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ndria e excepcional da legitimacio para agir (legitimatio ad
caitsam)’’,

A legitimatio ad cousem da SURSAN para propor as ages neces-
sirias 4 execugio do Plano de Realizagdes decorre dos podéres e atri-
buicBes que lhe foram delegados por férga de lei. Nio sdo éles, entretanto,
genéricos e indeterminados, a ponto de confundir-se ela com o préprio
Estado, mas a0 contrrio, condicionam-se pelos fins a que se destinany.
A observagio tem grande importincia, em face da consulta formulada.
Assim, admitindo a aprovagio déste parecer, competirdi i SURSAN,
quando se tornar oportuna a aquisicio do imével, propor a agio (ex-
propriatéria) consegtiente do processus expropriativo do bem. Entretanto,
se as conclusdes déste parecer ndo lograrem aprovagio, convindo ao Po-
der Pblico propor qualquer agfio decorrente do contrato, o Estado, su-
cessor da antiga Prefeitura, é que terd legitimacio para exercé-la.

248 — Com fundamento nos motivos aduzidos, concluimos:

a) em conseqiléneia da proibi¢io de permutar bens imé-
veis (Constitvicio Estadual, art. 44, § 5.°), impossibilidade
juridica superveniente, resolveu-se o contrato de pleno direito;

b) admitindo a anterior inexecugio culposa, imputivel A
Ordem Terceira, ainda assim as perdas e danos nfio sio de-
vidas, porquanto nfo chegou a realizar-se a condicio simples-
mente potestativa a que se subordinou o contrato; por isso,
se o fato (apreseatagio do contrato de obras) fora prestado,
nenhum proveito efetivo teria propiciado ao Estado; )

¢) a agio adequada ao processus expropriativo (expro-
priatoria) deverd ser proposta pela SURSAN;

d) somente o Estado poderd propor uma possivel, mas
a nosso ver invidvel, agio de perdas ¢ danos,

Sub censura,
Rio de Janeiro, 27 de janeiro de 1964.

MicueL LANzZELLOTTT BALDEZ
Procurador do Estado

CONCESSAO A SOCIETE ANONYME DU GAZ. MULTAS
CONTRATUAIS. ATUALIZACAO DOS VALOGRES

O processo tem como origem dois expedientes do Sr. Diretor da Di-
visio de Fiscalizagio da CEE, acompanhados de parecer e minuta de de-
creto da lavra do Dr. Virgfrro Brieipo Fiumo, digno advogado da CTC,
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mas a disposigio da CEE, que buscam dotar os érgios estaduais de ins-
trumentos mais eficazes para a fiscalizagio de uma das emprésas concessio-
ndrias. Para tanto, recomendam a incidéncia da correcic monetiria nos
valores das multas apliciveis & Société Anonyme du Gaz.

Justificando juridicamente a medida, o parecer mencionado concluin
pela viabilidade de aplicagio, desde que precedida de decreto estadual,
com fulcro na Lei Federal n® 4,357, de 16-7-1964. Isso depois de fun-
damentar a providéncia nos artigos 78 e 121 do Cédigo Civil.

Antes de passar ao que me parece sdbre o tema, nio posso defxar sem
um; reparo as expressies utilizadas pelo Sr. Diretor da Divisio de Fiscali-
zagdo dos Servigos Concedidos. Diz S. S.B:

“0 Estado ndo tem dado continuidade ds suas agbes. fin-
quanto as concessiondrias possuem wm corpo juridico coeso e
coerente, nds nos limitamos a investidas isoladas, desprovidas.
de agfio continuada”.

Isso para depois, no periedo seguinte, afirmar ;

“A dificuldade & saber gual o politica que serd adotada
pelo Govérno junto ds concessionarias”.

As palavras que tomei a liberdade de grifar deixam entrever que o
seu signatdrio parece ter a Procuradoria Geral como um corpo juridico nio
coeso, dispersivo talvez, e incoerente, que nio di continuidade is stas
investidas ... E lamentdvel tal opinifo, que por certo haveria de ser re-
considerada se S. 52 houvesse tido, ou passasse a ter, um major contato
com éste corpo juridico.

Sobre o assunto lembro que a PRG & drgfo destinade i defesa do
Estado em Juizo e 4 elaboragfio de pareceres e trabalhios juridicos que
lhe forem solicitados. Nio cabe & PRG dizer de politica a adotar o Go-
vérna junto ds concessiondrias, Nio é 6rgio executivo, que deva fisca-
liza-las e contra elas “investir continuadamente”. Tal tarefa parece ser
mesmo da algada do drglo dirigido por S. S, Os Procuradores do Es-
tado agem apenas quando provocados a fazé-lo, pois sequer podem sponte
propric ajuizar agdes, providéncia que depende de autorizacio superior,

‘autorizagio que sé por delegagio de atribuigBes passou a ser da compe-

téncia do Exmo. Sr. Procurador Geral. Como érgio consultive que é,
fora; de Juizo, a PRG nio pode cuidar de investidas ou politicas se nio
solicitada a fazé-lo pelos oOrgios executivos. F ndo consta que qualquer
solicitacio déste teor tenha sido desatendida, interrompida ou ndo confi-
nuada; muito menos as agdes judiciais propostas ou contestadas pela PRG,.
que parece nfo terem sofrido qualquer interrupcio, salve as que a admi-
nistragio superior julgou conveniente e oportuno terminar por acbrdo.
Por tudo isso jA se vé como as mencionadas palavras, sébre sereny
descabidas, gratuitas e impertinentes ao objetivo do memorandum, sio
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m]ustas para com esta PRG; sé podem ser fruto, repito, da falta de contato
do signatirio dos mem. n.os 646 e 716 (BEF) com éste orgio Jurlchco
do Estado. E esta circunstincia, esta ndo-aproximag¢io estd mesmo evi-
dente, pois S. S.* possui assessoramento juridico préprio, como. se vé
do parecer que juntou, com o qual, alids, nio concordo, pelas razdes que
passarel a indicar,

Peitas as observagfes prévias que julguei indispensdveis, passo ao
exame juridico da matéria, como estd equacionada no processo, exatue
gue terd o seguinte roteiro: '

a) Da competéncia para exercer a fiscalizagio da So-
ciété Ancnyme du Gaz, quanto ao contrato de 1909;

b) da possibilidade de aplicar a corregao monetaria as
multas contratuais devidas pela concessionaria (S AG);

¢) no caso de ser possivel a aplicagiio aludida no item b,
qual deve ser o procedimento da Administragio.

Quanto ao item a, dispenso-me de fundamentar a conclusio de que
¢ o Estado o atual poder concedente. Seria demonstrar o 6bvio, o que
nem sempre ¢ necessario, como foi no parecer publicado in Rew. de Dir. da
PRG, vol. 12, pégs 638/643, relativo ao assunto, No caso vertente basta
atentar para a criagio da CEE (Le1 n.° 263, de 24-12-1962, arts. 143 a
151), dentre cujas atribuigBes estd precisamente a de fiscalizar 2 SA G.
Alids, creio que nio se discute, neste processo ou em qualquer outro, a
legitimidade de tal competéncia.

J4 o problema indicado no item b exige outras indagagOes.

£ fora de divida a justica de aplicar-se a corregio monetiria as mul-
tas contratuais, nos casos de contratos de concessio a longo prazo. Mas
nio é de justica e sim de legalidade que deve éste parecer cuidar. Tra-
ta-se de saber nfo se é justo, légico e racional o que se pretende, mas
se hi amparo legal para a providéncia, ou melhor, se o direito positivo
autoriza, ou nfo proibe a a,plicac;ﬁo da corregiic monetiria is multas con-
tratuais da concessioniriz, Bste é o ponto nodal da questio, que se afi-
gura de alta relevincia para os interésses do Estado.

Creio que a invocagio da Lei Federal n.© 4.357, de 16-7- 1964 bem
como dos artigos 78 e 121 do Cédige Civil, nio tem cabimento e ndo
ajuda a encontrar a sclucio, dofo wemis do ilustre parecerista. Ela deve
ser procuradsz no Direito Piiblico, em especial nos principios que infor-
mam o Direito Administrativo.

Antes de apontar os motivos que me levam a concluir pela possibili-
dade — e mesmo a necessidade — de aplicar-se a corre¢io monetaria na
hipétese versada, devo referir os que me forcam a discordar do mencio-
nado parecer.

E que éle parte de.um principio que reputo inexato, qual seja o de
entender a estipulagio das multas ditas contratuais como subordinada
a0 consensd das pattes contratantes. O fato de serem comumente chama-
das de “contratuais” — porque estabelecidas inicialmente em um contra-
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40 — nio implica na necessidade de subordinar-lhes o tratamento as re-
gras do Direito Privado, ou as suas excegbes. E isso simplesmente por-
que o contrato de concessio de servigos de utilidade piblica é fniciramente
regido pelo Direito Publico, fato que por vézes os civilistas relutam em
aceitar. Dai a demecessidade e a inoperancia de procurar-se a solugio do
problema no Codigo Civil; muito menos nos invocados artigos 78 e 121
do mesmo Cadigo, como faz o comentade parecer, pois, date wenia, nio
vejo commo considerar o direito do concedente de aplicar multas como su-
bordinado a utma condi¢io suspensiva; nem tampouco posso admitir que
o cohjeto do direito do concedente seja esta aplicagio de multas (direito,
que j& teria até perecido por for¢a da desvalorizagio da moeda, como
afirmado a fls. 6).

Parece-me, date venis, muito forgada a pretendida aplicagio daqueles
artigog, pois, sabido que condiciio € “a clausula que subordina o efeito
do ato juridico a evento futuro e incerto” (art. 114 do Cod. Civil), vé-se
logo que o ato juridico de aplicagio de multa pelo poder concedente (ato
que é administrativo), quando é praticado, isto €, quando surge, ji ndo
depende mais de qualquer condi¢do para que venha a produzir efeito. Nio
se pode congiderar a infragio praticada pela concessiondria como evenlo
futuwro ¢ incerio, a éle subordirando-se a eficacia do ato administrativo
de aplicagio da sangfio, pois, quando éste ato é praticado pela autoridade,
a infracio j4 terd forcosamente ocotrido, nada tendo portanto de eventual.

Qutro tanto se pode dizer quanto ac invocado artigo 78: nio houve
propriamente perecimento do objeto do direito de aphcar multas, ou de
tornar efetiva a flscahzagao O que estd sucedendo é a progresswa perda
de expressio ecomémice das multas estipuladas em 1909, o que € coisa
bem diversa.

Ainda dote venia do parecer, nio vejo porque a invocagfo da Lei
federal n.® 4.357, de 16-7-1964 (que manda aplicar a corregio monetiria
aos créditos fiscais da Unidio). Isso porgue tal lei é de aplicacfo restrita
aos créditos da Unido, tanto que a Guanabara, para valer-se de principio
semmelhante, teve de fasé-lo por leis estaduais: n° 581, de 19-8-1964, e
12 672, de 9-12-1964 (arts. 33 a 44), regulamentadas pelog Decretos “N”
n% 323, de 10-12-1964, e 329, de 17-12-1964. E as leis estaduais men-
cionadas nfio tém a redagio do artigo 9.° da invocada lei federal, nio
dando pois gualquer margem a aplicagbes fora do Ambito tributirio, seara
que nio é o caso déste processo.

Talvez se quisesse enquadrar o disposto no invocado art. 9.° da Lei
federal n° 4,357, de 16-7-1964, como uma norma geral de Direito Fi-
nanceiro, a que se refere a letra b do inciso XV do art. 5.° da Constitui-
¢Ao Federal, e cujos principios cabe & Unido fixar,

Mas isso também parece inexato e nio resolverd o problema, primeiro
potque se estaria assim negando ao Estado a competéncia para atualizar
os. valdres das multas, o que ficaria na dependéncia da vontade federal,
com prejuizo da autonomia estadual, Depois porque niio parece ser o as-
sunto filiado ao Direito Financeiro. Neste ramo da ciéncia juridica, cuja
atitenomia é mais de interésse didAtico do que cientifico (cf. CaRLOS DA
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Rocua GuiMARAES, in Repertério Enciclopédico do Direite Brasileiro,
Borsoi, vol. 16, pag. 227), predeminam as normas relativas is receitas,
ds despesas, ao patrimdnio, ao orcamento, ac tesouro e as prestacdes de
contas, sempre com vistas enfim A gestfo financeira ou econémica do
poder pliblico. Ndo é o caso do problema déste processo, onde o aspecto
puramente administrativo é o preponderante, pois se se pensa e atualizar
o valor das multas nido é pare arrecadar mais, e sim pare obler servigo
wmelhor, Nio se estd cuidando, a rigor, da atividade financeira do Estado,
e sim apenas da. atividade administrativa, qual seja a melhor eficiéncia
de uwm service de utilidade piiblica, matéria que escapa dbviamenie ao
contetido das normas gerais de Direito Financeiro,

Para que se faga no Estado da Guanabara a atualizagio de valdres
das multas nac tributdrias parece-me indispensivel ato local e especifico,
desde que, como se viu, os atos estaduais existentes e mencionados nio
aludem as multas de origem nfo-fiscal, além de adotarem como linha
de principio a aplicagio da correcio monetiria apenas nos casos de mora
no pagamento, aspecto que nfo interessa & questio em debate.

. Por tudo que acaba de ser dito, vé-se que para a Guanabara o direito
positivo ndo prevé a incidéncia da corre¢io monetiria nas multas estipu-
ladas para as infragfes que a Société Anonyme Du Gaz vier de praticar na
exploragio do servigo concedido. :

Mas o fato de a legislacio nfo ter expressamente previsto tal provi-
déncia nfio significa que ela esteja vedada & Administracio, que pode,
salvo melhor juizo, praticar os atos necessirios a corrigit monetariamente
o valor daquelas multas. & o que pretendo demonstrar, sub censura dos.
doutos, '

E sabido que os contratos de concessio, como o em exame, sio con-
tratos ditos de Direito Piiblico, e sua finalidade, seu objeto e a natureza
das relagdes néles estabelecidas ndo permitem sejam éles subordinados is:
regras do Direito Privado. A tese é plenamente justificada com o fato de
que o contrato

“nio é figura peculiar ao direito privado. Seu conceito pet-
tence A teoria geral do direito, e suas manifestagbes tanto
surgem em matéria civil e comercial como no campo do direito
ptiblico interno e externo” (MAro Masacio, Curso de Direito
Adwministrativo, ed. Limonad, 1960, pag. 303).

E a opinido geral dos tratadistas, como referido pelo autor mencio-
nado na obra citada, onde ainda demonstra (pag. 305) que, sende @ con-
cesslo wm contrato de Divetto Administrative, pode o Administracio, no
interésse do servigo, interferit no seu andamento e até modificar as suas
ROYIGS.

A possibilidade é manifesta e funda-se mesmo o conceito genérico da
finalidade dos atos administrativos. N3o fdsse assim, teriam de ser nega-
das & Administragiio as prerrogativas necessarias ao bom desempenho do
servigo concedido, o que seria inadmissivel.
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Por isso é costume dizer-se que nos contratos administrativos hd um
preponderante aspecto regulamentar, em cujo campo as regras podem uni-
lateralmente ser modificadas, no interésse priblico, em cumpriniento da
finalidade do contrato.

Os melhores doutrinadores ensinam tais principios, como, por exem-
plo, o insigne Miquer, AwxceL BrrgArre, an Teorie Geneval de los Con-
tratos Administratives, 1952 (Liditorial de Palma), onde sdo encontradas
as seguintes conclusdes: )

-

“Lstos son los fundamentos que permiten a la Admins-
tracion publica determinar unilateralmente, sin necesidad de
conformidad alguma de su colaborador. o cocontratante, lo que
mds conviene a las necesidades pfiblicas colectivas, ¥ no solo
tesolver lo que mds conviene, sino dmponer esa resolucidn o
su colaborador o cocontratanie.

Puede entonces darle ordenes, modificar wniloieralmente
lo extensidn, modo y forma de sus prestaciones, interpretar el
convenio, aplicarle sanciones, sustituirlo, ejecutando directamen-
te -el eontrato o haciéndolo ejecutar por otro ¥ hasta, llegado
el caso, revocarlo o declararlo caduco” (pag. 253, oh. cit.}.

.................. L T T R T T T

I

“... la Admivistracién no viola ninguna regla de derecho
cuando en ejercicio de sus atribuciones propias modifica las
condiciones pactadas, para la mejor y més eficiente satisfaccion
de las necesidades pablicas” (idem, pag. 298).

K se 11:-’1 nas concessoes um campo regulamentar, onde as regras po-
dem ser unilateralmente modificadas, é fora de davida que os instrumen-
tos de fiscalizagfio, ¢ com éles o valor das multas, hiio de pertencer a éste
terreno, sob pena de se tornar inoperante a ingeréncia do Estado no fun-
cionamento do servigo, como estd sucedendo j& no caso da Société Ano-
nyme du Gaz,

Repito pois ~— jd que a ligho & repetida pela unanimidade dos auto-
res —— que o servico de utilidade pfiblica deve funcionar do modo mais
eficiente possivel e, para tanto, os meios a isto necessarios nioc podem
ser negados ao poder concedente. Mas para atingir tal finalidade é prin-
cipalmente indispensével que a Administracio nfo faltem os instrumentos
de fiscaligagﬁo efetiva, de punicio eficaz, na hipétese de a concessiondria
descumprir as normas da concessio. Ora, se a CEE s6 puder aplicar &
SAG as multas pelos valdres previstos no contrato, é fora de divida
que a finalidade da fiscalizagfio estard frusirada, tio inexpressivos sio
aquéles valores; serd mais comodo e mais barato para a 5 A G pagar as
multas do que executar satisfatdriamente o servigo.

Portanto, qualquer interpretaciio que conclua pela impossibilidade da
pretendida revisio de valdres conduzird ao absurdo, e, por isso, deve ser
desprezada.
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Exigir-se — para a atualizacio dos valdres das multas — o consenso
da emprésa concessicniria também nfo teria o menor sentido, pois o fal-
toso evidentemente nfo vai ajudar a agravar sua eventual punigio.

Assentada creio estar, portanto, a admissibilidade de alteragio unila-
teral das multas previstas nos contratos de concessio, como é o caso do
processo em exame. Mas para robustecer esta conclusdo nio ¢ demais
buscar outros argutnentos.

O que se objetiva com a providéncia visada (atualizagio do valor das
multas}) nada mais é do gue enguadrar o previsio feita em 1909 na rea-
lidade social e econdmice de 1965,

Ora, tal adaptagio nfo ¢é novidade nas construgbes juridicas doutri-
narias e jurisprudenciais, que antecederam, em outros interésses, a sua
inclusiio no direito positivo.

A regra pacta sunt servanda, antes tio arraigada na mentalidade de
alguns juristas, comegout a ser atenuada com a aceitagfio da chamada cliu-
sula rebus sic stontibus. Disse-o com muita propriedade o ilustre Profes-
sor Caro TAciro (drguivos do MINI, n® 47, pags. 5/12)

“Z certo que a doutrina e a jurisprudéncia consagram, em
condi¢fes excepcionais, um telativo temperamento ao principio
absoluto da imutabilidade dos pactos. A regra pacte sunt ser-
vonde aditou-se, por construcio dos tribunais, a cliusula rebus
sic stentibus, cuja origem histérica se filia aos post-glosadores,
com fundamento presumivel em texto do Digesto (12-4-8), e
ao direito candnico, consistindo em que, nos coniratos a térmo
ou de execugliio sucessiva, se presumic @mphmta ¢ condiciio da
permanénein da stuagiio de fato existente & poca do acérdo
de vontades”.

Af estd p principio, como informa o insigne autor citado, em que se
assentaram tddas as doutrinas justificativas da chamada beoria da smpre-
visiio:

“Gracas O pressio smperative do fator econémico, porque
“3 ordem juridica é, em grande parte ou na sua porgio tmaior
e mais importante, expressio e revestimento da ordem eco-
némica”, na ligio excelente de Francisco Campos (Fduca-
cio ¢ Culiuwro, 1941, pig. 74), tomou franco desenvolvimento
o chomada teoria da dmprevisio” (Caro TAcrmo, trabalho ci-
tado). ‘

Construida pela doutrina. e pela jurisprudéncia, a teoria comegou a
ser acolhida em algumas legislagfes. E ainda Caro TAcrro guem ensina
{oh. cit.):

“No direito ‘brasileiro, a cliusula rebus sic stantibus foi
- expressamente consignada no dec, 19,573, de 7-1-1931, que per-
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mitiu a rescisio ou maodificacdo dos contraios de locagio de
prédios celebrados por funcionarios pitblicos, civis ou milita-
res. A intervengio do Estado na revisio comtratual também
ge fixou em outros atos legislativos: o Dec. n.° 23.501, de
27-11-1933, que aboliu a cliusula-ourc; o Dec. n.? 20.632, de
9-11-1931, que permitin a rescisio de contratos de locagio ce-
lebrados pelo Departamento de Correios e Telégralos; o Dec.
n.° 24150, de 20-4-1934, sébre a renovacio das locagbes co-
merciais e industriais e na legislagio sdbre a prorrogagio dos
contratos de locagiio...”

A éstes exemplos seguiram-se outros diplomas legais, recentes, de
significagio ainda imais acentuada como introdugfo da teoria no direito
positive. B o caso da lzi que criou o Banco Nacional da Habitagio, da
que estruturou as incorperagBes imobilidrias e das que instituiram a cor-
recio monetiria dos créditos fiscais.

A atualizaciio de valdres previstos em contratos ou atos normativos
nfio é assim cuisa nova no nosso sistema juridico. Tem sido imposta &
revelia das partes ou da parte interessada, para qus suas obrigagies nio
percam no tempo o significacio econdmice que tmham & época da pr@mma.

E fato, contudo, que a construcio doutrivdria da teoria da imprevi-
530 e a sua aplicagiio aos contratos administrativos de concessdes de ser-
vigos de utilidade piblica — inclusive a sua aceltagio pelos tribunais —
tem ocorrido, que se saiba, s e infelizmente para justificar a atualizagﬁo
das tarifas remuneratérias do investimento, ou melhor, no interdsse ex-
clusivo do concessiondrio.

Mas ja é tempo — e os mesmos argumentos sio vilidos — de adotar
a construgio doutrindria no interésse colefivo com vistas a eficicia da fis-
calizagio, que resultard na prestagio de melhor servigo 4 coletividade.

Quando se procura justificar o reajustamento tarifiric com o racio-
cinio voltada para o equilibrio financeiro da concessio, um dos argumen-
tos é que tal reajustamento seria como que tma compensacio dos privi-
légios estatais. Ainda é Caio TAcimo quem o diz, invocando G. MeNE-
GarE e Hrrx Lores Mereres (m Rew. Dir. Adm., vol. 65, pag. 6):

“A regra da equagio financeira, segundo a qual os encar-
gos do concessionirio se devem compensar pelas vantagens,
nio € senlo o outro proto do balanca em que se coloca o pri-
wilégio do Estado de reformor as cldusulas regulamentores,
wmutdveis toda vez que o nferésse coletivo o exigir, porque (ém
por escopo a adequagio do servigo ds necessidades do pablico
e geral”,

Esta balanca, enquanio ndo reajustados os valdres das multas, nio
chegard ao equilibrio. Para que a previsio feita em 1909 possa ser efi-
caz em 1963, e nos anos seguintes, é indispensivel adapti-la & recalidade
econdmica atual, sob pena de e ordem juridico deizar de ser a expressio
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€ o revestimento du ordem econdmica (cf. Francisco Campos, trabalho
citado), o que resultaria na total ruina da ordem social.

Nio ¢ demais reforcar a conclusio com palavras do Professor J, M.
Avrey, da Faculdade de Direito e Ciéneias Feondmicas de Bordeaux,
in A Validade dos Atos Administrativos Unilaterass, traduzido e publicado
pela Rev. Dir. Adm., vol. 66, pig. 34. O autor, invocando subsidios de
Laurapire, SararT Bapaour e decisdes do Conselho de Hstado Francés,
assenta as conclusbes da sua tese nos seguintes conceitos, gue bem como
trangiiilos:

“A determina¢io da influéncia do modificacdo de circuns-
tdncias sdbre os contratos adwministratives é problema classice
que jA foi objeto de muitos estudos. Como disse LAUBADER ,
a nogio de modificagiio de circunstincias “introduz no contrato
administrativo possibilidades de evolugio ¢ de mutabilidade que
contrastam indiscutivelmente com a fixidez muito maior do con-
trato civil; se o contrato administrativo aparece, no curso de
sua execugdo, como um sistema de certa forma vivo, essa ca-
racteristica ¢ devida 4 nogio de modificacio de circunstincia
a qual se prende”,

............................ L T

Sustentou-se — e essa tese parece poder valer-se de va-
rias decisdes jurisprudenciais — que @ modificacio de circuns-
tincias constituia o condigio essencial do exercicio, pela Ad-
muistragio, do poder de alteraciio wnilateral do contrato adwmi-
nistrativo”,

E na espécie ora em exame & indubitivel que as varfagbes da moeda
hio de constituir evidente modificagio das circunstincias da época em que
foi celebrado o contrato. Se o argumento tem sido valido para afastar a
solugio do custo histérico, quando se cuida de encampar, desapropriar ou
fixar tarifas (veja-se por exemplo ALIOMAR BALEETRO, parecer in Rew.
For., vol. 197, pags. 51/76) com base no valor do investimento do con-
cessiondrio, ndo pode deixar de ter valia quando se trata de reajustar, de
atualizar o valor das mulias Com vistas A eficiéncia da fiscalizacio e do
servicao,

Essa atualizagfio, que deve ser feita, encontra fundamento tamhém
na progressiva publicizagio dos contratos, fendémeno constante e universal,
que ocorre na medida e na propor¢io recomendadas pelo interdsse cole-
tivo. HA um dirigismo estatal em todos os ramos do direito, o que nio &
nenhuma novidade.

Veja-se, por exemplo, o nascimento da teoria estatutiria da fungio
ptiblica, que tem a sua base no objetivo do interésse piblico, na finalidade
das tarefas da Administracio. Por ser “o Direito Administrative domi-
nado pelo postwlado do interdsse péblico, a fungio pablica destina-se o
servw ao Estado, ¢ nio ao funciondrio” {Caro TAcrro, Comentdrio, in Rev.
de Dir. Adm., vol. 35, pigs. 54/66). E por isso, é o mesmo autor que
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engina, os juristas renunciaram 3 heranca civilista, para, reformulando seus
conceitos, enquadrarem o status do funciondrio nos principios do Direito
Administrativo:

“As primeiras teorias relativas 4 funcio pablica denun-
ciam a heranga civilista. Nos regimes absolutistas, o exercicio
dos cargos pfiblicos ndo se fazia com o sentido da comuni-
dade, mas a servigo dos interdsses regalistas. A funcio pablica
era, assim, equiparada as relagBes juridicas privadas, como
modalidade de direito real ou pessoal. Nio se consumara a au-
tonomia do Direitc Administrativo e a conceitnagio dos lagos
entre o funciondrio e o Estado se encaminhava, nos autores
classicos, a figuras de inspiragiio civilista.

A orgamizacio dos servigos piblicos obedece s mecessi-
dades objetivas do administragdo e se modifica, uniloterolmen-
te, de modo o assequrar a eficiéncia e o rvendimento de sua
atuac@o. A natureza juridica da fungio piblica nfo se afasta
désse critério finalistico, sujeitando os interésses legitimos do
mdividuo 3 supremacie do conveniéncie gerel”.

A mesma linha de raciocinio e a mesma evolucio de conceitos, que
serviram a que se chegasse & teorin estatutiria da funcgio pfiblica, servem
a reforgar a demonstragio do que se pretende no caso déste processo. Com
efeito, na época em que no campo do status do funciondrio imperavam
as idéias dos civilistas, causaria perplexidade se a Administracio, to in-
terésse puablico, viesse a agravar as penalidades previstas para as faltas
duncionais. Mas hoje esta prerrogativa nio lhe & em ahsoluto negada. Ao
contririo, seria agora de pasmar se surgisse alguma objegic 3 possibili-
dade de ser o estatuto modificado, na sua parte punitiva, sem a anuéncia
do funcionario.

Portanto, o simile é valido de invocar, quando mais nfio seja para
reférgo dos fundamentos das conclusbes déste parecer.

Até no campo puramente privado — que em abscluto nio é o caso
em exame — tem sido licita g alteragio das regras do ajuste, no interésse
exclusivo da egliidade. Veja-se o conceito da lesfio nos conlratos, que o
nosso aateprojeto de Codigo de Obrigages em boa hora pretende rein-
troduzir no direito positive brasileiro. Nfo seria desarrazoada a compa-
ragio do procedimento da concessionaria (S A G), no que respeila ao irri-
sério valor das multas, com o requisito subjetivo que os tratadistas exi-
gem na configuragio da lesfo: o chamade delo de aproveitomento, que
ocorre quando a parte beneficiada se estd valendo de uma sitagfo iniqua
para a outra parte. Guardadas as devidas proporg¢Ges, nfo é descabida »
invocagio da idéia, ‘

Por tudo isso penso estar demonstrado que a atualizacio das multas
de que trata éste processo é medida que se itnpde, muito embora nio exista
ato oficial regulando a providéncia,
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Alegar-se--& talvez que, por se tratar entio de inexisténcia ou omis-
sio do direito positivo, sé o Judicidrio poderia decidir com for¢a obri-
gatoria fundado nos principios gerais de direito e nas exigéncias do bem
comum (artigos 4.2 e 5.° da Lei de Introdugiio ao Cédigo Civil). Nada
menos exato, se se atentar para a circunstdncia de que o contrdle judi-
cidrio dos atos administratives se faz & posteriori. 4 Adwministracdo néo
precise divigir-se préviamente ao Juiz pare buscor executoriedade de seus
atos. Os particulares interessados, se se entenderem prejudicados ilegal-
mente, é que deveriio submeter o caso 4 apreciagio dos Tribunais. B ma-
téria tranqgiila, que dispensa maiores esclarecimentos, mas que, todavia,
pode ser estudada, por exemplo, no trabalho de Josi CrETELLA Iz., in
Rew. Dir. Adm., vol. 71, pags. 16-28 (Executoriedade do ato adminis-
trative waluteral).

Mas na espécie déste processo é licito esperar-se mesmo que tal ndo
ocorra com a concessiondria Société Anonyme du Gaz. Nada terd a pos-
tular no Judiciario, ndo s6 pelas razbes que acabam de ser expostas, mas
ainda porque a alteracio do valor das multas — como se pretende pra-
ticar — ndo comprometerd o equilibrio financeiro dao concessdo, dnica hi-
potese em que se adwmite olgwm dever do Adwministrag@o como resultado
de alterar unilateralmente as regras da concess@o. Nio se cutda — oo atuo-
lizar o wvalor das mulics — de tornar mais onerose o execucdo do servigo
a cargo da emprése, caso em que @ conhecida teoria do “fato do principe”
autorigaria o indenizacGo do prejuizo, Seria o maior dos absurdos se @
Administracio tivesse algo a indenizar por fato da emprésa: a infragio
que esta eventualmente viesse a praticar. Seria a Administragio a res-
ponder pelas faltas da concessiondria, o que dispensa comentarios.

Como a atualizacio do valor das multas nfo romperd, de forma alguma,
o equilibric das obrigagBes assumidas, nfo alterard a chamada equagio
financeira do servico, nfo hd porque se cogitar de composigio de prejui-
zos. Muito ao contririo, rompida apresenta-se agora esta equagio en-
quanto permanecer desatualizado o valor das multas, em cotejo com a
expressio econbmica das infrages e das demais obrigagfes e direitos da
Société. A atualizaciio é a fnica. maneira de restaurar a equivaléncia entre
as prestagies de amhbos os contratantes, conforme a sua comum intengio.

Porém, se com a atualizacio nfio se conformar a concessiondria, res-
tar-lhe-4 o caminho previsto no art. 3.2 do Dec. lei 0.2 5.664, de 14-7-1943:
recusat-se em prosseguir na execugio do servigo, caso em que o Govérno
dard por findo o prazo da concessio e assumird a exploragio direta, com
as implicacdes conseqgiientes, dentre elas a reversio dos bens vinculados
ao servigo, .

Alids, também o Estado — se entender oportuno e conveniente — po-
derd dar por finda a concessio, que tem prazo indeterminado (art. 2.%
do mesmo Decreto-lei), “enquanto a Société bem servir, a juizo do Go-
vérno”, diz a norma legal. Mas se o interdsse pdblico nfio recomenda
a rescisio (pena méxima, a critério do Estado), por fér¢a que &ste mesmo
interésse ptiblico serve, como se viu, a justificar a pretendida atualizagdo.
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Assentado por fim que o Estado pode alterar o valor das multas para
que elas readquiram a mesma expressio econbmica da época da previsdo,
resta saber qual o ato oficial competente a tornar obrigatério o reajuste,
Sera lei ou decreto?

Penso que o ato deverd ser um decreto, pelas razbes que me SITVOr
de indicar,

i conhecida e cada vez mais acatada a classificagio de Ducurr para
os atos juridicos, quanto aos seus efeitos, ou no que toca ao sen conttetido
material. Dividiu-os em trés grupos: ato-regra, ato-condigio e ato subje-
tivo. Jkze acrescentou-lhes outra categoria, a do ato-constatagio, cujo
exemplo perfeito seria a sentenga do Judicidrio. O ato-regra é o que en-
gendra uma situagio juridica geral, impessoal e objetiva, ao passo que
o ato subjetivo apenas cria obrigagio especifica e concreta, faz nascer,
ou modifica, uma situagio juridica particular. O ato-condigio, que coloca
o individuo nuta situacio juridica geral ou impessoal, nfo parece inte-
ressar ao desate do problema ora abordado.

f: sabido ser o ato-regra o que em principio compete ao Legislativo,
cuja fungio primordial é estabelecer normas gerais, abstratas e obrigatd-
rias, salvo quando cuida de sua economia interna (e nomeia, demite, admi-
nistra enfim), ou pratica outros atos materialmente administrativos, ou
jutisdicionais, mas que tém de vir expressamente previstos na Constitwicdo
(exemplos na da Guanabara: art. 5°, ns. II, IV, V, VII, VIII, IX,
XVIII). Tais atos serio apenas formalmente legislativos, porque emana-
dos da Assembléia Legislativa. : '

N&o cabera, pois, ao Poder Legislativo a pratica dos outros tipos de
atos (ato subjetivo ou ato-condigio), quando nfio expressamente previs-
tos como de sua competéncia.

Mas no caso déste processo parece extreme de dividas que o ato
juridico que venha a determinar a atualizagio do valor das multas da
SAG hé de ser um ato-subjetive, dentro Ha classificagio de Ducurr. Ble
tio-sb modificard uma situagfio juridica particular, ainde mais porque serd
apenas wma adaptagio das regras de wm contraio, e o contrato ¢ 0 exemplo
tipico do ato-subjetivo, Ble — o ato — nio estabelecerd situagBes juri-
dicas gerals, impessoais e objetivas; somente atualizard wma obrigacio
especifica e concreta, por influéncia da modificacio de circunstincias de
fato existentes 3 época do contrato,

Por isso — e come tal tipo de ato nio estd excepcionalmiente previst
como do algada do Legislattvo {(Constituigio Estadual, art. 30, XITy —
14 de ser &le praticado pelo Executivo, Poder dentre cujas atribuicbes ge-
tais estd exatamente a de praticar atos juridicos subjetivos no interésse
do Estado. E o que nos ensinam os tratadistas, ao definirem a fun¢do adnii-
nistrativa, que é a do Executivo, como “aquels pele qual o Estado deter-
ming situagdes juridicas tndividunis, concorre para a sua formacio, e pra-
tica atos materiais” (Srasra FacUNDES, in O Coniréle dos Atos Adwmi-
nistrativos pelo Poder Judicidrio, ed. 1957, pig. 20, que invoca o apoic
de GapiNo Fraca, RANELLETTI, GoopNow, Orro Maver, Ducuir ¢ La-
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8AND). Alids, é util reproduzir o conceito de DuGUIr, transcrito por SEa-
Fra FAGUNDES, sbre a natureza da funciio administrativa (ob. cit., pa-
ginas 23-24);

“I’Etat exerce la fonction administrative toutes les fois
qu'il accomplit un acte condition ou un acte subfectif ou quand
ses agenis procédent, pour assurer le fonciionnement w'um ser-
vice public, & Uaccomplissement dactes purement wmatériales”.

Portanto, se a pratica de atos-subjetivos é prerrogativa da Adminis-
tragio e se o ato de atualizagio das multas de que trata éste processo
setd um ato-subjetivo, deverd éle ser praticado pelo Poder Executivo, no-
turalmente por meio de decreto. K, alids, o que tem sucedido com o
reajustamento das tarifas, do que sio exemplos os Decretos estaduais ntime-
ros 530, de 28-8-1961, 839, de 1-2-1962, 962, de 13-4-1962, ¢ 1.615, de
4-4-1963,

A conclusdo ainda € reforgada pelo fato de que foi wm decrete que
autorizou a assinatura do contrato: o Decreto n.® 7.0668, de 18-11-1909,
firmado pelo entio Presidente da Repiiblica, porque se tratava de conces-
sdo federal, ja hoje estadual. As alteragles que se fizeram no contrato
nido lhe tiraram em ahsoluto essa caracteristica de ato-subjetivo, ligado
apenas a uma situagfio juridica particular, nem tiveram a conseqiiéncia
de retirar do Executivo a atribuigio de regulamentar o servigo e sua efi-
ciéncia, o que ora se pretende fazer,

Por tudo isso, e em conclusio, poderd o Exmo. Sr. Governador do
Estado, com fulcro na competéncia privativa que lhe confere o inciso XII
do artigo 30 da Constitui¢io do Estado, baixar um decreto do chamado
tipo “E” (Decreto n® 1.697, de 10-5-1963, que “dispde sObre os atos
oficiais”), decreto executivo, gue conterd medidas especificas necessarias
Aquele reajustamento, de interésse restrito, no Ambito admidistrativo, s
relagdes do Estado com a Société,

Rio de Janeiro, 16 de junhe de 1965,

Luiz Orranoo Rooricurs CARDOSO
Procurador do Estado

CONCESSAO DE ENERGIA ELETRICA. LIGACAO DEFINITIV;A.
RESPONSABILIDADE DA CONCESSIONARIA

1. Os moradores do Edificdo Paulo Vilhena, na Rua Castro Alves
n.? 248, solicitaram intervencio da Comissio Estadual de Energia para
que solucionado ficasse o problema de fornecimento de luz, efetivado me-
diante instalagBes precirias, j4 que a Rio Ligth S.A. — Servigos de Ele-
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tricidade condicionara a imediote resolugio a que éles financiassem a aqui-
sigho de trés transformadores monofisicos e a substituigio de condutores
em irés langos de réde de baixa tensfo. Aduziram, mais, que a instalagio
tlésses materiais beneficiaria téda a rva, razfio pela qual concordariam em
tinanciar a instalagio de um transformador, para seu uso exclusivo.

olicitadas informagSes 4 concessiondria, esclareceu esta que razées de
ordem tecnica impunham as instalagbes acima referidas, que motivos de
forga maior impediam a execugfio imediata das instalagdes, com seu finan-
ciamento, e que tem aceito oferecimento de empréstimos, dos interessados,
para sanar tais problemas.

A BEF salientou que os usuarios niio estio obrigados a efetivar o fi-
nanciamento que na realidade lhes exige a concessiondria e pediu o pro-
nunciamento desta Procuradoria Geral,

2. A concessioniria do servico de energia elétrica efetivamente vem-
se conduzindo com flagrante desrespeito as cliusulas contratuais ¢ & legis-
lagdo vigente. Fatos clamorosos, praticados rotineiramente, com infringéncia
das obrigagbes contratuais e regulamentares, estio a merecer a atencio das
autoridades e a conveniente corregio, tal como a ilegal exigéncia do auto-
financiamento. ,

O progresso da cidade estd a exigir, constantemente, novos pedidos de
ligacio de energia ou aumento de carga dos ji existentes. Confessadamente,
porém, a Ric Light nfo estd aparelhada para atender & demanda crescente,
assim como 4 expansio das rédes de distribuigio.

Sempre que o consumidor solicita ligaghes, a Rio Light alega nfo

poder atendé-lo, em virtude de n3o dispor de recursos financeiros para

realizar as obras, na réde ou iustalagfes. Logo em seguida, faz a ressalva
de que poderd ser o consumidor atendido se se dispuser a financiar a Com-
panhia, propondo, para tanto, condi¢es absolutamente irregulares e ilegais.
Cria-se, assim, um privilégio: os que tém recursos e se dispdem a pagar 4
concessiondria, sio imediatamente atendidos; os outros, que esperem até
que a Rio Light se disponha a atendé-los,

3. Segundo a legislacio vigente (Dec. n° 41.019, de 26-2-1957,
art, 138), constitui obrigacio da Rio Light o estabelecimento dos sistemas
de distribuicio primaria e secunddria, iuteiramente ¢ sua custz, dentro de
sua zona de concessfo, gue abrange tdda a 4rea do Estado do Guanabara.

Nio se explica, por isso, venha ela a exigir “financiamentos” dos
usudrios para realizar servigos cujo custeio é de sua exclusiva obrigagdo.

A Rio Light — tentdculo do trust internacional que explora (em todos
os sentidos) os servigos pliblicos no Brasil - nfo se preocupou em fazer
investimentos tecessdrios, de maneira a assegurar servigo compativel com
a previsivel crescente demanda. Enquanto pdde, e porque fraudasse o exato
custo mediante computo de despesas desnecessirias e de forjadas obriga-
ghes para com outros tenticulos do #ruste, a pregos elevados explorou o
que de melhor havia no servigo, _

Nio havende feito o necessirio para o perfeifo atendimento ao servigo,

no curso da concessiio, relega-o ac abandono, agora, como meio de impor

aos usuarios os ilegais financiamentos que exige, de exigir ao Poder Con-
cedente novas condigBes para a exploragio, ou a encampacio da concessio



