Aspectos Constitucionais das I'mprésas de Servico

Publico
OCELIO DE MEDEIROS

I — EXPLICACAO DO PROBLEMA — COMPLEXIDADE DE FORMAS
DE PRESTAGAO DE SERVICO PUBLICO E SERVICO PRIVADO

EM se tratando dos aspectos constitucionais dos Servicos de Utilidade Pu-
blica no Brasil deve-se ter em vista, precipuamente, o complexo problema da
regulamentacao désses servicos, além da natureza e classificacao dos mesmos,
em face da experiéncia brasileira.

Impoe-se, ainda, considerar a experiéncia nacional, em face dos diplo-
mas anteriores, bem como dos dispositivos da Constituicao de 18 de setembro
de 1946, tanto os que especificamente se referem aos servicos publicos ex-
Plerados mediante concessao como 03 que, mais direta ou indiretamente, in-
teressam a ésses servicos e a outros tipos de utilidades publicas.

Necessario se torna, portanto, promover, inicialmente, a um levantamento
na Administracao Brasileira, no tocante as formas objetivas de prestacao de
servico pablico, e a uma analise do Texto Constitucional, com o objetivo de
destacar aqueles dispositivos.

Diante dessa explicacao do problema, definem-se etapas de investiga-
cao e estudos, adiante seguides, para tratamento mais objetivo das disposicoes
especificas sébre o regime concessionario.

II — FORMAS DE PRESTACAO DO SERVICO PUBLICO

Elementarmente se tem considerado que a administracao, através da qual
0 servico plblico é prestado pelo Estado, compreende entidades que se en-
quadram em duas grandes classes: Administracao direta (unidades adminis-
trativas do Govérno, diretamente subordinadas e enquadradas num sistema
de hierarquia de 6rgaos de direcao) e Administracdo indiretaS (entes com
caracteristicas peculiares que as distinguem das unidades administrativas do
govérno, como autarquias e entidades para-estatais, que possuem personali-
dade juridica de Direito Pulblico, capacidade de auto-administracao, suficién-
cia financeira e mais liberdade de atribuicoes na esfera de seus interésses e
objetivos) .

O Servigo Publico, porém, nao se exgota nessas formas elementares de
administracao direta e indireta. Nem tampouco se expande através das for-
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mas complementares de arrendamento (O Servico Publico que envolve pa-
triménio do Estado e que é outorgado ao particular para que preste o servico
de modo lucrativo, pondo em funcionamento ésse patriménio, mediante con-
dicdes especiais de geréncia e exploracdo) e concessdo (o servico piublico
prestado por emprésa privada, com patrimonio privado, reversivel ou nao,
mas sujeito ao interésse publico sob condicoes de regulamentacao e contréle
especial da parte do Estado, mediante clausulas contratuais, obrigacdes e de-
veres de ambas as partes) .

Os autores, em geral, admitem como formas classicas de prestacdao de
servico publico a administracéo direta, a administracdao indireta, a concessao
e o arrendamento.

Apbs debates e informacgoes doutrinarias em térno do Servico Piblico,
podemos estabelecer os seguintes enunciados, tendo particularmente em vista
os principios politicos da estruturacdo do Estado Brasileiro:

a) Ha Servico Publico e ha Servico Privado, da mesma maneira como
ha pessoa de direito puablico e pessoa de direito privado. A natureza da pes-
soa, entretanto, ndo se caracteriza, concomitantemente, pela natureza do Ser-
vico prestado.

b) HaA caracteristicas de distingdo entre Servico Publico e Servico Pri-
vado. Essas caracteristicas, porém, ndo obedecem a padroes rigidos, pois ha
Servico Puablico com caracteristicas de Servico Privado como Servico Pri-
vado com caracteristicas de Servico Publico.

c) Na conceituacdo do Servico Publico é preciso considerar nio sé a
natureza do Servico como a do 6rgao que presta ésse servico. Ha érgaos pu-
blicos que prestam tantos servicos publicos como os que podem ser conside-
rados como tradicionalmente privados. Enfim, ha o6rgaos privados que, além
de prestarem servicos privados, prestam também servicos tradicionalmente
considerados como publicos.

d) O conceito de Servico Publico nao encontra limites exclusivos na
doutrina juridica e administrativa. Est4d em funcao do pensamento das épo-
cas, das concepcoes do Estado e das ideologias politicas dos Govérnos. Antes
de qualquer conceituacdo de Servico Publico impoe-se a abstracao das dou-
trinas, sendo necessario analizar, fundamentalmente, tanto a estrutura estatal,
como o sistema administrativo do Govérno ou o regime governamental da
Administracdo, sob os principios politicos que orientam a organizacao das
nacoes em determinada época.

e) No decorrer dos ultimos vinte e cinco anos, os conceitos classicos
de Servico Publico, no Brasil, ndo s6 tém sofrido evolucao, como resultado do
crescente grau de interferéncia estatal nos dominios tradicionais da economia
privada, como até mesmo perversao.

f) Na prestacdo dos Servicos Publicos, é preciso ter em vista ndo s6
as formas como os proprios regimes que se exprimem nas condicdes especiais
em que o servico é prestado por essas formas. Dentre ésses regimes, tem
tomado impulso, nos Gltimos ancs, o da cooperacao internacional e o da assis-
téncia técnica mediante contratos ou acérdos.

- 8) No setor da administracao indireta do Estado, a proliferacdo das
autarquias e das chamadas entidades para-estatais, institutos de personalidade
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jufidica de Direito Piablico mas de artificiosa distin¢é@o, criou um sistema ad-
ministrativo cuja expansao, demonstrando o transbordo das funcdes estatais
muito além dos limites classicos da acdo do Poder Pblico, se torna cada vez
mais desenvolvida e complexa. A caracterizacao désses entes, que compreen-
dem as mais diversas classes e os mais variados tipos conforme as suas fina-
lidades existenciais, vai além de padroes juridicos e administrativos consa-
grados pela doutrina, podendo-se admitir que os mesmos se revestem de ino-
vacoes criadas pelo proprio Direito Positivo do Brasil.

h) No estudo do Servico Publico, existe uma terminologia complexa,
ainda por sistematizar, e onde os térmos requerem conceitos proprios, na con-
formidade do ramo da Ciéncia de que s@o objtos.

1) Através de tédas as discussoes, tanto em torno do conceito de Ser-
vico Pablico como das formas de prestacdo, verificamos que o Servico Pa-
blico ultrapassa o enquadramento propriamente administrativo do Govérno e
da lugar a diversas expressoes de sentido controvertido e complexo no Di-
reito Brasileiro. No estudo da prestacao do Servico Publico no Brasil, enun-
ciam-se varios itens que estao ainda por serem sistematizados em classes, como
os seguintes:

I — No Estado Brasileiro, o Servico Publico, tanto resultante da pleto:a
e da interferéncia do Govérno, como da interferente cooperacdao competitiva
da prépria iniciativa privada, se manifesta através de um sistema crescente e
complexo, cuja nomenclatura desafia ainda sérias pesquisas de sistematizacac.

II — No interésse de servir a essas pesquizas, relacionamos a seguir
diversas expressoes, de conceito controvertido e sentido complexo, que expri-
mem formas de prestacao de Servico Publico.

III — Nesse relacionamento, tivemos em vista uma simples enumera-
cao de pessoas, quer de direito Pablico quer de Direito Privado, que se votam
a prestacdo do Servico Pablico, sem nenhuma preocupacao de estabelecer
grupos ou classes, bem como de eliminar sinonimias. S@o as seguintes:

a) Administracdo Direta — Orgaos de Administracao e do Govérno.
Unidades Administrativas do Govérno da Uniao, dos Estados, dos Municipics.
dos Territérios, dos Distritos, Ministérios, Departamentos, Servicos, Secoes,
Comissoes Especiais. Diretorias. Divisdes. Secretarias.

b) Administracao Indireta — Autarquias. Entidades Para-Estatais.
Autarquias Territoriais economicas, culturais, sociais, financeiras e de outros
tipos. Entes anténomos. “Authorites”. Institutos.

c) Administracoes Diretas com funcionamento de Administracao In-
direta. Unidades de caracteristicas Mixta: Administracoes Territoriais.

d) Administracoes Delegadas.

e) Sociedades de Economia Mista. Preponderancia de Capitais Pabli-
cos. Preponderancia de Capitais Privados.

f) Estatizacio. Monopélios Legais. “Regies”. Servicos de Patrimonio
Estatal. Emprésas Incorporadas.

g) Nacionalizacdo. Nacionalizacdo de capitais. Nacionalizacdo de Em-
précas.
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h) Municipalizacao. “Municipal Ownership”. “Municipal operation”.
Socializacao Municipal.
i) Servicos Publicos socializados.

j)- Fundacoes. Fundacbes Publicas. Fundacoes Privadas. Fundacoes
Mistas.

k) Ccoperativas. Cooperativas Publicas. Cooperativas Privadas. Coo-
perativas Mistas (Vér Decreto-lei n.° 5.893, de 19-10-943).

1) Arrendamentos. Arrandamentos de Emprésa. Arrendamentos de
Servicos.

’ m) Servicos Publicos resultantes de acordos e contratos de Locacao.
Servicos Inter-Estaduais. Servicos Internacionais. Contratos de Assisténcia
Técnica.

n) Sociedades de Utilidade Publica. Associacao de classe. Sindicatos.

o) Concessoes. Servicos Puablicos concedidos. Servicos Puablicos de
Exploracao Lucrativa. Utilidades Puablicas (Public Utilities). Servicos de
Utilidade Publica. "

p) “Franchises”. Licencas. Autorizacoes de operacao e funcionamento.

g) Bancos de Organizacao Especial. Bancos com participacao de im-
postos e taxas. Bancos de crédito cooperativo. Bancos de Desenvolvimento
Economico.

r) Entidades mantidas pelo comércio e pela Industria para a prestacao
de Servico Publico.

s) Emprésas privadas de comércio e indastria, ndo sob controle espe-
cial, mas sob regulamentacé@o legal. Emprésas publicas competitivas e con-
correntes. .

Isses itens se referem, em geral, a espécies que se classificam em géne-
ros. Sao individualizacoes que, em alguns casos, constituem simples fases mas
formas de prestacoes. A caracterizacao de cada um désses itens, entretanto,
oferece conceitos que constituem campos de tratamento especifico e que ul-

“trapassam a espera do préprio Direito.

Em qualquer emprésa, ha propositos e processos que podem ser tanto de
natureza publica como privada. Quanto mais existir predominancia de pro-
positos e processos de natureza publica, mais de interésse publico sdao os :er-
vicos prestados. Nos Servicos de Utilidade Publica, por isto mesmo, os pro-
positos e processos sdo predominantemente publicos, em comparacao com o0s
propoésitos e processos de emprésa privada que possuem.

III — A POSICAO DOS GOVERNOS FEDERAL, ESTADUAL, MUNICIPAL,
TERRITORIAL E DISTRITAL EM FACE DOS SERVICOS
PUBLICOS CONCEDIDOS

O que caracteriza, fundamentalmente, o Estado Federal, é a coexis:én-
cia, que se expressa na Uniao indissoluvel, de entidades politico-administrati-
vas, representadas por areas geograficas que, apesar de serem partes do todo,
possuem limitado poder de auto-organizacao, auto-govérno e auto-adminis-
tracdo, de direito ou de fato, com esferas proprias de competéncia, no seu ajus-
tamento a ordem constitucional.
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Nao ha, propriamente, Estado Federal, sob a concepcao de um modélo
rigido, mas sim Estados Federais, isto é, situacoes de organizacdo estatal que
independem de formas governamentais e variam de pais para pais, de povo
para povo, de época para época, conforme as condicoes existenciais de cada
nacao. Ha tipos de Estado, evidentemente, e o Estado Federal é um désses
tipos, mas sob diversas modalidades e caracteristicas.

Na conformidade do art. 1° da Constituicao de 18 de Setembro de
1946, ao tratar da organizacao Federal, pode-se considerar que a Federagao
e a Republica foram interpretados como um efeito dos Estados Unidos do
Brasil. Isto é, Estados pre-existentes a Constituicas, Unidos, deliberaram
manter, sob o regime representativo, a Federacao (tipo estatal) e a Rept-
blica (forma governamental).

Aos mais autorizados comentadores da Constituicao de 18 de Setembro
de 1946 tem escapado uma analise mais objetiva désse dispositivo. Nessa
analise, é preciso ter em vista ndo apenas a Ciéncia Politica, com sua doutrina
juridica. suas classificacoes tedricas e seus modelos estatais consagrados.
E’ necessario, ainda, e sobretudo, objetivar a realidade brasileira, a base so-
ciclégica da formacao nacional, experiéncias, reagoes e tendéncias do povo
através da acao organizacional das forcas que o representam.

“A Uniao”, conforme o § 1.° do art. 1.° da Constituicao, “Compreende,
além dos Estados” (isto é, entidades federativas, federais ou federadas basi-
cas), “o Distrito Federal e os Territorios” (partes complementares e existen-
ciais dessa Uniao) .

Desdobrando-se o mencionado paragrafo, verificaremos:

a) A Unido em si, como expressao do todo, integrando-se das partes
ou membros que a compreendem, integrando-as (Estados, Distrito Fedzral,
Territorios) .

b) Os Estados. “Cada Estado”, conforme estatui o art. 18, “Se regera
pela Constituicdo e pelas Leis que adotar, observadas os principios estabele-
cidos” na Constituicio. Na observancia désses principios, — Os Estados coe-
xistem na estrutura federativa brasileira, constituindo-se; organizando-se, go-
vernando-se e administrando-se a si mesmo pelo exercicio dos seus préprios
poderes, nos quais se incluem os residuais que lhes sao reservados: — “Todos
os poderes que, implicita ou explicitamente, nao lhes sejam vedados” pela
Constituicao.

¢) O Distrito Federal, que é a Capital ou sede da Uniao. Segundo o
art 26, “O Distrito Federal sera administrado por um Prefeito, de nomeacao
do Presidente da Republica, e tera Camara, eleita nelo povo, com funcoes le-
gislativas”. Sua organizacao administrativa e judiciaria, porém, sera regulada
por Lei Federal (art. 25).

d) Os Territérics, entidades constitutivas da Uniao, e que, como o Dis-
trito Federal, tém a sua organizacdo administrativa e judiciaria regulada por
Lei Federal, na forma do que dispde o artigo 25 da Constituicao. Ao contra-
rio, poréni, do que ocorre com o Distrito Federal, as nomeacoes dos Governa-
dores dos Territérios Federais, feitos pelo Presidente da Republica, nao de-
pendem de aprovacao do Senado. Por outro lado, também ao contrario do
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Distrito Federal, ndo possuem os Territérios, Camaras eleitas pelo povo, com
funcoes legislativas.

Como vemos, cada tipo de unidade politico-administrativa, constitutiva
da Uniao, possui um sistema diferente de competéncia.

Além do mais, mesmo que, num plano de igualdade, as unidades do mes-
mo tipo, como os Estados por exemplo, possuam indistintamente a mesma
soma de poderes, as competéncias sao maiores ou menores conforme as pro-
prias condicoes regionais de cada um. E’ o caso, por exemplo, de Estados que
possuemn rios interiores, que nao ultrapassam os limites das fronteiras esta-
duais, muito poucos alias. Ocorrendo, nesses rios, possibilidades de potencial
hidro-elétrico para aproveitamento em servico publico concedidos, a Lei Fe-
deral devera prever uma competéncia mais larga para essas entidades, no
que diz respeito ao regime concessionario.

Ha a considerar, ademais, o problema dos Municipios, que coexistem
autonomamente nas areas dos Estados e, com uma organizacao de fato dife-
rente, na area dos Territorios.

A autonomia dos Municipios, segundo preceitua o artigo 28, sera asse-
gurada fundamentalmente pela eleicao do Prefeito e dos vereadores (inci-
so I), pela administra¢ao prépria, no que concerne ao seu peculiar interésse
(inciso II); e, especialmente, (a) pela decretacao e arrecadacao dos tributos
de sua competéncia e decretacao de suas rendas, bem como (b) pela organi-
zacao dos servicos publicos locais. Deixando de lado a situacao anémala e
contraditoria, de fato, dos Municipios Territoriais, observamos que ha Muni-
cipios Estaduais que nac possuem os mesmos limites gerais de autonomia, o
que vale dizer, de capacidade de auto-organizacao e auto-govérno pelo exer-
cicio de uma esfera prépria de competéncia, dependendo de condicoes gen-
graficas (estancias hidro-minerais, bases militares ou portos militares, sepu-
ranca nacional, defesa externa).

Se a Lei “Devera dispor sobre o regime das emprésas concessionarias de
servicos publicos federais, estaduais e municipais, certamente nao podera
deixar de lado ésse complexo problema de competéncia exclusiva, supletiva
ou concorrente, além da propria natureza das emprésas, que podem ser fe-
derais, territoriais, distritais, estaduais ou municipais, tanto pela sua locali-
zacgao nas areas dessas entidades como também pelo vinculo juridico de com-
peténcia do poder concedente.

O Estado Federal, conforme o tipo brasileiro, supoe a existéncia de direi-
tos locais diversos, como expressao positiva do exercicio de um limite de com-
peténcia. Isto vale reconhecer que, além do Direito Federal ou Central, que
decorre da Uniao, existe o Direito Local, conforme o nivel de govérnc de
onde emanar e que possui caracteristicas proprias de classe. Dai o Direito
Distrital, o Direito Territorial, ¢ Direito Estadual e o Direito Municipal como
tipos de Direito Local, resultantes da manifestacao juridica de competéncias
exclusivas, supletivas e concorrentes, exprimindo uma 6rbita de poder.

A maioria dos Municipios Brasileiros, é bem verdade, pouco tera a ver
com regimes corncessionarios de servicos publicos, em virtude de condigoes
incapazes de atrair os-investimentos das emprésas privadas. Sao municipios
precarios, de pouca densidade, inexpressiva concentracao de populacies ur-
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banas, capacidade tributéria restrita e nivel de consumo reduzido. Sdo muni-
cipios que, sob o impacto de fatores sécio-econémicos, sdo fatalmente levados
a municipalizar os seus servicos publicos, financiando-os e administrando-os
nos limites de suas escassas possiibilidades técnicas e financeiras.

Mas além désses municipios, em sua maioria rurais, ha os grandes Muni-
cipios, come os de Sao Paulo, Santos, Salvador, Pérto Alegre, Recife e outras
capitais, onde emprésas privadas encontram condices favordveis a concorrer
para a obtencéo de concessées de servico publico de varias espécies.

Acresce, ainda, que geograficamente circunvizinhos désses grandes con-
glomerados urbznos, pode ocorrer a existéncia de municipios ou distritos ru-
rais aos quais possam ser extendidos os servicos publicos da concessdo, sem
nenhum conflito de competéncia. Além da hipdtese do agrupamento de mu-
nicipios para resolver problemas ccncessionarios de servicos publicos de in-
terésse comum, ha outros que precisam ser considerados, como os de sobras
de energia, criagéo de subestagoes, extensao de linhas e custos marginais.

A posicao dos Governos Federal, Territorial, Distrital, Estadual e Muni-
cipal censiste, portanto numa obra de coordenacdao de competéncias, na Lei
Federal que dispora sébre o regime das emprésas concessionarias de servicos
publicos.

IV — AS FONTES JURIDICAS DA REGULAMENTACAO DOS SERVICOS
DE UTILIDADE PUBLICA

A expressao “Regulamentacio dos Servigos de Utilidade Publica” possui
um sentido amplo e envolvente.

A prépria palavra “regulamentz¢ao”, no “Direito Brasileiro”, ainda nao
possui um conceito definido. E’ até mesmo tida, por alguns, como imprépria.
Dada a imprecisao linguistica, hA quem prefira o térmo “regulacao”, de vclho
emprégo nas referéncias juridico-administrativas.

Na verdade, “regulamentacao” nao significa, apenas, “regimentacao”.
Néo exprime também a idéia de uma simples interferéncia do Estado no do-
minio privado da Economia. Vai muito além, por traduzir, acima de tudo, a
existéncia de um contrdle todo especial sdbre as emprésas de utilidade pabli-
ca. Seu sentido supera a prépria regulamentacdo que o Estado exerce de dife-
rentes maneiras, como indiscutivel manifestacao de seu poder de Policia, nos
diversos setores da economia privada, prevendo abusos; dispondo sébre siste-
mas de abastecimento em épocas de escassés de producdo e consumo; esta-
belecendo atividades piblicas comerciais e industriais de carater competitivo
ou concorrente; tentando o nivelamento dos pregos; fixando precos minimos
ou de teto; ou ainda influindo, quer indireta quer diretamente, na Lei da
oferta e da procura.

Regulamentacdo é todo um sistema, legal e administrativo, consubstan-
ciando-se de processos e propositos, e que, por visar a objetivos definidos,
expressa um controle especial que o Estado exerce até mesmo na vida intima
das utilidades pablicas, tendo particularmente em vista suas proprias funcoes
e finalidades.
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Nos Estados Unidos da América, em cuja Constituicdo se inscrevem ape-
nas as linhas mestras da estrutura e do funcioamento do Estado, visando
mais os principios fundamentais da organizacdo federalista do que as minu-
cias juridicas dos direitos individuais e coletivos, o problema da regulamenta-
cao das utilidades publicas encontrou suas fontes histéricas nas decisoes da
Corte Suprema. A simples legislacao nao bastava, por ter sido arguida, de
inicio, como atentatéria a livre emprésa, afetando assim os direitos privados.
sobretudo no tccante a propriedade. Teve a Corte Suprema, em diversas opor-
tunidades, de estabelecer limites a ésses direitos, principalmente em se tra-
tando de propriedade de “interésse publico” como os das utilidades publicas.
Realmente das decisoes da Corte Suprema é que o problema da regulamen-
tacao foi ganhando etapas historicas e decisivas.

No Brasil, o caso tem tido diferente, destacadamente a partir de 1930.
As préprias ConstituicOes, a partir dessa época passaram a inscrever em seu
texto dispositivos expressos, de modo que as fontes da regulamentacao dos
Servicos de Utilidade Publica passaram a ser constitucionais, nao judiciais, a
despeito da existéncia de substanciosas decisoes judiciarias e pareceres sobre
o problema, no regime da primeira Constituicao Republicana, que se caracte-
rizava por omissoes e siléncios segundo as concepcoes ideologicas da implan-
tacao da Republica.

Nao sendo nosso objetivo promover a investigacoes de Histéria Consti-
tucional, consideramos apenas, nesse particular, o diploma de 1946.

Antes, porém, de tratarmos do assunto, julgamos da maxima importan-
cia recapitular o trabalho da Assembléia Constituinte, quando debateu a parte
do Ante-Projeto da Constituicao referente aos servicos publicos concedidos e
os principios fundamentais da elaboracao tarifaria.

V — ALGUNS ASPECTOS DOS DEBATES DA ASSEMBLEIA NACIONAL
CONSTITUINTE SOBRE OS SERVICOS PUBLICOS EXPLORADOS
MEDIANTE CONCESSAO

O Desembargador José Duarte, (1) na sua obra de exegese dos Textos
constitucionais a luz dos trabalhos da Assembléia Constituinte, reuniu impor-
tantissimo material sobre o art. 151, facilitando a sua interpretacao em vir-
tude de expor, de maneira concreta, todos os principais elementos que influi-
ram na redacao definitiva do dispositivo. Seu estudo parte do ante-projeto,
ccnstante do art. 8.° e seu pardgrafo Unico, assim originariamente redigido:

“Art. 8° As emprésas concessionarias de servico ptblico federais, es-
taduais ou municipais deverao constituir com maioria de brasileiros a sua ad-
ministracao ou delegar a brasileiros todos os poderes de geréncia.

Paréagrafo tnico. A Lei Federal regulara a fiscalizacdo e revisao das
tarifas dos servigos publicos explorados por concessdo para que, no interésse
coletive, a retribuicao do capital nao impega a expansdo e melhoramentos dos
servicos. A lei se aplicarda as concessdes feitas no regime anterior de tarifas
estipuladas para todo o tempo de duracao do contrato”.

et
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O objetivo primordial da regulamentacao tinha em vista, originariamente,
a nacionalizacdo das emprésas concessionarias. Muitas das emendas apresen-
tadas tinham também ésse objetivo.

O eminente jurisconsulto citado elaborou um sério trabalho de analise
das emendas, conforme as discussoes que o projeto sofreu na Comissao Cons-
titucional.

Essas emendas foram da autoria de Ataliba Noguexra e Costa Neto (mo-
dificativa) e Caires de Brito (substitutiva).

As discussoes se processaram por partes: em primeiro lugar, o texto do
artige e, por altimo, do paragrafo.

Defendendo a emenda substitutiva — “A Lei regulara a nacionalizacao
das emprésas concessionarias de servicos publicos federais, estaduais ou mu-
nicipais” — Caires de Brito, demonstrou a conveniéncia da nacionalizacdao
das emprészas cujos servicos foram reputados essenciais a seguranca do pais.

Na discussdo do paragrafo Gnico, com as emendas Costa Neto e Ataliba
Nogueira, ressaltou Aliomar Baleeiro a influéncia da Constituicao de 1934 na
redacao do dispositivo, tratando mais objetivamente da parte referente a ta-
rifas, as quais, segundo o representante baiano, deveriam ser calculddas “a base
do custo histérico”

Com respeito a ésse problema, o Desembargador José Duarte resumiu,
do modo a seguir, a exposicao de Aliomar Baleeiro:

“A finalidade désse dispositivo, tanto na Constituicao de 1934, quanto
na de 1937, onde o preceito é analogo, e, ainda, no anteprojeto, é, estabelecer
a regulamentacao efetiva dos servicos publicos, isto é, que essas tarifas sejam,
realmente, o justo preco de um servico e nao fonte de locupletamento para as
emprésas, garantida, sempre, a eficiéncia dos servicos. Isto, porém, com o
desenvolvimento moderno, dos servicos de utilidade pablica, traz problemas
de tal complexidade, tdo sérios, que nos obrigam a criar os orgaos técnicos
adequados a észe fim. Hoje, as emprésas de servicos publicos tem tal desen-
volvimento, abrangem interésses tamanhos, compreendem circunscricoes geo-
graficas tdo diversas, abracam tal nimero de pessoas e jogam com tais capi-
tais, que se diz, com muita razdo, que s@o, hoje, o problema mais sério das
democracias. Isto porque essas emprésas, nas grandes poténcias, tendem a
formar os chamados holdings ou seja a concentracao piramiral das emprésas.
Este fato, observado ha cérca de quarenta anos, vem empolgando os estudos
de direito administrativo e representando um dos problemas mais importan-
tes do nosso tempo. Mesmo para nés, brasileiros, diz éle, existe ja o problema,
perque as emprésas de eletricidade, sabemos estarem todas sob o guante de
um holging nacional, que as superintende ou controla, por sua vez ligado a um
grupo norte-americano ou canadense, que, também, a seu turno, se filia ao
sistema de “United Bonds & Shares Co.”

Um dos maiores problemas no trato das emprésas de servicos publiccs
é o do calculo das tarifas. As emprésas, tendem, sempre, a sustentar o crité-
rio do custo de reposicao atual, isto é, as tarifas devem permitir, como base
para o calculo da remuneragao ao seu capital, o que teriam de dispender se
tivessem de adquirir, no momento, todo o seu maquinario, tédas as suas ins-
talacoes, todos os seus bens e servicos.
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A isto se opoe a doutrina mais abalizada de que a tarifa deve ser cal-
culada pelo custo histérico. A emprésa declara quanto inverteu nas instalagoes
dessas maquinas, e como deve ter uma conta de amortizacdo, o valor de seus
bens, tanto para efeito do calculo de remuneracdao do capital, quanto para a
reversdo e encampacao, ha de basear-se no que inverteu, efetivamente, menos
a desvalorizacao.

Bste o conceito do custo histérico, que se opoe ao de reposicdo atual.
Nes Estados Unidos, depois de Roosevelt, o assunto vem sendo resolvido da
maneira que explicou”. (2)

As discussoes, em torno do paragrafo tnico, regrediram por diversas vé-
zes as maneiras como o problema foi tratado nas Constituicoes anteriores
(1934 e 1937). Por fim, foi votada a emenda Costa Neto (“A Lei regulara
a fiscalizacao e a revisao das tarifas dos servigos explorados por concessao,
a fim de que os lucros dos concessionarios, nao excedendo a justa remune-
racdo do capital, lhes permita atender as necessidades do melhoramento e
expansao daqueles servicos”).

Nos debates em térno désse assunto, confrontaram-se os argumentos fa-
voraveis, de um lado, ao custo histérico, e, outro, ao custo de reproducao, em
face da expressdo “justa remuneracao do capital”’, constante do texto apro-
vado. Diversas emendas surgiram, valendo ressaltar as de Negreiros Falcao
e Carlos Prestes.

Vieira de Melo, ao pedir destaque para a emenda Carlos Prestes, susci-
tou o problema da “justa remuneracao de capital”, frase arguida de impre-
cisan. ‘

Resumindo a opinido do legislador constituinte, o Desembargador José
Duarte, relatou o seguinte:

. “Agora a “justa remuneracdo do capital”. Que Capital? E’ uma inter-
pretacdo. Que é justo valor atual das instalacoes de uma companhia conces-
sicnaria de servicos publicos? E’ outra interpretacao. Precisamente, aqui esta
o segredo da questdao. Nao adianta o legislador constituinte estabelecer que
as tarifas sejam fixadas, tendo em vista a justa remuneracao do capital, se
nio determinar qual o critério para a avaliacao desse Capital”.

As discussoes que se processaram, em destaque de certas emendas, que
por fim foram regeitadas, submeteram os servicos publicos concedidos ao de-
bidte mais amplo possivel, ndo sé quanto ao custo histérico e o de reproducao,
como ainda quanto a nacionalizac@o, a estatizacdo e ao monopdlio.

V1 — 0 ARTIGO 151 DA CONSTITUICAO DE 18 DE SETEMBRO DE 1946

A Constituicao, no seu artigo 151, do titulo V, Da Ordem econémica e
sccial, estatui que “a Lei dispora sobre o regime das emprésas concessionarias
de servicos publicos federais, estaduais e municipais”.

Evidentemente, a Lei prevista, no caso, tera de ser federal. Devera ser
uma Lei organica, ou mesmo um codigo, de sentido amplo, com definicao de
principios e amoldada a interpretacao e a aplicacao dos diversos preceitos
inscritos no texto constitucional, aplicaveis aos servicos publicos concedidos.
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O dispositivo citado, entretanto, possui um sentido restrito. Refere-se
apenas ao regime das emprésas concessionarias, excluindo portanto utilidades
publicas que prestam servicos sob outras formas, além da concessdo e da ad-
ministracao indireta. Isto é, excluiu emprésas de servico ptiblico de adminis-
tracas indireta, sociedades de economia mista, companhias estatizadas e mu-
nicipalizadas que prestam ou podem prestar os mesmos servicos que sdo ob-
jeto de concessdo e que representam ou podem representar empreendimentos
ou utilidades ptblicas diversas como energia e luz, transportes coletivos, gas,
4gua, comunicacbes e outros. Embora excluidas dos objetivos expressos do
artigo essas formas de servigo piblico, desde que devidamente caracterizadas
e definidas, podem ser objeto de um capitulo ou titulo especial na referida
Lei ou Cédigo, em virtude de sua natureza, relacdes juridico-administrativas
€ funcdes no dominio social e econémico, além dos problemas competitivos.

A expressao “regime das emprésas” possui uma significacdo bastante
ampla. “Regime” se refere tanto a “status” como a normas diversas em va-
riados setores da vida das emprésas: sua origem, suas finalidades ou objetivos;
sua organizacdo e localizacdo; sua estrutura e funcionamento; suas funcoes
e contréle de execucdo; enfim, a todas as condicbes contratuais, desde a defi-
nicac de sua natureza as formas de adequado contrdole da justa retribuicdo
dos investimentos, pelo pagamento de tarifas razoaveis, tanto a fim de que
o lucro nao seja tao alto como também nao seja tdo baixo de modo a nao per-
mitir a justa retribuicdo ou implicar na deficiéncia dos servicos em prejuizo
do piblico e do Estado. Nesse regime, ha uma série de responsabilidades e
obrigacoes tanto da parte das emprésas como do publico e do Estado repre-
sentado pelos diversos niveis de govérno, e que precisam ser definidas.

O dispositivo também se refere expressamente a emprésas “federais”,
“estaduais” e “municipais”. Nao quer isto dizer que as emprésas sejam dés-
ses governos, porque sdo concessionarias e constituem a pessoas juridicas de
Direito Privado. O artigo, com essas referéncias expressas, teve com vista o
problema do direito de contréle da parte dos niveis de govérno e, sobretudo,
das 4reas, ou melhor, das circunscricoes ou esferas de competéncia, em que as
emprésas se situam ou operam. Nessas areas, ha ainda os Territérios, nos
quais se integram municipios e distrito, e o Distrito Federal, que sendo dife-
rente do Estado e do Municipio e sem ser o Govérno Federal, representa, como
os Territérios, uma 4area especial, uma esfera “sui-generis” de competéncia
na estrutura federal.

A Lei preconizada, que podera ser um codigo, nao devera deixar de aten-
der, portanto, ao problema da separagao e da redistribuicdo de competéncias,
respeitando prerrogativas juridicas e conveniéncias de descentralizacdo ad-
ministrativa. Por isto mesmo, nao poderd excluir a legislacdo supletiva ou
complementar, tanto em face das disposicoes expressas nesse sentido como
ainda das de competéncias implicita e explicita, incursionando na zona dos
chamados poderes residuais. Problemas dessa natureza e magnitude interes-
sam a prépria estruturacdo legal do sistema federativo, estabelecida na Cons-
tituicdo através de normas gerais, cuja suplementacao tanto pode depender
de legislacdo complementar como de decisdes judiciarias em casos de con-
flito.
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Aspecto fundamental da elaboracao dessa Lei ou Coédigo se consubstan-
cia na necessidade do estabelecimento administrativo do 6rgao da natureza
mais aconselhavel (Departamento, Superintendéncia, Servigo Auxiliar, Co-
niissao, Conselho) ou sistema de o6rgaos — para executar as disposicoes re-
gulamentadoras das emprésas, aplicando-as efetivamente. A simples existén-
cia de dispositivos organicos ou a mera sistematizacao de artigos com objeti-
vos especiais a que ficariam sujeitas as emprésas, nao bastariam para a me-
lhor eficacia do recomendavel controle do Estado. Uma simples Lei, sem a
existéncia dos instrumentos administrativos destinados a aplica-la, tera quase
que os mesmos efeitos dos contratos de concess@o, nos quais também se con-
substanciam deveres e obrigacoes, quer da parte do Estado quer da parte das
emprésas. Sobre ésses aspectos administrativos trataremos em outra oportu-
nidade. Apenas enunciamos aqui o problema da imperiosidade da existéncia
de instrumentos administrativos, sem opinar pela sua natureza, destinados a
aplicar, fiscalizar e controlar a Lei ou Cédigo que “dispora sobre o regime das
emprésas concessionarias”’, surpevionando-as, coordenando-as horizontalmente
ou superintendendo-as, conforme é nosso ponto de vista a respeito.

O problema da regulamentacdao dos Servigos de Utilidade Piblica, no
Brasil, ja4 nao consiste no simples reconhecimento de sua necessidade. Ja é
objeto de disposicoes estatuidas. Depende apenas de melhor sistematizagao
das Leis esparsas existentes e promover a uma revisao, que podera implicar
ern reestruturagao, readaptacao ou mesmo extingao de orgaos administrativos
que, em diferentes niveis de govérno, tratam especificamente do assunto.
E’, finalmente, problema de melhor efetivacao dos dispositivos constitucionais.

Com efeito, a situagao presente é a seguinte:

a) existem, no Brasil, varias emprésas ou poderosos grupos de empré-
sas que prestam servico publico, sob as mais variadas formas;

b) além dessas emprésas ou grupos existentes, comprova-se a possibi-
lidade de surgirem novos empreendimentos, sob o impacto de fatores como
o desenvolvimento econémico nacional, o crescimento da populagé@o, a expan-
sao industrial, o progresso tecnologico, o aumento crescente das aglomeracoes
urbanas em comparacdao com os indices das populacoes rurais, a elevaciao da
rerida nacional e a necessidade de mais servicos e mais produtos pelas exigén-
cias de progresso das coletividades brasileiras;

c) sobre os servicos de utilidade publica, principalmente os que ope-
ram em regime de concessao, ja existem normas contratuais e legais consa-
gradas, bem como uma legislacdo esparsa e destinada a certos setores espe-
cificos:

d) paralelamente a essa legislac@o, existem ainda diversos orgaos ad-
ministrativos nos diferentes niveis de govérno que direta ou indiretamente se
manifestam em setores especificos dos servicos de utilidade Pablica;

e) Além dessas Leis, normas, e érgaos, ha dispositiyos constitucionais
-posteriores a sua existéncia e que carecem de interpretacdo e cemplementacdo
legislativa, dispositivos ésses que tanto visam diretamente os Servicos de Uti-
lidade Pablica como aos mesmos interessam mais particularmente, y=r lhes
serem implicitamente aplicaveis.
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Diante désse quadro de realidades que caracterizam a existéncia de tut
dos maiores problemas brasileiros, tem havido tentativas pioneiras de solucao
parcial que implicam, em tltima analise, na regulamentacao dos servicos de
utilidade pablica, ao influxo sobretudo da necessidade de dar eficacia a pre-
ceitos consagrados na Constituicdo de 18 de setembro de 1946.

Ja existe, no Congresso Nacional, um projeto de regulamentagao parcial,
abrangendo exclusivamente as emprésas concessionarias de energia elétrica.

Por outro lado, o Conselho Nacional de Economia, a quem incumbe, na
forma da Constituicao, “estudar a vida econémica do pais e sugerir ao Poder
competente as medidas que considerar necessarias” (§ 2.° do artigo 205),
tratou também do assunto, elaborando um projeto sébre energia elétrica.

A par désse projeto do Conselho Nacional de Economia, existem ainda
sugestGes e estudos, tanto da parte de 6rgaos especializados como de técnicos
interessados no problema.

Deésse modo, a realidade tem sido esta: a regulamentacao dos servigos
plblicos. isto é, dos servicos de utilidade publica, tem sido encarada apenas
parcialmente, através de estudos e projetos que visam somente as emprésas
de maior importancia e que se votam a determinado ramo. Ainda nao se
teve em vista uma solucao total e definitiva, capaz de dar mais efetividade aos
dispositivos constitucionais. Nao se cogitou, ainda, mais efetivamente, de um
reestruturacao dos érgaos especializados, de modo a encontrar uma solucao
administrativa mais consentdnea com a realidade brasileira e com as neces-
sidades de desenvolvimento dos servicos de utilidade publica, em face das
exigéncias nacionais de progresso. Caberia ao Poder Pablico tomar a inicia-
tiva das providéncias nesse sentido, através da instituicao, tanto da esfera do
Poder Executivo quanto na do Legislativo, de comissoes especiais de estudos..
inquéritos, levantamentos e pesquisas e que apresentassem, como resultados:
désses trabalhos iniciais, as formulacoes legais e administrativas recomen-
daveis para o caso brasileiro.

VII — LEVANTAMENTO DOS DISPOSITIVOS CONSTITUCIONAIS,
DE INTERESSE DIRETO OU INDIRETO DAS EMPRESAS
DE SERVICO PUBLICO

No estudo dos Servicos Publicos, principalmente dos prestados em re-
gime de concessdo, imperioso se torna investigar os diversos aspectos consti-
tucionais, em face dos variados dispositivos do texto da Lei Maior e que se
relacionam a diferentes ramos do Direito Positivo Brasileiro. Nessa investi-
gacdo, abstraimos os servicos publicos de administracdo direta, que se ligam:
aos fins classicos do Estado e as fungdes tradicionais do Govérno.

Da analise a que procedemos, a luz dos dispositivos, verificamos que os
aspectos constitucionais do problema, pela sua natureza e amplitude, favore-
cem a existéncia de uma regulamentacdo geral, ainda por fazer, e que de-
pende de Leis organicas complementares, a serem atualizadas e mesmo codi-
ficadas. Essa regulamentacdo, cedo ou tarde, tera de ser feita, apesar de
envolverem problemas que, embora sendo objeto de principios constitucionais,




































