PROCURADORIA DE SERVICOS PUBLICOS

Parecer n.” 03/2002-Alexandre Santos de Aragio

Taxa Regulatdria recolhida a menor. Tolerdncia da ASEP/RJ. Posterior
definicéio da matéria pela PGE. Inaplicabilidade da Doutrina dos Atoes
proprios. Corregdo e juros moratorios devidos. Exclusiio de penalidades
por eqiiidade. ‘

Senhor Procurador-Geral do Estado,

Trata-se de consulta formulada pela Agéncia de Servigos Piblicas Concedidos do
Estado do Rio de Janeiro — ASEP/RJ quanto & postura a ser adotada em relagfo a taxas
regulatdrias recolhidas a menor, antes da comunicagiio da posigio adotada pela Procu-
radoria Geral do Estado.

A questiio fulcral colocada pela consulta que propiciou o primeiro pronunciamento
da Procuradoria era a seguinte (cf. fl, 19): Quais tributos devem ser excluidos da base de
cdlculo da taxa regulatdria instituida pela Lei n.° 2.686/977 A Lei dispde em seu art. 19:

Art. 19 — Fica criada a Taxa de Regulagdo de Servigos Concedidos ¢
Permitidos, a ser diretamente recolhida pelo Concessiondrio ou Permis-
siondrio, como renda privativa da Agéncia de Servicos Piblicos Conce-
didos do Estado do Rio de Janeiro — ASEP/RJ, cuja aliquota serd de 0,5%
{meio por cento) sobre o somatdrio das receitas das tarifas auferidas
mensalmente pelo Concessiondrio ou Permissiondrio, nas atividades su-
Jeitas & regulacdio da Agéncia de Servigos Piblicos Concedidos do Esta-
do do Rio de Janeiro — ASEP/RJT, nos termos do art. 2.° desta Lel, exclul-
dos os tributos sobre elas incidentes (redagio dada pela Lei n.° 2.752/97).

Ap6s amplos debates quanto 2 natureza juridica da referida taxa, que acabou sendo
definida como prego — nilo como tributo (cf. Visto de fl. 54) -, o Parecer n.° 005-A/98-WD
(f1s. 56 a 60}, aprovado pelos Vistos de fls. 61 e 62, chegou & conclusfio de que s6 podem ser
excluidos da base de cdlculo da “taxa” regulatéria da ASEPo ICMS e 0 ISS. Vejamos, verbis:
“Niio resta dibvida de que os tributos a serem excluidos da base de cdiculo da Taxa de
Regulagdo serdo aqueles que incidam diretamente sobre o somatdrio da receila das
tarifas auferidas pelas concessiondrias e permissiondrias, mas ndo os incidentes sobre
outros componentes da atividade empresarial das sociedades prestadoras de servigos
puiblicos. (...) Somente o ICMS e 0 ISS, conforme o caso do servigo piiblico concedido ou
permitido, encartam-se na determinante legal de tributos incidentes sobre a receita de
tarifas. {...) Somente estes tributos incidem diretamente sobre o somaidrie da receita das
tarifas auferidas pelas empresas concessiondrias e permissiondrias de servigos piblicos,
na forma prescrita em lei” {os grifos sfio do préprio parecerista).
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No Offcio preemial {fls. 02 a 04), o St. Conselheiro-Presidente da ASEP afirma que,
até a ciéncia do Parecer n.° 005-A/98-WD pelos delegatdrios, bastante retardada por
problemas administrativos, a “taxa” vinha sendo recolhida a menor, 40 que tudo indica
com a exclusio da sua base de cdlculo de todos os tributos devidos pelos delegati-
rios. Alegando que havia, enlo, uma concordéncia tdcita da ASEP/RT com tal proce-
dimento, sustenta que os delegatdrios nio agiam de mi-fé e que, sendo assim, ngo l_hes
devem ser impostos os acréscimos moratérios que normalmente acompanham o inadim-
plemento das obrigagtes eivis.

A questiio colocada pelo Sr, Conselheiro-Presidente da ASEP remete-se necessaria-
mente i Doutrina dos Atos Préprios (vedacio do venire contra factum prop‘m.mn), que
constitui derivagfio da aplicagio do Principio geral da Boa-fé ac Direito Administrativo,

Com efeito, nas palavras de LUIS DIEZ-PICANZO PONCE, um dos pioneiros no
translado da Doutrina dos Atos Préprios para o Direito Piblico, “a boa-fé implica em
um dever de coeréncia do comportamento, que consiste nalnecessidade de observar
ne fiuture a conduta que o5 atos anteriores faziam prever”

A principal conseqiiéneia da aplicagio da Doutrina dos Atos Praprios se traduziré},
observa JESUS GONZALEZ PEREZ, “na improcedéncia de toda atuacdo contradi-
toria com a conduta vinculante. (...) Se tal atuagdo se concretizou em um ato inves-
tido de forga legal (0 que é o usual quando a Administragdoe Piblica afua no exer-
cicio de suas prerrogaiivas), o Principio dos Atos Préprios determinard a invalida-
de do ate. O principio servird, portanto, de fundamento & pretensdo que se deduza
contra o ato” .

A aplicagiio da Doutrina dos Atos Prprios demanda a presengaldos_ seguintes
requisitos: {a) presenca de dois sujeitos; (b) pratica dos atos contraditérios por um
dos sujeitos; (¢) o “ato préprio” pretérito, a ser respeitado no futuro, deve cgnSIStlr
em conduta intencional, certa e determinada, dotada de eficdcia ¢ validade jurfdica; ( ‘fi)
contradicio da atuago posterior com a conduta anterior vinculante; ( g).inexistsénma
de norma que autorize tal contradi¢o; e (f} violago da boa-fé do administrado’.

Analisando os dados fiticos constantes dos autos, podemos afirmar com segu-
ranga que, ao contrario do que pareceu  [lustre autoridade consulente, ndio hd como
se aplicar a Doutrina dos Atos Préprios. Vejamos:

1 DIEZ-PICANZO, Luis Ponce. La Doctrina de los proprios Actos, Barcelona, (963, p. 245.

2 GONZALEZ, Jesis Pérez, Et Principlo General de ln Buena Fe en el Derecho Administrative,
Ed. Civitas, Madrid, 3.* edigio, 1999, p. 209, ‘ .

3 A cnumeragiio dos requisitos aplicaglio da Doutrina dos Atos Préprios foi -elaboE'ada a partir das
ligBes de MAIRAL, Héctor A. Le Doctrina de los proprios Actos y la Admimstmcu'in‘ Priblica, Ed.
Depalma, Buenos Aires, 1988, pp. 06 a 07, e de GONZALEZ, lestis Pérez. EI Principio General de
la Buena Fe en el Derecho Administrative, Bd. Civitas, Madrid, 3.* ediglic, 1999, pp, 192 a 209.
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1. A questio de quais tributos poderiam ser excluidos da base de célculo da “taxa™
regulatéria sempre foi considerada polémica, tanto que jd em 1998 era objeto de con-
sulta pela ASEP/RY  Secretaria de Estado de Fazenda (cf.f1. 05), N&o h4, portanto, até
mesmo pela redagio do art. 19 da Lei n.° 2.686/97, como os delegatédrios afirmarem que
nunca cogitaram que poderia ser adotada a interpretagio afirmada pelo Parecer
0.” 005-A/98-WD, inclusive porque nio é crivel que os delegatdrios, com os quais a
ASEP/R] teria até mesmo um “acordo técito”, niio tivessem fomado conhecimento de
que a mesma havia consultado a Administragdo central quanto aos tributos que pode-
riam ser excluidos da base de célculo da “taxa”.

Possivel teria sido, inclusive, o ingresso dos delegatérios em Juizo para, no silén-
cio da Administragfo Piblica, e em prol da sua seguranga juridica, definir a situagio,
atitude que seria muito mais consentéinea com a boa-fé do que a assuncio como
legitima da férmula de cdlculo que, pura e simplesmente, thes era mais favordvel, Ado-
tando esta atitude, assumiram os riscos de que a férmula nio viesse a ser, posterior-
mente, aceita pelo Estado.

2. O suposto “ato préprio” da ASEP/RI, que legitimaria irremediavelmente os reco-
thimentos feitos a menor pelos delegatérios, consistiria, nas palavras do seu Conse-
lheiro-Presidente, em um “acordo ticito” com a férmula de cilculo adotada pelos
delegatarios. Ora, um “acordo tdcito” no constitui ato propriamente intencional ou
formalmente dotado de eficdcia jurfdica, mas sim mera tolerancia com atitude que até
entfio ndo se sabia ao certo se era legal ou ilegal.

A este respeito, JESUS GONZALEZ PEREZ, abordando caso em tudo andlogo ao ora
analisado, denota que “para a Doutrina dos Atos Proprios ter eficdcia e prevalecer
sobre qualquer outra situagdo posterior, é preciso que tais atos sejam declarativos de
direito, isto é, constitutivos de convengdo, transcendentais quanio o vinculagdo que
comportam para quem os realiza, que incidam sobre situagdes, ndo simplesmente
vilidas, mas de notéria eficdcia jurtdica por estar de acordo com as exigéneias do
Direito Objetivo, o que indubitavelmente néo ocorre quando ditos atos se referem &
solugdio de situagdes de momento, cuja urgéneia niio possibilitou completar uma titu-
lagdo que, posteriormente, um Ordenamento juridico adequado regulariza, e, como
conseqiiéncia, o meramente permitido sob um regime de tolerdncia néio persiste
quando o Ordenamento assume as consegiiéncias jun’dica.g que nos estratos proviso-
rios anteriores estavam conceitualmente indeterminadas” .

Também HECTOR A. MAIRAL exi Be, para que a Doutrina dos Atos Préprios seja
aplicada, que exista um “pronunciamento, pois se o factum proprinm alegado con-
sistira em mera tolerdncia, como a néo observéncia do critério de liguidagdo utili-
zado pelo contribuinte, a resposta negativa seria mais Sfacii”,

4 GONZALEZ, lests Pérez. El Principio General de la Buena Fe en el Derecho Administrative,
Ed. Civitas, Madrid, 3." edi¢fio, 1999, p, 187, grifamos.

5 MAIRAL, Héctor A, La Doctrina de los proprios Actos y lo Administracion Phiblica, Ed.
Depalma, Buencs Aires, 1988, pp. 71.
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3. A inéreia da ASEP/RIJ diante dos recolhimentos a menor realizados pelos delega-
tarios néio pode ser considerada “ato proprio™ que impossibilite a afirmagio, inclusive
retroativa, da posigiio da Procuradoria Geral do Estado, que, desde o inicio, & a correta.
Neste sentido, devem ser mencionadas as sempre lembradas ligbes de JESUS GONZALES
PEREZ, que exemplificam: “Néo pode ser considerada como relevante a alegagdo de
vir estacionando tais veiculos hd muitos anos antes dos alos impugnados, porque
tratando-se de uma atividade de trato continuo é pacifico que néo pode ser objeto
de caducidade ou prescrigdo o tratamento juridico de tal atividade, nem pode ser
considerada afetada em grau relevante a seguranga Jjuridica, a boa-fé ou o principio
da confianca legitima do administrado porque a possivel negligéncia, ignordncia
ou mera tolerdncia de Administragio em relagio ao exercicio da atividade sem
licenca, mﬁio a legitima nem gera direitos subjetivos ou quaisquer expectativas

Juridicas™ .

Tratando de hipéteses bem préximas a versada nos presentes autos administrati-
vOs, HECTOR A. MAIRAL igualmente afirma que “o siléncic ou a tolerdncia admi-
nistrativa frente a determinadas condutas do particular ndo podem ser alegados
como consentimenio de tais condutas. Assim, a passividade das autoridades fiscais
a respeito de critérios de interpretagdo da legislagdo aplicdvel adotados pelo con-
tribuinte ndo é factum proprium gue obste a eventual impugnragdo de tais critérios;
a tolerdncia administrativa frente ao inadimplemento do concessiondrio ndo ¢ ar-
gumento que possa embasar direitos deste; e a falia de objegdo expressa frente a
operagdes que sdo corhecidas por informes dos ﬁscjalizados ndo importa em confor-
midade nem impede a eventual obje¢do posterior™ .

4. De qualquer forma, independentemente da procedéncia do afirmado nos demais
itens, o “acordo tcito” da ASEP/RJ seria invdlido, uma vez que (I) a Agéncia s6 pode
tomar decisdes desta natureza mediante Resolugfio editada apés reunido publica do
seu colegiado diretor e (1) a matéria estava pendente de parecer do Orgdo central do
Sistema Jurfdico. Ademais, (II) os créditos publicos sio bens indisponfveis mecliante
acordo ou qualguer outro ato do-agente piblico, salvo se expressa e especificamente
autorizado por lei, [ nesta senda que a doutrina assevera que “para que este famoso
principio venire contra factum proprium non valel tenha cardier normativo, deve
ser juridicamente eficaz, ou seja, vélido em direito; porgue & apenas assim que se

6 GONZALEZ, Yesis Pérez. El Principio General de lo Buena Fe en el Derecho Administrative,
Ed. Civitas, Madrid, 3." edigdo, 1999, p. 201,
7 MAIRAL, Héctor A. La Doctrina de los proprios Actes y la Administracién Pablica, Bd.

Depalmu, Buenos Aires, 1988, pp. 76/7.
& Lei n® 2.686/97, “art. 12, As deliberagdes do Conselho-Diretor serdo fomadas em sessiio

piiblica e, devidamente Jundamentadas, publicadas no Didrio Oficial do Estado do Rio de Janei-
ro.” O Regimento Interno da ASEP/R] (Portaria ASEP/R] n.’ 003 - 8/4/1998), por sua vez, dispde:
“Art. 14 Compete ao Conselho Direion sem prejufzo de outras atribuicdes previstas em lei ¢ neste
Regimento Interno: V1 — Tomar decisfes, expedindo os seguintes atos: c) Resolugdes: relativas o
decisfes de assintas regulatdrios de cardter geral”.
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produz um efeito juridico recebido pela outra parte interessada, dai sua ineficdcia

quando ditos atos .wolczm preceitos legais cuja inobservincia ndo se pode sanar
pelo mero consentimento” .

' 5. A conduta anterior da ASEP/RJ néio continha a certeza e a determinagiio necessé-
rias para ser considerada como “ato prdprio” , inclusive porque, 20 mesmo tempo que
linha com os delegatdrios um “acordo tacito”, estava consultando a Adminislzraqﬁo
central acerca da postura a ser adotada. Da globalidade do seu comportamento ext§ai~
se, p'or'.tantoj uma inegivel ambigiidade: se a ASEP/RI estava consultando a
Adl:ml‘ustragao central era porque admitia que fosse tomada deciséio contriria & que
havia “acordado” com os delegatdrios, o que, de fato, veio a se verificar.

. S’Gll‘ld() assim, diante da inaplicabilidade da Doutrina dos Atos Préprios, os conces-
siondrios devem arcar com os 6nus dos riscos que assumiram a, nos termoZ; doart, 19
in fine, da Lein.° 2.686/97, e do Parecer n.° 005-A/98-WD, nilo terem udimp]id‘o nc;
montante devido a obrigagiio de pagar “taxa” regulatéria A ASEP/RJ.

De’st'ar[:e, sob_re as Fhferengas nio saldadas incidirdo corregiio monetdria e juros
Elnoratouos”, que, mcl’u.stve, nada mais sfo do que, respectivamente, a mera atualizagiio
a expresséo monetdria do valor ab eve devido, e a remuneragiio do capital do Bstado

q‘L:e permanece indevidamente no patriménio do devedor até a regularizagéo da sua
situagio.

| l\{o S}lenmo do contrato de concessiio ou permissdo, a corregiio monetiria incidird
pelo indice nele previsto para as demais obrigag®es pecunidrias, e os juros moratérios
terfio a taxa legal estabelecida nos artigos 1.062 e 1,063 do Cédigo Civil em vigor

Quanto iis penalidades administrativas cabiveis, inclusive multas pecunidrias, tra-
tandp-se de inadimplemento nio coberto pela Doutrina dos Atos Préprios, o 1'ig(;1' da
TE‘,OI‘I‘EI Geral das Obrigagdes nio inquinaria a sua aplicagfio. Todavia, con’stata-se na
d9utrma e na jurisprudéncia uma tendéncia a, por razdes de eqilidade, excluir a aplica-
¢do de penalidades quando, apesar de a conduta da Administragdo P,liblica nio poder
ser caracterizada tecnicamente como um “ato préprio”, ter sido apta a gerar alguma
sorte de expectativa ao administrado, ; -

HECTQR A, MAIRAL observa que “em tais casos, quando a Administragdo pre-
tende sancionar o particular que confiou razoavelmente na aparéncia criada pela
?ondu{a anterior, o cardter discriciondrio das sangdes administrativas néio deveria
impedir ao julgador de atenuar a sangdo ou, até mesmo, de eximir o particular de

9 (GONZALEZ, Jests Pérez. EI Principi ( L

or ) . ipio General de Ia Buena Fe en el i i
Ed, Civitas, Madrid, 3." edigiio, 1999, p. 187, grifamos. e Derechio Adminisirative
10- 0. ato p.réprlo “deverd possuir as caracteristicas de importdncia e nitidez que a doutring
privatisia exige ,r.m‘m gue produza os seus cfeitos” (MAIRAL, Héctor A. La Doctrina de los proprios
Actos y la Administracién Piiblica, Ed, Depalma, Buenos Aires, 1988, p. 73).

)
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sua aplicagdo. (...) Assim, se alguém ndo pagow um imposto baseando-se na resposta
administrativa & sua consulta, pod%rci ser-lhe exigido o pagamento, mas ndo a multa

prevista para a falta do ingresso” .
De todo o exposto, concluimos que;

I— Deve ser instaurada sindicAncia para apurar o eventual e, caso tenhz‘l de fato
ocorrido, irregular consentimento dado &s delegatarias de servigos publicos para

que recolhessem *“taxa” regulatéria a menor;

II— Mister se faz a abertura de sindicéncia a fim de que sejam apuradas as raz0es e os
responséveis pelo retardamento em anos do processamento dos autos que con-

t&m o Parecer n.” 005-A/98-WD;

I~ As diferencas das “taxas” de regulagfio recolhidas a menor nos tltimes cinco
anos deverdio ser imediatamente cobradas das delegatdrias, inclusive através de

eventual inscrigiio em divida ativa;

IV— Sobre os valores referidos no item anterior incidirfio corregiio monetaria € juros
moratdrios, nio devendo ser aplicadas, contudo, penalidades administrativas;

V_ Os agentes ptiblicos que, por sua inércia, propiciarem o advento da prescricgo
de valores devidos 4 ASEP/RJ serdo por eles civil e administrativamente respon-

sdveis.
L o parecer.

Rio de Janeiro, 12 de abril de 2002.

Alexandre Santos de Aragiio
Procurador do Estado

11 MAIRAL, Héctor A, La Doctrina de los proprios Actos y la Administracidn Piblica, Ed.
Depalma, Buenos Aires, 1988, pp. 147 a 152,
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De acordo com o Parecer n.° 03/2002-ASA. “ |
Ao Gabinete, i

Em 25 de abril de 2002 &

Jodio Manoel de Almeida Velloso
Procurador do Estado ”
Respondendo pela Chefia da Procuradoria de Servigos Pdblicos

VISTO

Aprovo o Parecer n.” 03/2002—-AS A, do Procurador do Estado Alexandre Santos
de Aragiio (fls. 85/95), acolhido pelo Procurador Jodio Manoel de Almeida Velloso,
respondendo pela Chefia da Procuradoria de Servigos Piblicos, a respeito do procedi-
mento a ser adotado pela ASEP/RJ para cobranga da’‘taxa” de regulaciio de servicos i
piblicos, recolhida a menor, no perfodo que antecede a ciéncia dos delegatarios da ‘
posi¢iio adotada pela Procuradoria-Geral do Estado sebre quais tributos devem ser
excluidos da base de célculo da referida “taxa” (Parecer 005-A/98-WD).

Como bem explicitado em suas conclusdes, além da necessidade de se iniciar ime-
diatamente a cobranga das diferencas das taxas recolhidas a menor, sobre as quais
deveriio incidir juros e corregio monetdria, mister se faz a abertura de sindicincia para
apuragfio das raz0es e dos responsdveis pelo retardamento na tramitagiio do processo
administrativo n.° E-04/887.145/98, onde foi exarado o acima citado Parecer 005-A/08-WD,

Ao Gabinete Civil, com vistas A Agéncia Reguladora de Servigos Piiblicos Conce-
didos do Estadc do Rio de Janeiro — ASEP/R],

Em 29 de abril de 2002

Marcia Latgé Mannheimer
Subprocuradora-Geral do Estado

Processo n.° B-04/077,181/2002
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