PARECERES

SERVICO PUBLICO — FIXAGCAO E REVISAO DE TARIFAS

— Sem let expressa em contrdrio, ndo é admissivel esten-
der-se a competéncia legislativa a uma érbita prépria da admi-
nistracdo, que é a execu¢do dos contratos regularmente con-

cluidos.

PARECER

A fixacdo de tarifas dos servigos pu-
blicos, principalmente as concedidas,
constitui problema relacionado com ¢
funcionamento dos servigos, no que se
refere 4 sua parte financeira, do mo-
mento que a manutengao désses ser-
vicos € o seu funcionamento, estd re-
lacionado com o pagamento do seu pre-
¢o pelos usudrios.

A particularidade do regime de fi-
xa¢do de tarifas é que éle desafia os
principios gerais da concorréncia, sen-
do os seus valores fixados por um ter-
ceiro, que nio as partes intervenientes
no contrato, ou na relagio juridica.

O poder concedente, isto é, o Poder
Piblico é quem fixa a tarifa, mas obe-
decendo a critérios gerais e impessoais,
a pressupostos de ordem técnica, que
permitem atender ao justo equilibrio
dos interésses dos fornecedores e usua-
rios.

E’ evidente que é&sse problema de
tarifas nao teve sempre a mesma im-
portancia e que se tornaram mais exi-
gentes, do momento que a instabilidade
econdmica veio se refletir mais direta-
mente no custo dos servigos, obrigando
alteracGes permanentes no valor das
tarifas.

O famoso caso da Compagnie du Gaz
de Bordeaux decidido pelo Consetho de
Estado da Fran¢a, quando o prego do
carviao sofreu os efeitos da primeira
guerra mundial, e a elevag¢do do preco

da matéria-prima atingiu o custo do
servigo, constituiu um dos casos-pa-
droes da jurisprudéncia, quando esta
infringiu o preceito tradicional da in-
tangibilidade dos contratos, para sujei-
ta-los também as cldusulas de impre-
visdo, a seguir a adequacio de suas
clausulas econdmicas, as contingéncias
da instabilidade dos pregos (Maurice
Hauriou, La Jurisprudence Administra-
tife, vol. III, pag. 578).

J4 muito antes, nos meados do sé-
culo passado, a jurisprudéncia ameri-
cana havia se fixado no mesmo sentido
do reajustamento permanente dos va-
lores e dos pregos, ja por outro cami-
nho e outros fundamentos juridicos,
procurando o justo equilibrio entre a
emprésa e 0 usuario, através do exer-
cicio do “poder de policia”, como ins-
trumento de limita¢des permanentes dos
direitos individuais, gracas as quais os.
abusos sdo eliminados.

Esses abusos ndo sdo af;enas os que
dizem com o excesso dos precos que im-
portam no confisco da economia do
usuario, mas, também, nas tarifas ndo
compensatérias que envolvem o confis-
co do capital da emprésa.

De qualquer maneira, a doutrina e
a legislacdo de todos os paises capita-
listas, adotaram o principio fundamen-
tal de que o prego dos servicos pres-
tados pelas emprésas concessionarias
deve corresponder ao seu custo, isto &,
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a uma justa remuneragio do capital,
dentro de limites fixados pela lei de-
pois de feitas toédas as deducdes, in-
clusive o necessirio para ¢ desenvol-
vimento e melhoramento dos servigos,
de maneira que éstes sejam adequados
a4 época e exigéneias dos usudrios.

E isto, alids, matéria constitucional
(art. 151, parigrafo tnico), ndo re-
zulamentada devido & inércia do Le-
gislativo federal, inércia que vem pro-
duzindo as mais graves consegiiéncias.

Para atender a essa instabilidade eco-
némica e a flexibilidade das tarifas,
criaram-se nos Estados Unidos as co-
nhecidas Public utilities commissions, en-
carregadas de fixar de maneira perma-
nente as tarifas, dentro de um clima de
publicidade, que tira a essa tarefa os
inconvenientes, inclusive psicolégicos, do
regime de clandestinidade que caracte-
riza a maioria dos métodos adotados em
outros paises.

O carater permanente, piblico, emi-
nentemente técnico, contabil, regula-
mentar, dessas comissdes, confere-lhes
um prestigio por todos reconhecido e
que se traduz nos intimeros relatérios
publicados sbbre o assunto nos Estados
Unidos.

Estas considerac¢ées ndo contém ma-
téria nova, ja estio hoje muito divul-
gadas no Brasil, onde se contam nume-
rosos especialistas, dedicados a ésses es-
tudos, mas servirdo de base para a res-
posta as questdes propostas.

Essa dissociagdo do problema das ta-
rifas do sistema contratual que é o ins-
trumento juridico do servigo publico con-
cedido, criou a teoria em virtude da qual
o contrato teria duas partes: — uma,
a que fixaria os prazos, as condigbes ge-
rais do contrato, quanto & natureza do
servico, modo de presta¢ao etc., e outra,
varidvel, regulamentar, sujeita a modi-
ficagbes permanentes, seriam as tari-
fas.

Esta doutrina tem amparo em nu-
merosos autores, como Jeéze, Duguit,
Waline, Bielsa, Masagdo.

Aderimos a ela, menos por contin-
géncias de ordem doutrinaria do que

pelo que representa na pratica, eficicia
na execucdo do contrato.

Contra ela, insurgiu-se recentemente
Laubadére, em seus Contrats Adminis-
tratifs, obra editada no ano corrente,
em 3 volumes, onde a separac¢ao do con-
trato em duas partes, uma das quais
perderia as virtudes do contrato, seria
contriaria 4 propria estrutura juridica
dos contratos.

A doutrina americana, menos carte-
siana, segundo as defini¢ées e concei-
tuacoes de ordem tedrica, vor motivos de
ordem pragmatica, fixa, desde logo, o
sentido da tarifa, considerando-a ele-
mento de execugdo do contrato, sujeita,
como tddas as demais clausulas de exe-
cucdo, as contingéncias e variacgoes das
préprias condi¢des de execucgio.

Preferimos, entretanto, sustentar o
ponto de vista tebricr sm que o contra-
to, sendo de presta¢do de servigo e sen-
do a prestacdo e, portanto, a renda do
servico, dependentes da fixa¢do do seu
quantum, éste hia-de ser sempre, de ma-
neira permanente, do contetido do pré-
prio contrato, elemento essencial para
a sua executoriedade.

Ora, se variavel é ésse preco, a pré-
pria vigéncia do contrato estari con-
dicionada ao seu reajustamento perié-
dico.

Indispensavel, porém, é que éste se
processe, nao arbitrariamente, porque
estariam, entdo, emprésa e usuario, a
mercé do arbitrio de terceiros, mas den-
tro de padrées técnicamente perfeitos,
para a determinacio do justo valor, do
justo preco da mercadoria fornecida,
que, no caso, sera o servigo.

H4, neste processo de fixacdo de tari-
fas, nesta arbitragem entre dois inte-
résses em jogo, um problema téenico,
cujo desconhecimento ¢é inadmissivel,
mas também um sentido ético, sem ecujo
respeito, ineficaz e contraproducente
serd a ac¢do da Administracdo publieca,
como conciliadora e homologadora de
interésses.

Eis porque, essa tarefa tem sido
atribuida a comissoes iddneas, moral
e tecnicamente, que devem trabalhar
sob o regime da maior publicidade, de
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portas abertas, dando contas piblicas
do seu trabalho, porque o consumidor,
0 usuario, tem o direito de saber por-
que vai pagar o quantum fixado.

Por outro lado, nido participando di-
retamente do processo de revisio de ta-
rifas, o usuario encontra no poder con-
cedente o fiador e garantidor dos seus
préprios interésses.

Serio, entretanto, a revisio e fixa-
¢dio de novos pregos tarefa legislativa
ou executiva?

A questio tem sido pouco estudada
entre nés, mas os autores americanos,
desde muito, ji fizeram o processo do
controle das tarifas pelo Legislativo,
condenando-o, irremediavelmente, pela
natureza de funcio legislativa, mas de
carater normativo, pela temporariedade
do funcionamento das Cimaras, pela au-
séncia dos meios e pessoal adequado,
com competéncia técnica e especializada
(ver Jones and Bighans Principles of
Public Utilitles, pag. 103).

Nio se indicam outras vantagens que
nio a propria composicio democratica
das Camaras, o que lhes tira, entretan-
to, o sentido técnico especializado.

A preferéncia tem sido dada ao Poder
Executivo, ou melhor, aos 6rgios admi-
nistrativos, ou de comissdes ad hoc ou,
entdo, de comissdes permanentes, desti-
nadas exclusivamente #quele fim (ver
Nowo Tratado de Direito Administrativo,
vol. VI, onde a matéria é longamente
tratada e no vol. III, da 3.2 edi¢ao, que
vem de ser publicado).

Nio seria tarefa do Poder Executi-
vo, como érgédo politico, mas como res-
ponsavel pela execugdo dos contratos
concluidos com a Administracdo, de-
correndo do seu dever de zelar pela
boa aplicacio das normas contratuais
e pelo cumprimento das obrigacdes as-
sumidas pelo Estado, no contrato.

Nio se cogita, na fixacdo periddica
das tarifas, de novo contrato, de fixar
normas que estruturem as relacées con-
tratuais, quando a intervencdo legisla-
tiva se pode justificar, mas de medida
de execucdo de contrato ja concluido,
perfeito e acabado, mas que depende

de cumprimento e de fiscalizacio na
execucao.

Cabe & Administracio, como tal, pro-
ver ao seu devido cumprimento e obe-
diéncia, como mediador de um lado e
de outro como representante do con-
sumidor ou usuario, que outro repre-
sentante nao tem nas relacdes contra-
tuais com a emprésa,.

RESPOSTAS

A primeira pergunta estd assim re-
digida:

“E da competéncia do Prefeito Mu-
nicipal (Poder Executivo) ou da Ca-
mara Municipal (Poder Legislativo)
atender aos pedidos de revisio de ta-
rifas e fixa-las?”

Resposta. — A resposta ao quesito
visa a adequar o que dissemos acima
a legislacdo vigente no Estado de Siao
Paulo.

A concessio dada & Companhia Mu-
nicipal de Transportes Coletivos para
executar os servigos que executa, ema-
na de um ato legislativo do Interven-
tor Federal em Sdo Paulo, em 14 de
agbdsto de 1946 (Decreto-lei n.° 15.958),
o que vale dizer, foi autorizada por lei,
quando néo existia na Capital do Es-
tado Poder Legislativo.

A Municipalidade, entdo, foi investi-
da na pessoa do seu Prefeito, dos po-
deres para concluir o contrato.

Num contrato sio fixadas as bases
para a determinac¢ido das tarifas (clau-
sulas 31 e seguintes), sem mencionar
especificamente qual a autoridade res-
ponsavel para fazé-lo.

Nem caberia ao contrato resolver es-
sa questdo, mas A Constituicao e leis
orgénicas.

Ora, nem a Constituicao do Estado,
nem a Lei Organica dos Municipios,
fazem a menor referéncia a matéria,
mencionando apenas as competéncias
gerais e especificas de cada um dos
Poderes, nas 6rbitas normais de cada
um dos Poderes.

Ora, ndo seria admissivel que, sem
preceito expresso, se pretendesse es-
tender a competéncia legislativa a uma
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o6rbita prépria da Administracao, que
é a execucao dos contratos regularmen-
te concluidos.

A fiscalizacio pelas Camaras é me-
dida e providéncia de ordem excepcio-
nal, s6 toleravel por lei expressa.

Nio ha que confundir-se tarifa com
tributo e, mesmo os que defendessem
tal absurdo, nao levariam a interven-
c¢ao legislat:va ao ponto da fiscalizagdo
da execucio e calculo do tributo.

Dir-se-4 que é o quantum que im-
porta, mas, por outro lado, é preciso
nao esquecer de que a tarifa represen-
ta o custo — e preco — do servigo,
sendo inoperante o Poder Legislativo
no calculo désses valores, por faltarem
a ésse Poder os meios e os dados in-
dispensaveis.

Nem sequer com as taxas chamadas
remuneratorias se identificam os pre-
¢os dos servigos, pela natureza priva-
da da prestacido nido obstante a inter-
feréncia do Poder Publico, mas que,
no caso, ndo age como parte, mas como
terceiro, na operacdo, isto é, no exer-
cicio de um poder de policia.

Deve-sc. também, ponderar que mes-
mo os critérios gerais deveriam ser
objeto de lei federal, nos térmos do
art. 151 da Constituigéo.

Nio obstante, ao Poder Legislativo
caberia, quando muito, no siléncio e na
auséncia do leg’slador federal, estabe-
lecer normas gerais a serem atendidas
pelo Poder Executivo.

No regime da independéncia dos po-
deres, existem Aareas especificas, impe-
netriveis aos demais Poderes, de acor-
do com a natureza prépria de cada um,
e, embora o Legislativo cubra uma es-
fera de atribui¢des mais amplas, abran-
gendo uma larga esfera de contrdle do
Executivo, nio me parece que possa
impor aos contratantes precos de ser-
vigos.

¥, precisamente, o cariter técnico e
objetivo da tarifa que tira ao ato do
Executive, regularmente processado e
técnicamente comprovado, o sentido ar-
bitridrio ou disericionério.

A segunda pergunta estd assim re-
digida:

“Votando a lei citada, ndo invadiu a
Camara dos Vereadores de Sio Paulo
a esfera de atribui¢des do Prefeito Mu-
nicipal, ofendendo direito liquido e cer-
to da concessionaria?”

Resposta — Uma vez fixada a tarl-
fa pelo Poder concedente, nos térmos do
contrato, ndo mais se justifica a in-
terferéncia de outro o6rgac ou Poder,
porque nao podem existir nem dois Po-
deres, nem dois 6rgdos, com a mesma
competéncia, porque quando esta nio
se acha explicita, deve decorrer da-
quilo que implicitamente decorre dos
poderes explicitos.

No caso em apréco, trata-se inilu-
divelmente de execu¢iao de contrato.
Uma vez éste realizado e concluido, de
acordo com a lei que o autorizou, esgo-
tou-se a competéncia legislativa, ca-
bendo ao Executivo dar-lhe o devido
cumprimento.

O direito & sobranca da tarifa, fi-
xada de acdrdo com a lei, deve ser
reconhecido, salvo quando extorsivo, ou,
como denominam os tribunais america-
nos — confiscatérios — porque nao
atendem ao justo equilibrio dos inte-
résses em jogo.

Bsse conceito é flexivel, por natu-
reza, e tem sido aplicado principalmen-
te nos casos em que as tarifas sido
muito baixas; nesse caso, entende-se
que 0s juros nio compensam a aplicag¢io
do capital invertido, e que o interésse
da emprésa desapareceria.

Deve-se, entretanto, reconhecer que
0 mesmo conceito se aplica aos casos
de tarifas excessivas, quando compen-
satérias além dos limites razoaveis.
Nestes casos é a economia publica con-
fiscada em beneficio da emprésa.

Mu'to haveria a dizer sébre o as-
sunto, a fim de alertar os governantes
em matéria tdo relevante, mas objeti-
vando a resposta, tenho a dizer apenas
que fixadas as tarifas, estas passam a
ter cariter contratual e, como tal, se
incorporam 2 relagcio juridica criada
pela concessio.
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Nao cabe, portanto, ao Poder Le-
gislativo, rever cu modificar o ato do
Executivo.

E o meu parecer, ao qual teria
dado maior desenvolvimento nio fésse

o curto prazo que me foi concedido,
dada a urgéncia do assunto.

Rio de Janeiro, 2 de junho de 1956.
— Temistocles Branddo Cavalcinti





