TARIFA — CONCEITO — FISCALIZACAO DE SERVICO
PUBLICO — ILEGALIDADE DA COBRANCA

— O conceito legal de tarifa ndo fica ao arbitrio, nem do
legislador, nem do administrador.

— E ilegal a cobranca de tarifa sébre fiscalizacdo das
emprésas de transportes coletivos no Estado da Guanabara.

CONSULTA
O ilustre Governador do Estado da

Guanabara, em 22 de julho de 1966,
através do Decreto N n.° 641, discipli-
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nou “a cobrangca da tarifa de fiscali-
zacdo do servico publico prestado pelas
Empresas Operadoras de Transportes
Coletivos de passageiros”.

A denominada tarifa de fiscalizagdo



importa no incluir, entre os custos do
servigco, um percentual destinado & Com-
panhia de Transportes Coletivos do Es-
tado da Guanabara — CTC., a titulo
de ressarcimento do custo dos servicos
de fiscalizacio exercidos por ela sébre
as outras emprésas (art. 3.0).

Ato posterior — Decreto E n.% 1162,
de 25 de julho de 1966 — fixou o
quantum a ser recolhido, mensalmente,
aos cofres da C.T.C., pelas demais em-
présas (art. 2.9).

Observa-se que pelo processo adotado
se delgou a CTC, que explora o mes-
mo servico de transporte coletivo de
passageiros (de inicio em Onibus elé-
trico e hoje, principalmente, em dnibus
a motor de explosdo), confiado as de-
mais emprésas, fiscalizar as suas con-
correntes.

Afigurando-se ilegal essa tarifa de
fiscalizagdo, consulta-se:

Primeiro: Embora o Dec. N n.® 641,
de 22 de julho de 1966, diga tratar-se
de instrumento disciplinador da cobran-
ca da tarifa de fiscalizacio do servigo
piblico prestado, nio estd na realida-
de criando uma inusitada taxa?

Segundo: O Decreto aludido respei-
ta as normas vigentes para a criacio
de taxa?

Terceiro: Nio estid totalmente fora
das normas geralmente adotadas, a de-
terminacio do recolhimento da referi-
da tarifa de fiscalizacdo, diretamente
aos cofres da CTC, tanto mais quardo
se trata de concorrente das contribuin-
tes? )

Quarto: A luz do direito administr-
tivo e do direito constitucional, como
apreciar o decreto citado?

Quinto: Que pode significar o decre-
to em foco, notadamente quanto ao pre-
cedente aberto e suas implica¢bes mais
imediatas?

PARECER

Ao primeiro quesito:

1. A tarifa de fiscalizacdo institui-
da, no Estado da Guanabara, por de-
creto executivo (Decreto N n.? 641, de

22 de julho de 1966), em favor da Com-
panhia de Transportes Coletivos — CTC,
na qualidade de érgdao descentralizado
da Secretaria Servigos Publicos, “a ti-
tulo de ressarcimento do custo dos ser-
vigos de fiscalizacdo” (art. 3.2) exer-
cidos sbbre as outras emprésas explora-
doras de linhas de transporte coletivo
urbano (art. 2.°), nao se pode carac-
terizar, em verdade, como tarifa.

2. A tarifa de servico puiblico, em
regime de concess@o ou de permissio,
destina-se a remunerar o prestador, co-
brindo os seus encargos financeiros
(amortizagio do capital, reposicio de
bens, etc.) e retribuindo-lhe a atividade
desempenhada (juros). Jamais se apre-
senta como fonte de receita para a pes-
soa de direito publico, concedente ou
permitente, através da atribuicfo, a ela,
de parte do seu valor. Se bem que para
a sua composi¢cio virios elementos se-
jam considerados, a tarifa, como preco
a ser pago pelo usuario e como valor
a ser embolsado pelo prestador do ser-
vigo, é una. Algo que se lhe acrescente,
ainda que formalmente confundido con:
ela numa s6 arrecadaciio, serdA um va-
lor adicional, estranho a ela na sua es-
séncia. Desdobra-la em tarifa propria--
mente dita e tarifa de fiscalizacdo, atri-
buindo aquela ao explorador do servico,
e esta ao orgéo fiscalizador, é desfigu-
ra-la como instrumento de remunera-
¢ao do concessionirio ou permissionario.
Sim, porque é tornar o poder publico,
nio prestador do servico, participante
da contrapresta¢io que por &ste paga
o usudrio.

3. O conceito legal de tarifa, como:
qualquer outro conceito juridico, nio fi-
ca ao arbitrio, nem do legislador nem
do administrador. Tem um contetido pré--
prio. HA de ser aquéle que a doutrina
tenha consagrado. E a doutrina do di-
reito administrativo nio autoriza a com-
preender na tarifa o custeio de servi-
¢os de fiscalizacdo.

4. GASTON JEZE, dos mais prestigio-
sos tratadistas da matéria, enumera os:
elementos a serem considerados para a
composi¢do do preco nos servicos pi-
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blicos, sem néles compreender ésse: “1.9;
o0s juros e a amortizacdo do capital in-
vestido na emprésa (acoes, obrigacdes) ;
estas sio os encargos financeiros; 2.9)
as despesas de conservacio e de reno-
vacdo do material; 3.°) os saldrios do
pessoal, em sentido amplo; 4.°) as des-
pesas de compra de matérias-primas
(carvio, ete.); 5.°2) os diversos gastos
da exploracdo (aluguéis, seguros, etc.);
6.°) os impostos; 7.°) o luecro normal
do concessionirio”. E adverte que em
se tratando de gravames fiscais, que ao
Estado se afigure proéprio fazer incidir
no servigo, cumpre estabelecé-los “dire-
tamente sdbre o publico”, e ndo como
tarifa, embora delegando-se ao conces-
sionario a sua arrecadacio (Principios
Generales del Derecho Administrativo.
versdo espanhola de San Millan Almar-
go, vol. V, p. 136).

Vale ressaltar que o custeio da fis-
calizacfo niio se inclui entre “os diver-
sos gastos de exploracdo”, a que alude
JBZE, pois éstes supoem o aparelhamen-
to material do servigo e a sua opera-
cao. Essa posicio é generalizada.

RAFAEL BiELsA dela participa, quan-
do escreve: “O preco do servico nio
deve exceder do total formado pelo cus-
to e o interésse normal da exvloracio”
(Derecho Administrativo, 4.2 edigiio, vol.
I, p. 400).

Com ela estd LAUBADERE. que, estu-
dando os motivos de variacio e a re-
visdo das tarifas, ndo inclui, entre éles,
o onus da fiscalizacio (Traité Theéri-
que et Pratique des Contrats Adminis-
tratifs, 1965, p. 283).

No direito norte-americano se enten-
de que a tarifa hi de ter em vista: as
despesas de operacdo, a depreciacio e
obsoléncia do material; a amortizacio
do investimento; os juros déste. E, coe-
rentemente com as limitag¢ées do cal-
culo tarifario, e ainda em abono da ex-
clusdo do custo da fiscalizacio, se tem
como ‘‘desarrazoada, do ponto de vista
do consumidor”, a tarifa que “excede o
valor do servico prestado a éle” (Corpus
Juris Secundum, vol. 73, p. 1.034 e
1.039-1.047).
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5. A tradi¢do do nosso direito posi-
tivo nao destoa do que désse modo as-
senta a doutrina. E pritica constante
no Pais, o exercer-se a fiscalizacdo sobre
os servigos publicos confiados a tercei-
ros, através dos setores administrativos
alimentados pela receita tributaria co-
mum. O que vale dizer, sem pesar na
tarifa.

Em texto dos mais valiosos como exem-
plo, porque dos de aplicagdo mais di-
fundida — o Decreto federal n.? 41.019,
de 26 de fevereiro de 1957, que regula-
menta os servicos de energia elétrica —
n&o figura, entre os elementos integran-
tes do preco da prestacio, nenhum re-
lacionado com a fiscaliza¢do do servigo.
Segundo se depreende dos seus arts. 165
e 166, as tarifas serdo fixadas tendo
em vista:

I — as despesas de exploracdo, con-
forme enumeradas na classificacdo de
contas, na qual ndo aparece item rela-
cionado com a fiscalizacao (Decreto fe-
deral n.0 28.545, de 24 de agisto de
1950) ; II. a quota de depreciacao; III.
a quota de amortizacio ou de rever-
séo; IV. a remuneracio do investimento;
V. as diferencas em juros e amortizacio
de empréstimos, com cliusula de escala
mével, tomados no Banco Nacional do
Desenvolvimento Econémico. E, quando
“a emprésa for devedora de empréstimo
em moeda estrangeira, contraido para
a instalag@o ou o aumento do seu inves-
timento, devidamente registrado pela Su-
perintendéncia da Moeda e do Crédito”.
serd considerada, também, “a diferen-
¢a, a mais, entre o custo de cambio efe-
tivamente pago para as remessas de ju-
ros e principal dos referidos emprésti-
mos, e aquéle ao qual estiver contabili-
zado o empréstimo, ou que serviu de
base para determinacio do custo histé-
rico dos bens e instalacdes construidos
ou adquiridos com o produto do em-
préstimo”.

Outro texto relevante no campo dos
servicos de utilidade publica — o De-
creto federal n.® 54.295, de 23 de se-
tembro de 1964, relativo as concessoes
de portos — também nio refere o cus-



teio da fiscalizagdo como valor compu-
tavel para o cilculo das tarifas. A sua
-orientacdo coincide, exatamente, com a
adotada no setor da energia elétrica
(art. 6.9).

Ao segundo quesito:

1. O valor adicional que, sob 0 nome
de tarifa de fiscalizagdo, o Decreto N
n.° 641 faz incorporar-se ao prego das
passagens do transporte urbano por oni-
bus, nio constitui, na realidade, como
vimos de ver, um valor tarifirio. Nao
se incluindo entre os fatores de custo
do servico, faltando-lhe o conteido de
tarifa. O usuario é chamado a paga-lo,
nio como preco de prestacio recebida,
porém como contribui¢io para os cofres
publicos. E se nio é tarifa, também
nio é tributo. Sim, porque embora a
incidéncia o faga assemelhar-se & taxa
pelo exercicio do poder de policia ou a
impdsto sdbre o servico de transporte
(Constituicdo federal, art. 19, no II,
e art. 22, n° VII, combinando com o
art. 25, n.% II), carece de lei instituido-
ra, elemento basico para caracterizar-
se como tributo (Constituicdo federal,
art. 150, § 29).

2. Somente como uma imposi¢io and-
mala, e, por isto mesmo, juridicamente
viciosa, é possivel qualificar ésse valor
acrescido a tarifa, e exdruxulamente de-
nominado, éle mesmo, de tarifa.

Aos quesitos terceiro e quarto:

1. O recolhimento aos cofres da Cia.
de Transportes Coletivos — CTC, a
titulo de tarifa de fiscalizac¢do, de parte
da tarifa arrecadada aos usuéarios do
servico de dnibus (Decreto N n.0 641,
de 22 de junho de 1966, art. 3.9), con-
traria, do mesmo passo, preceitos do
direito constitucional e do direito admi-
nistrativo.

2. Vista ao angulo constitucional, a
medida conflita com a politica tracads,
na Lei Suprema, para o comportamento
do Estado quando participe de atividade
econémica em competicio com pessoas
privadas. Com efeito. Essa politica é
marcada pelo critério da igualdade de
tratamento entre emprésas publicas e
emprésas privadas, no desempenho de

atividades econdémicas idénticas. Domi-
na-a o propésito de vedar tratamento
preferencial as atividades desempenha-
das pelo poder Ptblico em competicio
com particulares. Pelo que “as empré-
sas publicas, as autarquias e sociedades
de economia mista reger-se-do pelas
normas apliciveis as emprésas priva-
das, inclusive quanto ao direito do tra-
balho e das obrigag¢des” (art. 163, § 2.°),
e a “emprésa publica que explorar ati-
vidade ndo monopolizada ficara sujeita
ao mesmo regime tributdrio aplicivel
as emprésas privadas” (art. 163, § 3.9).

3. Ora, a denominada tarifa de fis-
calizagdo frustra a igualdade de trata-
mento entre emprésas publicas e empré-
sas privadas, com o consegiiente favori-
tismo econdmico do ente estatal. Re-
caindo apenas sObre as passagens co-
bradas pelas emprésas privadas que ope-
ram no transporte urbano. situa a
CTC em plano priyilegiado. Porque, ou
as suas passagens, em quilometragem
idéntica, custario menos do que as das
outras companhias, e isso hi de ser
um elemento de captacdo do publico,
ou serido de custo igual, para igual per-
curso, as das demais emprésas, e neste
caso ela serd favorecida através de re-

. muneracio mais alta do servigo.

4. Tendo-se em conta os principios
do Direito Administrativo, a institui-
¢do da denominada tarifa de fiscaliza-
¢do constitui um desvio de poder, ou
melhor, de finalidade, no exercicio da
competéncia para estipular tarifas.
Com efeito. Essa competéncia que se
destina a permitir o ajustamento, sa-
tisfatério e periddico, da remuneracio
dos exploradores de servigos, foi usa-
da, na espécie sob consulta, no favo-
recimento de emprésa estatal. E ¢
ato administrativo praticado com “fim
diverso” daquele para cuja pratica
foi outorgada a competéncia, é nulo
(Lei federal n° 4.717, de 29 de ju-
nho de 1965, art. 2.9, paragrafo 1ni-
co, letra e).

5. Conquanto nao declarado o pro-
posito de favorecimento (o desvio de
poder jamais se traduz numa confes-
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sada infracio da finalidade da norma
aplicavel, disfarcando-se sempre nas
aparéncias de ato conforme aos fins
da lei), o certo é que, através do re-
colhimento, aos cofres da CTC, de
receita da tarifa de fiscalizacdo, o
que se faz, praticamente, é oferecer-
lhe, sob aparéncia de remunerar uma
sua atividade fiscalizadora, condicoes
financeiras privilegiadas, pelo acrés-
cimo a sua renda de quantias arreca-
dadas pelas concorrentes dela.

Ao quinto quesito:

1. O Decreto n. 641, de 22 de ju-
lho de 1966, abre caminho para uma
total desfiguracio da tarifa como
quantia paga pelo usudrio para remu-
neracdo, ao prestador, por periodos
fixos de fornecimento de coisas e ser-
vicos (gas, energia elétrica, etc.) ou
em oportunidades eventuais de sua

utilizacdo (transporte coletivo, telefo-
nes publicos, etc.). Porque descaracte-
rizada a tarifa, pela inclusido, no res-
pectivo calculo, de parcela alheia ao
servico em si, e a ser auferida pelo
concedente ou permitente, a titulo de
custeio da fiscaliza¢cdo, nada impedira
de agrava-la com outras superposi-

¢oes — tarifa de conservag¢do de cal-
camento, tarifa de iluminag¢do de lo-
gradouros, etc. — sob o pretexto de

que o servico é prestado com utiliza-
cio de pistas do dominio publico, de
ilumina¢do de ruas e pracas, ete. A
tarifa ja nfo custeara apenas o ser-
vico prestado; além déle custeari,
parcialmente, terceiros servicos de
responsabilidade direta do Estado.

E o que nos parece.

M. Seabra Fagundzs, Advogado no
Rio de Janeiro.





