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Resumo:

O escopo principal do artigo é a andlise das taxas coletadas em retribui¢do a
prestagdo de servigos publicos especificos e divisiveis no Sistema Constitucional
Tributario Brasileiro. Inicialmente, a tematica ¢ introduzida por um breve escor¢o
historico da evolugdo legal ¢ doutrinaria da taxa, especialmente nas Constituigdes
brasileiras. Apos, o descritor (hipotese) ¢ o prescritor (conseqii€ncia) da norma
tributaria foram examinados, levando em conta a aplicabilidade do principio da
capacidade contributiva ¢ da extrafiscalidade. Por fim, fez-sc uma analise mais
apurada do servico publico e de suas caracteristicas de especificidade ¢
divisibilidade, concluindo acerca da tematica abordada.

Palavras-chave: Taxa de servigo puiblico. Sistema Constitucional Tributario
brasileiro. Regra-matriz de incidéncia da taxa.

Abstract:

The main scope of the article is the analysis of the fees, here realized as a tax
collected as retribution to the public, specific and divisible services in Brazilian
Constitutional Tax System. First of all, we have done a study of the historical
evolution of the fees in the doctrine and in the law, taking above all the Brazilian
Constitutions. Next, the tax norm's describers (hypothesis) and prescribers
(consequence) were examined, taking into account the applicability of the ability to
pay principle and the economic use of taxes. Ultimately, the divisibility and
specificity as characters of public services were scrutinized, bringing some
conclusions about this theme.

Keywords: Fees (taxes collected as retribution to the public, specific and divisible
services). Brazilian Constitutional Tax System. Tax norm.
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1. Introducio

Historicamente, as taxas tem sido utilizadas para dar ensejo a figuras
exacionais diversas, possibilitando uma série de abusos. com o escopo de garantir maior
arrecadagdo para cobrir gastos estatais sempre crescentes. Asseverando que o regramento
de qualquer figura tributéria deve balizar-se principalmente pela Constitui¢do, verifica-se
uma norma ampla, o que traz a necessidade de uma interpretagdo cautelosa no intuito de
afastar tais abusos historicos.

As taxas sd30 comumente classificadas pela doutrina em dois grandes
grupos: (1) taxas de poder de policia e; (i) taxas dc servigo pablico. Aquelas sdo cobradas
em virtude do exercicio de poder de policia e cstas em razdo de servigo publico, especifico
¢ divisivel prestados ao contribuinte ou postos a sua distribui¢do, de acordo com o art.
145, inciso 11, da Constitui¢io Federal.

Enquadrando-se determinada situa¢do ao constitucionalmente previsto
como taxa. poderd o legislador propor norma instituindo o tributo. Tal exag¢io ficara sob a
égide do regime de direito tributario, arcando. contribuinte e administragio, com os 6nus e
benesses deste regime.

Niao obstante, o Estado, mais propriamente a partir da terceira década do
século XX, assume participagdo cada vez mais ativa na economia ¢ vida social, atuando,
inclusive, em 4reas que antes eram tipicamente privadas. Assim, receitas oriundas da
participagdo do Estado no mercado passam a integrar os cofres publicos.

Neste sentido, muito se discutiu se a participagio do Estado na sociedade,
prestando servigos, daria ensejo a taxa ou a pre¢o publico, perquirindo-se qual seria o
verdadeiro conteudo juridico do adjetivo “publico” que precede a palavra servigo na
norma constitucional.

Atualmente a situagiio se inverte. O Estado tende. por motivos diversos,
relegar parcela de sua participagio social a entes privados, participando de forma menos
ativa na atividade industrial ¢ econdmica. Deixa de ser um Estado atuantc para se tornar
um Estado regulador e fiscalizador.

Tal nuance traz conseqiéncias brutais. Servigos anteriormente prestados
pclo Estado serdo prestados pelos particulares. A questdo, agora com novas varidveis, €
retomada, e sua relevéncia pratica cresce ainda mais.

Assim, partimos ao estudo da taxa de servigos, do seu modelo legal ¢ de sua
correta delimitagdo no regime juridico tributario, tendo em mente o mandamento
constitucional. Deste modo, apds um breve histdrico. iniciamos a andlise desta figura
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dentro do sistema tributario nacional, expondo as diferengas e pontos de confluéncia entre
esta e as demais figuras juridicas tributarias.

A partir desta analise, passamos entdo a separar os elementos componentes
da norma que engendra a figura tributiria. Sopesados os clementos, expusemos as
interagdes entre tais elementos € a conseqiiéncia destas interagdes no regime juridico da
figura. Nesse sentido, um clemento primordial ¢ a delimitagdo juridica do significado da
expressdo “servi¢o publico”, qual o seu alcance e sua area de atuagdo. O que propomos ao
longo deste trabalho é estabelecer um critério teérico vélido para a andlise de situagdes
faticas.

2. Breve escor¢o histérico

O nascimento dos tributos confunde-se com o surgimento do proprio
Estado, ja que eles representam um dos fundamentais sustentaculos para o regular
funcionamento da maquina estatal.' Na Antiga Grécia a tributagio ja era discutida’ e no
Império Romano fixou-se a distingo entre impostos diretos ¢ indiretos.” Do periodo

Sobre a tematica: **Antes de ter entrado para o direito publico a concepgédo do Estado de Direito (Rechtsstar),
a imposi¢ado tributaria decorria do poder de fato do soberano, manifestava-se na tributagdo uma simples
relagGo de poder (Gewaltverhdinis) e ndo se podia falar da existéncia de um direito tributdrio. Mas desde o
momento em que o Estado foi submetido ao direito, o tributo transformou-se em uma relagdo juridica
(Rechtsverhiltnis) pois o tributo sé passou a ter cxisténcia quando legislado ¢ portanto somente nos termos
do direito objetivo”. NOGUEIRA, Ruy Barbosa. Da interpretagdo e da aplicagdo das leis ributarias. 2. ed.
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1965. p. 95.

As mais remotas fontes remontam 2os anos de 430 ou 445-352 a.C., nos escritos de Xenofonte sobre os
empréstimos e rendas de Atenas e de suas minas de prata com o objetivo de tributar a exploragio da
atividade mineira por brago escravo como meio de alimentar os pobres. XENOFONTE. Les Revenus.
Cyropédie, Hipparque etc. Paris, 1994. Apud: BALEEIRO, Aliomar. Uma Introdu¢do a Ciéncia das
Fiangas. 5. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1968. p.26.

No lmpério Romano ja havia a cobranga distinta de impostos diretos e indiretos, sendo que os primeiros
recaiam sobre as pessoas ¢ os indiretos oncravam bens como terras, herangas, manumissoes, litigios, entre
outros. Dentre os impostos diretos podemos elencar a capitatio humana, que incidia diretamente sobre as
pessoas. Salienta Silvio Meira que tal imposto era ““a grande sobrecarga que o patriciado langava sobre a
classe menos venturosa, e que deu motivo a tantas convulsdes sociais durante a Republica. Sustentavam
assim, os plebeus, muitos exageros ¢ caprichos da politica avassaladora dos romanos™. Como tributos
indiretos existentes no Império Romano podemos destacar a vicesima hereditarium, a vicesima
manumissionum e o venalitium, que incidiam, respectivamente sobre a heranga ou legado, sobre a alforria do
eseravo e sobre os bens de consumo. Interessante destacarmos nesta época os tributos incidentes sobre o uso
das latrinas ou mictérios publicos. Acerca deste (ributo salienta o romanista: “Lé-se, em Suetdnio.
biografando Vespasiano, 23: “Censurou-lhe scu fitho Tito por ter criado um imposto sobre a urina.
Vespasiano. juntando-lhe ao nariz a primeira moeda recebida pelo novo tributo, interrogou-o “se se sentia
incomodado com seu cheiro’ Tito respondeu-lhe que nio. Sem cmbargo, retrucou-the o imperador: ‘Provém
da urina™". Apesar do conceito da taxa surgir na doutrina somente muito tempo depois, ja podemos ver aqui
um tributo recebido como cuntrapresiagao de um servi¢o publico prestado pelo Império, talvez possamos até
arriscar em dizer ser uma taxa em forma embrionaria. Confrontar: MEIRA, Silvio. Direito Tribuiario
Romano. S3o Paulo: Revista dos Tribunais, 1978. p. | 1.
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correspondente 4 Idade Média destacam-se Sao Tomas de Aquino® e Mauro Palmicri.®
Também a Revolugdo Francesa trouxe suas contribuigdes para o Direito Tributario.®
Contudo, s6 em meados do século XVIII inicia-se a teorizar uma
diferenciagio entre as diversas cspécies tributarias.” A bem da verdade, mais precisamente
no inicio do século XIX, comecou-se a delinear de forma mais marcante a figura tributaria
aqui posta em relevo. Kurt Heinrich Rau, em 1832, tcria prestado valorosa contribuigio
nestes termos. Tal autor elaborou uma teoria cientifica da taxa, analisando os aspectos
conceituais, a natureza juridica e o fundamento das taxas, tomando, ademais, o cuidado de
distingui-la dos impostos. Assim, em sua obra intitulada Principios de Ciéncia das
Finan¢as, tal autor definiu, de forma resumida, a cspécie taxa como sendo uma
contraprestagdo de servi¢o essencial do Estado, vinculada a um interesse publico.®

O proprio vocabulo “taxa”’

na literatura fiscal, fazendaria e tributaria
brasileira. foi utilizado historicamente para designar entes diversos, como aliquotas
fiscais, direitos, contribui¢des especificas e até precos publicos. Ndo houve precisdo

terminolégica, nem tampouco o cuidado necessario para designar os termos. podendo tal

Afirmara ser possivel a tributagdo em caso de escassez das rendas patrimoniais dos principes, bem como
aconselhava que determinada quantia fosse reservada. com o objetivo de ser utilizada em casos
supervenientes. Observar: BALEEIRO, Aliomar. Uma Introdu¢éo a Ciéncia das Fiangas. S. ed. Rio de
Janeiro: Forense, 1968. p. 26.

Neste mesmo periodo histérico Mauro Palmieri defendeu a proporcionalidade dos tributos contra os critérios
progressivos ensaiados pela republica florentina. BALEEIRO, Aliomar. Uma Introdugdo a Ciéncia das
Fiangas. 5. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1968. p. 26.

Acerca deste tema salienta Sabine M.A.: “The seventeenth century was a period of fiscal as well as political
revolution. When it began the king had his proprietory and feudal revenues, an antique stereotype system of
direct taxation still regarde as extraordinary, and customs duty on goods™ E acresce ainda: “The *Glorious
Revolution’, in fiscal terms, buried prerogative as an inexhaustible treasury of arbitrary taxation: it also,
reinforced by current fiscal thought, tended to favour a taxation system which spared the land, but, by the
same token, not the poor™. A Short History of Taxation. London: Butterworths, 1980. p. 97-98.

Neste sentido, salienta Aliomar Baleeiro: “Se bem que Von Justi ¢ Adam Smith j& houvessem notado, desde
o fim do século XVIII, a diferenga entre certos tributos sobre todos os individuos e outros que s6 atingiam
os usuarios de determinado servi¢o, s6 no meado do século passado a distingdo passou a ser assinalada pelos
tratadistas. dando-se metodicamente, pelo menos no campo da doutrina, nomes especiais aqueles dois
grupos tributérios™. BALEEIRO, Aliomar. Parecer. Revista de direito Administrativo, n. 34, p. 416.

8 Observar: MORAES, Bemardo Ribeiro de. 4 Taxa no Sistema Tributdrio Brasileiro. Sio Paulo: Revista
dos Tribunais, 1968, p. 8. Flavio Bauer Novelli (Revista de Direito Administrativo, n. 189, jul./set., 1992, p.
4.) cita outros que tambcém contribuiram para a melhor delincagdo deste figura exacional: PUGLIESE. Le
rasse nclla scienza ¢ nel Diritto Positivo ltaliano. Padua: CEDAM, p. 3, 1930: GIANNINI, Achille D. Il
Concetto Giuridico di Tassa. Rivista ltaliana di Diritto Finanziario, v. 1, p. 7, 1937. Conforme explicita em:
Aponlamentos sobre o Conceito Juridico de Taxa. Revista de Direito Administrativo, n. 189, p. 4, jul./set.,
1992.

Em portugués faxa, para os espanhdis fasa, para os francescs faux. para os italianos fassa, para 03
americanos fee, para os mexicanos derecho, para os alemdes gebuhr.

~
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vocabulo apresentar, de acordo com o contexto em que se cncontrava, diversas
significagdes absolutamente distintas. '’

De fato, o Brasil, como também outros paises, demorou em acolher o
conceito de taxa em sua legislagio tributaria.'' Somente na Republica, a Constituigdo
Federal de 24 de fevereiro de 1891 instituiu uma discrimina¢do das rendas da Unido,
Estados e Municipios (arts. 7° ¢ 9°), atribuindo as unidades politicas. além dos impostos,
as Taxas de Selo e a Taxa de Correios e Telégrafos (nos mesmos artigos anteriormente
citados), ndo obstante permitisse a criagdo de novos tributos. Ndo havia ainda uma
distingo entre taxas e impostos, ambos institutos eram utilizados de forma
indiscriminada.

A Constitui¢do Federal de 16 de julho de 1934 foi a que inaugurou em
nosso ordenamento a distingdo entr¢ impostos e taxas, adotando a divisdo bipartida dos
tributos. Assim, distribuiu entre os diversos entes politicos competéncia para que impostos
e taxas fossem cobrados. Tal Constitui¢do utilizava como método distintivo o fato de que
as taxas eram destinadas a compensar ou retribuir servigo piblico tederal (art. 6° inciso
I1), estadual (art. 8 inciso 1I) e municipal (art. 13, § 2° inciso V) prestados ao
contribuinte.

Posteriormente, a Constitui¢do Federal de 10 de novembro de 1937, em seu
art. 28, manteve a divisdo bipartida dos tributos ¢ foi sob sua égide que erigiu o primeiro
conccito legal de taxa. Pelos idos de 1939, figuras fiscais csdriixulas eram cobradas sob a
errdnca alcunha de taxa, dai a necessidade de se criar um conceito legal para esta espécie
de tributo.'”? O Decreto-Lei n. 1.804, de¢ 24 de novembro de 1939, estabeleceu a
conceituagdo de taxa e imposto da forma que se segue:

' “Mas. se o dircito tributario ¢. ainda hoje. sem divida mais que outros ramos do direito, uma disciplina

carregada dc problemas (nem todos, ¢é certo, verdadeiros), seguramente ndo poderia constituir dentro dele
uma exceg¢do, uma ilha de tranqiiilidade e de certeza, essa importante porte dele. que forma a teoria da taxa™.
NOVELLIL Flavio Bauer. Apontamentos sobre o Conceito Juridico de Taxa. Revistu de Direito
Administrativo, v. 189, p. 4, jul ./set. 1992.

Durante o periodo Colonial (de 1500 a 1815), de Reino Unido (de 1815 a 1822) ¢ no Império (de 1822 a
1889) a legislagdo vigente ndo fazia qualquer distingdo entre os tributos. O sistemu fiscal aplicado
apresentava pouca ou nenhuma racionalidade. A tributagdo apresentava-se onerosa, com a incidéncia de
inimeros tributos (quinto das pedras e dos metais preciosos, dizima dos pescados ¢ das colheitas de todos os
produtos da terra, da redizima dos frutos da terra. da vintena do produto das especiarias, emolumentos, entre
outros). Observar: MORAES, Bemardo Ribeiro de. A Taxu no Sistema Tributario Brasileiro. Sio Paulo:
Revista dos Tribunais, 1968. p. 8. Sobre esta época histérica, Amaro Cavalcanti asseverou que o Império sc
extinguiu sem ter criado um sistema tribwtdrio que distribuisse conscientemente a arrecadagio de acordo
com as condi¢des econdmicas do pais e que dividisse razoavelmente a reccita geral do Império e as receitas
particulares das provincias. Elementos de Finangas. Rio de Janeiro: Imprensa Nacional, 1896. p. 232.
Accerca do tema, salienta Bernardo Ribeiro de Morais: “Vérias figuras fiscais esdrixulas, desnaturadas e
estranhas eram impostas as pessoas, sem a menor aten¢ido ao conceito exato do tributo que estamos
examinando” E ainda, para confirmar a necessidade existente a época de se formular um conceito legal de
taxa, exemplifica: “Taxa de Caridade (Taxa de Assisténcia, Taxa de Assisténcia aos Mendigos ou Taxa dc
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Parte Segunda
Normas Or¢amentarias

XIX — A designacdo de imposto fica reservada para os
tributos destinados a atender indistintamente as necessidades
de ordem geral da administragdo publica; a de taxa, para os
tributos exigidos como remuneragdo de servigos especificos
prestados ao contribuinte ou postos & sua disposicdo, ou
ainda contribuigdo para custear atividades especiais
provocadas por conveniéncias de carater geral ou de
determinados grupos.

Pouco depois, edilou-se o Decreto-1.¢i n. 2.416 de |7 de julho de 1940, o

qual manteve a divisdo bipartida estabelecida pela Constitui¢do de 1937, afirmando ainda:

Artigo 1° omissis

§ 2° A designagio de imposto fica reservada para os tributos
destinados a atender indistintamente as necessidades de
ordem geral da administragdo publica; a de taxa, para os
exigidos como remuneragdo de servigos especificos
prestados ao contribuinte, ou postos a sua disposi¢do, ou
ainda para as contribuigdes destinadas ao custeio de
atividades especiais do Estado ou do Municipio, provocadas
por conveniéncias de carater geral ou de determinados
grupos du pessoas.

Essa primeira definigdo legal de taxa mostra-nos alguns pontos importantes

para o nosso estudo: (i) manteve-se a divisao bipartida de tributos somente admitindo-se

impostos e taxas - de forma que as contribui¢cdes de melhoria e outras contribui¢des néo

se caracterizavam como figuras auténomas, permanccendo como subespécies de taxa; (ii)

possibilitava, em parte, a distin¢dio da taxa do pre¢o publico, visto que agora havia uma

Assisténcia Social), Taxa Hospitalar (Taxa de Assisténcia Hospitalar ou Taxa para fins Hospitalares), Taxa
de Bombeiros (Taxa de Incéndio, Taxa para Manutengao de Servigo contra Incéndio), Taxa de Vigilancia,
Taxa de Guarda Noturna. Taxa de Hospedagem. Emolumentos, etc.” A Taxa no Sistema Tribuiario
Brasileiro. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 1968. p. 12-13.

Acompanhando as resolugdes votadas na “[ Conferéncia Nacional de Técnicos em Contabilidade Publica e
Assuntos Fazendarios™, rcunida de 5 a 31 de outubro de 1939. Nesta conferéncia Inacio Filho e Ubaldo
L6bo recomendaram que a legislagdo hiscal deveria adotar a designagido de taxa para “todos os demais
tributos. isto é, para os que sdo exigidos como remuneragdo por servicos especificos prestados ao
contribuinte para custear atividades especiais provocadas por conveniéncias de carater geral ou de
determinadas classes” .inais da | Conferéncia de Técnicos em Contabilidade Publica ¢ Assunios
Fuzenddarios. Rio de Janeiro: Ministério da Fazenda, 1940. p. 303.

Acompanhando. desta feita, as resolugdes da Il Conferéncia de Técnicos em Contabilidade Publica ¢
Assuntos Fazendarios™, rcalizada de 14 de maio a 4 de junho de 1940. Ainda acerca deste Decreto-Lei,
Gilberto Ulhda Canto negara sua constitucionalidade, pois de acordo com a Constituigdo de 1937, tal norma
ndo poderia ter sido editada pelo Presidente enquanto o Parlamento Nacional estivesse reunido, violando o
disposto no art. 180 da Carta Magna cntdo cm vigor. Temas de Direito Tributdrio. Rio de Janeiro: Editora
Alba. 1964. v. 11, p. 55-60.
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definigdo tributaria para esta espécie; (iii) definiu que as taxas seriam cobradas ou como
remuneragdo por servigos especificos prestados ou postos a disposi¢do do contribuinte ou
como remuneracdo para custeio de atividades especiais do Estado, provocadas por
conveniéncia de carater geral ou por conveniéncia de determinado grupo de pessoas; (1v)
distinguiu a taxa do imposto tendo em vista o produto da arrecadagdo, pois a taxa
custearia atividadcs especiais do Estado."

Vemos aqui uma conceituagdo abrangente. Conforme salienta o préprio § 2°
do art. 1° do Decreto-Lei n. 2.416/1940, scria possivel a exigéncia de taxas para o custeio
de atividades especiais do Estado ou do Municipio, provocadas por conveniéncias de
carater geral ou de determinado grupo de pessoas.'® Muitos criticaram este aspecto
abrangente do conceito de taxa, o que possibilitaria a cobran¢a de impostos com
destinagdo especifica como se taxas fossem. Do modo como fora posto, tributo poderia ser
cobrado de grupos diversos daqueles beneficiados com a vantagem. pois sequer havia
referéncia a4 pessoa do contribuinte legalmente obrigado ao seu pagamento, o que
propiciava abusos perigosos.'’

Ademais, a tentativa de diferenciagiio entre impostos e taxas através da
destinagio do produto da arrecadagao era por demais falha. Dentre os criticos do Decreto-
Lei n. 2.416/1940 podemos elencar Ruy de Souza,'® Evaristo Garcia,'” Rubens Gomes de

Bernardo Ribeiro de Morais ainda salienta que tal defini¢do “apresentou, pela primeira vez, uma defini¢do
de imposto e de taxa, as tunicas cspécies tributdrias entdo existentes™ A Taxa no Sisterma Tributario
Brasileiro. Siao Paulo: Revista dos Tribunais, 1968. p. 15.

Tal defini¢io estranha de taxa, segundo Affonso Almiro (0 qual teria atuado como Secretario da “Il
Conferéncia de Técnicos em Contabilidade Pablica e Assuntos Fazendarios”), “resultou de uma situagio de
fato. Os Estados e Municipios, por seus representantes — Secretarios de Fazenda, Prefeitos, Diretores —
reunidos em Conferéncia, impuseram aquela defini¢do porque, nio fosse ecla aceita, muitos Estado e
Municipios teriam sua receita diminuida de percentagens elevadas e, em alguns casos, alarmantes. Entdo a
norma, a lei, veio consagrar uma concetluacido por todos conhecida como eivada de imperfeigoes, porém,
necessaria, no momento, para garantir uma situagio de fato”. Normas Gerais de Direito Financeiro. Rio de
Janeiro: Instituto Brasileiro de Direito Financeiro, 1950. p. 33-34.

Deste modo permitia-se cobrar Taxa para Indigente, Taxa para Hospital on mesmo Taxa de Fstatisticas de
grupos pessoas nfo ligadas aos servigos oferecidos, ja que tajs servigos eram divisiveis e provocados por
grupos sociais.

Para tal autor a taxa seria “uma espécie tio elastica em sua aplicagdo, que supera todas as tentativas tedricas
para coloci-la em sélido campo jurid.co, objetivamente estruturado”. Ciéncia das Finangas. Belo Horizonte:
Faculdade de Direito da Universidade de Minas Gerais, 1953. p. 210-211.

Tal tributo “cai no regime das couszs eldsticas, pois permite que, a sua sombra, sejam convocados para o
pagamento grupos sociais diversos daqueles que sc¢ beneficiam com a vantagem, como foi notado, comn
acerto, no dossier organizado para a Conferéncia Nacional de Legislagdo Tributdria, pela Secretaria do
Conselho Técnico de Economia e Finangas do Ministério da Fazenda”. A4 Taxa nos Sistemas Tributérios dos
Municipios. Sao Paulo: edi¢do do autor, 1943. p. 96.
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Sousa,” Amilcar de Aratijo Falcio.”' Gilberto Ulhda Canto,”® Alivmar Baleeiro.”® Fabio
Fanucchi,24 entre outros.

A Constitui¢do de 18 de setembro dc 1946 veio inaugurar em nossa
legislagdo a divisdo tripartida dos tributos, dividindo-os c¢m impostos, taxas e
contribuigdes de melhoria cm seu art. 30. Porém, tal Estatuto ndo estabeleceu
diferenciagdes nem conceitos entre tais espécies, mantendo-sc assim ainda vélida a
defini¢do fixada pelo Decreto-lei n. 2.416/1940, que deveria ser interpretado de forma
condizente com o novo texto constitucional.

Deste modo, as espécies tributarias passaram a ser imposto, taxa e
contribuigdo de melhoria. Esta ultima apresentava-se como figura fiscal auténoma,
contudo as demais contribuigdes eram arrecadadas como subespécies de taxa.

E. sob a ¢gide desta Constituigdo. erigiu-se o anteprojeto de Cédigo
Tributario Nacional.” Mostrava-se inovador para época e, especificamente sobre esta
matéria, definiu que o destino da arrecada¢do ndo se enquadraria como elemento
diferenciador das espécies tributarias, assim, a taxa ndo estaria subordinada ao custeio e
servigo cstatal, conforme transcrevemos:

Art. 47. S@o taxas os tributos destinados a remunerar
servicos publicos especificos ¢ divisiveis prestados ao

contribuinte ou postos a sua disposi¢do, cobrados
exclusivamente das pessoas que se utilizem ou beneficiem,

20

Seria preciso ainda “acrescentar-lhe uma referéncia & pessoa do contribuinte legalmente obrigado ao seu
pagamento, de modo a circunscrever o ambito de sua aplicabilidade unicamente as pessoas que estejam cm
relagdo de causa e efeito com o servigo ou alividade do Estado que a taxa se destina a remunerar”™.
Instituig@o de Normas Financeiras para a Uniao, os Estados e os Municipios. Sio Paulo: Centro das
Inddstrias e da Federacio das [ndustrias do Estado de Sao Paulo, p. 20.

“' Salienta: “a destinagdo ndo distingue os dois tributos, ndo sé porque ndo constitui critério juridico, como
porque existe uma classc de impostos  os impostos ligados ou impostos com destinagao determinada, cuja
arrecadagdo ¢ vinculada a receita de certo scrvigo™ Introdu¢do ao Direito Tributario. Rio de Janeiro:
Edi¢oes Financeiras, 1959. p. 15].

“A definigdo de tributos contida no Decreto-Lei n. 2.416, evidentemente a conceitua¢io de taxa que se
encontra no § 2.° do art. 1.° das normas cuja codifica¢do aquele Decreto-lei aprovou. ndo pode prevalecer,
porque levaria, se¢ accita. a confurdir essa espécie Iributaria com o imposto, confusido que €, como se
mostrou, incompativel com o regime constitucional brasileiro” Acrescentando ainda: o critério
definicional, mesmo que se abstraiam outras obje¢des de monta ao esquema adotado pelo Decreto-Lei n.
2.416, nao mercce acolhimento, porque abandona a natureza especifica do fato gerador para fixar-se apenas
no emprego que tera o produto da arrecadagio do tributo™ Temas de Direito Tributdrio. Rio de Janeiro:
Editora Alba, 1964. p. 59-65.

Afirmava tal aulor ndo ser taxa, mas imposto com aplicagdes especiais os tributos destinados ao custeio de
atividades especiais do Estado ou do Municipio, provocadas por convenicncias de carater geral ou de
determinados grupos de pessoas. Uma Introduc¢ao a Ciéncia das Fiangas. 5. ed. Rio de Janeiro: I'orense,
1968. p. 214.

Reforma Constitucional Tributaria. S3o Paulo: [ditora Atlas, 1966. p. 81.

* Projeto de Lei n. 4.834, de 1954, sob o comando de Rubens Gomes de Souza ¢ outros especialistas na
matéria.
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efetiva ou potencialmente, do servigo que constitua o
fundamento da sua institui¢do.

Nio s6 o conceito de taxa, mas também os do imposto (art. 22) e da
contribui¢do de melhoria (art. 49) eram mais rigidos ¢ mais claros do que os estabelecidos
pelo Decreto-Lei n. 2.416 e mais adequados ao que dispunha a divisdo constitucional de
tributos.”

Tal definicdo legal exigia o nexo de causalidade entre a percepgdo do
tributo taxa e o recebimento de uma vantagem ou provocagdo de uma despesa do Estado.
No entanto, esta conceituagdo manteve-se apenas no anteprojeto € a tentativa de converté-
la em lei ndo obteve éxito.

Assim, sem uma conceituagdo lcgal oportuna e conveniente, abusos e
oportunismos fiscais foram mantidos (conforme ji salientamos), agora agravados pela
nova separagio tripartida de tributos.”” Neste sentido, eram constantes as discussdes nos
tribunais acerca do enquadramento tributario de certas espécies.

Como a taxa apresentava-se como uma dos maiores instrumentos de
violagdo das regras de discriminagdo constitucional de rendas e em virtude dos altissimos
indices de inflagdo presentes no ano de 1964, preocupou-se o Governo em redigir um
projeto de emenda constitucional no sentido de reformular o sistema tributario®®

Assim, promulgou-se em 1° de dezembro dc 1965 da Emenda
Constitucional n. 18, que dispunha:

Art. |8. Compete a Unido, os Estados, ao Distrito Federal e
aos Municipios, no dmbito de suas respectivas atribui¢des,
cobrar taxas em fungdo do exercicio regular do poder de
policia, ou pela utilizagdo, efetiva ou potencial, de servigos

publicos especificos e divisiveis prestados ao contribuinte ou
postos a sua disposi¢ao.

Sobre o tema, esclarcce o autor do anteprojeto, Rubens Gomes de Souza: “A conceituagio de taxa reveste-se
de excepcional importdncia juridica: sendo rigidas e nominais as atribuigdes de competéncia quanto aos
imposto (Constitui¢do, arts. 15, 19 e 20), mas necessariamente genérica a mesma atribui¢do quanto as taxas
(Constitui¢do, art. 30, inciso II), fornecem estas o lerrcno mais propicio a evasdo das limitagdes
constitucionais que cerceiam a atividade do legislador tributario. através da instituicio de auténticos
impostos formalmente caracterizados como taxas”. Comissdo Especial do Cddigo Tributario Nacional.
Trabalhos da Comissao Especial do Codigo Tributario Nacional. Rio de Janciro: Ministério da Fazenda,
1954, p. 158-159.

Salienta Bernardo Ribeiro de Morais: “Decorridos 25 anos do momento da institui¢io do conceito legal de
imposto ¢ taxa, nada fora alteradu. Na pratica, a legislagdo fiscal do Pajs continuava instituindo taxas
originais, absurdas no seu sentido técnico, vmbora com destinagdo especifica do produto da arrecadagio.
eram cxigidas de terceiros. sem relagdo alguma com a pessoa do verdadeiro bencficiario do servico
publico™. A4 Taxa no Sistema Tribuidrio Brasileiro. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1968. p. 24,

Neste sentido, salienta Rubens Gomes de Souza que fora uma tentativa para “trancar essa porta a {raude”. O
Novo Sistema Tributario Nacional. Sdo Paulo: Associagio dos Advogados de Sao Paulo. 1967. p. 9.
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Além de trazer um conceito legal de taxa, fez o mesmo com as
contribuigdes de melhoria (art. 19), dispensando uma conceituagdo para 0s impostos.
Cumpre observarmos que o sistema tributario manteve a diviso tripartida de tributos e,
com relagdo a taxa, ela poderia ser arrecada, a partir de agora, ndo-sé pela prestacio de
servigos publicos, mas também pela atuagdo do poder de policia. Ademais, a partir de
agora a cobranga de taxa so poderia ser justificada com a prestagdo de servigos
“especificos ¢ divisiveis” e ndo somente servigos “prestados” pelo Estado (como queria o
Decreto-lei n. 2.416).%°

Apo6s a aprovagido desta Emenda Constitucional, eis que surge o diploma
complementar da reforma tributéria, tornando-se a Lei n. 5.172, de 25 de outubro de 1966.
a qual receberia posteriormente sua denominagio atual de Cédigo Tributario Nacional.*
Tal Lei definiu adotou também a divisdo tripartida dos tributos. além de conceituar
imposto (art. 16), contribuigdo dc mclhoria (art. 81) e taxa (art. 77), sendo csta da seguinte
forma:

Art. 77. As taxas cobradas pela Unido, pelos Estados, pelo
Distrito Federal ou pelos Municipios, no ambito de suas
respectivas atribui¢des, tém como fato gerador o exercicio
do poder de policia. ou a utilizagdo efetiva ou potencial, de
servigo publico especifico ¢ divisivel, prestado ao
contribuinte ou posto a sua disposi¢io.

Assim, o Cddigo Tributario Nacional acompanhou ficlmente os dizeres
tributarios entdo vigentes perante a Constituigdo Federal de 1946 e pelas alteragdes
trazidas pela Emenda Constitucional n. 18 de 1965.

Nio-obstante, logo depois veio a surgir nova Constitui¢do, promulgada em
24 de janeiro de 1967, ratificando os novos conceitos. Esta Constituigdo manteve a
divisiio tripartida dos tributos, dispondo em seu bojo:

Artigo 19. Compete a Unifo. aos Estados, ao Distrito Federal
¢ aos Municipios, arrecadar:

Tal conceito seria “rigido o bastante para nio comportar desvirtuamento, e, por outro lado, suficientemente
compreensivo para no entravar a atuagdo legitima do governo™. SOU7 A, Rubens Gomes de [et al]. O Novo
Sistema Tributdgrio Nacional. Sio Pzulo: Associagdo dos Advogados de Sio Paulo, 1967. p. 9.

“Como se vé. a Lei 5.172/1966 foi redigida sob a égide da Constituigio Federal/1946, respeitando o seu art.
5°, XV. 'b’. tendo sido recepcionado pelo § 1° do art. 18 da Constitui¢do/1967, o qual dispunha: ‘Lei
complementar estabelecera normas de Direito Tributario, dispora sobrc conflitos de competéncia nessa
matéria entre Unido, os Estados, o Distrito Federal ¢ os Municipios e regulara as limitagao constitucionais
a0 poder de tributar’ Em seguida, 0 Ato Complementar n. 36, de 13/03/1967. em decorréncia dos efeitos de
recepgdo ¢ reconhecendo naquela lei as fungdes de lei complementar, atribuiu-lhe a denominagdo com a
qual atualmente a reconhecemos, de Cédigo Tributdario Nacional” TORRES. Heleno Taveira. Fungdes das
leis complementares no sistema tributario nacional — hierarquia de normas - papel do Codigo Tributdrio
Nacional no ordenamento. Revista de Dircito Tributdrio, n. 84.

30
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I 0s impostos previstos nesta Constituicdo,

Il taxas pelo excrcicio regular do poder de policia ou pela
utilizacio de servigos publicos, prestados ao
contribuintc ou postos a sua disposigdo;

11 contribui¢do de melhoria dos proprietarios de iméveis
valorizados pelas obras piblicas que os beneficiaram.

Esta Magna Carta houve por bem dispensar a conceituagdo legal de
imposto, mas de fato nada inovou, trazendo em seu bojo o ja anteriormente previsto na
Emenda Constitucional n. 18 de 1969 e no Cédigo Tributario Nacional.

Posteriormente, a Constitui¢do da Repuiblica Federativa do Brasil, publicada
em 05 de outubro de 1988, trouxe a previsio:

Art. 145. A Unido. os Estados, o Distrito Federal ¢ os
Municipios poderao instituir os seguintes tributos:
] impostos;

Il taxas, em razdo do cxercicio do poder de policia ou
pela utilizagdo efetiva ou potencial, de servigos
publicos especificos e divisiveis, prestados ao
contribuinte ou postos a sua disposigio:

I contribui¢do de melhoria, decorrente de obras publicas.

§ 1° Onmissis

§ 2° As taxas ndo poderdo ter base de célculo de impostos.
Manteve, em quase sua totalidade, as linhas da Constituicdo anterior,

contudo, dispds expressamente a impossibilidade de estabelecerem-se taxas com base de
céalculo idénticas as de imposto.

3. A taxade servigo
3.1. A taxa no regime de classificagdo constitucional dos tributos

Salienta Fduardo Garcia Maynez que “classificar es un problema de
perspectiva” e ainda acresce que “las clasificaciones tienen unicamente valor cuando
responden a exigencias de orden prdtico o a necesidades sistematicas® ' De fato, as
classificagfes apresentam-se sempre como Uteis ou indteis. vantajosas ou desvantajosas,
de acordo com sua praticidade ou com o interesse do intérprete.** Nio-obstante, as

Intoduccion al estidio del derecho. 18. ed. México: Ed. Porrua, 1971. p. 78.
Também acerca das classificagoes: “las clasificaciones no son ni verdaderas ni falsas. son serviciales o
inutiles; sus ventajas o desventajas estan supeditadas al interés que guia a quien las formula, y a su
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classificagdes também ndo ficam imunes & visdo ideolégica do intérprete, pois a atividade
de classificar exige muitas das vezes um embate de carater ideoldgico, uma valoragio de
valores.”

Neste sentido, as primeiras classificagdes acerca das espécies tributrias
tinham como base a despesa publica, classificagdo esta dc cunho eminentemente
financista, pautadas no relacionamento entre despesas e receitas.

Num momento posterior surge a doutrina da glorificagdo do fato gerador.”
E neste bojo surge a doutrina de Achille Donato Giannini. formulando a distingZo entre
tributos vinculados e ndo vinculados a uma atuagdo estatal. Assim. afirmava o italiano que
“no nosso ordenamento juridico, como, de resto, no de outros Estados, a distin¢do entre
impostos e taxas é incerta e oscilante (...) constituindo duas espécies de um mesmo
género, tém uma estreitissima afinidade juridica entre si e com os tributos especiais™ **
Deste modo, os tributos que ndo tivessem qualquer relagio com alguma atuagio estatal
especifica dirigida ao contribuinte seriam impostos, e, de outro lado, os tributos
vinculados a esta atua¢do estatal seriam as taxas, formulando-se a visdo bipartida dos
tributos.

Esta doutrina estrangeira encontrou eco em ambito nacional. Renomados
tributaristas da época, como Dino Jarach, Rubens Gomes de Souza, Aliomar Baleeiro,
Amilcar de Araujo Falcdo e Ruy Barbosa Nogueira seguiram este entendimento.

Nosso CTN, erigido sob esta 6tica doutrinaria adotou, a posi¢io tripartida.
seguindo os dizerem da Constitui¢do entdo vigente. Deste modo. expressou, no seu art. 16
que “imposto é o tributo cuja obrigag¢do tem por fato gerador uma situagdo independente
de qualquer atividade estatal especifica, relativa ao contribuinte” e mais adiante, nos
arts. 77 e 81, estabeleceu a necessidade de vinculagdo com uma atividade especifica
estatal quc resultasse, respectivamente, num servigo publico ou cxercicio regular do poder
de policia e valorizagdo imobilidria.

facundidad para presentar un campo de conocimiento de una manera mas facilmente comprensible. més rica
em consecuencias practicas deseables. (...) Decidirse por una classificacion es mas bien como optar por el
sistema métrico decimal frente al sistema de medicién de los ingleses. Si ¢l primero es preferible al segundo
no es porque aquél sea verdadero y este falso. sino porque el primero ¢s mas cémodo. mas facil de manejas
mas apto para satisfazer con menor esfuerzo cicrtas necesidades o conveniencias humanas™ CARRIO,
Genaro. Notas sobre derecho y lenguaje. Buenos Aires : Abeledo-Perrot, 1972, p. 72-73.

B FERRAZ JR., Tércio Sampaio. Fun¢do Social da Dogmatica Juridica. So Paulo: Max Limonad, 1998.

M Aqui se apregoava que, existente no mundo fitico um cvento passivel de tributagdo. criada estaria a relagao
juridica tributéria e, conseqiientemente. o crédito tributdrio.

3% GIANNINL Achille Donato. / concetti fondamentali del Diritto Tributdrio. Turim: UET, 1956. p. 98-106.
Observar também. neste sentido. do mesmo autor: Istituzioni di Diritto Tributario. 8. ed. Milano: Giuffre,
1960.
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Posteriormente, Becker analisou o tributo como tipica espécie de norma
juridica, tendo como base as teorias de Kelsen e Pontes de Miranda, buscando, na
estrutura da norma, elementos que de fato poderiam atuar como critérios para uma
adequada classificagdo dos tributos. Deste modo, os elementos adequados a screm
adotados como critérios seriam, de forma predominante. a base de calculo e, de forma
secundaria, o critério material da hipotese de incidéncia. Assim, concluiu o autor que os
tributos seriam impostos ou taxas a depender da designagdo semintica da base de calculo,
sendo impostos os tributos. cuja base de calculo expressasse um fato licito qualquer e
taxas os tributos cuja base de calculo representasse o pre¢o pago por uma atuagio
estatal *®

Mais tarde, contribuiu para o tema de forma grandiosa, Geraldo Ataliba,
tomando como base a construgdo de Becker para criar a hipdtese de incidéncia tributéria.
Afirmava assim ser a hipétese de incidéncia tributéria a descrigdo genérica e abstrata de
um fato, descrita pela lei, de forma hipotética, prévia,37 a qual continha aspectos (a saber,
pessoal, material, temporal e espacial).”® Este autor entdo, antes de proceder a analise do
critério classificatorio, salientou:

O proéprio sistema constitucional adota uma classifica¢do dos
tributos e faz derivarem conseqiiéncias do discemimento que
estabelece entre as espécies e subespécies tributdrias. Isto é:
0 texto constitucional consagra uma determinada
classificagiio ¢ atribui regimes juridicos diferentes a serem
aplicados as espécies tributarias.*®

Esta observagido ¢ pertinente. Qualquer critério classificatorio a ser adotado
deve seguir o caminho da legalidade, da exegese da norma, caso contrério, a classificagio
serd, por conseqiiéncia 6bvia, invalida ou indtil para o jurista exegeta, por ser ilegal. E nio
basta seguir o mero caminho da lei, deve-se analisar, primeiramente, os dispositivos
constitucionais e verificar o que neles fora disposto.*

BECKER, Alfredo Augusto. Teoria Geral do Direito Tributario. 3. ed., Sio Paulo: Lejus, 1999. p. 365-380.
Para o autor: “E, enfim, categoria, arquélipo, protdtipo, formula que fixa conceito operacional de ampla
validade, com alcance lato ¢ abrangente de parte cssencial da realidade juridica”, e mais adiante “mero
conceilo, necessariamente abstrato. E formado pelo legislador fazendo abstragdo de qualquer fato concreto.
Por isso ¢ mera “previsdo legal™. ATALIBA, Geraldo. Hipétese de Incidéncia Tributiria. 6. ed. Sio Paulo:
Malheiros, 2001. p. 58-60.

“Sdo, pois, aspectos da hipétese de incidéncia as qualidades que esta tem de determinar hipoteticamente os
sujeitos da obrigagdo tributaria, bem como seu conteiido substancial, local ¢ momento de nascimento. Dai
designarmos os aspectos essenciais da hipétese de incidéncia tributdria por: a) aspecto pessoal; b) aspecto
material; ¢) aspecto temporal e d) aspecto espacial™. ATALIBA, Geraldo. Hipérese de Incidéncia Tributdria.
6. ed. Sdo Paulo: Malheiros. 2001. p. 78.

Idem ibidem, p. 124.

O critério classificatério deve ser sempre juridico. excluindo-se quaisquer influéncias externas. como nogdes
ou formulag¢des impertinentes, de origem econdmico-financeira ou pré-juridica. “As defini¢des juridicas

38

40
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Esclarecidos os pressupostos, Ataliba, seguindo a linha de Giannini,
esclarece que o critério juridico de classificagdo dos tributos estd na consisténcia do
aspecto material da hipatese de incidéncia normativa. Explica o autor:

Examinando-s¢ e comparando-se todas as legislagdes
exislentes — quanto a hipétese de incidéncia — verificamos
que, em todos os casos, 0 seu aspecto material, das duas
uma: a) ou consiste numa atividade do poder publico (ou
numa repercussdo desta) ou, pelo contrario, b) consiste num
fato ou aconlecimento inteiramente indiferentc a qualquer
atividade estatal.*’

Assim. os tributos serdo vinculados ou ndo-vinculados a uma atividade do
poder publico e, procedendo deste modo, os impostos seriam tributos ndo vinculados,
enquanto as taxas e as contribui¢des de melhoria seriam tributos vinculados.

Contudo, a atuagdo estatal, componente diferenciador, seria diversa nas
taxas ¢ nas contribui¢des. “Nas taxas a hipdtese de incidéncia é uma atuagdo estatal
diretamente (imediatamente) referida ao obrigado (pessoa yue vai ser posta como sujeito
passivo da relagdio obrigacional que tem a taxa por objelo)” enquanto na contribuigdo
“ou se tem uma atuag¢do estatal que produz um efeito, o qual (efeito) se conecta com
alguém (que é, pcla lei, posta na posi¢do de sujeito passivo), ou, pelo contrario, se tem
uma pessoa (que afinal sera sujeito passivo) que desenvolve uma atividade, ou causa uma
situagdo que requer, exige, provoca ou desencadeia uma atuagdo estatal” “

Deste modo, a atuagdio cstatal nas taxas € diretamente dirigida ao
contribuinte (ou imediata, como quer Ataliba). enquanto que nas contribuigdes de
melhoria ela ¢ dirigida indiretamente ao contribuinte (ou mediatamente). Assim, quando o
contribuinte aufere servigo publico especifico e divisivel ou quando provoca a atuagio do
poder de policia, hd uma vinculagiio direta com a atuag@o estatal. De forma diversa, nas
contribuigdes deve haver a autuagdo estatal, mas também a conseqiiéncia desta atuagdo,
que € a valorizagdo imobilidria decorrente da construgéio de obra publica, no caso das

devem tomar por ponto de partida o dado juridico supremo: a lei constitucional. A partir do desenho
constitucional dos tributos é que se deve construir o seu conceito; deve ater-se exclusivamente aos aspectos
normativos. constitucionalmente prestigiados. Por isso procuramos evitar postura nao dogmatica, informada
por critérios pré-juridicos, de grande valia para o legislador, mas secundarios para o jurista, que tem como
ponto de partida de sua tarefa exegética o texto normativo”. Acrescenta ainda que ¢ “despropositado,
anticientifico ¢ absurdo o jurista recorrer a qualquer critério ndo juridico, pré-juridico ou metajuridicos, para
estabelecer uma classifica¢do juridica dos institutos que estuda. Nao € licito ultrapassar os limites do
fenémeno que sc pde como objeto do nosso estudo: o direito positivo”. ATALIBA, Geraldo. Hipdtese de
Incidéncia Tributaria. 6. ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2001, p. 125-126 ¢ 128. Sobre este aspecto: “os critérios
financeiros sdo certos no plano pré-juridico. No plano juridico sdo inserviveis e imprestaveis” BECKER,
Alfredo Augusto. Teoria Geral do Direito Tributario. 3. ed., Sdo Paulo: Lejus, 1999.

Y ATALIBA, Geraldo. Hipétese de Incidéncia Tributaria. 6. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2001. p. 130.

2 1d., ibid.. p. 147.
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contribuicdes de melhoria. Dai dizer-se que a referibilidade ao obrigado € direta ou
imediata nas taxas ¢ indireta ou mediata no caso das contribuigdes.*’

Dando seqiiéncia as inovag¢des, Paulo de Barros Carvalho, levando em conta
o ja dito por Becker e Ataliba, cria a Regra-Matriz de [ncidéncia.* Para tal autor a norma
dc direito tributario traria, no seu antecedente (hipotese dc incidéncia) trés critérios (a
saber, material, temporal € espacial), e no seu conseqiiente (através da relagdo logica se A
entdo deve ser B), os critérios subjetivos (sujeito ativo e sujeito passivo) e quantitativas
(base de célculo e aliquota). Deste modo. o descritor (descricdo de um fato abstrato)
contido no critério material da hipotese de incidéncia (antecedente normativo) deveria sc
relacionar com o conseqiiente quantitativo. base de calculo. unindo o ja preconizado por
Ataliba e Becker.

Através deste raciocinio, conclui com o mesmo critério de Ataliba que as
taxa se identificam como um pagamento em virtude de uma atuagdo estatal direta.*’
Ademais, dentro de sua teoria, o critério material da hipotese de incidéncia scria entdo a
atividade estatal direta (materializada através ou dec servigo publico especifico ¢ divisivel
ou do efetivo exercicio de poder de policia). Contudo, coerente com sua doutrina, afirma
que o respectivo critério material devera manter relagdo com o conseqiiente quantitativo.
Deste modo, a base de calculo deverd exprimir, nas taxas, a intensidade da participagio
estatal. Caso isto ndo ocorra. o legislador tera instituido outro tributo, diverso, irrelevante

seu nomem uris.

1 . “ Y T, 2
* Explicita o autor: “Duas caracteristicas, portanto, estremam a taxa da contribuigdo: 1) E que, na taxa, basta a

atuagio [J. como aspecto material da h.i. Na contribuigdo. requer-se atuagao [ + efeito (valorizagio) 4. 2)
Por outro lado, a referibilidade entre a atuagdo [ e o obrigado O — como dito — ¢é direta, na taxa, ¢ indircta
(mediante sua conseqiéncia 4.) na contribuigao. Dai o contraste entre os graficos expressivos da taxa ¢ da
contribui¢ao:

taxa OJ .. .. O

contribuigao O..... o 4 s . O

Quando s¢ trata de taxa, ha direta conexio (referibilidade) entre a atuagdo O e o obrigado O: h.i. da taxa ¢
50 a atuagdo. Quando se trata de contribuigiio, a conexdo entre a aluagdo e o obrigado € indireta; se faz
mediante a circunstancia especifica da valorizagio que medeia entre ambos, como fato necessario” [dem
ibidem. p. 149.

" CARVALHO, Paulo de Barros. Teoria da Norma Tributdria. 3. ed.. Sio Paulo: Max Limonad, 1998. p. 200.

* “Taxas sdo tributos que se caracterizam por aprescntarcm, na hipotese da norma, a descrigao de um fato
revelador de uma atividade cstatal, direta e especificadamente dirigida ao contribuinte. Nisso diferem dos
impostos, € a andlise de suas bases de calculo devera exibir, forgosamente, a medida da intensidade da
participagdo do Estado. Acaso o legislador mencionc a existéncia de taxa, mas eleja base de calculo
mensuradora de fato estranho a qualquer atividade do Poder Publico. entdo a espécie tributaria sera outra,
naturalmente um imposto™. CARVALHO. Paulo de Barros. Curso de Direito Tvibutario. 14. ¢d. Sio Paulo:
Saraiva, 2002. p. 38-39.
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Ademais, salienta este autor que as espécies tributarias seriam trés: (i)
impostos; (ii) taxas, e; (ii1) contribui¢des de melhoria. Como em Ataliba, Paulo de Barros
separa os tributos em vinculados e ndo-vinculados, sendo impostos os nio vinculados, e as
taxas € contribuicdes de melhoria os vinculados (no primeiro caso imediatamente e no
segundo mediatamente). Vemos aqui um diferencial entre as classifica¢des de Paulo de
Barros* e Ataliba. para aquele as contribuigfes (exceto as de melhoria) serdo ou impostos
ou taxas, de acordo com o formato da sua Regra-Matriz.

Diversas classificagdes tém sido propostas atualmente, o que nos mostra
que o tema classificagio constitucional dos tributos é matéria bastante discutida na nossa
doutrina ¢ também na jurisprudéncia. [ves Gandra da Silva Martins classifica os tributos
em impostos, taxas, contribui¢des de melhoria, contribuigcdes especiais e empréstimos
compulsérios.’’ Ja Luciano Amaro aponta para a existéncia de quatro espécies tributérias,
senda elas: impostos, taxas, contribui¢des e empréstimos compulsérios.® Ha aqueles,
inclusive, que nfo admitem atribuir-se as contribuigdes sociais regime juridico
tributério.*’

Aqui, vemos que os autores optaram por utilizar critérios de classificagdo
diversos, e ndo-somente o critério de vinculagdo imediata ou mediata da atuagfo estatal,
muitas das vezes utilizando-se dois ou mais critérios simultaneamente.®® Assim. novas

¥ Ppara Paulo de Barros Carvalho “as coniribui¢des sdo tributos que, como tais, podem assumir feigoes de

impostos ou taxas. Excluimos, de industria, a possibilidade de aparecerem com os caracteres de contribuicdo
de melhoria, posto que esta espécie foi concebida em termos de estreito relacionamento com a valorizagdo
do imével, trago que n3o s6 prejudica com até impede seu aproveitamento como forma de exigéncia e
cobranga das contribui¢des”. Idem, ibidem, p. 44.

Teoria da Imposi¢éo Tributéria. 3. ed. Sao Paulo: LTr, 1998. p. 118.

Direito Tributario Brasileiro. Sdo Paulo: Saraiva, 1997. p. 79 e ss.

Neste sentido: GRECO, Marco Aurélio. Contribui¢des (uma figura “sui generis”). Sio Paulo: Dialética,
2000. p. 69-116; CORREIA, Marcus Orione Gongalves. Da natureza juridica das contribuigdes
previdenciarias. Revista das Faculdades Integradas Toledo, Aragatuba, v. 2, n. 1, p. 68-74, jun. 1999;
CORREIA, Erica Paula Barcha. A natureza juridica das contribui¢des sociais. Revisia dc Previdéncia
Social. 1.Tr, Sio Paulo, ano 22, n. 216, p. 943-952, nov. 1998. Contudo, vale notar que ap6s a promulga¢ao
da Constitui¢do Federal de 1988 a jurisprudéncia majoritaria vem afirmando a natureza juridica tributaria
das contribuigdes sociais.

“Algumas proposi¢des teoricas, em confusas linhas, chegam a combinar os critérios de vinculagdo com
finalidade. para alcangar uma qualificacao das contribui¢oes. Remédio de desespero. Ora, tal modalidade de
proposta é, no minimo, estarrecedora, pelo equivoco metodolégico que se alberga. Scria possivel
agregarmos a classificagio proposta por (ieraldo Ataliba, Paulo de Barros ou Sacha Calmon, de tributos
vinculados ou ndio vinculados, construida tomando como critério i) a materialidade dos tributos, tal inovador
critério ii): o da finalidade? A resposta é plenamente negativa. Nenhuma classificagdo pode aceitar dois
critérios classificatérios, a nio ser que se eleja novo modelo classificatério; tampouco se poderiam combinar
classificagdes para, ao final, extrair-se como resultado conceitos de espécies do género tributo” TORRES,
Heleno Taveira. Pressupostos Constitucionais das Contribuigdes de Interven¢do no Dominio Econdmico. A
CIDE Tecnologia. In: ROCHA. Valdir de Oliveira (Coord.). Grandes Questdes Atuais de Direito Tributdrio.
Sio Paulo: Dialética, 2003. p. 114.
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espécies surgem de acordo com o critério utilizado, na tentativa de individualizar o regime
juridico aplicavel a cada uma das espécies.

De fato, as maiores celeumas accrca da classificagio das espécies tributarias
giram em torno das contribuigdes ¢ dos empréstimos compulsérios. Contudo, para a
individuagdo da taxa a doutrina usa sempre o critério diferenciador da atuagio estatal
imediata.

Tendo por escopo classificar as exagdes fiscais formadoras da receita
publica,”’ Aliomar Baleeiro estabelcceu uma reparticdo entre receitas extraordinarias €

52

ordinrias,”” sendo que esta ultima se subdividia ¢m receitas ordindrias de economia
privada e receitas derivadas ou de economia publica. A primeira corresponderia as rendas
provenientes dos bens e empresas comerciais ou industriais do Estado explorados a
semelhanga dos particulares, ja o segundo grupo de receitas corresponderia aos tributos
(subdivididos, segundo o autor, em impostos, taxas, contribui¢gdes de melhoria e
contribuigdes parafiscais) ¢ as penalidades pecuniarias.

De fato. a Constitui¢do nio destina textualmente o produto da arrecadagio
das taxas. definindo sua afetag¢do. Deste modo. ndo ha previsdo textual de que o montante
arrecadado como contraprestagdo de servigo pablico especifico e divisivel seja destinado
aquelc 6rgdo ou institui¢do que promoveu determinado servigo, como forma de suprir
suas necessidades materiais ¢ remunera-los. Ademais, como ja salientamos, as destinagdes
financeiras ou or¢amentarias das exagdes ndo sdo comodas para classifica-las do ponto de
vista tributario, deste modo optamos por descartar classificagdes calcadas em bases
financistas.

Uma classificagio atil  deve ter como base critério firme,
metodologicamente aceitavel para o fim que a classificagdo se propde. Neste sentido,
tendo em vista que o nosso fim precipuo ¢ identificar, de forma coerente, o regime
juridico pelo qual se da o pagamento de servigo estatal especifico ¢ divisivel, erigimos
como método classificatorio a competéncia.™

“Receita publica é a entrada que, intzgrando-se no patriménio publico sem quaisquer reservas, condigdes ou
correspondéncias no passivo, vem acrescer o seu vulto, como elemento novo e positivo™

Neste aspecto, levando-se em conta o critério de regularidade ou relativa periodicidade, pois as primeiras
(receitas extraordinarias) padecem de carater mais ou menos esporadico, ou, pelo menos. inconstante, e. nio
raro, excepcional. Seriam receitas extraordinarias, sob tal ponto de vista. os impostos decretados em
circunstancias anormais, as doagoes e legados (com ou sem encargo), os proventos adquirides por efeito de
prescrigdo, as herangas jacentes, bens vacantes, indenizagdes ou reparagdes de guerra, entre outros. de
carater tempordrio, irregular e contingente. In: BALEEIRO, Aliomar. Uma Introdugdo a Ciéncia das
Finangas. 5. ed., Rio de Janciro: Forense, 1968. p. 130-131.

De fato, conforme leciona Hcleno Torres, “a atribuicio de regimes juridicos as espécies tributarias
dependem inexoravelmente do critério que se adote para a qualificagdo do conceito maior de tributo™ ¥
ainda salienta: “(...) como a Constitui¢do nio cria tributos, mas apenas dispde compeltncias, 0 maximo que
a doutrina podera fazer sera classificar tais competéncias. também. E aqui se apresenta o que chamamos de

33
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A finalidade de determinado tributo, como vimos, tem sido utilizada por
parte da doutrina como critério classificatorio. Ndo-obstante ser de conhecimento geral
que os imposto tém sua finalidade especifica, bem como as taxas e as contribuigdes
sociais ¢ de melhoria, deve-se tomar certo cuidado ao utilizar-se tal critério como valido,
sob pena de incidir em erro metadolégico.

Assim, exclui-se a possibilidade do destino da receita ser utilizado como
critério de classificagdo valido, posto que destinagdo de tributo & elemento de afetagdo de
receita, na forma ¢ no modo indicados pela Constituicdo Federal (verbi gratia. o disposto
nos arts. 157 a 159 e também no art. 167, inciso IV desta Norma). Deste modo,
poderiamos crer que todo tributo tem certa indole finalistica sob a dtica do destino da
receita auferida por sua constitui¢io.

Entretanto, a finalidade vista como “‘motivo constitucional” para o exercicio
da competéncia legislativa ¢ coisa diversa.” Neste sentido, salienta Heleno Térres que tal
classificacdo “fundada no equilibrio enfre fun¢do da competéncia e a designagdo da
espécie de tributo. E s6 no caso das contribuigées, que podem ter materialidade de
imposto ou taxa, id est, de tributo vinculado ou ndo vinculado, da-se essa particularidade.
de exigéncia de adequado equilibrio entre o ‘motivo constitucional’ e os elementos da

norma tributdria (materialidade, base de cadlculo e contribuinte). Sendo a compelténcia

motivo constitucional para a a¢do do legislador na criagdo das leis tributarias. segundo o elemento erigido
pela Constituigdo como fundamentagdo do agir legislativo: i) empréstimo compulsorio ¢ i) contribuigoes -
para atender finalidades preestabelecidas, como criagdo de previdéncias, investimentos relevantes,
intervengdo no dominio econdmico clc.; iil) raxas, em vista da utilizagdo de servigo publico prestados de
modo efetivo ou postos & disposicao do interessado; iv) contribui¢do de melhoria, a partir de prévia
construgio de obras publicas (com valorizagdo), para recuperagdo (total ou parcial) do seu custo; e v)
impostos, quanto ao exercicio de competéncias, visando a formagio do orgamento geral™ Pressupostos
Constitucionais das Contribuigdes de Intervengdo no Dominio Econdémico. A CIDE Tecnologia. In:
ROCHA. Valdir de Qliveira (Coord.). Grandes Questbes Atuais de Direito Tributdrio. Sio Paulo: Dialética,
2003.p. 113 e 121,

“Efetivamente, o destino da rcceita podera servir como instrumento de classificagdo das receitas, mas néo
como meio para dizer da tipologia dos tributos e dos efeitos ¢ legitimidade destes. Nio se pode misturar
critérios distintos: enddgenos, pertinentes 4 norma; ¢ exogenos, lipicos para qualificar a destinagdo ou
devolucéo do tributo. Quem assim opera, erra duplamente. Dentro e fora da prépria classificagdo que
pretende propor”. E mais adiante. também neste sentido: “todo tributo ¢ finalistico, yuando visto sob a dtica
do destino da receita auferida com sua constitui¢do™ Idem, ibidem, p. 115. Ademais, também dispdc o art.
4° do CTN: “A natureza juridica especitica do tributo ¢ determinada pelo fato gerador da respectiva
obrigagdo. sendo irrelevantes para qualifica-la: | — a denominagio e demais caracteristicas formais adotadas
pela lei; 11 — a destinagao legal do produto da arrecadagao”

Conforme voto do Ministro Moreira Alves: “Assim, ¢ da esséncia do regime juridico especifico da
contribuigdo para a seguridade social a sua destinagéo constitucional. Nio a destinagdo legal do produto de
sua arrecadagio, mas a destinagio constitucional, vale dizer, o vinculo cstabelecido pela propria
Constitui¢ao entre a Constituigio € o sistema de seguridade social. como instrumento de seu financiamento
direto pela sociedade, vale dizer. pelos contribuintes™ RE 146.733, Acorddo do Pleno. julgado em
29.06.1992. RTJ. n. 143, p. 691.
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um dos elementos de validade da norma, prévio a sua existéncia, ndo saimos do critério
eleito, que é tipicamente normativo™ *®

Deste modo, as espécies tributdrias mantidas seriam trés: (i) impostos; (i1)
taxas c; (iii) contribui¢gdes de melhoria. Os impostos seriam tributos nado-vinculados,
existindo sem que seja necessaria qualquer correspondéncia a uma atividade estatal no
critério material de sua hipotese de incidéncia. As taxas seriam imediatamente vinculadas,
pois no critério material de sua hipdtese de incidéncia haverd determinada atividade
estatal (nas modalidades poder de policia ou servigo publico). As contribuigdes de
melhoria seriam mediatamente vinculadas. pois além da atividade estatal deverd haver a
valoriza¢do imobiliaria. Ja as contribuigdes sociais, as contribui¢des de interveng@o no
dominio ccondmico ou outras cspécies que geralmente incluem-se no género
“contribui¢des” serdo ou taxas ou impostos, de acordo com a andlise da Regra-Matriz do
tributo, mas com determinado “motivo constitucional™ respectivo.”’

Temos entdo que o legislador, ao elaborar novo tributo, atentando-se para o
“motivo constitucional’ que determina seu “agir legislativo™ criard um ou um imposto, ou
uma taxa ou uma contribuicio de melhoria. E isto se d4 em razio da competéncia
discriminada constitucionalmente, aqui utilizada como critério classificatorio.

3.2. A Rcegra-Matriz de incidéncia da taxa

Salienta ainda Heleno Térres que “faz-se mister que se verifique a presen¢a
dos elementos tipicos da Regra-Matriz de incidéncia que lhe ofertam identidade. Sendo o
tributo espécie de obrigagdo, construida como norma de conduta, a qualifica¢éo juridica
de suas espécies deve vir a partir de uma andlise da Regra-Matriz de incidéncia possivel,

% ROCHA, Valdir de Oliveira (Coord.). Grandes Questées Atuais de Direito Tributdrio. Sio Paulo: Dialética,

2003. p. 116-117.

Heleno Térres, em analise apurada, opta por atastar outros critérios adotados por parte da doutrina, como a
parafiscalidade, a possibilidade de devolugao posterior e outros critérios {inalisticos. preferindo utilizar-se
do “motivo constitucional™ para analisar mais detidamente as contribuigdes, posto que tal critério deriva
diretamente da competéncia, ja que a Constituigdo atrela a criagdo de determinados tributos, vale dizer.
vincula o agir legislativo, a uma determinada finalidade especifica, o “motivo constitucional” E dizer,
acerca da exagdo tributaria estatal, esta pode “decorrer de alguma forma de agir estatal especifico. prestagio
de servigo publico, exercicio de poder de policia ou constru¢ao de obra publica; pode advir de algum ato
desvinculado de qualquer agir estatal, revelador de capacidade contributiva: como podera decorrer de
situagdes faticas vinculadas & propria finalidade demarcada: as contribuigées. quanto a fatos juridicos
tributdrios vinculados ao setor submetido & interveng2o do Estado na economia, ao setor social no qual a
Unido deva atuar ou mesmo a relagio corporativa entre filiado e entidade. E foi assim que a Constituigio
repartiu-os, pela tomada de tais pressupostos, dividindo-os em impostos. taxas ¢ contribui¢des. Ocorre que
as contribui¢des, ndo tendo definido expressamente a maioria das hipéteses de incidéncia, preferiu que a
norma de competéncia servisse a esta finalidade. exigindo atuagido da Unido nas respectivas areas” ldem
ibidem, p. 116-125,
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pertinente aos elementos de composic¢do deste (hipéotese de incidéncia e base de cdlculo),
apés sua efetiva institui¢do. Nunca antes” >

Nao podemos entdio nos olvidar ¢m analisar, mais detidamente, esta
questdo. Primeiramente, devemos observar que. de acordo com os ensinamentos de Paulo
de Barros Carvalho, a Regra-Matriz de incidéncia apresenta uma hipétese tributaria, que
¢, de fato, o antecedente normativo. Assim sendo, a hipdtese contém a descri¢do de um
fato geral e abstrato, passivel de ocorréncia no mundo fisico-social.™

Assim, quando um fato geral e abstrato descrito na hipétese de determinada
norma tributaria encontra correspondente em outro fato ocorrido na rcalidade fisico-
social, haverda um processo de subsungio, no qual o fato fisico-social serd descrito em
linguagem competente. Tal operagdo faz surgir o fato juridico tributario, que é o fato
fisico-social com correspondente na hipdtese tributdria descrito em linguagem
compelente.

O fato juridico tributdrio apresenta-se como sendo a norma individual e
concreta expedida pelo 6rgdo competente, em oposi¢do & norma geral e abstrata, que
contém a hipotese tributaria.

Ainda, a Regra-Matriz de incidéncia, além de seu antecedente (a hipdtese
tributaria), apresenta um conseqiiente (através da relagdo loégica se A entdio deve ser B).
Deste modo, a hipotese tributaria descrevera de forma geral e abstrata o fato passivel de
ocorréncia no mundo real, enquanto seu conseqiiente prescrevera a possivel relagdo

- ., A - 06
juridica que advird desta ocorréncia % ¢

*  Idem ibidem. p. 121.

% “Em substéancia, recorta o legislador eventos da vida rcal e lhes imputa for¢a de, relatados em linguagem
competente, suscitar os comportamentos que entende valiosos, garantido scu ato de vontade, mediante a
pressdo psicolégica de sangdes, associadas, uma a uma, a cada descumprimento de dever estabelecido. Mas
o stdito. resistindo ao temor de puni¢do do Estado, pode ser alvo do aparato coativo. inerente ao Poder
Publico. momento em que desencadcia efetivamente o procedimento sancionatério. No corpo dessa
tematica. encontraremos os conceilos de coerglo. sangdio e coagdio, categorias imprescindiveis ao
conhecimento da matéria juridica”. CARVALHO. Paulo de Barros. Curso de Direito Tributdrio. 14. ed. Sdo
Paulo: Saraiva, 2002. p. 242.

Paulo de Barros Carvalho esboga o scguinte enunciado: “a hipdtese tributdria esta para o fato juridico
tributario assim como a conseqiiéncia tributria esta para a rclagao juridica tributaria. Os antecedentes da
proporgdo figuram no mesmo plano - o plano normativo geral ¢ abstrato; por outro lado, os conseqiientes da
proporgdo aritmética  fato juridico ¢ relagdo juridica tributdria também sc acham no mesmo plano o plano
que fala do mundo material dos objetos fisicos e dos seres humanos”. Idem ibidem, p. 244.

Excluimos, de pronto, a possibilidade de ser formada qualquer relagio juridica tributaria stm que haja a
respectiva norma individual e concreta ou o processo de subsungdo. Deste modo, optamos por adotar a
doutrina ora exposta (por pensarmos ser mais cocrente) em detrimento de outras que tém como base para 0
surgimento da relagdo juridica tributiria a mera ocorréncia do fato gerador.
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Tal descri¢io hipotética contida no antecedente normativo (hipotese
tributdria) contém trés aspectos, a dizer: (i) material; (ii) temporal e; (iii) espacial.
Cuidemos, de inicio, do critério material.

Nas palavras de Paulo de Barros Carvalho: “Nele, ha referéncia a um
comportamento de pessoas, fisicas ou juridicas, condicionado por circunsiancias de
espaco e tempo (critério espaciul e temporal)” 2 E um fato, abstraido do mundo real,
desvinculado das coordenadas de espago e tempo.**

Assim, temos que formam, necessariamente, o critério material, um verbo,
designativo de uma agdo, e seu complemento predicativo, que também deverd existir.
Contudo, o verbo ndo podera ser impessoal, ou sem sujeito, ou de sentido completo,
devera ser scmpre um verbo pessoal e de predicagdo incompleta, necessitando sempre da
presenca de um complemento.**

Analisemos mais detidamente o critério material da hipétese de incidéncia
das taxas sobre servigo. Dispde nossa Carta Magna no art. 145, inciso Il e também o CTN,
no art. 77. que a taxa se prestara a remunerar a utiliza¢3o, efetiva ou potencial, de servigo
publico especifico ¢ divisivel.

Do exposto, concluimos que o critério material desta espécie deve guardar,
necessariamente, relagdo com uma atividade estatal direta (imediata), usufruida ou
deixado a disposi¢do do contribuinte. Ademais, tal atividade estatal ndo pode ser qualquer
uma, mas um servigo publico, especifico e divisivel.*’

Deste modo, o critério se apresentaria de dois modos distintos: (i) utilizar
servigo publico especifico e divisivel e; (ii) ter a sua disposi¢do para ulilizag@o servigo
publico especifico e divisivel.

o2

CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. 14. ed. Sdo Paulo: Saraiva. 2002. p. 250.
&

“Dessa abstragdo emerge o encontro de expressdes genéricas designativas de comportamentos de pessoas,
sejam aqueles que encerram um fazer, um dar ou simplesmente, um ser (estado). Teremos, por exemplo,
“vender mercadorias”, “industrializar produtos”, “ser proprietdrio de bem imével”, “auferir rendas”,
“pavimentar ruas”, cte. Esse nacleo, ao qual nos referimos, sera formado, invariavelmente. por um verbo.
seguido do seu complemento. Dai porque aludirmos a comportamento humano. tomada a expressdo na
plenitude de sua forga significativa, equivale dizer, abrangendo ndo sé as atividades refletidas (verbos que
exprimem ag¢do) como aquelas espontancas (verbos de estado, ser, estar, permanecer etc.)” CARVALHO,
Paulo de Barros. Teoria da Norma Tribuiaria. 3. ed., Sdo Paulo: Max Limonad, 1998. p. 124-125.

Esclarece o autor: “Regressando ac topico da transcendente importancia do verbo, para a defini¢do do
antecedente da norma-padrio do tributo, quadra advertir que ndo se pode utilizar os da classe dos impessoais
(como haver), ou aqueles sem sujeite (como chover), porque comprometeriam a operatividade dos designios
normativos, impossibilitando ou dificultando seu alcance. Isso concerne ao sujeito, que pratica a a¢io. e bem
assim ao complemento do predicado verbal, que, impreterivelmente, ha de existir. Descabe falar-se.
portanto, de verbos de sentido completo. que se expliquem por si mesmos. F for¢oso que se trate de verbo
pessoal e de predicagdo incompleta. o que importa a obrigatoria presenga de um complemento™ Cwrso de
Direito Tributario. 14. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2002. p. 252.

Sobre servigo publico, observar o préximo topico.
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Aqui temos entdo, conforme a teoria exposta, duas possibilidades de
nucleos verbais, quais sejam “utilizar” ou “ter a sua disposigdo” Esta duplicidade de
nucleos verbais se da por for¢a da norma constitucional, que estabeleceu a incidéncia da
taxa mesmo quando o servigo publico cspecifico ¢ divisivel ndo é utilizado. Contudo, é
mister que se anote que, apesar da incidéncia da taxa existir sem que haja a prestagio do
servigo, tal prestacdo deve estar sempre a disposi¢do do consumidor, caso contrario sera
inconstitucional a exigéncia do tributo.

E o que se depreende da analise dos dispositivos normativos citados, )& que
o servigo publico podera ser auferido pelos contribuintes ou de forma efetiva ou de forma
potencial. Destas duas possiveis formas derivam, conseqiientemente, duas estruturas
formadoras do critério material da hipdtese de incidéncia das taxas.

O complemento do predicado verbal sera sempre “‘servigo publico
especifico e divisivel”, caso o servigo ndo possua qualyuer dos trés atributos. vale dizer (i)
publico, (i1) especifico e (iii) divisivel, incidéncia de taxa ndo havera.

J& no critério espacial buscamos observar o local em que se realizaria
determinado fato, verificando se o critério espacial de dcterminada hipotese faz mengio a
determinado local para a ocorréncia do fato tipico, ou se alude a areas especificas, ou se ¢
bem genérico, abrangendo qualquer dos pontos geograticos em que vigore a lei
instituidora.®®

Com relagdo a taxa de servigo publico. é de rigor observar que a norma
instituidora do tributo sera federal. estadual, distrital ou municipal, conforme consigna o
art. 145, ao instituir a competéncia dos entes politicos para exigirem taxa. Assim, o ambito
do critério cspacial da hipétese de determinada norma instituidora de taxa sera igual a
competéncia do ente federativo que criou a norma.

Neste sentido, s¢ determinado municipio institui determinada taxa em
decorréncia da utilizagdo do servigo publico da coleta de lixo. a amplitude espacial de
vigéncia desta norma instituidora sera igual ao limite do municipio respectivo. Pelo
mesmo raciocinio, a amplitude espacial da norma podera variar de acordo com a

% Sobre o tema, salienta o autor: “Acreditamos que os elementos indicadores da condi¢do de cspago, nos

supostos das normas (ributarias. hio de guardar uma dessas trés formas compositivas, dirctriz que nos
conduz a classificar o género tributo na conformidade do grau de elaboragdo do critério espacial da
respectiva hipotese tributaria: a) hipdtese cujo critério espacial faz mengdo a determinado local para a
ocorréncia do fato tipico; b) hipotese em que o critério espacial alude a areas especificas, de tal sorte que o
acontecimento apenas ocorrerd se dentro delas estiver geograficamente contido: ¢) hipétese de critério
espacial bem genérico. onde todo ¢ qualquer fato, que suceda sob o manto da vigéncia territorial da lei
instituidora, estara apto a desencadear seus efeitos peculiares” CARVALHO, Paulo de Barros. Teoriu du
norma tributaria. 3. ed. Sio Paulo: Max Limonad. 1998, p. 131-132.
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amplitude geografica do ente politico competente que instituiu a norma, sendo federal,
estadual, distrital ou municipal.

O critério temporal da hipotese tributdria representa o ambito temporal, o
momento em que, no mundo dos fatos, sc dara o fato em abstrato descrito na hipotese.
Ademais, a relevancia deste critério estd em que ele aponta o preciso instante em que se
instalara o liame obrigacional em os sujcitos da relagdo juridica tributéria.”’

Tal marco temporal demonstra-nos o exato momento em gue a prestagao
passa a ser exigida pelo sujeito ativo da relagdo.”® Nas taxas, o dever do pagamento da
contrapresta¢io pelo usuario de servigo publico especifico e divisivel ocorre no exato
momento em que ha a utilizagdo e mensuragio adequada deste servigo. Deste modo, nio
basta mera utilizagdo do servigo para dar ensejo a cobranga. é de mister que haja a
mensuragdo devida, e s6 apos isto o critério tlemporal se mostrara completo, cnsejando a
incidéncia da norma.

Nos casos em que o servigo € deixado a disposi¢io do contribuinte, o marco
temporal se da também quando da mensuragdo, momento no qual se apurara a efctiva ndo-
utilizagdo do servigo publico. D¢ fato, como afirma o dispositivo constitucional. havera
incidéncia de taxa mesmo quando ndo-utilizado o servigo publico, contudo a
contraprestagdo, neste caso, sera diferenciada, conforme analisaremos posteriormente.

3.3. O conseqliente da norma: breves asscrtivas aplicaveis as taxas

Como j& salicntamos, na ocorréncia no mundo fatico da situagdo
abstratamente prevista na hipotese da norma (no critério material, temporal ¢ espacial)
havera um processo de subsung¢io. O resultado de tal processo sera o estabelecimento de
uma relagio juridica, regulada pelo conseqiicnte da norma, ou prescritor.*

Tal conseqliente normativo, na analise de Paulo de Barros Carvalho,
apresenta, assim como no antecedente, critérios que identificardo e facilitardo a analisc da

7 “Compreendemos o critério temporal da hipotese tributaria como o grupo de indicagdes. contidas no suposto

da regra, e que nos oferecem elementos para saber, com exatiddo, em que preciso instante acontece o fato
descrito, passando a existir o liame juridico que amarra devedor e credor, em fungdo de um objeto — o
pagamento de certa prestagdo pecuniaria” CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. 14.
ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2002. p. 255.

O marco de tempo deve assinalar o surgimento de um direito subjetivo para o Estado (no sentido amplo) ¢
de um dever juridico para o sujeito passivo”. ldem ibidem, p. 258.

“Se a hipotese, funcionando como descritor, anuncia os critério conceptuais para o reconhecimento de um
fato, o conseqiiente, como prescritor, nos da, também, critérios para a identificagdo do vinculo juridico que
nasce, facultando-nos saber quem é o sujeito portador do direito subjetivo; a quem foi cometido o dever
Juridico de cumprir determinada prestagdo; e scu objeto, vale dizer, o comportamento que a ordem juridica
espera do sujeito passivo ¢ que satisfaz, a um s6 tempo, o dever que lhe fora atribuido ¢ o direito subjetivo
de que cra titular o sujeito pretensor”. [dem ibidem, p. 278.
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norma concreta. Elenca tal autor os seguintes critérios: (i) critério pessoal; e (ii) critério
quantitativo.”

O critério pessoal identificaria mais precisamente os sujeitos desta relacio
Juridica. Neste tipo de relagdo obrigacional (ji que a relagdo juridica tributaria traz
também em seu bojo uma obrigagdo), como em outras de indole privatistica, havera dois
polos: um sujeito ativo ¢ um sujeito passivo.

O sujeito passivo “é a pessoa, fisica ou juridica, privada ou publica, de
quem serd exigido o cumprimento de prestagdo pecunidria, caracterizada como de
natureza fiscul””' No caso da taxa, e sujeito ativo aquele que utilizou ou teve a sua
disposi¢do para utilizagdo determinado servigo puablico especifico e divisivel, o qual
estara, apos o devido processo de subsungdo, obrigado a recolher determinada quantia.

O sujeito ativo da relagdo juridica tributaria é, por via de regra. o Estado,
aqui visto no seu sentido lato.”> A possibilidade ou n3o de delegagdo da capacidade
tributdria ativa traz grandes conseqliéncias para a disciplina das taxas, principalmente as
relacionadas & prestagdo de detcrminados servigos publicos por entidades particulares,
através de contratos de concessdo ou permissdo.”

Além do critério pessoal temos o critério quantitativo, que se dissocia em:
(1) base de calculo e; (ii) aliquota. De fato, tais critérios tém como fungdo precipua

0 “Sao componentes de uma relagao juridica: a) um sujeito ativo. titular de um direito subjetivo; by um sujeito

passivo, de quem sc espera o cumprimento de um dever juridico; e ¢) o conteudo do dever juridico yue é o
mesmo do direito subjctivo. Se pudermos saber quem sio os sujeitos e qual o comportamento quu satisfaz o
dever juridico, teremos condigdes de identifica determinado liame que s¢ formou por forga do
acontecimento de um fato. Compreendidos na categoria ampla das relagdes juridicas, mais precisamente
naquelas de natureza obrigacional, os vinculos juridicos tributarios haverdo de ser examinados mediante a
andlise de dois critérios apenas: a) o critério pessoal, que servird para reconhecer os sujeitos (ativo ¢
passivo) da rclagdo; e b) o critério quantitativo, que nos possibilitara determinar o contedido do dever
juridico a ser cumprido pelo sujeito passivo” CARVALHO, Paulo de Barros. Teoria da Norma Tributdria.
3. ed. Sdo Paulo: Max Limonad, 1998. p.161.

T CARVALHO, Paulo de Barros. Teoria da Norma Tributéria. 3. ed. Sdo Paulo: Max Limonad, 1998. p. 165.
E sabido que a obrigagdo tributaria também tem suas peculiaridades acerca da sujei¢do, tema espinhoso para
a doutrina, com a criagdo de categoria de sujeitos passivos, como aquele que tem vinculo econdmico direto
com o fato juridico tributario, aquele sujeito por transferéncia (ocorrida ora por solidariedade, ora por
sucessdo, ora por responsabilidade), e aquele sujeito por substitui¢do. Afastamo-nos desta analise, por
acreditar ser impertinente para o correto deslinde do tema aqui posto. Para maiores informagdes sobre o
tema consultar: SOUZA, Rubens Gomes de. Compéndio de Legislagdo Tributaria. 2. ed., Sio Paulo:
Edi¢des Financeiras, 1954, p. 55 e ss.; ¢ também TORRES, Heleno Taveira. Substitui¢do tributaria: regime
constitucional, classificagdo e relacdes juridicas (materiais e processuais). Revista Dialética de Dircito
Tributario. Sao Paulo, n. 70. p. 87-108. jul. 2001.

“Nada impedc, porém, que o legislador, titular da competéncia impositiva, atribua a outra pessoa, publica ou
privada, a capacidade tributaria ativa, importa dizer, a aptidao para integrar relagao juridica de natureza
fiscal, na condigdo de sujeito ativo ou, em outras palavras, a idoniedade para ser titular do direito subjetivo
publico. consistente em exigir determinada prestagao pecuniaria™ C ARVALHO, Paulo de Barros. leoria da
Norma Tribwaria. 3. ed. Sdo Paulo: Max Limonad, 1998. p. 163.

Obscrvar o proximo topico.
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definicio do quantum. o verdadeiro valor da prestagdo a scer cumprida pelo sujeito
passivo.”” O critério quantitativo é definido de uma das duas formas seguinte: (i)
estabelece-se uma importancia determinada, precisando, desde logo, o contetido do dever
juridico a ser cumprido; ou, (ii) preocupa-se em dimensionar a materialidade do fato
juridico tributario, estipulando uma grandeza que lhe seja insita que, conjugada a outro
fator numérico, possa determinar o quantum devido.”

Assim, muitas vezes a taxa tem um custo pré-fixado, igual para todos os
contribuintes. Contudo, as situa¢des devem ser analisadas especificamente, sob pena de
inconstitucionalidade ou ilegalidade. Na verdade. tais situa¢des s6 deveriam ocorrer
quando a quantidade de servigo prestado € igual para todos os usuérios, devendo, deste
modo serem idénticas as contrapresta¢des.

Desta forma, os valores cobrados a titulo de taxas variam de acordo com a
quantidade do servigo prestado. Tal variagio se deve a aplicagdo de uma grandeza, a base
de calculo.”

Com ja vimos, o critério material da hipétese tributaria apresenta um nicleo
verbal e um complemento, e este complemento ¢ que nos dard a dimensido da basc de
célculo. Devemos nos lembrar que concluimos serem duas as possiveis estruturagdes
verbais do critério material da hipdtese tributaria das taxas (a saber, “utilizar” ou “ter a sua
disposi¢do”) e yue o complemento verbal sera sempre servigo publico especifico ¢
divisivel.

“(...) a esses elementos que o legislador faz inserir na conseqiiéncia das endonormas tributarias ¢ que, em
scu conjunto, nos permite precisar o conteudo da prestagao que havera de ser cumprida pelo sujeito passivo,
damos o nome de critério quantitative™. Idem, ibtdem, p. 170.

Dois caminhos se abrem ao legistador, quando se¢ propde editar endonorma tributiria: a) ou estabelece
importancia determinada, precisando. desde logo, o conteudo do dever juridico a ser cumprido pelo sujeito
passivo (caso dos tributos fixos, por exemplo: taxa em que o valor cobrado ¢ igual para todos — CR$ 30,00;
ou impostos sobre servigos de profissional liberal — dois salarios minimos); b) ou se preocupa em
dimensionar a materialidade do fato juridico tribwtario, estipulando uma grandeza que |he seja insita ¢ que,
conjugada a outro fato numérico, possa determinar o “quantum” devido. A op¢do ¢ incontornavel; ou cstatui
arbitranamente a quantia que deve ser cobrada pelo titular do direito subjetivo ou busca a mensuragio do
proprio fato, mediante grandezas que institui. Sdo e¢ssas as técnicas gendéricas de estabelecimento do
conteudo do dever juridico, nos liames obrigacionais de indole tributaria. Idem. ibidem, p. 170.

“Com efeito, sempre que o legislador pretenda medir a intensidade daquele ‘comportamento’, limitado no
tempo € no espago, - constitui uma grandeza que se reveste de enorme significagio para o Direito Tributario,
posta também sua fungdo adiafora de confirmar o verdadeiro critério material da hipdtese endonormativa — a
base de calculo™ Idem ibidem, p. 171. Ademais. a base de célculo fornece-nos importante fundamento
tedrico para a analise da estrutura do antecedente normativo, mais especificamente. do seu critério material.
A base de calculo deve expressar. inexoravelmente, a grandeza relativa ao critério especifico quc a
endonorma resolveu cnglobar. atuando através do complemento do nucleo verbal. Pelas palavras do autor:
“E lamentavel que nem sempre exista base de calculo, o que nos impede de contar com elemento segura
para negar, confinmar e afirmar o critério material das hipdteses tributarias™ ldem, ibidem, p. 177. Para
maiores informacdes confrontar: CANTO, Gitberto de Ulhoa. Temas de Direito Tributdrio. Rio de Janciro:
Editora Alba, 1964.
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O complemento da base de calculo tem trés adjetivos para a expressdo
servigo: (i) publico, (ii) especifico e, (iii) divisivel. Destes trés adjctivos dois sio
requisitos de constitucionalidade para a cobranga de taxa, a saber, o carater publico e
especifico do servigo.

Temos entdo que o servigo deve ser publico, como pressuposto para a
cobranga deste tributo ¢ mais, deve ser especifico. Quis o constituinte afastar a ocorréncia
de situagdes abusivas costumeiramente aplicadas (como ja expusemos no breve historico),
afirmando que n3ao havera cobranga de taxa sobre servigo caso este ndo seja
especificamente dirigido ao contribuinte.

J4 o adjetivo divisivel, além de ser um pressuposto para a cobranga do
tributo, atua como mensurador da quantidade de servigo recebido, influindo diretamente
na base de célculo do tributo. Deste modo, vemos que a divisibilidadc do servigo mostrara
a exata quantidade destinada a determinado contribuinte (ja que o servigo deve ser sempre
especifico), e dard bases corretas para a diferenciagdo do quantum devido, definindo a
profundidade da atuagio estatal no caso concreto.”’

Outro elemento que auxilia na composi¢ao do guantum devido € a aliquota,
que atuara em cooperagio com a base de calculo neste sentido. ' um importante
componente, que pode ser representado sob a forma de percentual. como s6i ocorrer, mas
também pode ser representado em termos [raciondrios ou até mesmo em dinheiro. A
analise da aliquota e suas aplicagdes nas taxas trario importante embasamento tedrico
para o estudo do tema, remetemos tal analise em tépico posterior.

3.4. O Principio da [sonomia nas taxas ¢ a capacidade contributiva

O principio da igualdade, coroldrio maximo dos regimes democraticos.
vincula nao sé o aplicador da norma, mas, principalmente. o préoprio legislador. que ao
editar a lei deve se atentar a isonomia.” Desde Aristoteles o verbete exegético deste

an

Por derradeiro, resta mencionar que a base de calculo esta presente também nas conseqiiéncias de
endonormas que configuram taxas ou contribui¢do de melhoria (tributos vinculados a uma atuagao estatal),
na propor¢ao ¢cm que, na maioria dos casos, mede a intensidade da atuagao do Estado (taxa) ou a valorizagio
imobiliaria que ocorre por razao de atividade estatal (contribui¢do de melhoria).CARVALHO., Paulo de
Barros. Teoria da Norma Tributaria 3. ed. Sdo Paulo: Max Limonad, 1998. p. 175.

“Assim, ndo podera subsistir qualquer duvida quanto ao destinatario da clausula constitucional da igualdade
perante a lei, O seu destinatario &, precisamente. o legislador e, em conseqiiéncia, a legislagdo: por mais
discricionarios que possam ser os critérios da politica legislativa, encontra no principio da igualdade a
primeira e mais fundamental de suas limitagoes™ CAMPOS, Francisco. Direito Constitucional. Sio Paulo:
Fd. I'reitas Bastos, 1956, v. Il. p. 30. Seguindo 0 mesmo entendimento: “A Lci nao deve ser fonte de
privilégios ou persegui¢des, mas instrumento regulador da vida social que necessita tratar eqiitativamente
todos os cidaddos. Este € o contetrde politico-ideolégico absorvido pelo principio da isonomia e juridicizado
pelos textos constitucionais em geral. ou de todo modo assimilado pelos sistemas normativos vigentes. (...).
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principio se manteve quase incélume: tratar igualmente os iguais e desigualmente os
desiguais, na medida de sua desigualdadc. Do modo proposto, a isonomia ndo seria
meramente formal, mas varidvel de acordo com o caso concreto, em razdo do fator de
discrimen’® colocado frente ao aplicador ou ao legislador.

Assim, pessoas diferentes em situagdes iguais ou pessoas iguais em
situagdes diferentes podem ser amparadas pela lei de forma diversa, caso o fator
discriminante (discrimen) seja justificavel perante o principio da igualdade.

A celeuma da isonomia estende-se também. como havia de ser. para os
ramos fiscais e tributarios. Aqui se busca um tratamento equinime entre os contribuintes.
tendo em vista que todos devem contribuir economicamente de alguma forma para a
manutengio do Estado.*’

Sob esta otica, o contetido deste principio adquire novo prisma no enfoque
tributario do século XIX. Aqui se apregoava, pela tese intervencionista, que o Estado
utilizasse seu poder de tributar para promover de forma mais ampla ¢ eficaz a
redistribui¢do de riqueza por meio da tributagdo progressiva ¢ extrafiscal, como forma
possivel dc se conter a insatisfagdo da distribuicdo de renda promovida pelo liberalismo
econdmico.”’

A justiga social manifestar-se-ia mediante dois aspectos da justica fiscal: (i)
a extraliscalidade e: (i1) progressividade. Naquela busca-se a utiliza¢do do tributo como
forma de controle da atividade econémica privada, onerando-se atividades socialmente
insipientes, indcuas ou desinteressantes e favorecendo atividades de maior prestigio. que
buscam o desenvolvimento social e econémico. Ji esta teria por escopo garantir a

Em suma: duvida ndo padecc que. ao se cumprir uma lei, todos os abrangidos por cla hi de receber
tratamento parificado, sendo certo, ainda. que ao proprio ditame legal € interdito deferir disciplinas diversas
para situagdes equivalentes™ MELLO, Celso Anténio Bandeira de. O Contetido Juridico do Principio da
Igualdade. 3. ed. Sao Paulo: Malheiros, 1999. p. 10.

De acordo com Celso Anténio Bandeira de Mello fator de discrimen vélido seria o “critério legitimamente
manipulavel — sem agravos a isonomia — que autoriza distinguir pessoas e situagdes em grupos apartados
para fins de tratamentos juridicos diversos”, assim, deve-se ponderar quais s3o as discriminagdes
juridicamente intoleraveis. MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Ibidem, p. I1.

“A igualdade na tributa¢do tem a virtude de expor de maneira clara a relagéo juridica entre o cidadio ¢ o
Estado no ambito obrigacional. Como primeira tese descnvolvida na justiga tributaria alema, a igualdade na
tributagao nao admite tratar os iguais de forma desigual ¢, da mesma sorte, ndo tratar os desiguais de forma
igual. Essa teoria tomistico-aristotélica desenvolve a idéia de vetar um mecanismo igualitdrio que ndo leve
em conta as desigualdades naturais” SPITALER, Armin. Der Gleichheiissatz (Ari. 3. Abs. 1 GG) in der
Rechtsprechung der Steuergerichie. Coldnia 1961, p. 11. Apud: ZILVETI, Fernando Aurclio. Principios de
Dircito Tributario e a Capacidade Contributiva. Sao Paulo: Quartier Latin. 2004, p. 120-121.

' Id. Ibid., p. 122.
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isonomia, tributando-se progressivamente os contribuintes de acordo com sua capacidade
argia 82 . . T
contributiva,” providenciando uma coerente distribui¢io de renda.™
O constituinte brasileiro de 1988 grafou tal forma de tributar implicitamente

[o#

no caput do art. 5° ¢ de forma mais explicita no art. 145, § A capacidade contributiva

scria o principio fundamental para a justica fiscal, rcunindo os direitos humanos

“A capacidade coniributiva é o principio segundo o qual cada cidadido dceve contribuir para as despesas
publicas na exata propor¢ao de sua capacidade econdmica. Isso significa que as despesas pablicas devem ser
rateadas proporcionalmente entre os cidaddos, uma vez que estes tenham, potencial ou efetivamente,
usufruido a riqueza garantida pelo Estado. (...) Serve esse principio de instrumento para realizar a igualdade
na tributagdo, atribuindo tratamento desigual aos desiguais. segundo a capacidade individual para arcar com
o onus tributario, dai ser o principio da capacidade contributiva considerado um corolario do principio da
igualdade™. ZILVETI, Fernando Aurélio. Principios de Direito Tribuiario e a Capacidade Contributiva. Sio
Paulo: Quarticr Latin, 2004, p. 134. Também neste sentido, Francesco Moschetli conclui que a capacidade
contributiva corresponderia a uma divisdo eqiiitativa das despesas na medida da capacidade individual de
suportar o encargo fical. La Capacita Contributiva. In: AMATUCCI, Andréa (Coord.). Trattato di Diritto
Tributario. Mildo: Cedam. 1994. p. 244-248. Em sentido oposto observar: MACHADO, Hugo de Brito. Os
Principios Juridicos da Tributagdo na Constituicao de 1988. Sao Paulo: Dialética, 2001. p. 74.
“A justi¢a social propoe o uso da tributagao com a finalidade de redistribuir a riqueza, buscando realizar a
igualdade por meio de normas de cunho cminentemente social. Pntretanto, as normas de [inalidade
financeira, como o art. 145, § 1° da Constituigdo Federal, propdem o bloqucio ou a conteng¢do do poder de
tributar. mantendo sua finalidade de justica fiscal”™ FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Principio da
lgualdade no Sistema Tributario, conferéncia proferida ¢m curso promovide pelo Instituto Internacional de
Direito Pablico e Empresarial ¢ Tribunal Regional Federal da 3* Regido. Revista de Direito Tributdrio, Sio
Paulo, v. 15, n. 58, p. 200-226, out.-dez.. 1991. Tambem neste sentido, mas com um ponto de vista mais
realista: “Pela igualdade material procura-se prover a todos, em igual medida, dos meios essenciais a vida. A
iguatdade material é, assim, identificada com a justica social, uma causa nobre, porém comprovadamente
pouco realizavel”. ZILVETI. Femando Aurélio. Principios de Direito Tributario e a Capacidade
Contributiva. Sao Paulo: Quartier Latin. 2004, p. 123.
Tal principio encontra-se na nossa evolugdo constitucional. Na Carta Constitucional do Império, o an. 179,
inciso XV, assinalava:

Art. 179 A inviolabilidade dos Direito Civis, e Politicos dos Cidadéos Braczileiros, quc tem por basc a

liberdade, a scguranga individual, ¢ a propriedade, ¢ garantida pelu Constituicdo do Império. pela

maneira seguinie:

XV Ninguém serct exemplo de contribuir para as despesas do Estado em propor¢do de seus haveres.
Na Constituigdo de 1946, previa o art. 2%

Art. 202. Os tributos terdo cardier pessoal sempre que isso for possivel e serdo graduados conforme a
capacidade econémica do contribuinie.

A Carta de 1967/1969, de forma mais implicita:

Art. 150. A Constitui¢do assegura aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade de direitos concernentes a vida, a liberdade e a propriedade, nos termos seguintes:
§ 35. A especificacao dos direitos e garantias expressos nesta Constitui¢do nédo exclui outros direitos
decorrentes do regime e dos principios que ela adota.

Na Constitui¢do atual:
Art. 145. A Unido. os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo instituir os seguintes
triburos:
§ 1 Sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdo graduados segundo a capucidade
economica do conribuinte, facullados a administracdo tributaria, especialmente para conferir esses
objetivos, idemificar, respeitados os direitos individuais e nos teymos da lei, o patriménio, os
rendimentos e as atividades econémicas do contribuinte.
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fundamentais na limitagio do poder de tributar, compondo um quadro valorativo de
tensdo e ponderag@o na aplicagdo das garantias constitucionais.®®
O qne se propde através da capacidade contributiva é o dever de concorrer
cada qual na propor¢do de suas possibilidades para o custeio do Estado (ability to pay
principle). Contudo, ha limites constitucionais que orientam a aplicagdo desta forma de
tributar, como o direito de propriedade, o de n3o-confisco, entre outros, que buscam
afastar a ganéancia fiscal e resguardar a correta aplicag¢@o do principio da igualdade.®
Sobre a Capacidade Contributiva nas Taxas, ha muito vem se discutindo a
aplicagdo deste principio nas taxas, tendo cm vista que esta espécie tributdria nao tem a
capacidade de, em sua Regra-Matriz de incidéncia, mensurar com exatidao a capacidade
contributiva do contribuinte.*
De fato, a base de calculo das taxas ndo pode ser utilizada com o intuito de

apontar uma riqueza (atributo) do contribuinte. Ademais, usufruir servigo publico € algo

¥ TORRES, Ricardo Lobo. A Legitimagdo da Capacidade Contributiva e dos Direitos Fundamentais do

Contribuinte. In: SCHOUFIRI, Luis Eduardo (Coord.). Direito Tributario em Homenagem a Alcides Jorge
Costa. Sao Paulo: Quartier Latin, 2002. p. 434. De fato, a defini¢@o de capacidade contributiva ¢ sua cfetiva
relevancia juridica ¢ assunto reiteradamente discutido na doutrina. Aqui, apenas para fixarmos algumas
premissas, sem adentrar ecm pormenores, salientamos quc capacidade contributiva nao corresponde
necessariamente com poder econdmico ou disponibilidade monetaria atual. Nesse sentido: “*Sendo o tributo
uma exigéncia feita & riqueza privada operada pelos poderes publicos. ndo se acrescenta muito quando,
interpretando a norma constitucional sobre “capacidade contributiva’, se conjuga esta capacidade em termos
de "poder ccondmico” com que fazer frente a exigéncia fiscal, de “consisténcia econdmica’ do contribuinte,
de ‘disponibilidades monetarias atuais’ ” DE MITA. Enrico. O Principio da Capacidade Contributiva. In:
FERRAZ, Roberto. Principios e Limites da Tributa¢ao. Sio Paulo, Quartier Latin, 2005. p. 226. Observar,
também em sentido proximo: MAFFEZZONI, Federico. /! Principio di Capacita Contributiva nel Diritto
Finanziario. Torino: UTET, 1970, especialmente p. 285 e ss; MOLINA, Pedro Manuel Herrera. Capacidad
Economica y Sistema Fiscal: andlisis Del ordenamiento espaiol a la luz de Derecho aleman. Madrid e
Barcelona: Fundacion Oriol-Urquijo ¢ Marcials Pons, 1998, p. 127 e ss (especiaimente sua analise sobre
progressividade na jurisprudéncia da Corte Constitucional Espanhola).

“Assim, devemos atentar para o fato de se considerar que, se a igualdade ¢ justa nas vantagens sociais,
também deve ser nos dnus ou nas contribuigdes piblicas”. SAO VICENTE, José Anténio Pimenta Bueno,
Marqucs de. Direito Publico Brasileiro e Andlise da Constitui¢do do Império. Rio de Janeiro: Edi¢do do
Ministério da Justi¢a ¢ Negocios Interiores — Servigo de Documentagdo, 1958. p. 411,

“Ha oitenta anos, ao tratar da capacidade contributiva, interpretando o art. 134 da Constitui¢do de Weimar,
Anschiitz entendeu que o constituinte quis, com a expressao im verhdlinis ihrer Mittel (em propor¢io aos
seus meios), propor que a tributagdo respeitasse o principio da capacidade contributiva, relacionada
especificamente com os impostos diretos, em especial com os de carater pessoal, aplicavel também as taxas
e contribui¢des, porém, sem aplicagio para os impostos indiretos™ (...). “As taxas e as contribui¢des de
melhoria podem encontrar justificativas no principio da capacidade contributiva, Souza afirma que a
contribui¢ao de melhoria “aproxima-se dos impostos porque incide sobre valorizagio, que ¢ indice de
capacidade contributiva.” O Estado deve respeitar o principio, na execu¢do de suas politicas extrafiscais de
prestagdo de servigos ao cidaddo ou na implementagao de beneficios especificos, como a pavimentagio de
ruas ¢ instalagdo de infra-estrutura bésica para a populagdo” ZILVETI, Fernando Aurélio. Principios de
Direito Tributdrio ¢ a Capacidade Contributiva. Sio Paulo: Quartier Latin, 2004. p. 123. Para tais
afirmagdes o citadv autor baseia-se respectivamente em: ANSCHUTZ, Gehard. Die Verfassung dés
Deuischen Reichs. Hermann Gentner, Bad Homburg Von dher Hshe, 1960. p. 616; SOUZA. Rubens Gomes
de. Compéndio de Legislagdo Tributdria. Sio Paulo: Resenha Tributaria. 1975. p.438.

Revista da Faculdade de Direito da Universidade de Sio Paulo v. 100 p. 698734 jan./dez. 2005



Ricardo Pires Calciolar

no mais das vezes necessario, ndo sendo base segura para que s¢ imponham quaisquer
diferenciagdes entre contribuintes.

Neste sentido Eduardo Botallo leciona que “sdo as taxas, porque
informadas pelo principio da redistribui¢do, inteiramente distanciadas do principio da

: D s 88
capacidade contributiva™®

Também corrobora para este fim Ruy Barbosa Nogueira, ao
esclarecer que as taxas tém como base a vantagem especial de que usufrui o individuo,
enquanto os impostos t€ém a capacidade contributiva como sua base, de modo que nio é
possivel por meio da cobranga de taxas apurar qualquer capacidade contributiva do
cidadio.”

Contudo, ha aqueles que lecionam em sentido oposto. Miguel Angel
Caamarfio Anido salienta que o principio da capacidade contributiva se mantém presente
nas taxas.”’ Com entendimentos semelhante, Ricardo Lobo Torres entende que o
legislador. ao fixar o valor das taxas deve pautar-se pela coeréncia, de modo que ndo-
onere excessivamente aqueles que n3o tenham condigdes de suportar a carga. porém
precisam fazer uso do servigo.”!

Também scgue este entendimento Alcides Jorge Costa, esclarecendo que ““u
taxa, como tributo que é, pode e deve adequar-se a capucidade contributiva do
contribuintc e pode ser utilizada como instrumento de politica tributaria, para
sobretudo em relagdo ao poder de policia — dificultar certas atividades ou, de modo
geral, restringir o acesso a certos servigos publicos” ”

A estrutura da endonorma das taxas aponta para uma solugdo. Ndo ha
correlagdo logica entre a quantidade de servigo publico auferido (base de calculo) e a
riqueza do contribuinte, frisando-se que, na maioria dos casos ocorre 0 oposto, ja que a
populagdo mais carente é que se vale em maior quantidade dos servigos publicos
colocados a sua disposi¢do pelo Estado.

O que sc poderia sugestionar ¢ a possivel utilizagdo de elementos externos a
norma tributaria que possam ser utilizados como forma dc apuragdo da capacidade
contributiva. Assim, aqueles que se encontrarcm em situagdo de miserabilidade, apurada
por critérios diversos, poderao ter acesso menos ONeroso a fais Servigos.

#  Capacidade Contributiva. Revista de Direito Tributdrio, n. 47, p. 240.

¥ NOGUEIRA, Ruy Barbosa. Principios e Conceitos Cientificos da Tributagio, como Pressupostos para a
Legislagdo e para a Interpretagio e Aplicagio do Dircito Tributario. Revista Dialética de Direito
Tributdiros, Sao Paulo. n. 36, set. 1998. p. 95-105.

% ANIDO, Miguel Angel Caamano. Concurrenia de Tasas y Capacidad Contributiva. Revista de Direito
Tributdrio. Sdo Paulo. v. 15, n. 58, p. 90-98, p. 96, out./dez. 1991.

91 TORRES. Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeiro. Rio de Janeiro: Renovar, 1999, p. 349.

2 MARTINS. Ives Gandra da Silva (Org.). Caderno de Pesquisas Tributdarias, n. 10, Temas: Taxa e Preco
Pablico. Sio Paulo: Resenha Tributaria, 1985. p. 6.
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Tal solu¢do ndo € a mais agradavel. A utilizagdo de elementos externos
interferindo diretamente na dindmica normativa pode ser prejudicial, criando situagdes
discrepantes.” Acreditamos que a taxa (especialmente aquela cobrada em virtude de
servigo publico) ndo € a forma exacional mais coerente e oportuna para ser utilizada como
instrumento de justi¢a social no intuito de redistribui¢iio de renda.

Para perseguir este fim de justica social e redistribuigdo de renda o Estado
deve valer-se de meios exacionais coerentes. A taxa nio é modalidade exacional habil
para tal fim, seu escopo € remunerar prestagdo de servigo publico, com o intuito de
conservar e ampliar tal prestacao.

Ademais, a universalizagdo do servigo publico, escopo constitucional,
conforme a interpretagdo do art. 175, justifica um tratamento fiscal apropriado as taxas, de
forma a ampliar e estimular, sempre, o acesso a determinado servigo, e nfo afasta-lo. Nao
¢ este o entendimento dominante dos nossos tribunais, como aponta a jurisprudéncia do
STF.>

Aqui a problematica pode se estender. A prépria base de calculo, que integra o conscgiiente normativo, nao
podc ser utilizada como discrimen valido para diferenciar cobrangas (como s61 ocorrer na maior parte dos
tributos). Outros elementos normativos, por si s6, como se apresentam na norma desta espécie (como o
subjetivo) ndo sdo suficientes para que justificar o discrimen. Assim, qualquer fator de discrimen (aliquotas
diferenciadas em fun¢do da quantidade de servigo auferida) seria inconstitucional, por ferir o principio maior
da isonomia.

Esclareceu o Ministro Celso de Mello, no acérddo citado: “A base de cédlculo dessa tipica taxa de policia nao
se identifica com o patriménio liquido das empresas. inocorrendo, em conseqiiéncia. qualquer situagdo de
ofensa a clausula vedatdria inscrita ro art. 145, § 2°. da Constitui¢ao da Republica. O critério adotado pelo
legislador para a cobranga dessa taxa de policia busca realizar o principio constitucional da capacidade
contributiva, também aplicavel a essa modalidade de iributo, notadamente quando a taxa tem, como fato
gerador, o exercicio do poder de policia” Ag. Reg. No Recurso Extraordinario. RE n. 216.259 — CE, Relator
Ministro Celso de Mello, Segunda Turma, julgado em 09 de junho de 2000, publicado no Didrio da Justica
em 19 de junho de 2000.

Esclareceu o ministro Carlos Velloso: “Realmente, embora a norma especilica da Constituigdo Federal de
1988. pertinente ao principio da capzcidade contributiva, ou mais exatamente, da capacidade economica, na
tributagdo. diga respeito apenas aos impostos (CF/88, art. 145, § 1°), nada impede scja tal principio
observado com relagio as taxas. Alids, isto se dd quando a lei isenta destas o economicamente carente, ¢ ja
ocorreu com a Taxa Rodowviaria Unica, sem que ninguém sequer o colocasse em duvida. Ressalto.
finalmente, que a Taxa de Fiscalizagdo que se cuida, destina-se ao custeio da atividade desenvolvida pela
Comissdo de Valores Mobiliarios. em proveito direto daqueles que participam do mercado de valores
mobilidrios. Sua cobranga, portanto, realiza o principio da justi¢a tributiria. Pagam aqueles que se
beneticiam diretamente da atividade cstatal respectiva. Seria injusto que a sociedade tivesse de remunerar,
pela via dos impostos, a atividade da CVM, que pertine dirctamente a um segmento da sociedade,
perfeitamente identificado, composto pelas pessoas que participam do mercado de valores mobiliarios. Por
sinal, um dos segmentos da sociedade brasileira dotado de maior capacidade contributiva, relativamente a
matoria da populagdo™ Recurso Extraordinario, RE n. 177.835 — PE, Relator ministro Carlos Velloso.
Tribunal Pleno, julgado em 22 de abril de 1999, publicado no Didrio da Justi¢a em 25 de junho de 2001,

De fato, aqui a questao trata de taxa em razdo do exercicio de poder de policia, mas o raciocinio poderia ser
aplicado também para as oulras situagdes que ensejam a cobranga dc taxa ¢m razdo da utilizagdo de servigo
publico.
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Conforme ja firmamos, ndo pensamos ser esta a solugdo ideal. Mais
coercnte seria a cobranga igualitaria, em razdo da quantidade de servigo publico auferido,
ou a tributagio, caso fosse esta a intengdo, de imposto especifico, objetivando a tributagio
da capacidade contributiva, com aliquotas diferenciadas para cada manifcstagio de
riqueza.”

Ja a extrafiscalidade, como ja mencionamos, é uma forma do Estado
incentivar ou nio determinada conduta, através dos tributos.’® Portanto, ela pode servir a
indug¢do do cidaddo a determinada pratica. como quando o Estado isenta de impostos
determinada regido geografica. determina aliquotas diferenciadas para tributos de setores
econdmicos dusfavorecidos ou carentes de desenvolvimento tecnoldgico. Também pode
atuar com o intuito de desestimulo, tributando de forma mais rigorosa, como ocorre com
produtos como o cigarro ¢ bebidas alcodlicas, visando desestimular o consumo.

Podemos vcrificar, na taxa federal de controle e fiscalizagdo ambiental —
TCFA.” cobrada em relagio ao exercicio do poder de policia utilizado na fiscalizagio e
controle das atividades potencialmente poluidoras e que utilizem recursos naturais.
Através desta exacdo, pretende-se a imposicdo de uma taxa progressiva, progressividade
esta que varia de acordo com o potencial econdmico da empresa e de seu potencial
poluidor.*®

Acerca das taxas remuneratorias de servigo publico, esta técnica fiscal tem
sido aplicada com freqiiéncia. Assim, na taxa sobre a utilizagdo de energia clétrica, aplica-
se pre¢o diferenciado quando a quantidade de energia elétrica auferida ultrapassa

Interessante observarmos que ¢ impossivel haver taxa e imposto com base de calculo idénticas, contorme
preleciona o art. 145, paragrato 2.°, da Constituigdo Federal. Assim, o legislador devera optar por taxa ou
imposto, de acordo com as especificidades que o ftato fisico-social apresenta.

“Por meio da extrafiscalidade, o Estado pratica a justi¢a social, ndo necessariamente a justiga fiscal. Pode
desenvolver suas politicas setoriais para atingir as mais diversas atividades do cidadio, mesmo sem
conteido econémico. sempre que sua intervengdo se faga nccessaria. (...) ocorre a diregdo ou indugdo do
particular, que se vé for¢ado a adotar condutas. Para este estudo importa a indugao do contribuinte, por meio
de incentivos e desincentivos fiscais™..ZILVETI, Fermando Aurélio. Principios de Direito Tributario e a
Cuapacidade Contributiva. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2004. p. 190. Sobre o papel do Estado na regulagao de
atividades por intermédio dos tributos, tributos indutores ¢ participagao do Estado intervencionista,
obscrvar: SCHOUERI, Luis Eduardo. Contribui¢do ao Estudo do Regime Juridico das Normas Tributarias
Indutoras como Instrumento sobre o Dominio Economico, Tese de Titularidade. Sdo Paulo: Faculdade de
Direito da USP, 2003. p. 57-60. Por oportuno, Aliomar Baleciro fez interessante distingio entre os tributos
puramente fiscais e os tributos que assumem fungdes extrafiscais ou regulatérias. BALEEIRO, Aliomar.
Limitagées Constitucionais ao Poder de Tributar. Rio de Janeiro: Forense. 1997, p. 201.

Introduzida no ordenamento pela Lei n, 10,165, de 27 de dezembro de 2000.

Um dos exemplos mais marcantes da atuagdo extrafiscal do Estado e a progressividade ¢ o IPTU
progressivo, matéria que gerou muitas discussdes doutrinrias. Neste sentido observar: GRECO. Marco
Aurélio. IPTU - Progressividade — Fungio Social da Propriedade. Revista de Direito Tributirio. n. 52. p.
120; OLIVEIRA, Yone Dolacio. Progressividade do IPTU e Principios da Capacidade Contributiva ¢ da
Redistribuigdo. Revista de Dircito Tributario. n. 17, p. 45; MACHADO, Hugo de Brito. Progressividade no
IPTU. Repertério IOB de Jurisprudéncia, n. 16/90, p. 258.
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determinada media em quilo watt (kWh). E nitida a fun¢do extrafiscal. Pretende o
legislador incentivar o consumo racional de energia clétrica, premiando a economia de
energia elétrica com aliquotas menores ¢, do mesmo modo, pretende desestimular o
consumo exacerbado, fazendo incidir aliquota maior sobre o excesso. Tal politica
evidencia-se também nas taxas sobre o consumo de agua.”

E claro que tal politica na tributagio encontra limites, muitos deles
constitucionais. Sob este aspecto, “o exagcro da extrafiscalidade, como se observa em
determinadas exagdes, reprime o contribuinte ao ponto de expropria-lo do hem objeto du
tributa¢do, como nos impostos sobre o patriménio” '™ Como limites aponta-se o respeito
ao direito de propriedade, ao direito da liberdade ¢ o principio do ndo-confisco.

Deste modo, ndo pode o legislador, sob o intuito de induzir condutas
mediante tributo, abusar da técnica extrafiscal nas taxas, pois como vimos, tal modalidade
exacional ndo serve, por si-s6, como forma de mensurar capacidade contributiva, além de
servir precisamente para remunerar servigo publico, que, no mais das vezes, € essencial a
boa parte da populagio.

4.  Servigo Publico, cspecifico ¢ divisivel
4.1. Servigo Publico

Como ja frisamos, um dos elementos da endonormas das taxas cobradas em
razdo da utilizagdo de servigo piblico € o préprio servigo publico, especifico e divisivel.
Assim, passaremos a analisar a que tipo de servigo nossa legislagdo elegeu conceder o
Stutus de publico.

As primeiras nogdes francesas mostram-nos uma visdo ampla de servigo
publico, considerando-o como sendo qualquer atividade ou organizagido do Estado. Leon
Duguit inclusive professou que o proprio Estado seria, d¢ fato, uma cooperagdo de

servigos publicos organizados ¢ fiscalizados, no¢do que se aproxima de soberania.'”'

99 . . . . . L
Acerca do aqui salientado, importante notar o que ocorreu em 2002, durante a crise de energia clétrica,

conhecida popularmentc como “apagdo” No intuito de desincentivar gastos excessivos, tal politica
extrafiscal foi posta em acdo de forma mais premente.

ZILVETI, Fernando Aurélio. Principios de Direito Tributario e a Capacidade Contributiva. Sio Paulo:
Quartier Latin. 2004. p. 200.

DUGUIT. Leon. Manuel de Droit Constitutionnel. Paris: Fontemoint et Cie., 1911, Observar também. no
mesmo sentido: BONNARD, Roger. Précis de Droit Administratif. Paris: Libraric du Recueil Sirey, 1953,
Apud: DI PIETRO. Maria Sylvia Zanella. Dircito Administrativo. 14. ed. Sio Paulo: Fditora Atlas, 2002. p.
95.
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Tal conceituagio ampla tem uma visdo finalista do servigo publico, levando
em consideragdo a finalidade publica ncles contida.'® Assim, abrangeria, além da
atividade propria da administragdo publica, também os servigos jurisdicionais. I© neste
sentido que Hely Lopes Meirelles conceitua o instituto: “todo aquele prestado pela
Administragdo ou por seus delegados, sob normas e controles estatais, para satisfazer
necessidades essenciais ou secunddrias da coletividade, ou simples conveniéncia do
Estado™ '

Por outro lado, alguns administrativistas adotam um conceito mais restrito.
Assim se encontra o conceito de Celso Antdonio Bandeira de Mello, salientando a
pessoalidade (prestado pelo Estado ou por quem lhe faga as vezes), o regime juridico

publico e a prestagio direta deste servigo.'"

Maria Sylvia Zanella Di Pietro encontra
solucdo semelhante, esclarecendo também que mesmo a prestagdo indireta do servigo
podcria ser ele considerado como publico.'**

Interessante observar que ambos os doutrinadores abarcam, como sendo
servigos publicos, aqucles prestados por entes diversos do Estado. Assim terceiros
legalmente legitimados poderiam, por sua vez, prestar atividades especificas do Estado.
Ademais, outro ponto de confluéncia ¢ a idéia de finalidade publica, presente em ambos
0s conceitos.

Salienta Maria Sylvia que trés critérios sdo utilizados para a defini¢ao de
servigo publicos, a saber: (i) subjetivo; (ii) material e: (iii) formal. Assim, o subjetivo
“considera a pessoa juridica prestadora da atividade: o servigo publico seriu aquele
prestado pelo Estado” '* O material “considera a atividade exercida: o servigo publico

127 Neste sentido abrangente e finalista, servigo piblico seria “toda atividade que o Estado exerce para cumprir

os seus fins”. MASAGAO, Mario. Conceito de Direito Administrativo. Sao Paulo: Escolas Prolissionais
Salesianas, 1926. p. 252. Apud: ldem, Ibidem, p. 5.
19 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. Sao Paulo: Malheiros, 1996. p. 296.
104 () servico publico ¢ toda alividade de oferecimento de utilidade ou comodidade material fruivel
diretamente pelos administrados, prestado pelo Estado ou por quem lhe faga as vezes, sob regime de direito
piblico  portanto consagrado de prerrogativas de supremacia ¢ de restrigdes especiais — instituido pelo
Estado em favor dos interesses que houver definido como proprios no sistema normativo”. MELLO, Celso
Antonio Bandeira de. Prestacdo de Servigos Publicos e Administragdo Indireta. Sio Paulo: Revista dos
Tribunais, 1975. p. 96.
“Tal conceito restringe demais com a expressdo utilidade vu comodidade fruivel diretamente pelos
administrados. Neste sentido, serizm servigos publicos, por exemplo. o da agua, o de transportes, o de
telecomunicagdes, o de energia elétrica. pois estes sdo fruiveis diretamente pelos administrados. Mas
existem outras espécies de servicos que sdo considerados publicos e nem por isso sio usulruiveis
diretamente pela coletividade. Assim ¢ o caso dos servigos administrativos do Estado, prestados
internamente, dos servigos diplomaticos, dos trabalhos de pesquisa cientifica, os quais s6 por via indireta
beneficiam a coletividade™ DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 14. ed. Sao Paulo:
Editora Atlas, 2002. p. 97.
1% 14, 1bid., p. 97.

105

Revista da Faculdade de Direito da Universidade de Sio Paulo v. 100 p- 695-738 jan./dez. 2005



O Regime Juridico da Taxu de Servi¢o Piblico no Sistema Constitucional Brasiletro 729

seria a atividade que tem por objeto a sutisfa¢do de necessidades coletivas™ "7 por fim, o
formal *considera o regime juridico: o servigo publico seria aquele exercido sob regime
de direito publico derrogatorio e exorbitante do direito comum’ 108

Num primeiro momento utilizava-se, simultaneamente, as trés nogdes.
Deste modo “servigo publico abrangia as atividades de inieresse geral, prestadas pelo
Estado sob regime juridico publicistico” '

Posteriormente, com a faléncia do modelo estatal apregoado pelo
liberalismo, na transi¢do para o estado de bem-estar social, o Estado inicia participag¢do
mais freqiiente e influente na economia. Assim, ndo o aposte de capital estatal, mas sua
participagdo em situagdes antes tipicamente privadas alterou a visdo de servigo publico,
afetando seu nicleo formal.

No inicio dos anos 80, com a crise do estado de bem estar social e a adogdo
quase undnime de modelos neoliberais, o conceito de servigo publico sofre outro
ataque.''® O Estado inicia movimentos reversos, delegando fungdes que antes exercia aos
particulares, por meio de contratos de concessdo de servigos publicos e, posteriormente,
por meio das pessoas juridicas de direito privado criadas para este fim, como € o caso das
empresas publicas e sociedades de economia mista, para execugdo sob regime juridico
predominantemente privado. Aqui, vemos que o nuicleo formal e o subjetivo foram
afetados.

Deste modo, o elemento subjetivo teve que sofrer modificagdes. pois ndo so
as pessoas juridicas de direito publico sdo executoras de servigos publicos, ja que os
particulares podem atuar neste sentido por delegacdo. E bem assim o elemento formal, ja
que o regime juridico de muitos servigos publicos ndo € exclusivamente publicistico.

Dai falar-se em “crise na no¢do de servigco publico” Hodiernamente a
cumulagio dos trés elementos é menos freqiiente, como bem frisou Jean Rivero.''"" Assim

"7 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 14. ed. Sao Paulo: Editora Atlas, 2002. p. 97.

"% 1d. Ibid., p. 97.

1% 1d. Ibid., p. 97.

""" “No inicio dos anos 80, uma grande parte do discurso sobre os problemas e desenvolvimento futuros do
Estado de bem-estar focalizava o alegado antagonismo entre o aspecto de garantia civil coletiva do Fstado
(isto ¢, do Estado do bem-estar) e os aspectos liberais do Estado (isto é, suas garantias de propriedade
privada, de relagdes de mercado contratuais e, consegilentemente, de uma cconomia capitalista). Esse
discurso, em que prevalecem as perspectivas filosoficas e politicas da direita neoconservadora e liberal,
postula que o Estado do bem-estar s¢ tomou um peso muito grande para a economia, Cujo crescimento
potencial € a competitividade estariam, consegiientemente, sofrendo os custos e a rigidez excessivos
impostos sobre o mercado pelas condigdes organizadas pelo Estado do bem-estar ¢ pela organizagio da
previdéncia social™ OFFE, Claus. Capitalismo Desorganizado. Sio Paulo: Brasiliense, 1995. p. 272.

Tal autor, ao ponderar sobre a questio, segundo analise dc Maria Sylvia. alirma que: “Existem necessidades
de interesse geral que a autoridade atende satisfatoriamente. mas que nem por isso confia a érgdos publicos;
¢ também pode acontecer que cntidades publicas, como autarquias, desempenhem atividade industrial ou
comercial idéntica a4 das empresas privadas similares, ¢ que ndo pode ser considerada servigo piiblico, uma

i
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lem-se a nova defini¢do de servigo plblico: “roda atividade material que a lei atribui ao
Estado para que a exerga diretamente ou por meio de seus delegados, com o objetivo de
satisfazer concretamente as necessidudes coletivas, sob regime juridico total ou
parcialmente piiblico™ '"* Os tés elementos permanecem neste conceito, mas com
sensivel diferenciagio.

O elemento subjetivo, conforme preceitua o art. 175 da Constitui¢do
Federal,'" preconiza que o servigo publico sera sempre incumbéncia estatal. Outrossim, o
mesmo dispositiva possibilita a delegagdo do mesmo, por lei. Deste modo, “a sua gestdo
também incumbe ao Estado, que pode fazé-lo diretamente (por meio dos préprios 6rgéos
que compoem a Administracdo Publica centralizada da Unido, Estados e Municipios) ou
indiretamente, por meio de concessdo ou permissdo. ou de pessoas juridicas criadas pelo
Estado com esta finalidade” "

O elemento material € a finalidade piblica do servigo. Quando particulares
exercem atividades deste feitio raramente este € o interesse principal, pois 0 quc 0s move,
via de regra, ¢ o interesse particular. Ademais, ndo é suficiente o objetivo de interesse
publico, é de mister que a lei atribua tal objetivo. Dai as afirmagoes de que o servigo
publico pode muito bem funcionar com prejuizo, ja que a gratuidade é a regra nessa
ambito.'"?

Assim. conforme expusemos nestas breves linhas. tomaremos esta por ser a

nogdo de servigo publico para o fim a que se propde este trabalho.

vez que nenhuma peculiaridade distingue o seu regime adotado no setor privado. Ha, ai, uma dissociagao

dos sentidos subjetivo e material. A dissociagdo é igualmente freqiiente entre os dois primeiros sentidos e o

regime juridico de servigo piiblico: os servigos comerciais e industriais do Estado sdo exercidos pelas

empresas estatais sob regime juridico de direito privado, parcialmente derrogado por normas publicisticas™

RIVERO, Jean. Direito Administrativo. Coimbra: Ehrardt Soares, Almedina. 1981. p. 494. Apud: DI

PIETRO. Maria Sylvia Zanella. Direito Administrarivo. 14. cd. Sdo Paulo: Editora Atlas, 2002. p. 98.

Idem lbidem, p. 99. Mister salicntar que nesta definigdo. conforme avisa a autora, procura-se excluir a

prestagdo jurisdicional ¢ a legislagio do conceito de servigo publico, considerando apenas as atividades

administrativas sem distinguir o servigo publico do poder de policia, fomento ¢ intervengdo. Assim,
restringe o conceito de servigo plblico com o escopo de distingui-lo das outras trés atividades da

Administragao Puablica.

Arl. 175, Incumbe ao poder publico. na forma de lei, diretamente ou sob regime de concessao ou pernussio.

sempre através de licitagdo, a prestagao de servigos publicos.

" DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 14. ed. Sao Paulo: Editora Atlas, 2002. p. 100.

5 () servigo publico, contrariamente @ empresa privada, pode muito bem funcionar com prejuizo. Esta é
mesmo uma das suas razdes de ser: incumbe-lhe satistazer necessidades cuja ndo-rentabilidade afasta a
empresa privada, 56 a pessoa publica, por meio do imposto. pode transferir dos utentes para o conjunto das
coletividades o financiamento do servigo™. RIVERQO, Jean. Direito Administrativo. Coimbra: Ehrardt Soares,
Almedina, 1981. p. 494, Apud: ldem Ibidem p. 101. "A gratuidade ¢, pois. a regra que prevalece em
inimeros servigos (ensino, assisténcia social, sande); e, mesmo nos casos em que ¢ exigida contribui¢do do
usuario, ela pode ser inferior ao custo. S6 no caso do servigo comercial e industrial ¢ que a propria natureza
da atividade exclui a gratuidade (transportes, agua, energia elétrica) ¢ a gestdo tende. no minimo. para um
equilibrio ¢ mesmo para um lucro que permita o auto-financiamento da empresa™. Idem [bidem, p. 101.

13
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Outra importante classificagdo ¢ aquela que distingue servigos publicos
proprios dos improprios. Segundo José Cretella Junior,'"® esta classificagio foi
primeiramente proposta por Arnaldo de Valles e divulgada por Rafael Rielsa.

Tal classificagdo propugna que servigos publicos proprios sdo aqueles que o
Estado assume e executa de forma direta ou indireta, de acordo com as necessidades
coletivas envolvidas. Ja os servigos publicos improprios sdo aqueles que ndo sdo
exccutados pelo Estado, embora seu objetivo também seja o interesse publico.

No caso dos servigos publicos impréprios, o que ocorre é regulagio e
fiscalizacdo estatal e, neste sentido, o adjetivo publico seria impréprio, pois sdo exercidos
por particulares, apenas estando sujeitos a uma ingeréncia do poder publico.

Assim, aqui n3o haveria servigo plblico, mas mera atividade privada com
fiscalizag@o e regulamenta¢do governamental. Assim, seria o caso dos servigos de taxi, de
despachante, de pavimentacao, de intermediagdo financeira, entre outros, nio constituindo
atividades publicas tipicas.'"’

Aqui pretendemos excluir tais atividades do ntcleo formador do critério
material da hipdtesec de incidéncia das taxas, por nido serem servigos publicos
propriamente ditos.

4.2. O Elemento Subjetivo ¢ a Sujei¢do Ativa

(C'omo vimos, na nogéo atual de scrvigo publico, ja se admite que terceiros
exercam tal atividade. Contudo, s¢ o servico for publico, especifico e divisivel, a
contraprestagio pecuniaria se fard em forma de taxa, conforme ja expusemos no capitulo
anterior. Assim, teremos nova problematica: poderia o particular prestador de servigo
publico, nos termos da Constitui¢do, utilizar tal modalidade exacional?

A maior parte da doutrina entende que isto ¢ possivel, designando o
fendmeno como parafiscalidade. Neste sentido encontramos Roque Carrazza''™ e

Ataliba.'"?

¢ CRETELLA JUNIOR, José. Administra¢éo Indireta Brasileira. Rio de Janeiro: Forense, 1980. p. 50.

"7 Hely Lopcs Meirelles denomina este tipo de servigo de servicos publicos autorizados. Direito
Administrativo Brasileiro. Sao Paule: Malheiros, 1996. p. 357.

Que afirma scr a parafiscalidade: “(...) ¢ a atribuigdo, pelo titular da competéncia tributiria, mediante lci, de
capacidade tributaria ativa, a pessoas publicas ou privadas que persigam finalidades piblicas ou de interesse
piblico. diversas do ente imposto, que, por vontade desta mesma lei. passam a dispor do produto
arrecadado, para a consecu¢dio dos seus objetivos”. CARRAZA, Roque Anténio. O Sujeito Ativo da
Obrigagao [ributaria. p. 40. Apud ATALIBA. Geraldo. Hipotese de Incidéncia Tributdria. 6. ed. Sao
Paulo: Malheiros, 2001. p. 84.

Afirma: “A circunstancia de o sujeito ativo ndo ser a propria cntidade estatal (Unido. Estado ou Municipio),
mas outra pessoa designada pela lei - que arrecada o tributo em proveito das préoprias (inalidades — em nada
altera o regime tributario. que deverd persistir sendo obscrvado™ E acrescenta ainda: “‘Esta indicagao

1%
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Lecionam ambos com acerto. De fato, a Constituicio apenas elenca e
distribui competéncia aos Estados-membros, Municipios, Distrito Federal ¢ Unido, mas
estes entes, se assim desejarem. podem delegar sua capacidade tributaria ativa a uma
autarquia, como acontece com o INSS, OAB, CEF entre outras. ou até mesmo para
pessoas juridicas de direito privado.'

Nao-obstante, quando falamos de taxa. pode haver dupla delega¢do: a da
prestacdo do servigo publico (conforme art. 175 da Constitui¢do) e da capacidade
tributdria ativa. Mas isto ndo é neccssario, pois o Estado pode apenas terecirizar o servigo
ou, se aprouver ao interesse publico, apenas a cobranga.

O fato dos valores arrecadados por estas pessoas juridicas de direito privado
integrar os cofres publicos posteriormente ¢ indiferente, ndo desnatura a natureza juridica
nem da exagdo nem do servigo.

No caso em que o ente prestador do servigo publico, de direito privado,
preste o servigo ¢ também recolhe a quantia contraprestacional, este deve ater-se ao
regime juridico tributdrio da figura e a todos os principios e regras cnvolvidos. Neste
sentido, ficam as concessionarias e permissionarias da prestagdo de servigo publico
especifico e divisivel adstritas ao principio da legalidade ¢ da anterioridade em matéria
tributaria.

4.3. A especificidade do Servigo Publico

Como ja dissemos, para que haja a cobran¢a de taxa € necessario que o
servico seja especifico. De fato, como ja expusemos brevemente no histérico, quis o
constituinte afastar cobrancas absurdas de situagdes que nio trazem nenhum beneficio
direto ao contribuinte. Assim, os servigos pablicos podem ser prestados de forma wti
singuli ou uti universi, sendo aqueles os que tém por finalidade a satisfa¢do individual ¢

explicita ou implicita, contida na lei tributaria, da pessoa que ird ser sujeito ativo das obrigagdes nascidas
dos fatos imponiveis. integra a h.i. e constitui seu aspecto pessoal, juntamente de determinagio do sujeito
passivo. Idem Ibidem, 2001. p. 85.

No mesmo sentido: “A prestagio de servigo publico é sempre taxa. O poder concedente néo transfere para a
concessionaria a compcténcia tributéria, mas so a capacidade. Este arrecada a taxa com a qual deve manter a
equagio econdmica-financeira do seu contrato de concessdo, uma vez que isto lhe € garantido pela
Constituigio” LACOMBE, Américo Masset. Taxa ¢ Prego Publico. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva.
Caderno de Pesquisas Tributdrias, n. 10, Temas: Taxa e Prego Publico. So Paulo: Resenha Tributana,
1985, p 22. Também: “Nfo me patece que a expressio “servicos publicos’ so possa aplicar-sc aos casos
inerentes a atuagio cstatal soberana. Entendo que a locugdo atinge qualquer atividade compativel com a
tutela dos interesses coletivos a cargo dos entes pablicos (...)". CANTO, Gilberto de Ulhéa. Idem, Ibidem, p.
103.

120

Revista da Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo v. 100 p. 695-738 Jan./dez. 2005



O Regime Juridico da Taxa de Servico Priblico no Sistema Constitucional Brasilciro 733

direta das necessidades dos cidaddos ¢ estes sdo aqueles prestados a coletividade, mas
usufruidos apenas indiretamente pelos individuos.'?'

[sto posto, os servicos categorizados como uti universi ndo poderiam
ensejar, de forma alguma, a cobranga de taxa (como taxa sobre iluminagdo publica e. no
mesmo sentido, sobre conservagdo de parques e dreas publicas). Apenas os servigos

prestados ufi singuli dariam ensejo regular a esta cobranga.
4.4. A aliquota e a base de célculo

Como ja vimos, ambos compde a cndonorma da figura e a sincronia cntre
ambos formara, no momento oportuno, o quantum devido pelo contribuinte. Vimos
também quc o servigo publico € forma de agir estatal, servi¢o eleito legalmente e posto
sob a custodia do Estado para ser exercido por ele préprio ou por outro em seu nome.

Deste modo, a aliquota deve expressar um valor, correspondente a parcela
de custo Estatal ou particular dispensada na prestagdo do servigo especifico. Ndo seria
interessante admitir variagdes de aliquota em virtude da capacidade contributiva. Contudo.
o que temos visto é a utilizagdo da extrafiscalidade como técnica de coibir ou induzir
utilizagdo racional de servigo publico. como acontece nas taxas de dgua e energia elétrica,
conforme ja analisamos.

De acordo com o elemento matcrial do scrvigo publico, este sempre servira
para uma finalidade publica, um interesse coletivo, que motivarad o agir estatal naquela
determinada 4rca. Seria ilégico pretender-se lucro nestas circunstancias, mesmo quando a
atividade ¢ exercida por particulares, ja que o agir estatal é sempre motivador por um fim
plblico maior, que prevalece sobre o individual privatistico no caso em tela.

Assim, a aliquota deve procurar exibir sempre o custo daquela unidade de
servigo publico especifico. Por oportuno, sabemos que o custo de um determinado servigo
ndo € determinado apenas pelos insumos e mao-de-obra envolvidos, mas também de
acordo com a logica do mercado (ler da oferta e da procura). sendo variavel de acordo

"' Conforme Maria Sylvia: “Servigos uti singuli sao aqueles que (ém por finalidade a satisfagdo individual ¢

direta das necessidades dos cidaddos. Pclo conceito restrito de servigo publico adotado por Celso Antonio
Bandeira de Mello, s0 esta categoria constitui servigo publico: prestagao de utilidade ou comodidade fruivel
diretamente pela comunidade. Entram nessa categoria detcrminados servigos comerciais e industriais do
Estado (energia elétrica, luz. gas. transportes) e de servigos sociais (ensino, saude. assisténcia e previdéncia
social).

Os servigos uti universi s@o prestados a coletividade, mas usufruidos apenas indiretamente pelos individuos.
E o caso dos servigos de defesa do pais contra o inimigo externo, dos scrvi¢os diplomaticos, dos servigos
administrativos prestados internamente pela Administragdo, dos trabalhos du pesquisa cientifica, de
iluminagdo publica. de saneamento™. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 14. ed. Sao
Paulo: Fditora Atlas, 2002. p. 105-106.
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com a situagdo econdmica e de mercado verificada. Em virtude da incidéncia do principio
da anterioridade ¢ da lcgalidade, nem sempre o valor cobrado refletird o custo efetivo.
assim deve a administragdo valer-se de meios aproximativos e, se for o caso atuar
deficitariamente, 0 que nio-cont:aria a logica do servigo publico.'?

J& a base de calculo deve expressar a quantidade de servigo auferido pelo
contribuinte. Dai a necessidade do servigo ser divisivel, pois caso contrario nio se
obedecera a isonomia na tributagéo, cobrando quantias equivalentes para quem usufruiu o
servico em quantidades dispares. O servigo plblico indivisivel, prestado de forma
especifica (ufi singuli) n3o poderd dar ensejo a cobranga de taxa, por expresso
mandamento constitucional.

Nao-obstante, um dos nucleos verbais da taxa propde a cobranga mesmo
nos casos ¢m que o servico ndo é usufruido. Aqui deve haver a potencialidade em se
usufruir o servi¢o, e ele. também neste caso, deve ser pablico, especifico e divisivel.

A potencialidade deve se referir, sempre a possibilidade do contribuintc,
caso queira, usufruir imediatamente o servigo publico especifico e divisivel. A presta¢do
potencial deve estar sempre ao scu alcance, caso contrario, ndo pode a administragio
cobrar taxa.

Vejamos, por exemplo, na cobranga de taxa por utilizagdo do servigo
publico, especifico e divisivel de fornecimento de dgua e esgoto. Aqui, deve o consumidor
ter acesso a agua, caso contrario a cobranga ndo se justiﬁca.'23 Contudo, verificado tal
acesso podera haver cobranga mesmo que ndo haja consumo ou quando o consumo for
minimo.

Aqui, deve o legislador ater-se¢ novamente a finalidade publica, que norteia
a prestacdo dos servigos publicos. Neste sentido, assim como na formagdo da aliquota no
caso de utilizagdo concreta do servigo, a cobranga deve-se referir ao custo aproximado da

22 Vide nota 116 supra ¢ citagao respectiva.

23 w() ¢ licita a cobranga da taxa de agua pela tarifa minima, mesmo que haja hidrometro que registre
consumo inferior ao estabelecido. Tal conclusio foi tomada com base na interpretagao da legistagdo que é
aplicada a esse tipo de relagdo juridica” Conforme entendimento ¢m do Superior Tribunal de Justica cm
Embargos de Declaragio nos Embargos de Declaragdo no Recurso Especial, EERESP n. 533.607 — RJ,
Relator Ministro Jos¢ Delgado, Primcira Turma, julgado ¢m 01 de junho de 2004. publicado no Didrio da
Justica em 05 de agosto de 2004,

E também, no mesmo sentido. conforme ementa: Administrativo. Servigo Pablico. Taxa de Agua. Cobranga
de Tarifa pelo Consumo Minimo. Legalidade. Precedentes lurisprudenciais. E licita a cobranga da taxa de
4gua pela tarifa minima, mesmo que haja hidrdmetro que registre consumo inferior aquele. Inteligéncia das
disposicaes legais que regulam a fixagdo tarifaria (art. 4, da Lei n. 6.528/78 e arts. 11 caput, 11, § 2°¢ 32 do
Decreto n. 82.587/78). Recurso provido. Fonte: Superior Tribunal de Justica em Recuso Especial, RESP n.
$25.500 — AL. Relatora Ministra Eliana Calmon. Segunda Turma. julgado cm 16 de dezembro de 2003,
publicado no Didrio da Justica em 16 de dezembro de 2003.

Aqui verilicamos que o valor contraprestacional se refere ndo s6 a quantidade (que nestes casos foram
inferior ao minimo). mas a potencialidade de utilizagao, o que por si s6 ji dé ensejo a cobranca.
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manutengdo do servigo e das estruturas necessarias a sua prestagdo continuada, no intuito
de garantir a potencialidade.

5. Conclusdes

A partir do quanto supra-assinalado concluimos:

1. Taxa é uma ecspécie de tributo que se caracteriza como uma contraprestagao a servigo
publico especifico e divisivel diretamente destinado ao contribuinte.

[.1. A natureza publica deste scrvigo é verificada através de trés elementos: (i) subjetivo;
(11) material; (iii) formal.

1.2. A sua especificidade pela presenga da caracteristica uf singuli do servigo.

1.3. A divisibilidade diz respeito a possibilidade de separar o quantum auferido pelo
servigo em unidadcs.

2. A cobranga desta taxa pode ser efetuada: (i) quando utilizado servigo publico
especifico e divisivel ou (ii) estc € posto a disposi¢ao.

3. A base de calculo das taxas de servi¢o corresponde ao guantum de servigo publico
usufruido ¢, no caso de servigo posto a disposi¢do. ao custo de manuten¢do desta
disponibilidade.

4. A aliquota corresponde ao custo do servigo, por unidade divisivel.

5. Rejeita-se a aplicagdo da capacidade contributiva nesse tipo de exag¢do, mas
permanece a possibilidade de aplicar-se a cxtrafiscalidade, desde que respeitados os
limites constitucionais para i sua imposicao.

6. E possivel a sua cobranga por meio de entidades privadas (parafiscalidade), sem que
seu regime juridico tributario seja afetado.

Sao Paulo, dezembro de 2005.
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