Parecer n° 14/2004 — MJVS — Marcos Juruena Villela Souto
Em 06 de agosto de 2004,

Processo n° E-14/007845/2004

Peticio Formulada por Concessiondria de Servigo Piblico
- Supervia — Exame da Legitimidade para Exercer o Direito
ve Peticiio Perante a PGE — Distingfio entre Dentincia de
Ilegalidade e Consulta — Inteligéneia de Legislagiio Estadual
sobre Prazos para Decisdes Adminisfrativas e Consequénciag
de sua Inobsetvincia — Distingfio entre Revisdio Programada
dos Contratos de Concessfio ¢ Revisdo Extraordinaria dos
Contratos,

Senhor Procurador-Geral',

Trata-se de exercicio do direito de petigio formulada pela SUPERVIA
CONCESSIONARIA DE TRANSPORTE FERROVIARIO, com o objetivo de obter
desta Procuradoria-Geral entendimento interpretativo uniforme sobre as seguintes
questdes:

a) as concessiondrias de servigo publico no Estado do Rio
de Janeiro encontram-se legalmente autorizadas a aplicar
automaticamente os reajustes e revisdes de tarifa propostos
nas hipoteses em que a ASEP/RJ nfio cumpra o prazo legal
& contratualmente previsto para a respectiva homologagio,
nos exatos termos do art. 20 da Lei n° 2.869/97;

b) na sistemdtica prevista nos arts. 10 e 20, e seus respectivos
§8 da Lei n® 2.869/97, combinados com a Clausula
Sétima, § 15° do Coentrato de Concessiio celebrado
entre a SuperVia e o Poder Concedente, que permite a
suspensfio do prazo referido no item anterior, uma tnica
vez, para apresentacio de informacgbes adicionais pela
concessionaria, por solicitagio da ASEP/RI; desde que
apresentadas tais informacSes, o prazo volta a fluir sem
solugio de continwidade, ndo se admitindo que a ASEP/
RJ possa provocar nova suspensio ou mesmo alegar que
o0 prazo nfo voltou a fluir, postergando indefinitivamente a
prolagdo da decisfo final; e

¢) oart. 12 do Regimento Interno da ASEP/RJ nfio tem o condéo
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de suspender o prazo legal previsto na Lei n® 2.869/97 ¢
no contrato de concessiio, especialmente no que tange 3
aplicagfio automatica do reajuste ou reviséio tarifaria, quando
nfio cumprido tal prazo pela Agéncia Reguladora.

Alega que a presente provocagfo funda-se no direito de petigiio, consagrado no
art. 5° inciso XXXIV, alinea “a”, da Constituigiio Federal de 1988. Ressalta, ainda,
ser funcfio da Procuradoria-Geral do Estado responder de forma tempestiva, clara e
completa a presente petigfio.

E o relatorio, passo a opinar.

11

A maior polémica parece ser o exame da legitimidade de entidade estranha &
Administragdo provocar a manifestagfo da PGE, ante a existéncia de normas estaduais
que limitam o direito de promover consultas ao 6rgfio central do Sistema Juridico. A
questfio de mérito ja foi objeto de diversas manifestagdes, inclusive jd publicadas e
citadas na peticfio.

1. O papel constitucional federal dos Procuradores de Estado
A Constitnigio Federal, em seu art. 132, assim estabelece;

Art. 132. Os Procuradores dos Estados e do Distrito Federal,
organizados em carreira, na qual o ingresso dependera de con-
curso pliblico de provas e titulos, com a participagfio da Ordem
dos Advogados do Brasil em todas as suas fases, exercerfio a
representagfo judicial e a consultoria juridica das respectivas
unidades federadas.

Pardgrafo nico. Aos Procuradores referidos neste artigo é
assegurada estabilidade apés trés anos de efetivo exercicio,
mediante avaliagio de desempenho perante os drgios proprios,
apos relatorio circunstanciado das corregedorias.

Note-se que o Texto constitucional ndo se refere & Procuradoria Geral, mas sim
a04 seus 6rgfos personalizados, os Procuradores,

Ali se menciona apenas duas funcdes, de representagfio e de consultoria, mas
parece claro que, como se vera adiante, num Estado Democritico de Direito, que
se submete ao principio da legalidade, por dbvio, deve haver uma estrutura voltada
para o controle da sua observéncia e que tal 6rgfo s6 pode ser aquele composto pelos
advogados publicos, posto que exercem fungfio essencial & Justiga — CT, art. 133.
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Como nio cabe interpretagio isolada da norma constitucional, mormente para
pretender excluir o controle que deve ser exercido pela Administragdo, ha que se
considerar a existéncia do direito de peticfo, cuja razdio de ser s6 pode ser provocar o
controle da Administracio. Afinal, o controle é tipico instrumento de aperfeicoamento
da Democracia, como bem observou Dioco i FIGUEIREDO MoREIRA NETO.!

2. O papel da Procuradoria Geral do Estado na Constitui¢io do Estado
do Rio de Janeiro

Dai porque a organizaglio dos poderes e deveres conferidos pela Constituigdo
Federal aos Bstados contempla na Constituigio estadual o papel de instituicfio
essencial a Justica e de controle da legalidade dos atos do Poder Executivo, Confira-
se a redaciio, que sisiematiza a interpretagiio da Lei Maior supra proposta:

Art. 176 — A representagfo judicial e a consultoria juridica do
Estado, ressalvados o disposto nos artigos 121 e 133, pardgrafo
Gnico, sdo exercidas pelos Procuradores do Istado, membros da
Procuradoria-Geral, instituicdo essencial & Justiga, diretamente
vinculada ao Governador, com fungdes, como 6rgdo central do
sistema de supervisdio dos servigos juridicos da administraggo
direta e indireta no &mbito do Poder Executivo.

§ 3° A Procuradoria-Geral oficiard obrigatoriamente no controle
interno da legalidade dos atos do Poder Executivo ¢ exercer
a defesa dos interesses legitimos do Estado, incluidos os de
natureza financeiro-orcamentéria, sem prejuizo das atribuices
do Ministério Pablico.

3. Alegitimidade para formular consultas 3 Procuradoria Geral do Estado

O problema passaria a ser como conciliar a provocagio desse controle com a dicgio
da Lei Complementar n° 15, de 25 de novembro de 1980, que, em seu art. 2°, pardgrafo 1°,
restringe a legitimidade para realizar consultas & Procuradoria-Geral, in verbis:

Art. 2° - A Procuradoria-Geral do Estado tem autonomia
administrativa e financeira, dispondo de dotagdio orgamentaria
propria. Suas atribuigdes sfo as previstas no art. 86 e §§ 1°e 2°,
da Constitnigio do Estado, competindo-lhe:

IV — o exercicio de fungdes consultoria juridica da administragfio
direta, no plano superior, inclusive no que respeita as decisdes
das questBes a que se refere o art. 205 da Constitui¢do Federal,

I MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Tribunais de Contas e democracia. Palestra no I Forum
Brasileiro ds Controle da Administragio Piiblica, organizado pela Editora Férum (Belo Horizonte\ na
cidade do Rio de Janeiro em 2 de agosto de 2004,
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bem como emitir pareceres, normativos ou nfo, para fixar a
interpretagiio governamental de leis ou atos administrativos;

§ 1° Todas as consultas & Procuradoria-Geral do Estado s6
poderdo ser formuladas através do Governador. (...)

Tais consulfas devem se submeter a disciplina do Decreto n® 10.443, de 09 de
outubrae de 1987, que, em seu art, 7°, delega a competéneia privativa do Governador aos
Secretarios de Estado, com prévia manifestaciio do Grgfio juridico local ou setorial. O
citado dispositivo estabelece que o parecer exarado é vinculante para toda a Administragfio:

Art. 7° - A competéneia prevista no art. 2°, § 1° da Lei
Complementar n® 15, de 25,1180, para formulagéio de consultas
i Procuradoria-Geral do Estado, fica delegada aos Secretarios de
Estado, ao Subsecretario de Estado de Governo, aos titulares das
Secretarias Extraordindrias, ao Procurador-Geral de Justica € ao
Procurador-Geral da Defensoria Publica.

§ 1° - O encaminhamento de consultas & Procuradoria-Geral do
Estado devers ser precedida de manifestacio de 6rgio juridico
respectivo, com explicagio das diividas a serem dirimidas pelo
Orglio Central do Sistema Juridico.

§ 2° - Atendida a comsuifa, o expediente serd encaminhado a
Secretaria de Estado de Governo, sendo vedado a qualquer drgho
de outro nivel emitir, no caso, parecer divergente do proferido
pela Procuradoria-Geral do Estado.

§3° - As autoridades referidas neste artigo poderfio solicitar &
Procuradoria-Geral do Estado o resxame dos seus pareceres,
com indicagfo dos motivos do pedido.

4. O direito de peticio

4.1. A inteligéncia da expressio “Orgios piblicos” contida no art. 5°
XXX1V, CF

O problema se agravaria se fosse interpretado que o direito de petiglio s0
poderia ser exercido perante o érgdo ou entidade que praticou a ilegalidade, hipdtese
em que, dificilmente, teria alguma eficdcia. Na verdade, se o direito de petiglio busca
provocar um controle sobre uma ilegalidade praticada pela Administragéio, ele deve
set exercido perante qualquer autoridade que tenha o poder de atender tal pretenséo,
conforme leciona Jost AFONSC DA SILVA:

“O direito de peticio cabe a qualquer pessoa. Pode ser, pois,
utilizado por pessoa fisica ou por pessoa juridica; por individuo ou
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por grupos de individuos; por nacionais ou por estrangeiros. Mas
ndo pode ser formulado pelas forgas militares, como tais, o que
nio impede reconhecer aos membros das Forgas Armadas ou das
policias nrilitares o direito individual de peticBio, desde que sejam
observadas as regras de hierarquia e disciplina. Pode ser dirigido a
qualquer autoridade do Legislativo, do Executivo ou do Judicidrio.
I importante frisar que o direito de petigfio ndio pode ser destituido
de eficacia. Nio pode a autoridade a quem € dirigido escusar
pronunciar-se sobre a peticfio, quer para acolhe-la quer para
desacolhe-la com a devida motivagio?.”

4.2. A relagfio entre o direito de peticfio e o Estado Democratico de Direito

O principio democrdtico, consagrado no artigo inaugural da Lei Maior
consagra um direito de participagic no planejamento, na execugfio e no controle da
Administragfo, Dai afirmar ALEXANDRE DE MorAES®:

O direito em andlise constitui nma pretrogativa democrética, de ca-
rater essencialmente informal, apesar de sua forma escrita, e inde-
pende de pagamento de taxas. Dessa forma, como instrumento de
participagfio politico-fiscalizatdrio dos negdcios do Estado que tem
por finalidade a defesa da legalidade constitucional e do interesse
publico geral, seu exercicio estd desvinculado da comprovagio da
existéncia de qualquer lesdio a interesses proprios do peticiondrio.

E prossegue, fixando a relacio entre o diveito de peticiio e o controle da Administragiio:

A finalidade do direito de petigio é dar-se noticia do fato ilegal ou
abusivo ac Poder Piblico, para que providencia as medidas ade-
quadas. O exercicio do direito de peticio nfio exige seu endereca-
mento ao orgio competente para tomada de providéncias, deven-
do, pois, quem a receber, encaminha-la 4 autoridade competente.

Ora, se o direito de peti¢iio for exercido contra 6rgfo que néio toma providéncias,
de nada adianta existir. Dai, mais uma vez, se invocar os sabios ensinamentos de
Diogo de Figueivedo Moreira Neto*:

A democracia nfio é mais a escolha dos govemantes, mas, sim, a
orientago sobre como se quer governado. N&o ha fungio sem confrole.

2 SILVA, José Afonso da. Curso de Direite Consiitucional Posifivo. S8o Paulo: Malheiros, p.443.
3 MORAES, Alexandre de, Direito Constitucional, So Paulo : Atlas, p. 180.
4 MOREIRA NETO, Dioge de Figueireda, Palestra supra citada.
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O vetor democritico ¢é pelo pluralismo, o que justifica a existéncia
de vérios 6rgos de controle. Quanto mais democratico maior o
mimero de orgfos de controle.

A ligago entre a Demoeracia e Legitimidade esta no fato de
que esta ¢ uma qualidade do poder. A legitimagdo esta ligada
a0 acesso ao poder, ao exercicio do poder, e finalmente a
legitimagHo teleologica, pelo alcance dos resultados esperados.
Néo basta a legitimagfo formal, mas, sim, a legitimago
substantiva, que se faz pela participagfo, pela processualidade
aberta e pelo resultado.

5. A distingfio entre Advocacia Piblica da Sociedade e Advocacia Phblica
da Fazenda

Poder-se-ia afirmar que, dada a limitagfio contida na legislagio estadual,
a petiglio sob exame so poderia ser apresentada perante o Ministério Plblico, que
também exerce uma advocacia piblica e, portanto, igualmente essencial 4 Justica,
como leciona Diogo pE Figurireno Morrira NETO®:

A Constituicio cria trés tipos institucionais de procuraturas, estas
encatregadas das fungSes essenciais 4 justica, exercendo, cada uma
delas, atribuigties consultivas e postulatdrias, todas bem definidas
a nivel constitucional (artigos 127, 129, 131, 132, 133 ¢ 134,
CF) e infraconstitucional (ConstituicSes estaduais e respectivas
legislagBes), voltadas a trés conjuntos de interesse caracterizados.
O primeiro conjunto de interesses abrange, basicamente, dois
importantes subconjuntos: os interesses difusos da defesa da
ordem juridica ¢ do regime democratico; os interesses sociais
¢ individuais indisponiveis (artigo 127, caput, da Constituigio)
detalhados em rol de fungdes (artigo 129, CF), em relagio
aberta, pois pode ser acrescida de outras fungdes, desde que
compativeis com a finalidade institucional (artigo 129, 1X). Para
esse conjunto, a fungo essencial 4 justica que lhe corresponde
¢ advocacia da sociedade e a procuratura que tem a seu cargo ¢
0 Ministéric Publico, em seus ramos federal, distrito federal e
estaduais.

O segundo conjunto de interesse s¥o os interesses publicos,
assim entendidos os estabelecidos em lei e cometidos ao Estado,
em seus desdobramentos politicos (Unifio, Estados e Distrito
Federal). Para esse conjunto, a fun¢fio essencial 4 justica que lhe

5 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. As Fungfes Essencigis Justica e as Procuraturas
Constitucionais, in Revista de Dircito da Procuradoria Geral de Estade do Rio de Janeiro. Rio de
Taneiro : Procuradoria Geral do Estado, p. 48, ano 1992,
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corresponde & a advocacia do Estado (artigo 131, para a Unido,
¢ 132, para os Estados e Distrito Federal) € as procuraturas que
tem a sen cargo séio a Advocacia Geral da Unido (6rgdo coletivo)
¢ as Procuradorias dos Estados e do Disirito Federal (6rgios
similares).

O terceiro conjunto de interesse séo os individuais, coletivos ¢
até difusos, mas todos qualificados pela insuficiéncia de recursos
daqueles que devam ou queiram defende-los: sfio os interesses
dos necessitados (artigo 5°, LXXIV, da Constitui¢do). Para
esse conjunto, fungo essencial 4 justica que lhe corresponde 4
advocacia dos necessitados e procuratura que a tem a seu cargo
¢ a defensoria Pablica, federal, distrital federal e estadual (artigo
134, CF).

E, no entanto, do mesmo autor o entendimento apresentado, recentemente,
perante o I Férum Brasiteiro de Controle da Administragio Piblica, no sentido de
que melhor a abundancia de controles que a auséncia deles. Afirma ele que o vetor
democrético é pelo pluralismo, o que justifica a existéneia de vérios érgios de controle,
Quanto mais democratico maior o numero de 6rgdos de controle.

O objetivo, num Estado Democratico de Direito, deve ser integrar o
administrado — expressdo mais ampla que cidado — no seu direito plblico subjetivo a
uma boa administragfio, que pressupde a observéncia das leis. O principio da cortesia -
além dos jé citados — ja recomenda a facilitagiio do exercicio dos direitos dos usuarios
de servigos publicos.

Daf porque h4 que se distinguir, para afastar de vez o limitadot, consulta de
deniincia de ilegalidade; enquanto aquela $6 pode ser formulada pelo Governador ou
pelos Secretarios de Estado, esta pode ser oferecida por qualquer administrado e deve
ser respondida por quem de Direito.

No ambito da Administra¢io Estadual, é a Procuradoria Geral do Estado quem
tem o dever de fixar a interpretaciio juridica final, no #mbito da Administragfio, do
ordenamento juridico. Trata-se de controle técnico, neutro, apolitico e, portanto,
imparcial ¢ acima das lides partidarias.

6. A interpretaciio da norma estadual

Definida a competéncia da PGE para examinar o direito de petigiio, cumpre
fixar a interpretagio juridica da norma em exame, que, alids, j4 se vislumbra de
posicionamentos anteriores, todos reconhecendo que o ordenamento prevé con-
sequéncias, para o concedente ou para o concessiondrio, diante da omisséo do
regulador.

Vale citar, exemplificativamente, o Parecer n® (03/2003 — PFB, da lavra
da Procuradora do Estado Patrfcia FERrEIRa Baprista, exarado no Processo n®
E-14/11789/2002:
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Se, entretanto, persistir até aqui a omissfio da ASEP, tendo
deixado de exercer, em prazo razodvel, as suas competéneias
legais e contratuais (clausula 12*, [1I) — e sem gue fal omissdo
decorra de qualguer fato atribuivel diretamente ao Estado -,
insisto que, ainda assim, o poder concedente podera perseguir
o seu direito, independentemente do pronunciamento
do ente regulador. Assim porque o direito contratual do
Estado apresenta-se de forma incondicionada a qualquer
reconthecimento ulterior. Apenas nesse caso, ndo poderd o
Estado do Rio de Janeiro aplicar, de per se, as penalidades
contratuais por violagio a dever contratual, visto que tal
medida ¢ prerrogativa exclusiva da ASEP (cldusula décima
Segunda, IX, e cldusula vigésima, §§ 5° ¢ 6°, do contrato de
concessio).

Repito que me parece, salvo melhor juizo, que a obrigagio
contratual existe independentemente de chancela da ASEP e a
regra contratual estabelece wm procedimento de apuragiio com
objetividade suficiente para que possa ser exiglvel ao alvedrio
da intervengio do ente regulador. De todo modo, 16gice & que se
a apuragio efetuada pelo Estado do Rio de Janeiro vier também
a contar com a chancela da ASEP, sua pretensfo estard ainda
mais legitimada.

Note-se que a omissdo injustificada da ASEP terd de ficar
suficientemente demonstrada e documentada para que ao Estado
do Rio de Janeiro niio seja imputada violagio ao procedimento
legal ou contratual.”

Também o Parecer n®01/2002 —HSTC, da lavra do Procurador Huco TRAVASS0S
Serte CAMARA, j4 mencionado na inicial:

No entanto, uma andlise do art. 20 da Lei estadual n° 2869, de
18/12/1997, que dispde scbre a prestacio de servigo ptiblico
metrovidrio, ferrovidrio e de saneamento bésico, nos traz outro
enfoque para a questio:

Art.20-Casohaja descumprimento dos prazos conferidos
na presente Lei ou no contrato de concess#o pela Agéncia
Reguladora de Servigos Piblicos Concedidos do Estado
do Rio de Janeiro — ASEP/RI, as concessionrios ou
permissiondrias poderdo colocar em prética as condigdes
constantes da respectiva proposta de reajuste ou revisio
das tarifas.”
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Portanto, de acordo com o regulamento estadual, seria permitido
a OPPORTRANS, uma vez esgotado o prazo de trinta dias a
contar da juntada de informagdes sobre as receitas alternativas,
fixar a tarifa ne percentual desejado, até que fosse prolatada a
decisfo definitiva da ASEP.

Ora, essa linha de entendimentos ja tem sido sustentada em outras
oportunidadest, O argumento de que os prazos néio poderiam ser respeitados porque a
ASEP ndo tinha condiges de deliberar — ja que 56 dispunha de dois conselheiros de um
total de cinco previstos na sua lei criadora — 86 serve para excluir a responsabilidade
civil da agéncia e dos seus dirigentes pelos prejuizos eventualmente decorrente dessa
omissio, que ela nfio deu causa’. A norma, no entanto, tem por objetivo resguardar o
equilibrio coniratual, sendo, pois, de direito material e nfo de direito processual.

7. A inexisténcia de conflitos entre a agéncia reguladora independente e
a interpretacfio vinculante para toda a Administra¢iio Piiblica, direta ¢
indireta, fixada pelo érgio central do Sistema Juridico

7.1. A funciio de dire¢fio superior da Administraciio

Nem se diga que o direito de peticio poderia representar interferéncia da
Administragio direta em entidade da Administragfo Indireta dotada de autonomia e
independéncia.

Sobre o tema, vale citar o precedente da atuagfio da Advocacia Geral da Unifio,
solucionando, pela via da fixagio da interpretagiio correta do ordenamento juridico,
conflito de competéncia entre 0 CADE e 0 BACEN®,

Na oportunidade, 0 Exmo Sr. Presidente da Reptblica proferin despacho
aprovando o Parecer n° GM 20, adotando-o, para os fins do art. 41 da Lei
Complementar n® 73, de 10/02/1993° . Ao fazé-lo, atuou com base no art. 84, 11,
CF, que lhe confere, com privatividade, o dever de exercer a diregfio superior da
Administragio, impedindo, pois, que as entidades que a integram desbordem dos

6 SOUTO, Marcos Juruena Villela. Direito administrative das concessdes. 5 ed. Rio de Janeiro ; Lumen
Turis, 2004, p. 214

7 Conforme sustentado no Parecer RESERVADO GAB n°® 10/2003-MJVS, que apresentava subsidios
para a resposte da ASEP no processo judicial n° 2003,001,116870-0 - Aglio civil publica proposta contra
a ASEP — sustentando ndo 86 a ilegitimidade ativa da Comissiio de Defesa do Consumidor da ALERJ
como também a ilegitimidade passiva da ASEP, além da ausénciz de danc ao consumidor.

8 SOUTQ, Marcos Juruena Villela, Direiio administrative regulatdrio. Rio de Janeiro : Lumen Juris,
2002, p, 123,

9 Parecer n® AGU/LA-01/2001, de 7/02/2001, da lavra do Consultor da Uniflo, Dr. Luiz Alberto da
Silva, aprovado pelo entiio Advogado Geral da Uniflo, Dr. Gilmar Ferrejra Mendes — Processo n®
(30001.006908/2000-25 — Origem: Ministério da Justiga — Assunto: Conflito positivo de competéncia
entre 0 Banco Central do Brasil e o Conselho Administrative de Defesa Econdmico.
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limites da lei; afinal, nenhuma autontomia ou independéncia auioriza a pratica de
atos contrarios ao ordenamento juridico, sendo o érgdo central do Sistema Juridico o
encarregado de tal missio de controle.

Vale ressaltar que, ac contrario do que ocorre nas agéncias regnladoras
federais, a ASEP néio dispde de uma Ouvidoria para que o administrado possa provocar
ou questionar a sua atuagdo, devendo, pois, se viabilizar algum tipo de controle.

7.2. A funcfio institucional da Coordenadoria Geral do Sistema Juridico

Dai porque o Decreto n° 16.297, de 07 de fevereiro de 1997, previu
a criagfio de uma Coordenadoria do Sistema Juridico, definindo, em seu art. 7°,
suas competéneias, que incluem a supervisio dos servigos juridicos setoriais da
administragfio direta, bem como da indireta ¢ fundacional. Tal decreto foi medificado
pelo Decreto n°154 de 22 de outubro de 2003, que manteve tal compeiéneia em sey
art. 26:

Art. 26 — Compete & Coordenadoria Geral do Sistema Juridico
supervisionar e coordenar as atividades técnicas dos Orglos
locais e setoriais do sistema juridico estadual, incumbindo-lhe:

I — exercer o controle a posteriori da atuagéo dos drgiios
integrantes do sistema juridico estadual, propondo ao
Procurador-Geral as medidas que visem resguardar o
interesse publico;

II — examinar os relatdrios dos servigos juridicos da
administracfio indireta;

I - fornecer crientagio para a atuagfio em juizo dos
entes da administragiio indireta, sempre que julgar
conveniente;

IV — propor ao Procurador-Geral a edi¢fio de enunciados
para a orientagio dos Orgios integrantes do sistema
juridico estadual;

V — emitir pronunciamento nas consultas que no
envolvam matéria de alta complexidade, mediante
avaliagio do Procurador-Geral,

VI — exercer controle e a coordenacfio das atividades
relativas 4 representaglio judicial das autarquias e
fundagSes publicas, sem prejuizo da competéncia
especifica das Procuradorias Especializadas;

VII — fiscalizar e orientar a representagfio judicial das
empresas estatais a cargo de advogados internos ou de
escritérios de advocacia por elas coniratados;
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VIII - adotar as medidas cabiveis para o cumprimento
de providéncias materiais relacionadas com o objeto de
parecer emitido e aprovado pelo Procurador-Geral,

IX — propot ao Procurador-Geral medidas que visem ao
aperfeicoamento das praticas juridicas dos orgios locais
¢ setoriais do sistema juridico estadual e a avocagio do
patrocinio de processos judiciais;

X — estabelecer a padronizagio de atos e procedimentos
no Ambito do sistema juridico estadual;

X1 — gerir e conirolar os convénios de assisténcia juridica
firmados com os Municipios;

X1I — exercer especificamente as atribuigdes que lhe
forem cometidas pelo Procurador-Geral do Estado.

Ora, ainda que o direito de petigio no legitiasse o administrado a exercer o
controle sobre a legalidade dos atos da Administragéo, ¢ o proprio Regimento Interno
da ASEP que legitima a atuagio da PGE, ao prever a obrigatoriedade de manifestaco
de sua assessoria juridica em todos os atos e deliberagdes (art. 20, I, I e VIIL, em
especial), inserindo-se, pois, tais pronunmamentos sob a supervisfio do érgo central
e no dever de apontar as eventuais violagGes. E, também, da assessotia jurfdica a
competéncia para dar conhecimento 4 ASEP das orientagbes da PGE (art. 20, X).

Portanto, no hé intromissdio, mas, frise-se, afividade técnica, neuira e
despolitizada de controle da legalidade, que 56 a Procuradoria Geral do Estado pode
exercer com autoridade definitiva no tema, no 4mbito da Administracio,

8. A aplicacfio da norma mediante compreensfio da distin¢io entre
revisdio programada dos contratos de concessdo de servicos piblicos
e o conceito de revisdio extraordinéria dos contratos em geral

Superado o problema, mister se faz esclarecer que da aplicagiio da norma nio
resuliard, necessariamente, um aumento de tarifa. Isto porque a reviso, qualquer que
seja o fundamento, tem por objetivo restaurar o equilibrio contratual, que pode ter
sido rompido em favor do contratante ou do contratado.

Ademais, a ideia de revisfio programada difere da de revisio extraordinaria.

Como leciona ArRNoLDO WALD, a Tevisdo representa a aplicagfio da teoria da
imprevisio'®

A teoria da imprevisio surgiu com finalidade de reajustar as
prestagBes das partes sempre que houvesse um fato imprevisto

10 Direito das Obrigagtes (Teoria Geral das Obrigagdes e Contratos Civis e Comerciais). 580 Paulo:
Malheiros, 2001, p.259.
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pelos contratantes gue tornasse excessivamente onerosas tais
prestacdes. O requisito basico para aplicaciio da teoria da
imprevisio é, pois, a ocorréneia de fato novo, nfio previsto pelas
partes que ocasione um desequilibrio das prestag@es. Discutem
os autores se o fato em questdio deve ser imprevisivel ou se basta
que as partes, podendo prevé-lo, nfo tivessem podido evita-lo.
A doutrina brasileira exige a inevitabilidade de um fato gue
transforme cabalmente a situacdo dos contratantes.

Essa linha de raciocinio também & acolhida na Procuradoria Geral do Estado,
como se vé do Parecer n® 09/2002 — PHSC, exarado pelo Procurador do Estado Paoro
Henrique SeiLotros Costa no Processo Administrativo n® E — 04/064810/2002:

Nio ha davidas de que o instituto da revisio deve ser invocado
toda vez que, por fato superveniente a celebragio contratual, de
natureza imprevista e imprevisivel, haja um abalo no equilibrio
econdmico financeiro do contrato. Todavia, como ja dito, nfo se
trata de simples superveniéncia de fato que onere em excesso a
obrigagfio da parte. E preciso que tenha ocorrido uma situaciio
de abscluta imprevisfio e que esta realmente impossibilite a
execugio do contrato, uma vez que a regra ¢ o cumprimento do
ajustado na forma originalmente pactuada.

Nio ¢ qualquer desequilibrio econdmico financeiro no contrato
que tera o poder de provocar a revisdo, pois os riscos econdmicos
inerentes a qualquer atividade empresarial nfio deverfio ser
considerados, pois tais expectativas j& foram introduzidas
na formulagio do prego. Sé os imprevistos, devidamente
comprovados, e que possam motivar um encarecimento do
contrato, de modo a prejudicar sua propria execugfio.

Na revisdo dos pregos, também chamada pela doutrina de
“recomposicéio”, ndio se visa ajustar os valores da época da
contratagdo para os da atualidade, e sim modificar o valor
expresso no contrato a partir de fatores ova imprevisivels ora
previsiveis, mas de consequéncias incalculaveis, Sdo exemplos
05 casos de forea maior, caso fortuito ou fato do principe, que
encarecem o custo contratado.

Esta inclusive, a interpretaciio consolidada no Tribunal de
Contas da Unifio'":

“Segundo a definicdo legal, fatos previsiveis, de
consequéncias que se possam razoavelmente estimar, no

11 Decisfio n® 457/95 — TCU, in BLC n° 06/96, p. 297.
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podem servir de supedineo & pretenséo de recomposicio
de precos. A lei ndo visa suprir a imprevidéncia do
particular ou sua impericia em calcular o comportamento
da curva inflacionaria. Apenas o resguarda de situagdes
extraordindrias, fora do risco normal da economia de
seus negdcios. Ndo se pode olvidar que também que os
contratos, em regra, sdo celebrados em empresa vencedora
de processo de licitaghio, em que a Administracio, entre
varias propostas que se lhe formularam, escolheu a que
lhe era mais vantajosa. Mais vantajoso deve ser entendido
como a que atende ao fim piablico colimado com o menor
custo possivel. De fato, admitir a aplicagfio da teoria da
imprevisdo nos contratos administrativos fora da via
estreita definida pelo Estatuto das Licitagfes e Contratos
Administrativos, vale dizer, aceitar a recomposi¢fio de
pregos nos contratos a todo tempo e modo, na hipotese
de o contratante apenas demonstrar alteragdes na relagio
relago econdmico-financeiro, seria negar qualquer sentido
pratico ao instituto da licitag8o ¢ premiar o licitante.”

Na revisio programada é diferente.

Enquanto a revisfio extraordindria busca apenas a retomada do equilibrio
em funcdio de circunstincias imprevistas ¢ imprevisiveis, das quais decotra uma
onerosidade excessiva, a revisio programada tem por objetivo rediscutir os valores de
tarifa a partir dos parfimetros de eficiéncia esperados do concessionério.

K mister lembrar que o que justifica os processos de desestatizagfio é a maior
eficiéncia do particular em relagiio ao Hstado. Assim, a tarifa inicialmente fixada
nos coniratos de concessfio tem por base os parimetros de eficiéncia fixados pela
Administracfio Phblica. Como se espera que o concessiondrio seja mais eficiente —
dai a concessfio, que deve ser justificada, na forma do art. 5° da Lei n® 8.987/95 — ¢
razodvel exigir que, em nome dos principios da eficiéneia e da modicidade tarifaria,
que os ganhos de produtividade sefam incorporados pelo concessionario, num primeiro
momento, como estimulo ao investimento, mas partilhados com a sociedade, definida
tal partilha na revisfio programada.

m

Por todo o exposto, opina-se que a PGE tem legitimidade para responder
o direito de petigio exetcido pelo Administrado para declarar que, diante da clara
redacio do art. 20 da Lei n° 2,869/97, as concessiondrias de servigo piblico no Estado
do Rio de Janeiro poderfio aplicar os reajustes ¢ revisdes de tarifa propostos se houver
descumprimento do prazo legal para que a ASEP/RJ se manifeste sobre o referido
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pedido, por se tratar de norma que esiabelece direito decorrente do contrato ao
equilibrio entre encargos ¢ receitas. A tarifa deve ser razoavel e justificada, vigorando
até que a ASEP se pronuncie. Claro que o concessiondrio deverd adotar medidas que
viabilizem a devolugdo dos valores eventualmente cobrados a maior, eis que, como
visto, da revisfio ndo resulta, necessariamente, uma elevacfio de tarifa.

E o parecer, s.m.j.
Atenciosamente,

Marcos JURUENA VILLELA SOUTO
Procurador do Estado de Rio de Janeiro

VISTO

Aprovo o bem langado Parecer n® 14/2004-MJVS, destacando a legitimidade da
Procuradoria-Geral do Estado em responder a presente peticdio, utha vez que consiste
numa denuncia de ilegalidade que pode ser oferecida por qualquer administrado e deve
ser respondida por quem de Direito. Sendo certo que, no dmbito da Administracfio
Estadual, ¢ a Procuradoria Geral do Estado que tem o dever de fixar a interpretacio
Jjuridica finat do ordenamento juridico.

Declara, assim, que, diante da elucidativa redagéio do art. 20 da Lei n°2.869/97,
as concessiondrisa de servigo piblico no Estado do Rio de Janeiro poderdo aplicar
os regjustes ¢ revisdes de tarifa que tiverem propostos caso haja descumprimento
pela ASEP/RJ do prazo legal para se manifestar sobre o referido pedido, haja vista
a intengo da norma de preservar o equilibrio enire encargos e receitas contido no
contrato de concesséo.

Em 06 de agosto de 2004

Denise A. M. FEres Aua
Procuradora Assistente da
Coordenadoria Geral do Sistema Juridico

VISTO

Aprovo o bem langado Parecer n® 14/2004-MJVS, da lavra do i. Procurador do
Estado Marcos Juruena VILLELA SouToO.

1.A Procuradoria Geral do Estado, na qualidade de orglo central do sistema
Juridico estadual, compete, nos termos do art. 176, caput € § 3°, da Constitui¢io do
Estado do Rio de Janeiro, nos termos do art, 176, caput e § 3° da Constituicdo do
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Estado do Rio de Janeiro, a supervisdo dos servigos juridicos da Administragdo
Publica direta e indireta, assim como desempenhar o controle interno da legalidade
dos atos do Poder Executivo,

2. Ademais, nos termos do art. 2°, incisos I, IT, XTI e XV, da Lei Complementar
Estadual n° 15/80, o referido controle interno da legalidade dos atos do Poder
Executivo deve set obrigatoriamente realizado pela Procuradoria Geral do Estado
(inciso I), competindo-lhe, ainda, fixar a interpretacdo governamental de leis e atos
administrativos (inciso 1V), opinar sobre providéncias de ordem juridica aconselhadas
pelo interesse piiblico e pela apreciagdo das leis vigentes (inciso XII) e propor ao
Governador medidas que julgar necessrias & uniformizagdo da jurisprudéncia
administrativa (inciso XV}

3. Assim, provocada pelo exercicio do direito de petigio, assegurado no art. 5°,
inciso XXXIV, “a”, da Constitnicio da Repiblica, através do qual uma concessionaria
de servigo pliblico estadual d4 conta de supostas interpretagSes juridicas afastadas
da melhor inteligéncia da lei, praticadas por entidade da Administragdo Piblica
indireta (ASEP/RJ), compete & Procuradoria Geral do Estado se desincumbir de sua
missio constitucional e legal, exarando pronunciamento que venha a uniformizar
a interpretacfio e aplicagio governamental da matéria suscitada. Com efeito, se 4
Procutadoria Geral do Estado caberia faz8-lo de oficio, por igual ou maior razio deve
tazé-lo guando provocada por concessiondria do servigo puiblico estadual através do
legitimo exerclcio do direito constitucional de peticdo.

4, Deacordo com o art. 20 daLei Estadualn®2.869/97, caso haja descumptimento
do prazo legal, pela Agéncia Reguladora de Servigos Piblicos Concedidos do Estado
do Rio de Janeiro — ASEP/RJ, para prolagiio de decisio acerca de proposta de reajuste
ou de revisfio de tarifas, as concessiondrias poderdo desde logo colocar em prdtica o
valor da tarifa constante da respectiva proposta de reajuste ou revisdo. Tal norma ¢
reproduzida na Clausula Sétima, §§ 8° e 18, do Contrato de Concesséio celebrado entre
a SuperVia e o Estado do Rio de Janeiro. Nos termos do § 1° do art. 20, vindo a ASEP/
RJ a se pronunciar, as concessionarias estarfio obrigadas, a partir de entfio, a respeitar
o valor da tarifa constante de tal pronunciamento, operando-se as compensagdes
necessdrias, no prazo que for determinado.

5. Deste modo, buscou o legislador ordindrio prestigiar o equilibrio econdmico-
financeiro do contrato de concessdo, assegurando, de um lado, a higidez financeira
das empresas — e, de conseguinte, a continuidade ¢ qualidade dos servigos publicos
por ¢las prestados — em face de eventual inéreia do ente regulador, e garantindo, de
outro lado, a compensagiio de eventual diferenca entre o valor constante da proposta
e aquele derradeiramente fixado pela ASEP/RJ, em prazo razodvel a ser estipulado.

6. Tal norma legal néo é perfirada por qualquer excecdo. Portanto, o art. 12
do Regimento Interno da ASEP/RJ — que trata da suspens3o dos prazos por falta de
quornm — ndo tem o condio de afastar a aplicagdo da regra contida no art, 20 da Lei
Estadual n° 2.869/97. A uma, porque, vomo ¢ trivialmente sabido, a lei prevalece sobre
os atos administrativos normativos. A duas, porque a finalidade da Lei estaria sendo
violada pela possibilidade de uma concessionaria ter de aguardar, indefinidamente,
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pela ultimacfio do procedimento de nomeacfio de novos Conselheiros, em situagiio
de desequilibrio econdmico-financeiro. Assim, a solugiio aqui deve ser a mesma
preconizada pelo art. 20, caput e seu § 1°, acima citados.

7. Por cutro lado, o disposto na Clausula Sétima, § 15 do Contrato de Concessio
celebrado entre a SuperVia e o Hstado do Rio de Janeiro permite a suspensiio do
prazo estabelecido em lei para pronunciamento da ASEP/RIJ, por uma tinica vez,
para apresentagiio de informagSes adicionais pela concessiondria. Assim, uma vez
cumprida a exigéneia do ente regulador pela concessiondria, nfio se admite que a
ASEP/RJ possa tentar promover nova suspensfio a este ou a qualquer outro titulo, A
Clausula Sétima, § 15°, do Contrato de Concessfio s6 permite a suspensio do prazo
por uma unica vez, sem excegdes. Dai em diante, s6 caberd 4 ASEP/RJ proferir
sua decisfio final, observado o restante do prazo legal, ainda que a falta de algum
documento relevante possa militar em desfavor do pedido de reajuste ou revisio. Tal
¢ o Gnico entendimento consentineo com a letra e o espirito do art. 20 da Lei Estadual
n® 2.869/97.

Ao Gabinete Civil, para ciéneia do presente pronunciamento, com vistas,
sucessivamente, 4 Secretaria de Estado de Transportes e 4 Agéncia Reguladora de
Servigos Piblicos Concedidos do Estado do Rio de Janeiro — ASEP/RJ, para ciéncia
e adogio das medidas cabiveis,

Rio de Janeiro, 09 de agosto de 2004,

Francrsco CoNTE
Procurador-Geral Do Estado
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