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A Adminisiracdo Publica e a Fiscalizacdo
Economico-Financeira dos Servicos de
Utilidade Publica

FISCALIZACAO economico-financeira dos

servicos de utilidade pablica constitui, a
meu ver, um dos problemas que mais afeta o ins-
tituto da concessdo. A objetivacdo de um princi-
pio para a possivel solucao do assunto pode tra-
zer novos rumos para garantir eficiente presta-
cdo de servicos e justa remuneracdo dos capitais
empregados.

As emprésas concessionarias de servicos de
uti'idade piblica, para executarem o0s comprom_is—
sos assumidos com o Estado, necessitam fazexj in-
versoes financeiras a fim de formar um patrimo-
nio, que, integrado por um conjunto de proprie-
dades ou bens, direitos reais e pessoais, créditos
e obrigacdes, constitui, dentro da estrutura do ba-
lanco, um complexo economico, utilizado para a
execucdo do contrato estabelecido com o Esta-
do.

O patrim6nio dessas emprésas € formado pot
uma reunido de coisas de natureza heterogénes,
coordenadas entre si pelo espirito da emprésa, dis-
postas e utilizadas com o escopo de atingirem néf)
s6 a finalidade da emprésa como também cumpri-
rem sua missdo de executar um servico de utili-
dade publica.

Como organizacao econémica, &s empresas
concessionarias dos servicos de utilidade pablica
nao diferem das demais, no tocante a estrutura
patrimonial.

Na analise patrimonial dos concessionarios,
através dos seus balancos, encontramos:

a) um ativo, que é a representacao grafica
dos valores da emprésa, constituido pelos capitais
aplicados, e que representam o valor da emprésa
e as suas perspectivas. Néle figuram: 1 coisas
materiais: linhas férreas e seu aparelhamento, ma-
terial flutuante, material aeronautico, edificios,
instalacbes, méveis e utensilios, etc.; 2. relacGes
materializadas: créditos a favor da emprésa, ti-
tulos da divida puablica, investimentos em com-
panhias filiadas; 3. direitos: concessoes, moenopo-
lios de zonas, etc.; 4. direitos eventuais, que po-
dem ser avaliados e que afetam ou podem afetar
o patrimoénio, como os melhoramentos custeados
por taxas adicionais.

b) um passivo, que representa a origem dos
capitais em poder da emprésa, traduzindo os com-
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promissos em favor de terceiros, consistindo em:
1. capital proprio, constituido pela formacido do
capital social, pela reserva legal e reserva esta-
tutaria; 2. capitais alheios: dividas normais (le-
tras a pagar, credores em geral), dividas por em-
préstimos a longo ou curto prazo, etc.

A atividade da emprésa produz transforma-
¢fes em seu patrimonio, aumentando-o ou dimi-
nuindo-o em valor e eficiéncia.

As inversoes financeiras iniciais sofrem alte-
racoes, sendo que a contabilidade vai registrando
as oscilacoes experimentadas pelo patriménio.

As tomadas de contas de capital e de custeio
dos servicos de utilidade publica sdo feitas por
métodos que nao permitem a administracio pii-
blica ter uma visao da real situacdo econdmica
e financeira do concessionario.

Nas tomadas de contas de capital e de custeio
(conta de operacao) realizadas pela administra-
cao federal e estadual, a analise dos balancos
das emprésas concessionarias nao é realizada.

E, entretento, essa analise que permite estu-
dar e representar em forma imediata os aumentos
ou diminuicOes patrimoniais que o concessicnario
tem sofrido.

Os valores patrimoniais registrados pela ccn-
tabilidade, para serem comparados precisam ter
em vista a estabilidade ou a instabilidade do meio
financeiro.

Quando a moeda tem valor estavel, ou a ati-
vidade do concessionario é exercida em pericdo
de relativa estabilidade monetaria, utilizando-se
critério idéntico para agrupar e comparar os ele-
mentos inventariados e contabilizados, a anélise
da situacdo economica e financeira da emprésa
traduz uma realidade.

Mas quando existe anormalidade no meio fi-
nanceiro, os valores inventariados e contabiliza-
dos nao traduzem a realidade econémica e finan-
ceira da emprésa e sim um conjunto de valores
ficticios.

Quando as tomadas de contas se restringem
a analise da conta de capital e da conta de ope-
racao, os poderes publicos ficam com o desconhe-
cimento completo da verdadeira situacdo do pa-
trimoénio do concessionério.
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No esquema de apuracdo das contas de ca-
pital e de custeio (pagina seguinte) verifica-se que
o método adotado pelo Estsdo de Sao Paulo foge
aos principios da técnica contabil, nao tendo o
orgao fiscalizador conhecimento da situaciao eco-
nomica e financeira dos concessionarios. O Go-
vérno Federal adota o critério de atas. Nessas
atas constam os resultados apresentados pelas
elrprésas concessionarias nas contas de capital e
operacao e aquéles aprovados pela Comissao de
Tomada de Contas. Também o critério adotado
pelo Govérno Federal, ndao constitui uma verifi-
cacdo sistematizada das operagoes contabeis, eco-
némicas e financeiras do concessionario.

As emprésas concessionarias de servicos de
utilidade publica tém que obter lucros para cum-
prir os compromissos contratuais, tém que obter
lucros, nao s6 para prestar determinados servicos,
como para atingir os fins proprios de sua insti-
tuicado como emprésa.

Querem individuos leigos em matéria de ad-
ministracdo publica e das finalidades dos servicos
de utilidade ptblica, comparar as emprésas con-
cessionarias déstes servicos com as emprésas mer-
cantis. Estas se desenvolvem frente a um mer-
cado, com produtos cujos precos se reajustam de
acordo com as oscilagoes do mercado. Havendo
oscilacoes no poder de compra da moeda, os pro-
dutos se reajustam de conformidade com essa osci-
lacao, havendo uma profunda diferenca na analise
patrimonial.

Em nosso pais, a perda do poder de compra
da moeda tem obrigado as emprésas concessiona-
rias a sucessivos aumentos de salarios e das de-
mais despesas, ocasionando o encarecimento do
custo da exploracao e a elevacdo das tarifas.

Entretanto, a emprésa mercantil corre risco
muito maior que as concessionarias dos servicos
de utilidade pablica, porque luta no mercado livre
e sofre a competicao.

7

“A competicdo é fendmeno biolégico e econdémico;
fendémeno universal no mundo das coisas vivas. Estabelece
ela, automaticamente, nos negécios, a qualidade e o preco
dos servicos”. (1)

Logo, a estrutura do seu patriménio esta

intimamente ligada a finalidade de obter lucro
através de uma competicdo destruidora de capi-
-tais, mas que beneficia o consumidor.

O professor Anhaia Mello, com a sua autori-
dade incontestavel, diz :

“A  competicdio nos mnegdcios ordinérios, presume-se
proteger o consumidor; mas nos servigos de utilidade pi-
blica é certamente autodestruidora.

O monopodlio nesses servicos é o Ginico meio de se
organizar econdémicamente a producdo, eliminando riscos
e degperdicios. Sob o ponto de vista econdmico, pois a
nogiao de servico de utilidade piblica compde-se de duas
idéias:

1.2 a idéia de monopélio;

2.2 a idéia de necessidade.

(1) Luiz de Anhaia Mello, O Problema Econdémi-
co dos Servicos de Utilidade Piblica. Séo Paulo, Sub-
divisao Grafica da Prefeitura, 1940, pag. 22.

Ambas devem estar presentes e o estao, necessaria-
mente, nas indGstrias de utilidade pfblica.

Cada servico desta ordem deve ter monopdlio da
sua classe e no campo da sua atividade.

Se nos outros negbcios os monopédlios sdo ilegais e
criminosos, nestes sao necessarios, como garantias para o
industrial, o capitalista e o consumidor’”, (2)

Vé-se, pois, que a anélise patrimonial dos
servicos de utilidade publica difere profundamen-
te da analise das emprésas que lutam no campo
da competicao. Aquéles servicos precisam garan-
tir um patriménio que, em geral, é elevado, um
patrimonio que, se nao é publico, podera sé-lo em
qualquer eventualidade.

A eficiéncia désse patrimonio também pre.
cisa ser assegurada para a execucao do servigo
proposto, quer ésse patriménio ofereca rendabili-
dade ou nao.

O interésse financeiro da emprésa deve res-
peitar o interésse publico. Dai a estrutura désse
patriménio ser mais complexa na distribuicao dos
elementos que o integram, nao podendo o poder
publico limitar-se a simples apreciacao das contas
de capital e de operagao, porque todos os ele-
mentos que o integram, individualmente conside-

‘rados, concorrem para a estabilidade ou instabili-

dade financeira da emprésa concessionaria.

Meétodo adotado pelo Estado de Sao Paulo quanto
a Fiscalizacao Econdémico-Financeira

A tomada de contas dos concessionarios é
um dos efeitos da concessao. Sendo a concessao
um ato juridico gerador de direitos e obrigacoes
para o concessionario e para o poder concedente,
o concessionario tem que se sujeitar a imposicéo
contratual que determina a fiscalizacao técnica e
econdmico-financeira dos servigos.

No Estado de Sao Paulo, o Decreto n.° 1.759,
de 4 de agosto de 1909, regulamentou a tomada
de contas de capital e de trafego das estradas de
ferro de propriedade e concessdao do Estado. Essa
regulamentacao tem sido aplicada por analogia
na execucao dos contratos de concessao para a ex-
ploracdo dos servigos de utilidade publica de na-
vegacao maritima, fluvial e aérea.

O Estado, regulando as concessoes nos ser-
vicos de utilidade publica, tem que participar ati-
vamente nas fiscalizacOes técnicas, econdmicas e
financeiras das emprésas.

A fiscalizacao financeira désses servigos esta
subordinada a tomada de contas feita pela admi-
nistracao federal, estadual ou municipal. Essas
fiscalizacoes surgem em virtude da exploragao do
servico e sao estipuladas no préprio contrato de
concessao.

O contrato de concessao estabelece normas
para a tomada de contas de capital e das contas
de operacao (receita e despesa) que podem ser
tomadas mensal, semestral ou anualmente.

(2) Anhaia Mello, ob. citada, pag. 33.
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O decreto que regulamentou os servicos de

tomada de contas das emprésas ferroviarias do
0 i P
Estado de Sao Paulo, determina :

Artigo 2.° No decorrer do més de abril, de cada. ano,
as emprésas concessionarias deverao apresentar ao Dlr:etor
da Diretoria de Viacdo, uma relacio especificada de todas
as despesas realizadas, durante o ano anterior, e referentes

tanto as contas de construcdo como as de trafego. (De-
creto n.° 1.759, de 4 de agbsto de 1909).

Verifica-se que as companhias devem apre-
sentar anualmente o movimento de suas contas
de construcdo como as de trafego.

Para melhor analisarmos o critério de apu-
racao adotado pelo Estado de Sao Paulo nas to-
madas de contas dos servicos concessionarios de
transporte ferroviario, maritimo, fluvial e aéreo,
temos o seguinte esquema :

CONTA DE CONSTRUCAO

A) Importancia apresentada pela Companhia $
Importancia desclassificada de custeio ...... $
Importancia que ficou em suspenso no ano de

19... e ora incorporada ......eceeseenes $
Importincia dos materiais do estoque do Al-
moxarifado:; i ST Lt we g Hlht ity Al $
Total considerado .....ovevseesnssassones $
B) Importancias glosadas :
Primeiro estabelecimento :
a)_por exceder ao orcamento aprovado .... $
b) por falta de documento .............: $
Acréscimos e melhoramentos :
a) por falta de prévia autorizacdo .......- $
b) por exceder ao orgamento aprovado $
c) por falta de documentos ..........co:- $
d) por insuficiéncia de tempo para o exame
do pedido’ - ..t e s e snisision diejes 2
e) por ter sido feito o pedido fora do tempo
Total glosado ' iia e aes s dv sty $

C) Importancias apuradas :

Primeiro estabelecimento ...... R R e 4 $
Acréscimos e melhoramentos ..........00c0 $
Variacao na conta de materiais em estoque no s

almoxarifadot’ o5 . es s aleben nly iamiiheis Steieibts
Total apurado ......ceceoceceeones $

Resumo do apurado
(Dando o total geral apurado pelos titulos gerais
da letra C).
D) Deducoes :
De obras, instalacoes e materiais substituidos,
fora de uso ou desaparecidos : (Discriminar) $
De materiais remanescentes (s6 em Conta do

Fundo 'Especial) ...c.cecivecenicrnniene _?

Total das dedugoes ..........oeooes s

E) Importancia liquida apurada .............. :

F) Capital reconhecido até 31 de dezembro de 195.. :

G) Capital em 31 de dezembro de 195.. ...... $

H) Importancias em suspenso :

Primeiro estabelecimento .........c.cn $

Acréscimos e melhoramentos .......... S $

Resumo geral

‘Tofal¥ geral glosadoie s 01 - e bt iy
‘Tatall; geral® apurador §ad s, LRl cu
Importancias em suspenso ............

Totalrconsiderado i S e s, e

CONTA DE TRAFEGO
Receita

A) Importancia apresentada pela Companhia .... $
B) Importancias giosadas .......ccouvivnnnnnnn S
C) Importancias desclassificadas para a conta de

construgao
D) Importancias apuradas :

Roceital apurada s o0 o2 o e o s T h s e e $

Despesanpuradas s sis st o35 . o M ir hde s hrer $

Dald0 CoU el Ic At T e s Skt B s $

E) Importancias arrecadadas para terceiros :
— Para o Govérno Federal (taxa arrecadada
PEla TemMPresa ) o v b e b i n e v
— Para o Govérno Estacual (taxa arrecadada
pelatnempresa) ot Nt b e i
—Para a Caixa de Aposentadoria e Pensoes

w

[iEES

Pelo processo constante do esquema acima
descrito, os concessionarios anualmente apresen-
tam os gastos feitos na conta de capital e o movi-
mento na conta de operacao, sendo feita apuracao
distinta para cada concessao. Verifica-se que,
pelo processo em apréco, a analise do estado fi-
nznceiro dos concessionarios nao é objeto de apre-
ciacao.

Diretrizes para a Administracao Piiblica

A rapida analise que fizemos de um dos pro-
cessos adotado pela administracdo piblica, ao
tomar contas dos concessionarios dos servicos de
utilidade publica, nos sugere a objetivacao de um
principio que melhor pode atender ao instituto da
concessao.

Com os progressos da Ciéncia de Administra-
cao, tem surgido um conjunto de principios gerais
no tocante aos assuntos financeiros, administrati-
vos e contabeis, aplicavel a tédas as organizagoes
econdmicas e indispensavel a gestdo metédica das
empreésas.

Os servicos oficiais de tcmada de contas das
emprésas concessionarias de servicos de utilidade
publica federais, estaduais e municipais tém que
aplicar principios juridicos, financeiros, adminis-
trativos, economicos e contabeis.

Obedecendo aos principios contéabeis, o poder
publico deve promover a implantacdo de sistemas
de contas uniformes para cada setor dos Servicos
de utilidade piblica. A padronizacio das contas
constitui o marco inicial. A padronizacio das
contas no campo ferroviario é um exemplo a ser

seguido por todos os ramos dos servicos de utili-
dade publica.
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Por outro lado, a fiscalizacdo econdmico-
financeira deve basear-se nos principios de revisio
contabil. Esses principios permitem a analise da
situacao atual dos valores que integram o patri-
monio das emprésas.

E obedecem as seguintes diretrizes :

a) Exame e revisdo particular de cada uma
das contas do balanco;

b) Comprovacao e estudo do balanco;

c) Exame e revisdo da liquidagdo das con-
tas de lucros e perdas.

Nessas condicoes nao devem, as tomadas de
contas efetuadas pelo poder piblico, restringir-se
somente a verificacdo da conta de capital e de
operacao. O carater permanente e coletivo dos
servicos de utilidade publica exige exame geral
das atividades financeiras das emprésas concessio-
narias.

A prépria legislacao da énfase a ésse carater
permanente e coletivo, ao determinar que a fa-
léencia das emprésas concessionarias de servicos
pablicos federais, estaduais e municipais, nao in-
terrompe ésses servicos, nem a construcdo das
obras necessarias constantes dos respectivos con-
tratos.

Nessas condicoes, a vida administrativa dos
concessionarios também deve ser objeto de analise.

Na pratica, tédas as revisdes contabeis obe-
decem a estudos prévios da vida administrativa
das emprésas.

Constam ésses estudos prévios de :

a) estudo dos estatutos sociais, com o obje-
tivo de se ter uma idéia clara acérca da forma
de constituicdo da emprésa;

b) leitura das atas da emprésa com objeti-
vo de se ter conhecimento seguro das atividades
da sociedade;

c) leitura e exame dos relatérios referen-
tes aos exercicios anteriores;

d) leitura das publicagc‘ies destinadas ao
pablico, referentes as emlssoes de agoes e obrlga-
coes da emprésa;

e) estudo, em linhas gerals, da organizacao
administrativa da emprésa, a fim de ter, desde
o principio, uma idéia de conjunto do funciona-
mento dos diversos servicos da emprésa;

f) estudo, em linhas gerais, da organizacao
contébil, com o objetivo de ter, desde o principio,
~uma idéia de conjunto déste setor.

Obedecendo #s praticas das revisdes conta-
beis, conseguiria o poder publico analisar com
maior detalhe a marcha financeira dos concessio-
narios. ;

O conhecimento da organizacdo administrati-
va das emprésas facilitaria a implantacao de ser-
‘vicos estandardizados, e a fixacdo de tarifas ra-
zoAaveis.

A adogao dos principios de revisao contabil
viria trazer uma garantia para o poder publico
do ponto de vista administrativo, financeiro e con-
tabil.

O préprio principio do servico pelo custo s
pode ter_aplicacdo plena, quando a escrita dos con-

cessionarios. esteja submetida a revisdo e quando
apuradas as contas que integram o balango e a
demonstracao das contas de lucros e perdas.

Para o concessionario as vantagens da reviséo
contéabil estdo no conhecimento que a administra-
cdo publica teria da realidade financeira do ins-
tituto da concessao. Nessas condicoes, o poder
publico poderia garantir a estabilidade financeira
dos concessionarios, o que resultaria em melhor
prestagdo de servicos para o publico e na garantia
dos capitais empregados. *

Com uma fiscalizacdo econdmica e financeira,
nas bases propostas, a concessdo por prazo inde-
terminado seria a base de todos os contratos, pois
o carater permanente e integral da fiscalizacao
exercida pelo Estado, visando a estabilidade finan-
ceira e os lucros razoaveis dos concessionarios nao
justificaria concessbes por prazos determinados.

Constituem, pois, os principios de revisao
contabil, o Unico meio pelo qual pode o poder
publico reajustar as clausulas contratuais de acér-
do com a realidade financeira da concessio.
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