199011, A ACCE foi criada para negociar uma solucgdo ps
problema da divida que o governo brasileiro havia constituido cor
grandes construtoras que haviam sido contratadas para construir as pr
pais centrais energéticas do pais.

A ACCE foi aentidade que centralizou a participagdo dos gra
construtores no processo de elaboragdo da legislacdo brasileira sobre
cessdes de servicos publicos. Sua atuagdo ocorreu em diversos estagic
processo de producéo legidlativa.

A ACCE redlizou um extenso trabaho de pressdo em mai
1992, enquanto o projeto de lei das concessdes estava sendo analisad
comissdo de economia, indlstria e comércio da Camara dos Deput
(CEIC/CD). A entidade apresentou vérias sugestdes ao relator do projel
lel na comissdo, enquanto ele preparava um projeto substitutivo ao pre
original apresentado pelo senador Fernando Henrique Cardoso (PSDB;
Nesse momento, as sugestdes da ACCE concentraram-se em torno de
tro pontos (ACCE 1994a). Em primeiro lugar, a entidade queria alter:
trechos da minuta do substitutivo que estipulavam limites de prazo pa
concessoes (30 anos) e para a prorrogacdo das concessdes (um anico p
do adiciona de 20 anos). No que diz respeito ao prazo inicia das
cessdes, a entidade defendia aidéia de que €le pudesse ser fixado em

11 Revista O Empreiteiro, junho de 1992.
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edital de licitagdo, guardando proporc¢éo com o vulto de cada empre
mento, afim de que pudesse assegurar amortizaggo plena do capital in
do e possibilidades de lucro razoével as concessionérias. No que se r
a0 prazo maximo da concessgo (prazo inicial mais prorrogagdo), a A
defendiao limite de 90 anos em vez de 50 anos. Em segundo lugar, aA
queriasuprimir o trecho da minuta do substitutivo que estabeleciaque ¢
tuais aumentos das al iquotas do imposto de renda ndo poderiam implic
aumento das tarifas cobradas pelas concessionérias. Em terceiro lug
ACCE queriadefinir claramente no substitutivo que o poder concedent
nunca as concessiondrias — seria 0 Unico responsavel por indenizagoe
ferentes as desapropriagBes necessarias para viabilizar a prestago
servicos publicos e/ou a realizacdo de obras que antecedessem a prest
dos servicos. Em quarto lugar, a entidade queria introduzir no substit
um dispositivo que autorizasse as concession&rias a oferecer quais
direitos emergentes dos seus contratos de concessdo como garantia nos
tratos de financiamentos que viessem a celebrar.

Duas sugestdes defendidas pela A CCE foram incorporadas ao ¢
titutivo que o relator apresentou em seguida. Por um lado, foi retirada
guer mencdo a um limite para o prazo inicial das concessdes. Por «
lado, as concessionérias foram autorizadas a oferecer quaisquer dir
emergentes dos contratos de concessdo como garantias em contratc
financiamento, até o limite que ndo comprometesse a operacionaliza
a continuidade da prestacéo do servico. A adocéo dessas medidas foi
brada pela entidade de construtores como um resultado direto dasuai
vengdo (ACCE 1995a)12.

A ACCE voltou a desempenhar intensa atividade de pressdo p
ca em dezembro de 1994, as vésperas da votagdo da lel geral das
cessdes no Senado Federal. Nesse momento a entidade defendeu pr
palmente trés alteragdes no projeto de lei (ACCE 1994b). Em prin
lugar, a entidade defendeu o restabelecimento de um artigo do projetc
gina do senador Fernando Henrique Cardoso, artigo que relacionavat
os fatores de custo a serem levados em conta para a fixag8o das tari

12 Este artigo n&o aborda a questdo complexa e controvertida dainfluéncia efetivamente
cida pelos grupos de interesse em processos de tomada de decisgo. E necessario sempre
em conta que os lideres dos grupos de interesse podem superestimar estrategicamen
capacidade de influéncia. Dentre os trabal hos que tratam da questéo estdo March (1956)
(1959), Milbrath (1960), Schmitter (1971), Wootton (1972), Salisbury (1975), Salan
Siegfried (1977), Tierney (1992), Smith (1995), Evans (1996), Potters & Sloof (1€
Furlong (1997).
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serem cobradas pelas concessionérias privadas de servigos publico
especificacdo minuciosa dos fatores de custo era vista como uma me
essencial para a seguranca das concessionarias. O artigo havia sido
rubado pelo substitutivo aprovado pela Camara dos Deputados. Ess:
gestdo da ACCE claramente ndo foi aceita, porquanto nenhuma alter
desse teor foi introduzida no texto aprovado pelo Senado Federal.
segundo lugar, a entidade sugeriu o restabelecimento de outro artig
projeto do senador Cardoso, artigo que permitia que o poder concec
garantisse as concessiondrias, durante o primeiro tergo do prazo da
cessdo, 0 recebimento de um valor equivalente aumareceita brutamir
valor a ser pago caso a demanda pelos servigos das concessiondrias
fosse suficiente para que elas obtivessem umatal receita. O dispositiv
questdo foi restabel ecido e passou a constar no texto aprovado pelo Se
Federa e enviado a sancéo presidencial. Para a ACCE o restabelecim
do dispositivo ocorreu em funcdo da presséo politica por elaexercidas
os senadores (ACCE 1995b). O presidente da Republica Fern:
Henrique Cardoso, no entanto, vetou o artigo do projeto de lei aprovad
Senado, artigo que ele mesmo havia proposto quando senador.
Cardoso, o oferecimento de tais garantias deveria ser coibido por inc
var a ineficiéncia do concessionario e por criar riscos de dispéndio
subsidios para o poder publico!3. Em terceiro lugar, a ACCE prop
supressao dos dispositivos referentes as concessdes de servigos pub
outorgadas antes da vigéncia da nova lei e que estavam vencidas,
vencer em curto prazo, ou em vigor por prazo indeterminado. O senti
o resultado dessa intervengdo da ACCE é apresentado em seguida.

A ACCE tornou a manifestar-se em fevereiro de 1995. Dessa\
foco de pressdo da entidade ndo foi posto sobre o poder legislativo,
sobre o poder executivo. A entidade queriainfluenciar o contelido dan
da provisoria (MP) que o governo federal prometeu editar no mesm
em que a lel geral das concessdes fosse sancionada. O governo fe
prometeu dar solucéo, por meio de uma MP, para os problemas do
elétrico que estavam inviabilizando a votagdo da lei geral das conces
no Senado Federal. De fato, € oportuno lembrar que o grande empecil
votacdo dalei geral das concessdes no Senado Federal eram os disposi
do substitutivo aprovado pela Camara que dispunham exatamente sob
concessdes de servigo publico outorgadas antes da entrada em vigc
nova lei de concessdes. Esses dispositivos estabeleciam que @) as

13 biario Oficial da Unigo, Secéo |, 14/02/1995, pagina 1922.
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cessdes outorgadas anteriormente a entrada em vigor da nova lei
maneceriam vdlidas pelo prazo fixado no contrato ou no ato de out
findo o qual seriam licitadas; b) as concessdes em caréter precério (ou
as que ndo dependiam de contrato), as concessdes com prazo vencido
concessdes em vigor por prazo indeterminado deveriam permanecer
das pelo prazo minimo de dois anos e pelo prazo méximo de ¢inco
prazo no qual deveria ser feitaaorganizagdo das licitagdes que preced
as nova concessdes e ¢) as concessdes outorgadas sem licitacdo na vi
cia da Congtituicdo de 1988 deveriam ser extintas, assim como ag
outorgadas sem licitacdo anteriormente & Constituicdo de 1988 e
estivessem paradas ou sequer iniciadas.

Esses dispositivos do substitutivo da Camara dos Deputados
ziam problemas para o setor el étrico nacional, especificamente paraas
cessiondrias estaduais de energia el étrica, muitas delas detentoras de
cessdes vencidas, por vencer em curto prazo ou em vigor por prazo |
terminado. De acordo com o substitutivo da Camara, vérias dessas
cessoes deveriam ser licitadas dentro do prazo maximo de cinco anos

Para contornar o impasse, o governo federal comprometeu-se
tar uma medida provisoria que teria por objetivo disciplinar a aplicags
lel das concesses ao setor elétrico. A medida provisoria seria editac
mesmo dia em que o presidente da republica sancionasse a lei gera
concessdes. No que se refere & geracdo de energia elétrica, 0 govern
dera iria assumir dois compromissos. a) permitir a prorrogagdo das
cessfes das usinas em operacdo pelo prazo de até vinte anos e b) per
a prorrogacdo das concessdes cujas obras estivessem atrasadas ou |
lisadas pelo prazo necessério a amortizagao do capital investido, nos ¢
em que houvesse sociedade do setor publico com o setor privado ¢
plano viavel para a conclusdo das obras em ritmo adequado. No que <
fere a transmissdo de energia elétrica, o governo federal iria tom:
seguintes providéncias: a) permitir aprorrogacdo e/ou o reagrupament
autorizagdes e concessdes e b) criar um sistema de transmissdo de en
elétrica com livre acesso para os interessados. No que se refere a
tribuicdo de energia elétrica, 0 governo iria permitir a prorrogagéo e/
reagrupamento das concessdes de distribuicdo. Nos casos em que ap
tizagdo total ou parcial das concessiondrias estaduais de energia elé
interessasse aos estados, o governo federal se comprometeria a prori
concessdes ja outorgadas ou a estabel ecer novas concessoes para facil
valorizar a alienagdo, desde que esta fosse realizada mediante leild
concorréncia.
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O compromisso assumido pelo governo viabilizou a votagac
aprovacao da lei geral das concessdes de servigos publicos no senadc
deral em janeiro de 1995. No mesmo dia em que o presidente Sancior
lei geral das concessOes — 13 de fevereiro de 1995 — ele também edit
Medida Provisoria n° 890.

A ACCE teve rdpido acesso a minuta da MP. Vinte dias ap
votagdo da lel das concessBes no senado federal, ou sgja, em O
fevereiro de 1995, a presidéncia da entidade fez chegar ao Secretéri
Energia do Ministério de Minas e Energia um comunicado de apoio ¢
nuta, especialmente aos pontos em que se previa a prorrogacdo das
cessdes de geracdo de energia elétrica. N&o € dificil imaginar porg
prorrogacdo das concessdes de geracdo de energia elétrica interessay
grandes construtoras. A prorrogagdo das concessdes das geradoras q
estavam em operacdo era do interesse das grandes empresas constru
porque aquelas geradoras poderiam vir a ser privatizadas. A privatiz
das geradoras com concessdes prorrogadas poderia gerar oportunidade
negécios diretas (caso as construtoras qui sessem tornar-se concessioné
eindiretas (as construtoras poderiam oferecer seus servigos especializ
as novas concessiondrias). E plausivel supor que também interessay
construtoras a prorrogagdo das concessdes de gerag@o de energia elé
cujos empreendimentos estivessem atrasados ou paralisados. Essas
cessdes também poderiam gerar novas oportunidades de negécios, di
(caso as construtoras quisessem fazer parte de consorcios incumbidc
concluir as obras e colocar as geradoras em operagdo) ou indiretas.

Findmente, as atividades de pressdo daA CCE também ocorrera
longo do periodo em que uma comissdo mista do Congresso Nacional
lisou a MP das concessdes. A ACCE foi a Unica entidade do setor da c
trucdo convidada para participar de uma audiéncia publica no Congr
Nacional para discutir aguela MP. As sugestdes oferecidas pelo repre
tante da ACCE nessa oportunidade concentravam-se em torno de q
pontost4: a) em primeiro lugar, a introducéo de um artigo para regular
tar aindenizagdo devida as concessionarias ao término do contrato de
cessdo. A indenizacdo deveria contemplar ndo apenas o capital inve
pelas concessiondrias e ainda ndo amortizado, mas também a remuner
desse capital investido para assegurar a continuidade da prestacé
servico concedido; b) em segundo lugar, a introducdo de um artigo

14 Notas Taguigréficas da Audiéncia Pablica n° 52/95 (Ncleo de Revisio de Comi:
Departamento de Taquigrafia, Revisdo e Redagdo da Camara dos Deputados); ACCE (1¢
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critérios objetivos a serem seguidos pelo poder concedente para class
a proposta oferecida por um participante de uma licitagdo como uma
posta inexequivel ou financeiramente incompativel com os objetivos (
citagdo; c) em terceiro lugar, a introducdo de um artigo condicionan
cumprimento das condi¢des estabelecidas no contrato de concessao ¢
ocorréncia de circunstancias de mercado ou outras circunstancias for
controle das partes e que fossem capazes de comprometer o equil
econdmico e financeiro inicial do contrato e d) em quarto lugar, a i
ducdo de um artigo para esclarecer que ndo deveria ocorrer a reverss
poder concedente dos bens de empresas estatais concessionarias de sen
publicos que fossem privatizadas e cujos novos donos recebessem n
concessoes. Nesses casos, deveria ser viabilizado o repasse direto dos
das antigas concessionarias para as novas concessionarias. Nenhum:
gestéo foi totalmente incorporadaa L ei n° 9074, dejulho de 1995, quer
tou da MP das concessies. Todavia, hd semelhancas entre a Gltima sugt
da ACCE e o disposto no artigo 28 da lei n°® 9074. Este artigo faculta
ndo obriga) ao poder concedente, em casos de privatizagdo, a outorg
novas concessdes aos NoVOoS CoNCessioNérios sem efetuar a reversao p
dos bens vinculados ao respectivo servigo publico.

Em sintese, as informagles apresentadas anteriormente indicarr
aACCE, uma entidade que representava os interesses dos grandes cor
tores brasileiros, teve uma participacdo extremamente ativa durante osv
estégios que compuseram o processo de feitura da legislacdo que atualn
rege as concessdes de servicos publicos no Brasil. A ACCE exerceu pre
politica quando o projeto de lei gerd das concessdes estava numa com
temética da Camara dos Deputados e quando 0 mesmo projeto se enca
va no plenario do Senado Federal. A ACCE também exerceu press
longo do processo que culminou com a aprovacdo dalel n° 9074, que
plementou alei geral das concessdes. Nesse caso, a participacdo da enti
remonta a0 momento em que a medida provisdria N. 890 estava s
redigida pelo poder executivo. Além disso, a pressdo da entidade també
fez sentir durante uma audiéncia publica convocada para discutir a M¥
concessdes, audiéncia paraa qual a ACCE foi formalmente convidada.

A PARTICIPACAO DO SINDUSCON/SP

Ao contrério da ACCE, o Sindicato da Industria da Constr
Civil de Grandes Estruturas do Estado de S0 Paulo (SINDUSCON(/S
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uma entidade quase totalmente composta por empresas que ndo figure
entre as maiores construtoras brasileiras durante a tramitagdo da legisl
sobre concessdes (SINDUSCON/SP 1998). Das mil, quinhentas e
empresas que estavam associadas a0 SINDUSCON/SP em 1998, ap
vinte e oito (1,85%) figuravam entre as cem maiores construt
brasileiras em 1992 e apenas trinta e seis (2,4%) figuravam entre as
maiores construtoras brasileiras em 1995.

A participagdo do SINDUSCON/SP no processo de produca
legislagdo sobre concessdes foi bem maisrestritado que adaACCE.
o empenho do SINDUSCON/SPfoi concentrado em torno de uma que
garantir que as linhas de financiamento do BNDES para empresas cor
siondrias de servigos publicos ndo ficassem disponiveis apenas par
empresas de grande porte. De fato, um dispositivo do projeto apro
pelo Senado Federal e remetido & sang@o presidencial dispunha g
BNDES deveria exigir garantias adicionais, para além dos direitos e
gentes das concessoes, quando fosse conceder financiamentos as emp
concessiondrias. Na visdo do SINDUSCON/SP, esse dispositivo repre
tava uma discriminagdo inaceitéavel contra as empresas de porte peque
médio e em favor das empresas de porte grande, as Unicas que te
condigdes de apresentar a0 BNDES as garantias adicionais exigida pel
O objetivo do SINDUSCON/SR, portanto, era garantir que o president
Republica vetasse o dispositivo que contrariava os interesses das emp
de porte menor. Tendo em vista esse objetivo, a entidade desenvc
diversas agdes. Em primeiro lugar, o presidente da entidade enviou
carta ao ministro-chefe da Casa Civil pedindo o veto presidencia do
positivo citado. Em segundo lugar, o sindicato coordenou uma camp.
de mohilizacdo pelo veto entre 0s seus associados, incentivando-os a e
em contato, de todas as maneiras possiveis, com a Presidénci:
Republica (SINDUSCON 1995). Em terceiro lugar, o presidente da
dade publicou um artigo no jornal Folha de S. Paulo no qual expunt
razdes pelas quais defendia o0 veto do dispositivols.

O presidente Fernando Henrique Cardoso ndo realizou o
solicitado pelo presidente do SINDUSCON/SP ao sancionar alei gera
concessdes. No entanto, o artigo 40 dalei n° 9074, publicadacercadec
meses depois, terminou por revogar o dispositivo criticado pela entid:

15 Folha de S Paulo, 08 de fevereiro de 1995, Caderno 2, Pagina 2.
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CONSIDERACOESFINAIS

A andlise do comportamento assumido pelas entidades que r
sentam os interesses dos construtores durante o processo de el aborags
legislagdo sobre concessdes de servicos plblicos no Brasil sugere que
mente ocorreram os dois fendmenos previstos pelateoria ol soniana da
coletiva: a carona e a exploracdo do grande pelo pequeno.

Entidades com bons motivos para participar do processo de €l
ragdo da legislagdo sobre concessdes parecem ter deixado para a ACl
uma entidade que congregava poucos construtores de porte muito gre
para os quais as oportunidades geradas pelas concessdes eram maiore
que as geradas para os construtores de porte menor — quase todo o cus
obtencdo do bem coletivo: a seguranga proporcionada por uma “boe
gislacdo sobre concessdes.

Quando o que estava em jogo ndo era a definicdo de regras g
gue poderiam dar seguranga a quaisquer concessi onérios em potencial,
o0 destino de um dispositivo especifico que criava um conflito de inter
entre as empresas construtoras em fungdo do porte de cada uma del
entidade que concentrou os esforgos de pressdo foi 0 SINDUSCOR
gue coordenou o lobby para garantir que as linhas de financiament
BNDES para empresas concessionérias de servigos piblicos ndo fica
disponiveis apenas para 0s grandes construtores. Embora o veto do d
sitivo pudesse beneficiar as empresas filiadas a vérias entidades da ¢
trucdo, apenas 0 SINDUSCON/SP mobilizou-se por ele, de acordo co
informagGes disponiveis.

Este artigo focaliza uma parcela especifica do empresal
brasileiro (aindUstria da construcdo) e sua atuagéo no processo de el
racéo de regras também especificas (a legislagdo sobre concessOe
servicos publicos), mas ele oferece uma contribui¢do para o estudo de
guestdo de importanciamais geral, que diz respeito aarticulagdo dos i
esses do empresariado que atua no Brasil ao longo do processo de
ducdo legislativa de nivel federal.

N&o obstante as dificuldades ligadas ao caréter fugidio da ar
lag8o de interesses e a escassez de informagdes confidveis, os cient
politicos brasileiros vém dando atencdo ao tema ja ha algum te
(Aragdo 1994, 1996, 2000; Diniz & Boschi 1997, 2000). A contribt
oferecida por este artigo segue esses trabalhos pioneiros, cujos au
foram os primeiros a apontar para o fato de que a redemocratizaga
Brasil, a partir de meados da década de 1980, resultou no incrementc
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prerrogativas e darelevancia politica do Congresso Nacional, atraindo
esse novo forum a atuagdo de vérios grupos de interesse — entre eles ¢
empresariado.

O artigo mostra que a articulagdo dos interesses empresari
uma atividade que ocorre durante os diversos estagios do processo de
ducdo legidativa. A articulagdo pode remontar até mesmo ao estagi
redacdo inicial de uma proposicéo. Ela pode ocorrer também no estag
discussdo dos projetos nas duas Casas do Congresso Nacional, no es
de andlise e votagdo dos projetos nas comissdes ou no plendrio ou ainc
estégio da sancdo (ou veto) presidencial .

O artigo mostra ainda que a pressdo politica em defesa dos
resses do empresariado é exercida algumas vezes “por dentro” do prc
so de produgdo legidlativa, 0 que ocorre quando os tomadores de dex
convidam oficialmente as entidades que representam 0s interesses
empresas para participar de audiéncias publicas ou reunides de trabal
para apresentar sua posi¢do em relagdo a um assunto ou a uma propos
Muitas vezes, no entanto, a pressdo politica é realizada “por fora
processo normal de produgdo legidativa, casos em que os contato
negociagdo com os tomadores de decisdo ndo ocorrem em encol
oficiais e em que a iniciativa é tomada, na maior parte das vezes, |
proprios representantes do empresariado.

Além disso, o artigo também indica que o empresariado brasil
ao procurar influir no processo de producdo legidativa, leva em cor
papel de destaque que é desempenhado pelo Poder Executivo durante @
le processo. Os individuos que ocupam posi¢des de autoridade no F
Executivo sdo interlocutores privilegiados do empresariado no que
respeito a promogdo da agenda desse segmento socia no Congr
Nacional. A importancia do Executivo deve ser vista como um dos eler
tos que formam o ambiente com que os representantes dos empresarios
de lidar e que, portanto, condicionam as suas decisdes e estratégias de
culagdo de interesses. O artigo sugere que a aprovagdo pelo congress
proposicoes oriundas do Executivo muitas vezes € o resultado final de
processo de negociagcdo no qual estdo fortemente envolvidos os intere
dos grupos sociais afetados — dentre os quai s freqlientemente se encon
empresariado. Além disso, a atuacdo das entidades empresariais no qu
refere &s proposicdes legidativas de autoria do Poder Executivo poc
fazer sentir em estégios muito precoces, que remontam até mesm
momento da formulag&o daquelas proposi¢des nas instancias do Execu
Algumas proposicBes de autoria do Poder Executivo aprovadas
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Congresso Nacional até mesmo nascem como uma resposta politica er
trada pelo governo e por sua base de apoio no Parlamento para conitc
impasses criados pela oposi¢do de interesses fortemente representadc
Congresso, impasses que poderiam obstar 0 avango de projetos que f
parte da agenda politica do Governo Federal. Em sintese, o artigo cont
para o entendimento de que a atuag&o e a influéncia dos interesses or
zados ndo estdo excluidas nem mesmo em um cenario marcado pela
ponderéncia do Poder Executivo na producdo legislativa (Figueirec
Limongi 2000).

A ciéncia politica no Brasil teria muito a ganhar se
pesquisadores concedessem o status de objeto privilegiado deinvestig
ao terreno fertilissimo e relativamente inexplorado formado pelos cas
apresentacdo das demandas do empresariado aos tomadores de dec
politicas.

WAGNER PRALON MANCUSO é doutoranc
Ciéncia Politicana
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RESUMOS/ABSTRACTS

CONSTRUINDO LEIS: OSCONSTRUTORESE AS CONCESSOES
DE SERVICOS

Elementos da teoria da acdo coletiva formulada por Mancur Olson
— 0s conceitos de carona e de exploracéo do grande pelo pequeno — aju-
dam a explicar o comportamento das entidades que representam os inter-
esses da indUstria da construgéo durante a elaboragdo da legislagdo sobre
concessdes de servigos plblicos no Brasil. O artigo contribui para o estu-
do da articulagdo de interesses do empresariado durante o processo de pro-
ducfo legislativa de nivel federal.

Palavras-chave: lobby; ac8o coletiva; articulagdo de interesses

BUILDING LAWS: THE CONSTRUCTORS AND PUBLIC
SERVICE CONCESSIONS

Mancur Olson’stheory of collective action — especially his concepts
of free-riding and expl oitation of the great by the small —helps explain how
Brazlian constructors organ izations behaved while the federal legisla-
tion on concession of public services was being made. This article con-
tributes to the study of the articulation of business interests during federal
law-making processes.

Keywords: lobby; collective action; interests articulation.



