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Principios e Problemas de Govérno

CAPITULO VII

PROBLEMAS DE REGULAMENTACAO E
CONTROLE DOS SERVICOS DE UTILIDADE
PUBLICA

REVISAO JUDICIAL E REGULAMENTAGAO DOS SER-
VICOS DE UTILIDADE

Constitui problema dificil e complicado no
campo da regulamentacao e controle dos servigos
de utilidade publica a determinacdao da compe-
téncia dos tribunais para rever a autoridade dos
orgaos administrativos no processo reguledor, nos
casos em que a politica reguladora dos governos
estaduais e federal pode sofrer limitacbes e ser,
em certos sentidos, reprimida. Quando os Esta-
dos enveredaram pela primeira vez pelo campo
da intervencao reguledora, os tribunais estaduais
e federais assumiram para com a nova politica
uma atitude favoravel, permitindo suas decisoes
que os 6rgaos legislativos e administrativos tives-
sem liberdade para regulamentar os servigos de
utilidade phblica. Durante um periodo de quase
vinte anos depois do julgamento do prccesso
movido por Munn contra o Estado de Illi-
nois (1) a Suprema Corte dos Estados Unidos
recusara intervir quando o legislativo tentava re-
gular precos, taxas e outras coisas passiveis de
controle. Verificou-se, porém, uma mudanca de
atitude quando o Ministro Waite sustentou que 0s
Estados tinham direito de regular os fretes cobra-
dos pelas estradas de ferro, dizendo: “Néao se deve
inferir que ésse poder de limitacao ou regula-
mentacdo nao tem limites. Esse poder para regu-
lamentar ndo significa poder psra destruir, nao
sendo a regulamentacao um equivalente de com-
pensacao... O Estado nao pode tomar a me-
dida que, em face da lei, significa o ccnfisco de
uma propriedade privada para uso do publico sem

(1) 94 U. S. 113 (1876).
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a necessaria indenizacao ou sem o devido processo
legal (2).

Aceitando a sugestdo do Ministro Waite, a

- Suprema Corte sustentou em 1889, por ocasiio

do julgamento do Processo de Taxas de Fretes do
Estado de Minnesota, que a regulamentacic das
taxas, embora fOosse matéria de natureza legisla-
tiva, estava sujeita a revisdo judicial, de acérdo
com a clausula relativa ao processo legzal contida
na Constituicdo Federal. O Ministro Blatchford
falando na sessao do Tribunal sustentou o ponto
de vista de que “a questdao da razoabilidade de
uma taxa de transporte de uma companhia ferro-
viaria, envolvendo como envolve o elemento ra-
zoabilidade tanto para a companhia como para o
pablico €, eminentemente, uma questao de inves-
tigacao judicial, requerendo portanto sua determi-
nacao o devido processo legal”. (3) A-despeito
da vigorosa insisténcia da parte dos magistrados
discordantes de que essa questao devia ser movi-
da pelo legislativo, a Suprema Corte tem seguido
a jurisprudéncia firmada no caso de Minnesota,
continuendo pois a rever os atos legislativos e
administrativos dos Estados relativos a regula-
mentacao dos servicos de utilidade publica. Desde
essa época que as questoes de razoabilidade dos
fretes, procedéncia das ordens das comissoes, con-
fisco da propriedade e assuntos relacionados, tém
sido ultimamente resolvidos pelos supremos tri-
bunais estaduais e federal.

Pouco depois da muddnca da atitude do
judiciario, assumindo o contréle das medidas de
regulamentacéo dos servicos de utilidade publica,
a Suprema Corte no processo Smyth contra Annes
(4) pronunciou a famosa sentenca que se trans-
formou em pedra angular da regulamentacao dos
servicos de utilidade pablica, servindo desde en-

(2) Stone contra Farmers Loan and Trust Com-
pany, 116 U. S. 307 (1886).

(3) Chicago, Milwaukee, St. Paul Railway Com-
pany contra Munn, 134 U. S. 418 (1889).

(4) 169 U. S. 466 (1898).
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tao de critério da revisao pelo judiciario. Apoian-
do a autoridade do Estado para proceder a regu-
lamentacao, sentenciou a Suprema Corte: “Sus-
tentamos, porém, que a base dos calculos que ser-
virao de critério para a determinacdao da razoabi-
lidade dos fretes que deverdo ser cobrados por
uma emprésa que explora uma linha de transporte
por forca de uma concessao do legisiativo deve
ser a do justo valor dos bens usados por ela, tendo
em vista a conveniéncia do piblico”. O efeito
dessa doutrina foi o de que o dinheiro empregado

~com o objetivo de prestar servicos ao publico

através das emprésas que exploram utilidades pa-
blicas tinham direito a uma compensacao justa e
razoavel sobre o valor dos capitais investidos. Em
outras palavras, o servico de utilidade tinha o di-

reito de ganhar uma importancia suficiente sobre .

o capital investido para atender a todas as despe-
gas necessarias e também para pagar um dividendo
razoavel pelo capital empregado. Tendo em vista
determinar. se as emprésas obtiveram um rendi-
mento razoavel, proclamou-se que era necessario
determinar o valor basico dos bens da emprésa
usados pelo servico de utilidade, bens ésses que
podiam render um dividendo razoavel.

Criou-se assim um proveitoso campo de acao
para os advogados, os economistas, os engenheiros
e os especialistas em servigos de utilidade ptblica
que cooperam nos trabalhos de determinacdo do
valor dos varios e numerosos elementos que cons-
tituem os bens de uma emprésa em funcionzmen-
to. MilhGes de ddlares tém sido gastos nesse pro-
cesso de avaliacao, muito embora se afirme ccm
muita frequéncia que sb6 é possivel fazer uma
suposicao mais ou menos eproximada do valor
dos ativos de qualquer companhia.

O processo de revisao das regulamentacoes
das comissdes pelo judiciario foi bastante optado
pelo pronunciamento da Suprema Corte no caso
Ben Avon (5). Neste caso, o Tribunal Superior
de Pennsylvania recusou rever a ordem da co-
missao estadual de servicos de utilidade pablica,
dizendo que as conclusdes do 6rgao regulador
tinham carater decisivo e inapelavel e que, bha-
seados nessas conclusoes; a ordem da comissio era
inatacavel no que fere a lei. A Suprema Corte
de Pennsylvania anulou a sentenga do Tribunal
Superior afirmando que cabia ao judiciario exa-
minar os autos e as provas e determinar se a or-
dem da comissdo era procedente. Tendo em vista
suas proprias conclusdes, aquela cérte anulou a
ordem da comissdo estadual. Em vista do apélo
a Suprema Coérte dos Estados Unidos a decisfo do
mais alto 6rgdo do judiciario d= Pennsylvania foi
mantida com a observacdo de que cabia realmente
ao judiciario, quando apreciava cs casos por forca
ca clausula do processo legal da Décima Quarta
Emenda, ndo s6 considerar a prova apresentada
a comissao mas também formar a sua prépria opi-

(5) Ohio Valley Water Co. contra Ben Avon Bo-
rough. .

niao com base na lei e nos fatos. Em outras pa-
lavras, a corte era de opinido que nos casos em que
as companhias concessionarias de servicos de uti-
lidede ptblica recorrem das ordens da comisgsdo
tedo o processo deve ser examinado pela corte
revicola, podendo esta, sempre que considerar ne-
cessdrio, substituir a decisdc da comisséio por outra
ie sua autoria.

Em face désse argumento, as ordens 'das
comissoes relativas a fretes, servicos, extenstes de
linha e outras questdes importantes s6 podiam ser
finais quando aprovadas pela Suprema Corte dos
Estados Unidos ou quando os servicos de utili-
dade consideram tais ordens bastante necessarias
para nao contesta-las. Todo o processo de regu-
lamentecao e avaliac@ao dos servicos de utilidade
publica envolveu-se numa série de investigacoes,
diligéncias, revisoes, autos e reforma de sentencas
ou decisoes, resultando na grande oposicao que se
levantou contra o processo regulador.

O problema mais dificil da revisao pelo ju-
diciario das ordens e decisoes das comissées de
servico de utilidade ptiblica. é o da determinacao
de uma base para a avaliacao. De um modo geral,
4 Suprema coérte aceitou a teoria de custo de pro-
ducdo menos depreciacdo. Para determinar o va-
lor no momento, de zcérdo com essa teoria, o
M'nistro Butler afirmou que “devem ser devida-
mente considerados os precos e salarios que vigo-
ram nz época da investigacdo, devendo haver, a
vista das circunstancias, uma previsao honesta e
sensata quanto ao provavel nivel de preco e-de
selario durante um certo periodo no futuro”. (6)
O Ministro Brandeis, porém, manifestando uma
série de pontos de vista divergentes da opiniao de
outros magistrados, defendeu a medida de adocdc
dos investimentcs como meio habil de fixar o
valor a fim de determinar os fretes. (7) As co-
missoes de servicos de utilidade pfiblica na Cali-
fornia, Massachusetts e Wisconsin consideram com
freqliéncia o critério de investimentos e nao o de
custo de producdao adotado pela Suprema Corte
Federal.

A Comissao de Massachusetts definiu a si-
tuacao do momento da seguinte maneira: “Somos
de parecer que nesta comunidade um juro cal-
culado na base do valor da reproducdo menos
depreciacao verificada, nao é somente legal
e historicamente falso mas também econdomica-
mente erroneo. .. Cria uma base que varia cons-
tentemente e que ndo é suscetivel de determina-
cdo pronta e facil mas que, ao contrério, envolve
investigacoes demoradas e custosas culminando
numa hipdtese composta nao baseada exclusiva-
mente em fatos mas também em conjeturas sobre
o futuro. Quando semelhante suposi¢2o, chamada
valor de reproducio-é finalmente determinada, os
tatores podem estar de tal moslo modificados que

(6) McCardle contra Indianapolis Water Co., 272
U. S. 400, 408 (1926).

(7) Vide S. W. Tel. Co. contra Publ. Service
Commission, 262 U. S. 276, 294 (1923).
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ja ndo tém mais valor, sendo pois necessario repe-
tir o trabalho”. (8) '

O investimento prudente é portanto comu-
mente considerado como o principal fator na regu-
lamentacao dos fretes e taxas, muito embora nao
se tenha procurado atribuir um significado defi-
nido e especifico ao térmo “investimento pruden-
te”.

Nesta como também em outras questdes nao

¢ perfeitamente justificavel que se fique dependen-
do dos tribunais para resolver problemas eco-
nomicos e politicos ? As questoes relativas a regu-
lamentacdo e ao contréle dos servicos de utilidade
publica sao por demais complexas para serem re-
solvidas por meio de simples regras ou férmulas;
mas nao teria o processo mais direto de regula-
mentacao por comissoes, sob a supervisdoc e auto-
ridade do legislativo (conforme aprovou a Supre-
ma Corte quando se pronunciou a respeito do caso
Munn contra Illinois) sido mais til ao interésse
publico do que o vagaroso e complicado sistema de
revisdo judicial que se superpoe a autoridade da
comissao? Nao ha davida que as vézes os inte-
résses privados sdo tratados inamistosa e aspera-
‘mente pelos legislativos; mas nao teria por acaso
o interésse piblico encontrado para si um melhor
lugar no processo de formacdo e controle das em-
présas concessionarias de servicos de utilidade
pablica? O processo legal, pode-se dizer, evita, por
exemplo, que um tal plano seja posto em vigor
pelo Estado ou pela Unido. Mas ésse processo,
como foi a principio interpretado, nao levantava
semefhante barreira. Podem as contribuictes ser
agora de tal modo interpretadas que permitam ao
legislativo e 4 administracdo o exercicio do con-
trole sébre os servicos de utilidade pablica sem
intervencao do judiciario? Se isto ndo parece ser
praticavel, pode-se alcancar o mesmo resultado
por meio da emenda. Seja qual fé6r o método ado-
tado, h4 um acoérdo quase geral de que o atual
sistema de regulamentacao dos servicos de utili-
dade pablica combinado com a necessidade de
revisdo pelos tribunais dos aspectos mais impor-
tantes do processo é tdo pouco satisfatério que
estd exigindo uma reforma radical.

<

FUGA A REGULAMENTACAO OFICIAL DOS SERVICOS
DE UTILIDADE PUBLICA POR MEIO DE- FORMACAO
DE CONSORCIOS

Os fatos mais importantes no campo da ex-
ploracdo dos servicos de utilidade pablica nos tl-
timos anos sdo o consércio. Este pode ser definido
como uma emprésa organizada para controlar ou-
tras por meio da aquisicdo da maior parte de suas
acoes. O térmo é porém comumente aplicado a
qualquer corporacdo que de fato controla outras

' (8) Public Utility Control in Massachusetts, de
Irstin R. Barnes (Yale University Press, 1930).

emprésas ou corporacdes subsididrias sem consi-
derar o fato de possuir ou nao a maioria das acoes
dessas tltimas. Os objetivos da formacdo dos
consorcios sao os seguintes:

1. Combinar, sob um contréle e uma direcio cen-
tralizados, duas ou mais emprésas.

2. Combinar duas ou mais emprésas ndo sé sob um
controle centralizado mas também sob uma {nica estru-
tura financeira.

3. Reforcar a estrutura financeira de uma ou mais
emprésas por meio da substituicdo dos titulos da compa-
nhia subsididria pelos do consércio.

4. Organizar em piramide o poder de voto de modo
a conferir aos organizadores do consércio o poder de con-
trole sobre as companhias subsididrias com um minimo de
investimentos. (9).

Do ponto de vista das companhias concessio-
narias de servicos de utilidade pablica, entre as
funcdes de um consércio estdo as seguintes:

1. Supervisao geral, conselho e assisténcia as em-
présas subsididrias.

2. Servicos especiais de engenharia, de contabili-

dade e outros geralmente relativos a novas obras e cons-
trucdo de novas usinas.

3. Assisténcia e conselho na emissao e venda de
titulos.

Por ésses servigos, cobram-se honorarios em
certos casos, baseados no lucro bruto da compa-
nhia subsidiaria. Numa exposicao apresentada a
Federal Trade Commission, a American Gas
Company proclamou as seguintes vantagens de
formacao de um consércio: o crédito de cada uma
das companhias subsidiarias esta bastante reforca-
do; a companhia central fornece fundos as subsi-
diarias quando déles necessita, sendo reembolsada
em ocasiao propicia para a subsidiaria financiar-se
permanentemente; serve como um Orgao por cujo
intermédio é feito o financiamento permanente da
companhia subsididria e prové os meios pelos quais
tédas essas cooperam tendo em vista sua mutua
vantagem.

Muito embora haja vantagens significativas
e facilmente defensaveis em tais formas de con-
centracao do contréle como é éle exercido pelos
consdrcios, o artificio tem sido largamente empre-
gado com o objetivo de obtencao de rendimentos
excessivos das acoes e de exigir pagamento de ta-
xas extraordinirias pelos servicos prestados as
companhias subsidiarias. A posicdo de apice de
piramide ocupada por uma companhia com rela-
cao as demais, coloca finalmente nas maos de al-
guns homens um poder enorme e perigoso. A
Middle West Utilities Company, consércio de In-
sull, foi de tal modo organizada que os detentores
de um térco de suas acoes, representando um
valor nominal de pouco mais de Cr$ 28.000.000,00

(9) The Holding Company: Its Public Significance
and its Regulation, de James C. Bonbright e Gardiner
C. Means (McGraw-Hill Book Company, Inc, 1932)
pag. 12,
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controlava um capital de Cr$ 350.000.000,00 in-
vertido nas companhias subsidiarias. (10)

~ O consorcio, “instituicao caracteristicamente
americana”, s6 atingiu a proeminéncia no ultimo
decénio do século dezenove quando New Jersey e
outros Estados aprovaram leis gerais sobre a orga-
nizagdo das corporagdes e permitiram que umas
emprésas fossem detentoras das acoes de outras.
“Quando o pequeno Estado de New Jersey”, obser-
vou Bonbright e Moans, “sequioso de abarrotar o
seu tesouro com as taxas cobradas pelas licencas
concedidas para a organizacdo de corporacoes,
modificou, por meio de emendas, suas leis regula-
doras désse tipo de emprésa, a fim de lhes dar
liberdade para adquirir acoes de outras compa-
nhias, tomou uma medida cujas comnseqiiéncias
econoémicas raramente foram igualadas em toda a
histéria da regulamentacao dos negécios. Foi essa
medida que abriu as portas ao consorcio como
principal instrumento de concentracdo de empré-
sas sob um tunico controle e uma Unica direcao”

(10) Senate Document N.° 213' — 68th-Cong., 2nd
Sess., pag. 258.

(11). Esse instrumento serviu de meio de con-
solidacao dos planos da Pennsylvania Railroad
Company e, por meio da Lansel Run Imporement
Company permitiu que a Philadelphia e a Reading
Railway Company se empenhassem indiretamen-
te no negdécio do carvao, contrariando assim os dis-
positivos da lei de organizagao dessas companhias.
A American Bell Telephone Company, a Standard
Oil Company e a General Motors Company segui-
ram o precedente aberto pelas ferrovias, organi-
zando-se em consércio. O movimento foi, porém,
de certo modo controlado com as decistes da Su-
prema Corte nos casos da Standard Oil e Ameri-
can Tobacco Company. (12) A despeito, porém,
des leis antitrustes havia campo livre para as con-
solidacdes sob o regime de consércio de emprésas
que nao se faziam concorréncia, emprésas essas
nao empenhadas no comércio interestadual.

(11) James C. Bonbright e Gardiner C. Means,
op cit., pag. 337.
(12)%:221°1J% S..1,:106 (1911)%
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