PARECERES ADMINISTRATIVOS

TARIFAS., REVISAQ. COMPETENCIA. CONCESSAO DE
SERVICOS PUBLICOS

Revisdo das tarifas dos servigos comedtdos Natureza juridica
regulomentar do terifa. A competéncia é do Poder Fxecutivo,
mas pora allerar as tavifas, aumentondo-as ou reduzindo-as, é
necessdrio autorizsacdo legal ou de comtrato aprovado por lei.
Confusﬁ:’o em térno da preliminar de competéncia, resullonte de
wd mterpmtagao da pr dpria Cdmara do Distrito Federal. O po-
der de policia nio exime o Administracio do império do lei, de
legibus solutuni. O comentdrio de PonTEs pE MIRANDA go art,
151 da Constituicio Federal.

No direito moderno, a matéria das concessBes de servigos pablicos
acusa um desenvolvimento muito grande, mercé do impacto dos fendmenos
econbmicos que modificaram sensivelmente a fisionomia politico-administra-
tiva da estrutura social. Os wvelhos itinerdrios prlvaustaa foram superados
em que pese a resisténcia de alguns obstinados criticos da nova ordem, in-
conformados com a evolugdo do fendmeno juridico no plano objetivo das
conquistas sociais, N&o ¢ possivel mais negar-se, i experiéncia dos préprios.
fatos, a logica dessa evolugio. Mas é possivel, experitmentalmente, caracte-
rizar os fendmenos para nfo incidirmos no vézo crdnico dos tabus. Nem o
apoio irrestrito, nem a oposi¢io sistemdtica ao corpo de novas doutrinas,
que possam conduzir a excessos comprometedores do Estado de Direito da
nossa vivéncia social. O apélo necessirio, indispensivel é a razio critica de
que nenhum estudioso do Direito pode prescindir da ordem filosdfica ou na-
tural. Pareceu-me conveniente, antes do exame da matéria, que me foi sub-
metida, rapidamente, definir-se numa posicio equidistante, nio me filiando
a correntes sistematicas de doutrina (no campo das quais, nfio raro, nos
assalta a perplexidade), mas encarando objetivamente a realidade dos fatos
e a sua disciplina juridica.

i1

Nio & tho snnples, como & primeira vista parece, o exame da compe-
téncia para a revisio das tarifas dos servigos concedidos. Nem é certo que
exista uma pacifica aprovagio da doutrina nacional e estlangelra, guanto i

-competéncia atribuida ac Poder Executivo, Nfo &, nfo. O que ha é certa
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cemfusio na inteligbneia da matéria, confusfio até certo mode explicdvel em
face das priticas administrativas em uso, do pronunciamente do préprio
Pader Legislativo e até do Judicidrio.

Com eleito, o que ensinam os mais modernos mestres do Direito Ad-
ministrativo é que “a tarifa, como a laxa, nio tem cardter contratual®.
(GasTON JRZE - “Principios Gerais de Direito Adwivastrativo”, vol. V,
pag. 94). B ainda ésse autor quetn, citando Flavrtou, reconhece a “natureza
juridica regulamentar” da tarifz. Igualmente, assim o entende RArarz Bicrsa,
um «dos signatirios do projeto aprovado pelo 4.2 Congresse Nacional d= Ad-
vogados Argentinos, realizado em Tucuman, em 1936, no qual se conceitua,
textualmente: A tarifa nfo tem cardter contratual, é um ato regulamentar
da Administracio Pitblica sébre o prego do servigo para o usuario” (THEe-
MISTOCEES CAVALCANTE - “Tratedo de Direito Administraitvs”, vol, VI,
pags. 44 e 45) . Entretanto, o proprio Gaston Jize (op. cit. vol. V, pag, 101)
acentua que deriva das leis ¢ dos regulmmentos o auioridade administrativa
competente para homologar as tarifas e o procedimento, que se deve seguir
para estabelecé-las.

A proposito, 8sse autor, na obra citada, cemo ilustragio para caso ob-
jetivo, iranscreve e comenta o art. 31 da let francesa de 31 de julho de
1913, modiflicada pelo decreto-lei de 1.2 de outubro de 1926, que estabelece,
werbis: As-taxas percebidas nos limites do maximo fixado pelas condigfes
contratuais sio homologadas pelo prefeito. As tarifas dos gastos acessorios
se {ixam nas mesmas condicBes; lo propuesia del concesionario o explolador
y previe diclamen del Consejo General o del consejo municipal interesado,
por el o los prefectos o por el ministro.” (Nota dé Gasron Jizr na obra
citada, pag. 101, Edigdo argentina. Depalma) .

Vé-se assim que o poder da administracio para fixar as tarifas é um
poder regulamentar, e neste particular, nio discrepam os autores mais ca-
tegorizados, de JELINYK a GABINO FrAGA, de GUILLERMO VARas C. a CARLOS
Garcia Oviepo, de Ducuir a Boxnarp, de Biensa a Sarria, de OTTo
Maver a Haurtou. Entretanto, como vimos acima, nio ¢ um ato discricio-
nal absoluto do Poder Admmmhatwo a dECTthgdG pura e simples do au-
mento ot com muito maior gravidade, da redugfo de tarifa. A ligio de uma
grande antoridade sulamericana 1o ajuda a esclarecer. o assunto. Ensina,
com efeito, Sarria: “El FEstado no puede modﬁﬁmr dg propria eutoridad,
las condiciones pactadas en el contrato de concesidn.”” (FELIX SARRIA ~--
“BDevecho Administrativo”, tomo 1, pag. 312, 4% edigio) .

Sabe-se que a tarifa é um efeite imediato do contrato e da lei institui-
dera dos setvigos piiblicos concedidos. Para alterad-la, portanto, o poder pa-
blico, mesmo considerando-a isenta de vinculagio contratual, considerando,
como quer FIAURIOU, a sua natureza juridice vegulamentar, nfo pode fazé-lo
com arbitrio universal.

II1

Para fixar ou rever as tarifas, parece-me gue, em qualquer caso, o ato
administrativo deve fundar-se na lei. Vejamos um exemplo da Franga, Ne
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ano de 1929, o deficit das rédes ferrocarris era fabuloso, Discutiu-se, entéo,
no Parlamento, a possibilidade de ser automdtico o aumento das tarifas, dada
a iminéncia de um desastre econdmico sem precedentes na vida das emprésas
ferrocarris francesas. Mas, nesse caso, havia a precedéncia de uma lei, ou
seja, da conhecida Convengdo de 28 de junho de 1921, que disciplinon, na
Franga, o regime das rédes ferrovidrias, aprovado por lei de outubro do
mesmo ano e que, no seu art. 17, permitia o aumento das tarifas pelo mi-
nistro das Ohras Publicas.

O exemplo desdobra-se em outros, inclusive, no Brasil, v.g. o nosso
Codigo de Aguas que, no seu art. 178, atribui ao Servigo de Aguas do De-
partamento Nacional da Produgio Mineral, com aprovago prévia do Mi-
nistro da Agricultura, entre outras tarefas, — a de “fixar tarifas razodveis.”
Assim se procede, mulatis mutandi, em relagio 4 Comissdo da Marinha Mer-
cante, para nio falar em quantos outros Orglos federais encarregados da
revisio de tarifas de diversos servigos ptblicos concedidos.

Vé-se destarte que hé sempre uma precedéncia de lei ou contrato, apro-
vado por lei, legitimando a competéneia do Executivo para a decretagiio de
novas tarifas,

RaFAEL BIELSA afirma que que “as tarifas ndo autorizadas por lei ou
por decreto com férca de lei em sentido substancial (os grifos sio déle) ndo
sio tarifas validas. Con esto afirmamos que hasta el proprio decrelo que
autorizn una tarifa (no se diga ya cuando se trata de une tarifa wo auto-
vizada) puede ser wpugnado ante los tribunales, si con ese decrelo se viola
lo ley. Sustener lo contrario equivaldria a comsiderar a lo Administracién
piblica desligada de toda ley (de legibus solutus). (RAFAEL BieLsa — "Hs-
tudos de Derecho Adwanistrative”, pag. 385). _

Se, em principio, e quase que como um lugar comum, se diz que a com-
peténcia do Executivo ¢ liquida e pacifica, a verdade € bem outra, no plano
dos estudos e da experiéncia, muito embora sérios pronunciamentos existos
em favor dessa tese, que &, por isso mesmo, muito complexa e dificil, Ve-
jamos o que, neste sentido, se tem passado entre nds.

v

Desde logo, na Prefeitura do Distrito Federal, hd um caso concreto da
taior significacio e importdncia. Quero referir-me & Fei 0.2 775, de 27 de
agbsto de 1953, cujo art, 6.° autorizava o Executivo a rever, de dois em
dois anos, as tarifas dos dnibus, micro-6nibus e autolotagdes, A Esse artigo,
todavia, a Camara dos Vereadores aduziu um pardgrafo antindmico, dispondo
que “ndo poderin ser estabelecida qualquer modificagio de tarifa sem outo-
rizaciio do Poder Iegislativo” fsse pardgrafo foi vetado pelo Prefeito e o
veto mantido pelo Senado Federal, o que me parece perfeitamente justo.
Teria assim consagrado o Senado da Repriblica a tese da competéncia do
Executivo, por ser a tarifa um ato regulamentar. Mas, é de ver que essa
competéncia, mesmo no caso concteto, se funda numa autorizacio legisla-
tiva -(a do art. 6,°), que foi. mantida. Dai.por diante, sim, entendo que a

367 —

revisdo em causa, isto é, a cogitada naquela lei é, exclusivamente, da com-
peténcia do executivo, sem mais 2 necessidade de ouvir-se a Cimara dos
Vereadores.

Nio foi &sse, eniretanto, o entendimento da propria Cimara que, por
sua Comissio de Justica, sbbre a mensagem n.% 30 de 1954 publicada no
Didrio Oficial, secio 11, de 10 de dezembro de 1954, emitiu o seguinte
“Parecer”. ‘

Da Comissio de Justiga, Seguranga e Turismo, sobre a Mensa-
gem n.° 30, e 1954, concluindo por projeto de lei.

No exiguo tempo que nos foi concedido a fim de darmos parecer A
Mensagem n.0 30 de 1954 do Exmo. Sr. Prefeito Federal, analisamos nio
80 a justificativa da mesma, como examinamos as informages e relatdrios
elaborados por Engenheiros e peritos da Secretaria Geral de Viagio e Obras.
Preliminarmente concluimos nio ser fungdo do Poder Legislativo fixar ta-
rifas. No ambito federal existe o Conselho Nacional de Tarifas que fixa as
tarifas das ferrovias, dos transportes maritimos e aéreos. Nunca se soli-
citou ao Poder Legislativo Federal intervenglo no assunto. Nio existindo o
Consetho Municipal de Tarifas, 6rgio que na P.D.F. caberia decidic sbbre
o assunto, pode o proprio Prefeito do Distrito Federal, através de decreto,
fixar tarifas.

Alids nesse sentido, esta Cirmdara ji deu poderes ao Execuiive, autori-
zando “a criar, no Departamento de Coneesses da Secretaria Geral de
Viagio e Obras, o Servigo de Controle FEcondmico e Financeiro das empré-
sas concessionarias de servigo ptiblico, ou permissiondrios de servigo assim
considerados” (art. 13 da Lei 775, de 27-8-53). A gsse Servico caberia o
estudo da matéria, a revisio de tarifas, segundo dispBe taxativamente o
art. 62 do mesma lei redigido nos seguintes térmos: “As tarifas, por qui-
16metro, do servigo de transporte coletivo por meio de auto-6nibus, micro-
-dnibus, serdo revistas de dois em dois anos e fizxados em decreto do Poder
Executivo, competindo ao Servico de Conirile Econémico ¢ Financeiro,
criado pelo artigo 13 desta lei, proceder aos estudos e verificagiio necessdrias
ao cdiculo de tarifa’, Toi isso o que deliberou a Chmara para auto-6nibus
e micro-0nibus podendo, naturalmente, ser extensivo a outros meios de trans-
portes dentro da Orbita municipal.

£ verdade que o legislador pretendeu também participar do direito de
fixar tarifas, quando introduziu, no corpo da lei, o § 1.2 do mesmo art. 6.%
assim expresso: “Nio poderd ser estabelecida qualquer modificagio de ta-
yifa sem autorizacic do Poder Legislativo™. ,

Mas o paragrafo acima é uma perfeita contradigiio ac que estd expresso
no corpo do artigo e, por essa razio mesma, foi vetado. (D.O. 4-9-53) e 0
veto confirmado pelo Senado Federal.

Assim sendo, o quze restou da lei 775-53, no que toca & competéncia de
fixar tarifas, foi- que cabe apenas ao Poder Executivo, independente de

. autorizagfio do Poder Legislativo. Poder-se-ia argumentar que nfo foi essa a

intenciio do legislador, mas a realidade é que usando o Exmo, Sr. Prefeito
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@ seu direito de veto e tendo o mesmo sido confirmado pela Cidmara Alta
a lei estabelece o regime de exploragio do Servigo de Transporte Coletive
¢Lei 775-53) fixou normas para a matéria, dando apenas ao Poder Executivo
2 competéncia de fixar tarifas, A matéria que era anteriormente controvertida
ficou, em face da Lei 775 de 1953 hibilmente vetada em alguns paragrafos,
sotucionada, salvo melhor juizo.

Asgsim, concluindo pela incompeténcia desta Casa Legislativa, nfo se
tornaria necessario nenhum projeto de lei, todavia, para que a matéria nio
mais seja passivel de interpretagfes diversas, ¢ como o Plendrio nio delibera
sobre parecer das comissdes e sim sobre projetos de lei, apresentamos o
seguinte:

PROJETO DE LEINS ......

Artigo finico — O art. 6.° da Lei 775, de 27 de agdsto de 1953 passa
a ter a seguinte redagfo: as tarifas do servigo de transporte coletivo por
meio de auto-énibus, micro-onibus, e bondes serfio revistas e fixadas em
decreto do poder executivo, competindo ao Servige de Contrdle Econdmico
e Financeiro criado pelo art. 13 da lei, proceder ans estudos e verifica-
¢des necessirios ao caleulo de tarifa, revogadas as disposigBes em contririn”,
{(*“Diario da Cimara do Distrito Federal”, 13 de dezembro de 1954, piginas
3.539/3.540) 7 ‘ -

A Cimara concluiu, como se v&, pela incompeténcia do Tegislativo, mas
propos “para que o matéria nio mais sejo passivel de interpretacies diver-
sas”, uny projeto de lei que, no fundo é uma autorizagio, mediante a qual
se lgitimard, em relagio a determinados servicos concedidos, a iniciativa
do Poder Executivo pertinente & alteragio de suas tarifas,

v

Aldm désse pronunciamenta da Cimara do Distrito Federal que, se nfio
foi objeto de deliberagio do plenario, tem servido, entretanto, de argumento
para a categdrica afirmacio de sua confessada “incompeténcia” (sic} para
rever as tarifas, o préprio Poder Judicidrio, através de preclaras vozes, como

-as dos ministros ARTEUR Marinmo, Sampato Costa e Cunma Vas-
concenos, do Tribunal Federal de Recursos (“Rew, de Dir. Adm.”, vol.- 25,
pags, 148, 161, 167 e 168), reconheceu que “a fixagio de precos e tarifas
¢ atribuicfo inerente ao Executivo.” Neste particular, estdo todos de acdrdo,
mas é o proprio julgado, na palavra de seu ilustre relator, que diz “competir

a0 Legislativo tracar, em cavdter geral, as divetrizes ow principios novmae-~

divos da politica a 8le referentes.” Al estd: o Executivo nflo pode prescindir
dessa diretrizes ou principios normatives, de que é decorréncia especifica
a tarifa, como melo de pagamento permitido pelo poder piblico & emprésa
concessiondria, No direito americano (a citagio é BierLsa) “a preponderin-
¢ia do poder de policia sobre todo contrato € tio evidente e inquestioniwvel
gtie tem o valor de axioma.” Kurtrz (in “The Growth of American Adnu-
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mistrative Lew”, pig. 166) ohserva que “o poder de policia compreende
todas as regulamentagSes destinadas a promover “the public convenience or
the geweval welfare and prosperity”, como a safide, a moralidade e a se-
guranca piblica.” {

Alids, ainda que casos houvesse de alteragio tarifaria por ato e inicia-
tiva independente do poder administrativo, o precedente nfio tetia amparo
constitucional, Com efeito, a Constituigio da Repiiblica, no art. 151, diz que
“a lei dispord sébre o regime das emprésas concessiondrios de servigos phi-
blicos federais, estaduais e municipais,” F no pardgrafo dnico désse artigo,
estatui: “Sera determinada a fiscalizagio ¢ a revisio das tarifus dos servicos
explorades por concessdo, a fim de que os lucros dos concessiondrios, nio
excedendo a justa remuneragio do capital, lhe permitam atender As neces-
sidades de mellioramentos e expansio désses servigos. Aplicar-se-d a lei s
concessdes feitas no regime antevior, de tarifas estipwlodas para todo o
tempo de duragio do contrate”

Ora, a simples leitura do texto e, mais atentamente, das passagens su-
blinhadas convence da necessidade da intervencio legislativa, mesmp para
o caso de tarifas estipuladas no regime anterior ao da vigente Constituigsio.

Tal inteligéncia nZo tira i tarifa o seu cariter regulamentar, acontra-
tual, de poder de policia, pelo contriric, consolida-o sem lhe subtrair tam-
hém a fun¢io adjetiva, complementar, come instrumento da lei, para tornd-
-la praticavel, objetiva, adequada, - . ‘

Raziio assistiria, pois, a PONTES bi MIRANDA quando nos seus “Comen-
tdrios & Constituigio de 19467, vol. 1V, pigs. 507 e 508, afirma, textual-
mente: “56 a lei pode alterar tarifas ou permitir que se lhes made o crité-
rio”, se o eminente comentador ndo imprimisse a sua conviecio uma rigi-
dez tal que, para éle, o ato administrativo regulamentar é, segundo depreende
de seus comentarios, uma delegagdo legislativa, vedada er-vi do art, 36,
§ 2.2 da Constituigiio. ' '

A lei é necessdria, nfio resta dfivida; a revisio das tarifas tem de ser
determinada ; entretanto, para que os lucros do concessionério nio excedam
a juste remuneracio do capital, sé o Poder Administrativo tem meios para
cumprir a lei. B entfo ai que, por forea mesma da ratio legis o Executivo
intervém, e o pode fazer, se existir disposigio legal precedente, até auto-
miticamente,

Conchro assim pela competéncia do Poder Fxecutivo, que pratica um
ato de poder regulamentar, mas nfio prescinde da lei que, disciplinando o
regime das emprésas concessiondrias, cogiton, de qualquer modo, da revisio
tarifaria. A competéncia é ainda do Poder Executivo, porque a éste é que
cabe acompanhar, dentro dos critérios gerais, tracados in absirato, o equacio-
namento das questSes pertinentes a4 vida e gestio econdmico-financeira
dos servigos concedidos.,

B o meu parecer, salvo melhor juizo.

Distrito Federal, 9 de abril de 1956.

Povina CAVALCANTI
Consultor Juridico da P.D.F,



