PARECERES

TAXAS DE SERVICOS E DE POLICIA

Designacdo e destinacdo do produto da arrecadagdo irrelevantes.

ATOS PRATICADOS PELO IRGA

Solicita-nos o Instituto Rio-Grandense
do Arroz elaboremos um estudo prepara-
tério de memorial a ser apresentado ao
Supremo Tribunal Federal, por ocasido do
julgamento de questao que tem por obje-
to a taxa de cooperagio e defesa da ori-
zicultura.

Expendemos, a seguir, as razées que nos
parece pode a autarquia sustentar perante
a Suprema Corte.

I
PRELIMINARES

A legislagdo instituidora da taxa de
cooperagio e defesa da orizicultura sul-
rio-grandense (taxa CDO) assim descreve
o fato que se pde como nidcleo da hipé-
tese de incidéncia do tributo:

“. a utilizagdo efetiva ou potencial
dos servigos especificos e divisiveis que a
autarquia presta ou pde i disposicio dos
produtores de arroz...”

Entendem alguns insurgentes contra a
sua exigéncia que tal nio é, na verdade,
a hipétese de incidéncia do tributo.

Argumentam que os servicos prestados
pela autarquia sdo ‘‘gerais” e, pois, ndo
se podem erigir em materialidade da hi-
pétese de incidéncia de taxa.

Cumpre-nos, portanto, verificar se o
enunciado legal supra é confirmado pela
legislagdo do IRGA ou se se trata de mera
afirmagdo — embora em texto legal —
vazia e inconseqiiente, que nfo diz efe-
tivamente qual a verdadeira hipitese de
incidéncia do tributo que, neste caso, es-
taria contida em outras disposigGes da
mesma ou de outra lei.

Em outras palavras: a tarefa que nos
é proposta consiste em identificar a ver-
dadeira hipdtese da incidéncia da “‘taxa
CDO’’, desvendarlhe o cerne, cotejida
com a Constituicio e verificar se é verda-
deira taxa ou se imposto mal batizado.
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Tem valor puramente histérico-ilustra-
tivo, mas nenhuma forga decisiva, a con-
sideracio da legislagdo anteriormente vi-
gente, bem como a doutrina e jurispru-
déncia que suscitou.

E de todo irrelevante, para o efeito de
opinar sobre o caso sub examine, a con-
sideragio da legislagdo revogada.
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Para se dizer se um tributo se qualifi-
ca como taxa ou como imposto, é sufi-
ciente confrontar a lei vigente com a Cons-
titui¢io.

As consideragdes histéricas, atinentes a
evolugdo legislativa, in casu, s6 podem
distrair o intérprete e perturbar seu tra-
balho cientifico.

A
DISSIPANDO PRECONCEITOS

Velhos e arraigados preconceitos, por
outro lado — decorrentes da confusido
entre a visio econbémico-financeira e a
concepgio juridica podem tolher a lim-
pidez da observagfio e introduzir na anélise
fatores de perturbacio.

Exemplo tipico, em questio como a da
classificagio dos tributos, estd na consi-
deragio da destinagdo do produto da ar-
recadagio. E forte a tendéncia de muitos
no sentido de argumentar com esse dado,
tio importante sob o &ngulo econbmico,
mas totalmente irrelevante sob a perspec-
tiva juridica (para efeito da classificagdo
de tributos).

Felizmente, com a edigdo do Cédigo
‘fributirio Nacional, no plano normativn,
tal problema ficou superado.

Efetivamente, assim dispde o seu art. 49:

“Art. 49 A natureza juridica especifica
do tributo é determinada pelo fato gera-
dor da respectiva obrigacdo, sendo irrele-
vante para qualificd-la:

II. a destinagdo legal do produto da
sua arrecadagdo’’.

Quer isto dizer que nfo concorre para
definir a espécie em que se classifica um
tributo a finalidade na qual se aplique
o dinheiro que ele propicia ao Estado.
Isto — diz o CTN — ¢ irrelevante. £
despiciendo.
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Esta observagio, no caso da ‘‘taxa
CDO”, é de vital importincia, por-
que boa parte — a substancial, alids —
da argumentagido desenvolvida para in-
quinar de inconstitucional o tributo tem-
se baseado na andlise da disposicao do
§ 19 do art. 25 da lei gaiicha, disposigdo
essa que precisamente cuida de estabelecer
a destinagdio do produto da arrecadacao
da dita taxa.

Ora, isto, como visto, € irrelevante para
dizer da sua *‘natureza juridica especi-
fica” como o quer o CTN.

Em outras palavras: jamais se poder4
dizer qual a espécie a que pertence o tri-
buto em causa, enquanto nio se analisar
a materialidade da hipitese de incidéncia
do mesmo e enquanto o intérprete estiver-
distraido em meditar sobre a destinagdo
do produto da sua arrecadagdo (do que
cuida o § 19 do art. 25 da Lei n® 4 059/60
alterada pela Lei n® 5645/68).

Sustentam os resistentes 3 ‘‘taxa CDO”
que ela é, na verdade, um imposto. En.
tende o IRGA que é verdadeira taxa.

O vnico meio idoneo de verificagio da
corregio de uma ou outra tese esti em
confrontar a legislagio criadora da taxa
e demais normas pertinentes com as exi-
géncias constitucionais e com as defini.
¢Oes normativas de imposto (art. 16) e
taxa (art, 77) do CTN.

Pensamos ser mais ficil reconhecer um
imposto, adotando o método de exclusao.

Sempre que o intérprete se defrontar
com tributo que ndo seja vinculado, es-
tarA diante de imposto.

Dispde o art. 16 do CTN.

“Imposto é o tributo cuja obrigagdo tem
por fato gerador uma situacdo indepen-
dente de qualquer atividade estatal especi-
fica, relativa ao contribuinte’.

Se, portanto, o fato a que a lei atri-
buir a forgca juridica capaz de criar a
obrigagdo for uma atuagio estatal, nio
se terd imposto.



Por exclusio, ter-se-4 imposto sempre
que o fato apto juridicamente a criar a
obrigagdo tributiria seja outro que nfo
“atividade estatal” (ato de policia, ou
prestacio de servio) como O querem a
Constituicio ¢ o CTN.

Assim, julgamos adequado comegar por
verificar se de taxa efetivamente se trata,
dado que, na verdade, o nomem iuris
adotado pelo legislador, nem sempre, nem
necessariamente corresponds a natureza do
tributo criado.

Nio vamos repassar as diversas teorias
explicadoras das taxas, nem expor a tese
que esposamos. Nao é este o momento ade-
quado para isso.

Limitar-nos-emos a chamar a atengio
para a circunstincia de o préprio texto
constituciona] fornecer de modo comple-
to, claro e categorico, o critério de que
se tem necessidade para solugdo da ques-
tio sub examine.

Tao explicita é a Constituigdo, no que
respeita ao problema, que necessidade ne-
nhuma hi de qualquer outro esforgo se-
nio o de bem interpreti-la, para aplica-
la ao caso concreto.

O mandamento do item I do art. 18
prescreve dever o legislador ordinirio, ao
instituir taxa, pdér como materialidade da
respectiva hipétese de incidéncia: a prati-
ca de atos de policia; b) ou a prestagio
ou colocagio 2 disposigio do contribuin-
te de servigos piiblicos,

Assim, é taxa o tributo que tenha es-
sas atuagles estatais como sua hipéGtese de
incidéncia. Ndo é taxa a que nio temha.

Para que a ““taxa CDO” possa — como
o querem alguns contribuintes - ser con-
siderada imposto, seria mister que a sua
hipétese de incidéncia consistisse num fato
qualquer que nio uma atuagio estatal,
como o quer o mandamento do art. 16
do CTN.

Ora, a atividade da autarquia IRGA ¢
disciplinada por leis e regulamentos, que

prescrevem suas fungbes administrativas,
consistentes na prestagio de servigos (ou
colocagio dos mesmos A disposigdo dos
contribuintes) ou em pritica de atos de
policia, relativamente a suas atividades de
produgio orizicola.

Assim se vé que a razio pela qual o
orizicultor deve pagar essa taxa esti na
prestagio ou disponibilidade de um ser-
vigo, ou na pratica de atos de policia a
ele (orizicultor) concernentes. Em outras
palavras os fatos — legalmente qualifica-
dos — aptos a produzirem o efeito juri-
dico de determinarem o mnascimento das
obrigagbes tributirias tém como consis-
téncia uma atuagdo estatal. Ndo se carac-
terizam como impostos. Nao tém hipo-
tese de incidéncia de impostos, tal como
o art. 16 do CTN os define.

O exame, ainda que perfunctério, das
competéncias do IRGA permite nelas re-
conhecer atividades administrativas de po-
licia e de prestagdo de servigos.

ATOS DE POLfCIA
PRATICADOS PELO IRGA

De acordo com a Lei gaicha n® 533/
48, compete ao IRGA, relativamente ao
arroz:

... regularizar-lhe o comércio, harmo-
nizando os interesses dos produtores, dos
industrialistas, dos comerciantes ¢ dos
consumidores; (art. 49, a)

organizar o registro obrigatério de todos
os produtores ... (g);

promover, executar ¢ fiscalizar. .. a pa-
dronizacdo e classificagio de arroz, regu-
lada por lei estadual ou prevista em lei
federal... (j);

fornecer certificado de qualidade. .. (k);

fiscalizar a qualidade de sementes...”
(=).
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Estas atribuigdes legais do IRGA — que
jamais foram postas em divida quanto 3
sua constitucionalidade — configuram com.
peténcia de policia. Os atos por que se via-
bilizam sdo atos de policia, na qualifica-
¢do dos administrativistas, e o Estado (por
esta autarquia), ao desempenhi-los, mani.
festa seu poder de policia.

Com efeito, o préprio Cédigo Tributario
Nacional, ao cuidar do assunto, dispGe:

“Art. 78. Considera-se poder de policia
atividade da administracdo piblica que, li-
mitando ou disciplinando direito, interesse
ou liberdade, regula a prdtica de ato ou a
abstengdo de fato, em razio de interesse
publico concernente i seguranga, a higiene,
3 ordem aos costumes, a disciplina da pro-
ducdo e do mercado, ao exercicio de ati-
vidades econémicas dependentes de con-
cessio ou autorizagio do poder publico, a
tranqiiilidade piblica ou ao respeito 2a
propriedade e aos direitos individuais ou
coletivos. (Redagido dada pelo Ato Com-
plementar n® 31, de 28 de dezembro de
1966.)

O confronto entre esta disposicio do
CTN e a lei gaticha deixa patente o ni-
tido cunho de policia administrativa des-
tas competéncias da autarquia TRGA.

Ao exercer tais atribuigGes, ndo faz ela
outra coisa senio, ex vi legis, perseguir as
finalidade que a prépria lei lhe atribui.

Efetivamente, por decisdo do legislador
estadual que deu vida & autarquia,
“constituem finalidades do IRGA incen-
tivar, coordenar e superintender a defesa
da produgdo, da indistria e do comércio
do arroz...” (art. 3°).

SERVICOS PRESTADOS
PELO IRGA

Algumas das outras atribuicdes do
IRGA configuram servigos pablicos. Exem-
plificativamente: ‘‘organizar estatisticas”
(art. 49, e); ‘“‘fomentar a criagio de co-
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operativas...” (e); criar, manter es-
tagcOes experimentais” (m); ‘‘orientar os
orizicultores e prestar-lhes assisténcia téc-
nica’” (n) “‘prestar assisténcia financei-
ra... (0); ‘“‘emitir pareceres... (q);
‘‘promover a importagdo de maquinas...”
(r); ‘tinstalar depésitos...” (£); ““...
andlise de solos e¢ de adubos... manter
depésitos. .. (v); etc.

Estas atribuigdes se traduzem na con-
creta prestacio de servicos, ou na coloca-
¢do0 dos mesmos a disposicio dos orizi-
cultores.

Se, como demonstrado, o IRGA desem-
penha atividades diretamente referidas a
certas pessoas, atividades essas que se con-
figuram como atos de policia administra-
tiva ou prestagio de servigos, esti a lei
que as disciplina (as atividades) autori-
zada a instituir taxa que lhes corresponda.

E a prépria Constituigio Federal que
prevé competir (art. 18):

‘“ a Unido, aos estados ao Distrito
Federal e aos municipios instituir:

1. taxas arrecadadas em razao do exer-
cicio do poder de policia ou pela utiliza-
¢do efetiva ou potencial de servigos pibli-
cos especificos e divisiveis, prestados ao
contribuinte ou postos a sua disposigdo’’;

viI
ESPECIFICIDADE E DIVISIBILIDADE

Os atos de policia sio, por definigio,
especificos, j4 que se traduzem em mani-
festagio do érgdo piblico voltada para
concretos comportamentos do individuo.

Nio exige, entretanto, a Constitui¢ao
que o exercicio do poder de policia tenha
os requisitos de especificidade e divisibili-
dade, dado que, por sua prépria natureza,
os atos de policia sio necessariamente es-
pecificos. O conceito de divisibilidade de-
corre, in casu, do de especificidade, on-



tologicamente presentes no caso de taxas
de policia.

Ja no caso das prestagGes de servigo,
intimeras das previstas na lei orgénica do
IRGA se quadram rigorosamente nas exi-
géncias constitucionais. Efetivamente, dos
Servicos em que consistem as competén-
cias administrativas do IRGA, muitos sdo
especificos e divisiveis.

Atendem ao que, a propdsito, prescreve
o disposto no CTN, nos mandamentos dos
itens II e III do art. 79, quando exige se-
rem Os Servigos:

“II. especificos quando possam ser
destacados em unidades autébnomas de in-
tervengdo, de utilidade ou de necessida-
des publicas;

III. divisiveis, quando suscetiveis de
utilizacio, separadamente, por parte de
cada um dos seus usuérios.

Efetivamente, veja-se a Lei sul-rio-gran-
dense n® 533 de 31 de dezembro de 1948,
que a0 reestruturar a autarquia lhe traca
as competéncias e estabelece suas atribui-
cOes.

No seu art. 49, essa lei estadual esta-
belece serem atividades préprias do IRGA:

““§) promover, executar... a padroniza-
¢do e classificacio do arroz;

m) criar, manter... estacGes experi-
mentais, campos de multiplicagdo de se-
mentes e ensaios de fertilizantes. ..

n) orientar os orizicultores e prestar-
lhes assisténcia técnica;

q) emitir pareceres de natureza técni-
ca aos financiadores sobre as condigGes
das lavouras dos orizicultores;

t) instalar depésitos para arroz, e en-
genhos para beneficiamento. ..

v) fazer convénios... relativamente 2
andlise de solos e de adubos... montar
depésitos;

X) promover, a pedido dos lavoureiros,
estudos e projetos de localizagio dos ser-
vigos ¢ instalagio de lavouras...”

Para dar fiel execugdo & lei, a diretoria
da autarquia, na forma da disposigio do
art. 13, a, baixou resolugdes organizando
seus servigos e atividades, na conformidade
de seu Regulamento Geral (expedido pelo
seu Conselho Deliberativo, conforme a
competéncia que lhe atribui a disposigao
da letra @, do art. 14, da lei n? 533/48).

Dessas resolugfes, a vigente — regula-
dora dos servigos e demais atividades que
nos interessam -— € a que tomou o n?
19/67.

Expressando adequada interpretagio da
lei ¢ dando medidas para sua fiel execugfo,
essa resolugdo previu minuciosamente a
disciplina dos servigos de:

“Art. 11, a) efetuar trabalhos, estudos e
pesquisas. . .

b) proceder a identificacdo de pregas e
ingos. ..

¢) proceder a identificagdo de ragas fisio-
16gicas.

f) proceder a exames de variedades de se-
mentes de arroz e emitir certificados;

g) promover exames fitossanitirios de
plantas”.

Do riquissimo rol constante desta nor-
ma destacamos e sublinhamos os servigos
prestados diretamente aos usuérios.

Vése que eles sio — como o quer o
art. 79 do CTN — ‘‘utilizados pelo con-
tribuinte” (I), ou efetivamente (a), ou
potencialmente (b), jA que ‘‘postos a dis-
posi¢do’” como o prevé a parte final do
item I do art. 18 do texto constitucional.

Os servigos que sublinhamos sdo espe-
cificos, no sentido de que ‘“podem ser des-
tacados em unidades autdnomas de... uti-
lidade ou de necessidades piiblicas’” (item
II do art. 79 do CTIN).

E, como o preconiza a lei complemen-
tar tributiria pertinente (art. 79, III do
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CTIN), sio divisiveis, jA que ‘‘suscetiveis
de utilizagdo separadamente, por parte dc
cada um dos seus usuirios”.

Tais servigos correspondem nitidamente
aos conceitos doutrinirios e jurisprudencial
entre nés consagrados.

Destes, o primeiramente formulado por
Baleeiro é o que melhor expressa o desig-
nio do legislador constituinte, ao referir-
-se 4 expressdo servigo publico.

No seu excepcional Clinica fiscal. (Ba-
hia, 1958 p. 151 e segs.), o inclito mestre
pioneiramente se manifesta sobre a maté-
ria. Nas Limitagées constitucionais ao po-
der de tributar. (ed. Forense, p. 122),
sintetiza seu pensamento, de cunho incisi-
vo ¢ de modo claro.

Sdo servigos piiblicos, no conceito de

Baleeiro:
“’Quaisquer organizagcdes de pessoal, ma-
terial, sob a responsabilidade dos poderes
de pessoa de direito piblico interno, para
desempenho de fungées e atribuiges de
sua competéncia, enfim todos os meis de
operagdo dessas pessoas de direito piibli-
co, sob virias modalidades, para realiza-
¢do dos fins que a Constituigdo, expressa
ou implicitamente, lhes comete”.

Nio cabe diivida quanto a que o8 servi-
¢ao de que cuidou a lei e a resolugio re-
gulamentar sub examine se subsumem fol-
gadamente no autorizado conceito doutri-
nério invocado.

A rigorosa definigdo de Celso Antino
Bandeira de Mello também abriga com lar-
gueza as atividades do IRGA. Assim esse
administrativista se refere ao tema:
“Servigo piblico é toda atividade de ofe-
recimento de utilidade ou comodidade ma-
terial fruivel diretamente pelos adminis-
trados, prestado pelo Estado ou por quem
lhe faga as vezes, sob um regime de di-
reito piblico — portanto consagrador de
prerrogativas de supremacia ¢ de restri-
¢Oes especiais — instituido pelo Estado em

274

favor dos interesses que houver definido
como proprios no Sistema normativo®.

Vé-se, com nitidez — ¢ sem nenhuma
necessidade de esforgo exegético — que o
IRGA desempenha ‘“‘atividade de ofereci-
mento de atividades e comodidades frui-
veis diretamente pelos orizicultores do Rio
Grande do Sul”.

Tais atividades se desempenham ‘‘sob
um regime de direito piiblico”, o que se
vé do fato de a lei orginica do IRGA ter
cunho ‘‘consagrador de prerrogaitvas de
supremacia e de restrigGes especiais’’.

E, além do mais, tal regime é “insti-
tuido pelo Esatdo a favor de interesses
que definiu como préprios no sistema nor-
mativo’’,

Taxa é, na definicio do CTN, tributo
cobrado:

a) pelo exercicio do poder de policia.
b) pela utilizagdo efetiva ou potencial de
servigos piiblicos (art. 77).

Quer dizer, o fato — que a lei pode to-
mar como determinante do surgimento de
obrigagdo tributiria de taxa — pode ser
a pritica de ato de policia ou a prestagdo
de servigo piblico.

A Constituigiio, portanto, exige que uma
atuagio do Estado seja hipédtese de inci-
déncia, fattispecie, hecho imponible, fait
generateur ou tatbestand da taxa.

O confronto da lei — e seu regulamen-
to a ela fiel, como visto — com a Cons-
tituicio evidencia a cabal satisfacio das
exigéncias da Lei Maior.

Estamos, in casu, diante de prestacées de
utilidades, pelo IRGA aos orizicultores, o
que parece justificar plenamente a exigén-
cia do tributo.

Como diz Baleeiro, *“é caracteristico da
taxa a especializagio do servico em pro-
veito direto... do contribuinte...” (Di-
reito tributdrio brasileiro. 7. ed. p. 282).

‘“Paga o usuario efetivo ou potencial.
Paga a taxa quem a lei responsabiliza por
um servico que, no interesse piblico, foi



criado em razio de coisa ou de atividade
do sujeito passivo’ (op. cit, p. 315).

Em sintese:

O IRGA desempenha, ex vi legis, ini-
meras atividades e fungJes:

a) de policia;
b) de prestacio de servicos.

Os destinatarios dos atos de policia ou
os usuarios dos servigos sdo os oriziculto-
res do Estado.

Os servigos prestados ou postos a dispo-
sicio dos orizicultores sdo especificos e
divisiveis, como o requer a Constituicio.

Estas atuagdes (ou agdes, ou atividades)
da autarquia sio a materialidade da hipé-
tese de incidéncia do tributo designado,
adequadamente, taxa CDO.

Af estio todas as caracteristicas de uma
prépria e verdadeira taxa, como o pre-
véem a Constituicio e o CTN.

Dai a regularidade, constitucionalidade,
legalidade e juridicidade da taxa exigida
pelo IRGA.

VI

PROBLEMA DA BASE
IMPONEVEL

De acordo com a lei n® 5.645/68, a ta-
xa CDO ¢ devida 2 razio de 25 centavos
por saca de 50 quilos de arroz.

O critério de quantificagdo do tributo
tem causado estranheza.

Niao vulnera a Constituigio, porém, co-
mo se demonstrara.

O § 29 do art. 18 da Constituigio nio
consente que o legislador adote como base
imponivel de taxas ‘“a que tenha servigo
para a incidéncia de impostos”. Pois, a
unidade “saca de arroz”, ou uma soma
fixa ndo sdo peculiaridade, em si mesma,
de nenhum imposto.

Na verdade, a base de cilculo dos im-
postos é o preco, o valor, ou o custo de
um produto ou mercadoria, ou alguma me-
dida sua ou da operagiio juridica que
implica ou promove sua circulagio, co-

mercializacio, importagio, exportacdo, etc.
Ou ainda o pre¢o de um servico ou mon-
tante de uma operagdo, ou ainda o valor
de um imével, etc. (arts. 21, 23 e 24 da
Constituigdo).

Quantia fixa por saca de arroz ndo é,
em si mesma, base imponivel de nenhum
imposto.

O que importa, em todo e qualquer ca-
80, é que a base imponivel seja uma me-
dida direta ou indireta da materialidade
da hipétese de incidéncia, para que se sa-
tisfacam as exigéncias constitucionais.

Base imponivel é a “‘grandeza econdmi-
ca ou numérica sobre a qual se aplica a
aliquota para obter o quantum a pagar”
no dizer de Amilcar Falcio fato gerador
3. ed. Sdo Paulo, R.T,, p. 137).

Como cerne da hip6tese de incidéncia,
na concepcio de Alfredo Becker, & ela
“critério juridico e objetivo”’ (Teoria ge-
ral do direito Tributdrio, Saraiva, p. 343),
para distingio entre os tributos.

Concordou Rubens Gomes de Sousa
(RD.P, v. 11, p. 16) com Amilcar Fal-
cio que a qualifica como ‘‘verdadeira e
auténtica expressio econdmica’” da hipé-
tese de incidéncia (Fato gerador cit.
p. 138).

E preciso, pois, que a taxa em discussio
tenha critério legal de cdlculo que dé uma
medida da atividade estatal que lhe serve
de hipétese de incidéncia.

Importa entender 2a adverténcia de
Hector Villegas, insigne tributarista argen-
tino:

“Resulta, portanto, indiscutivel que a
base imponivel das taxas deve estar rela-
cionada com sua hipétese de incidéncia
(a atividade vinculante), assim como nos
impostos tal base de medigo se conecta
com situagio relativa ao sujeito passivo a
seus bens ou atividades, que sio conside-
radas hiplteses de incidéncia pela lei.
“Em consequéncia, tais critérios de gra-
duagio levario em conta uma série de
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aspectos relativos & atividade que o Esta-
do desenvolve e ao servico que resulta
prestado como conseqiiéncia de tal ativida-
de.

Ja tivemos ocasiio de expressar opinido
sobre caso semelhante.

Escrevemos, em 1973:

“Uma taxa por servicos de conservagio
de rodovias nio pode tomar por base o
valor dos veiculos ou sua idade, mas s6 o
Seu peso ou outras caracteristicas que pro-
voquem desgaste maior ou menor das ro-
dovias. Se a lei tomar por base o valor do
veiculo, desnatura inteiramente a taxa, con-
figurando imposto sobre o patriménio’’.

E que, como visto, a hipdtese estatal que
serve de niicleo da hipétese de incidéncia
pode ser medida direta ou indiretamente.

Ela é dimensionada diretamente pelo le-
gislador, quando este adota como critério
o custo, o valor ou outra dimensio do
servico, ou da atividade de policia, ainda
que de modo presuntivo, como ocorre com
as taxas de expediente, ou de funciona-
mento, por muitos chamadas de taxas de
alvara.

Em geral estas sdo fixas e decorrem de
estimagdo do legislador, que estabelece a
presungcdo de que cada expediente ou al-
vard custa ao poder piublico uma certa im-
portdncia, que ndo é em rigor dividida pe-
los interessados, mas tem seu encargo ge-
ral repartido com critério distributivo.

Com argicia, assinala Amilcar Falcdo
qQue ‘‘as expressdes divisivel e mensuravel,
brevitatis causa usadas no texto, em ver-
dade referem-se a prestagio do servigo,
que pode ser de fato individualizada, e
pio propriamente ao servigo piblico, in-
divisivel, genérico e impessoal por defini-
¢ao” (op. cit. p. 135).

Concorrem para impedir a mensuragdo
milimétrica e matematica das taxas as pe-
culiaridades dos servigcos piblicos em ge-
ral e o critério discricionario do legislador
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que goza de certa margem de liberdade ao
fixar o quantum das taxas.

Por mil razdes que ndo importa aqui
mencionar — inclusive porque ndo sao
juridicas, mas pré-legislativas, politicas —
o legislador estabelece uma quantia fixa
para a taxa de vistoria de estabelecimento,
ou de expedigio de certiddo. E certo que
algumas vistorias sio mais trabalhosas e
complexas; outras o sio menos.

O legislador as iguala, estabelecendo um
quantum fixo em beneficio da objetivida-
de, rapidez, simplicidade e economicidade
da cobranga, embora com prejuizo da ri-
gorosa justica distributiva, Esta exigiria
que cada vistoria fosse dimensionada com
rigor, para que as mais complexas e tra-
balhosas fossem mais caras, para permitir
que as mais simples fossem mais baratas.
Pois nem a Constituicio, nem a lei, nem
a jurisprudéncia, nem a doutrina jamais
exigiriam tal rigor de distributividade, no
critério de reparticio, pelos interessados,
desse encargo tributério.

A mesma argumentagio se aplica as ta-
xas de expedicdo de certiddes, ou as de
lixo ou a qualquer outra.

Exemplo sugestivo de medicdo indireta
da atividade pdblica estd na taxa rodovia-
ria tdnica, que toma por critério o peso,
capacidade de transporte e o modelo do
veiculo (Decreto-lei n® 999, art. 29).

Ora, quer se a entenda como taxa de
servico, quer como taxa pelo exercicio de
poder de policia, estas bases imponiveis
medem, indiretamente, a atuagio estatal
que tem em referéncia tais servigos (veja
parecer nosso publicado na RDA, v. 113,
p- 370 e segs).

E que conforme o peso ou o modelo
(motocicleta, automével, microdnibus, ca-
minhdo, jamanta, etc.) maior ou menor
sera o desgaste produzido na estrada e,
via de comnseqiiéncia, maior ou menor o
servico puablico de sua conservagao,



Se tal taxa for entendida como ‘“‘de po-
licia”, ja o dissemos, tais caracteristicas
dao indicio, legalmente presumido, da
“extensdo das diligéncias condicionais do
exercicio do poder de policia, que se tra-
duz na vistoria prévia ao licenciamento’’
(RDA 113/372).

Nem a base imponivel, nas taxas, pode
ser milimétrica, ou algebricamente perfei-
ta. E que a disciplina juridica do servigo
piblico deve atender principalmente as
conveniéncias administrativas do Estado e
aos designios politicos do legislador.

A taxa de agua (taxa, quando o servigo
de abastecimento for compulsério) é bem
o exemplo disso. Cobra-se uma quantia
fixa por més, indistintamente de todos,
em razio da simples disponibilidade do
servico, além da medigio do consumo. £
onde ndo hid medidores (a majoria dos
municipios brasileiros), cobra-se por esti-
mativa de consumo.

E o legislador tem, nesses casos, regu-
lar margem de discricdo, jia que podera

imputar a parte varidvel maior ou menor
participagdo na cobertura do investimento,

2

O custo financeiro do fornecimento ¢é
mero parimetro para o legislador. Nio é
critério para o juiz. Tanto é assim que se
um contribuinte provar, por pericia na re-
particio de aguas, que um litro custa um
cruzeiro, mas se a lei mandar pagar dois,
nenhum juiz ficari com a pericia e contra
a lei

S6 em casos evidentes e extremos, de
manifesta discrepincia, poderia o Judi-
ciario declarar inconstitucional, por ex-
cessiva, uma taxa estabelecida na lei for-
mal e materialmente regular.

Aplicadas estas consideragGes ao caso
sub examine, & de se perguntar:

1. Pode a base da taxa ser fixa?

2. Pode o legislador misturar taxa de
policia com taxa de servigo?

3. Taxa pela disponibilidade de um ser-
vico pode ser dimensionada pela atividade
do administrado?

4. Tem o legislador liberdade para re-
partir o encargo representado pelo paga-
mento da taxa por todos os usuirios do
servigo?

5. Os servicos da Justica nio sdo co-
muns e, entretanto, ndo comportam paga-
mento de taxa para cobertura parcial de
seus custos?

6. Até onde, em certos servigos (jus-
tica, correios, bombeiros) vai o seu cunho
geral e até onde o especial?

1. Parece-nos intuitivo que as taxas (e
até mesmo os impostos) podem ter base
fixa.

As dificuldades técnicas do rigoroso e
minucioso distributivismo de encargos, ao
lado da discrigao do legislador o justifi-
cam.

2. A taxa rodoviaria unica (TRU) ¢
exemplo vivo da taxa mista de servico e
da policia. Se o legislador tem ambas as
competéncias pode usd-las concomitante-
mente. Isto pode ser de mi técnica. Mas
ndo importa inconstitucionalidade.

3. Taxa pela disponibilidade de servigos
pode ser dimensionada pela atividade do
contribuinte (in casu, pela produgdo efe-
tiva de arroz) se assim se puder medir
indiretamente a atividade estatal, como
acontece mneste caso,

4. Se o legislador pode repartir o en-
cargo do custeio de um servico segundo
diversos critérios, desde que observe ¢
principio da genralidade, ndo pode o judi-
cidrio invalidar um critério, sé porque
lhe pareca menos racional. E preciso que
o contribuinte prove que o critério adota-
do pela lei é inconstitucional.

5. Baleeiro mostra que o0s Sservigos de
justica interessam @ comunidade como um
todo, Sdo gerais. Entretanto os toma como
exemplos para exigibilidade de taxas, co-
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mo forma de seu custeio parcial. O mes-
mo se da com os correios e outros.

6. £ impossivel, em inimeros casos, di-
zer o intérprete até onde, num servigo pi-
blico, vai seu cardter geral, até onde o
especial. Tal qualificagdo a faz o legisla-
dor, com boa margem de discricionarieda-
de.

Podia o legislador gaficho ter feito um
rol de servicos ¢ um rol de atos de poli-
cia e associado a cada qual uma tabela,
onde se medisse mais diretamente cada
atividade da autarquia, para efeito de cél-
culo de taxa que suporta financeiramente
sua atividade.

Preferiu, porém, adotar método diverso:
estabeleceu a presuncdo de que todos os
orizicultores se beneficiam de suas ativi-
dades e¢ se submetem, de alguma forma
ao seu controle e fiscalizagdo de semen-
tes, qualidade, quantidade, etc,

E como sua agdo tem como resultado

iltimo fomentar a produgio e propiciar
boas condigbes de comercializagdo, a lei
pés no vulto da produgdo (traduzido em
sacas) o critério de mediagdo do aprovei-
tamento (efetivo ou potencial), pelos ori-
zicultores, do fruto de sua agdo (servigos
e atos de policia).
" Em outras palavras: ao invés de medir
caso por caso de uso do servigo ou sub-
missio a ato de policia, por parte dos
orizicultores (os destinatirios de sua
acio), o legislador resolveu medir pelos
resultados (quantidade de sacas produzi-
das) a sua atividade. E sobre este dado
(unidade = saca) aplica o quantum fixo
de 25 centavos.

E, como se vé, um modo indireto de
dimensionar a acdo da autarquia.

E um método forfaitaire — como o di-
riam os financistas franceses -— da repar-
ticdo pelos destinatirios da agdo da au-
tarquia dos resultados da sua atividade.

Se os orizicultores gaichos nio gostam
da agdo do IRGA ou nio a acham sufi-
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ciente, que pleitciem da Assembléia Legis-
lativa a sua extingdo.

O que nio se pode € pedir ao Judici-
rio que o aniqiiile a2 mingua de recursos,
por razdes de mérito politico-administra-
tivo, que lhe refogem a competéncia.

S6 o que se pode pedir ao Judiciirio €
que diga inconstitucional a lei, o que,
como demonstrado, ndo procede, in casu.

X

ASPECTO TEMPORAL NA HIPOTESE DE
INCIDENCIA

Dispondo a Lei gaicha n? 5.645 que
cabe ‘“a responsabilidade de cobranga e
recolhimento do tributo ao beneficiador”
(art. 25, § 2°), pretendem alguns oposi-
tores da taxa CDO que ela incide sobre o
beneficiamento.

Ora, tal conclusio € apressada e super-
ficial e ndo considerou que o momento
da incidéncia do tributo ndo se confunde
com o momento da sua exigibilidade.

Uma coisa € o aspecto material da hi-
potese de incidéncia; outra é o seu aspecto
temporal.

Se a lei é omissa ao dispor sobre o mo-
mento do nascimento da obrigacio, o in-
térprete deve entender que este se dé
quando acontece o fato imponivel,

Se, entretanto, a lei dispGe expressa-
mente de outro modo, ao intérprete ndo
cabe senio cumpri-la.

Outro momento ainda distinto precisa
ser considerado, que é o da arrecadagao,
que quase sempre é ulterior.

E importante determinar o momento
do nascimento, por razdes juridicas subs-
tanciais, ligadas 4 problemitica da lei no
tempo. J4 o problema do momento da ar-
recadagio € formal, externo e adjetivo e
diz respeito 3 questio de conveniéncia
administrativa e comodidade funcional.
Nada diz da esséncia do fendmeno tribu-
tirio. E mera conseqiiéncia.



Parece mais fdcil, dgil, econémico e
funcional arrecadar esta taxa dos poucos
beneficiadores (por quem passa necessa-
riamente o arroz) do que dos inimeros
produtores.

E mera questio de momento e de lo-
cal, de importincia secundiria, irrelevan-
te para influir na nautreza do tributo.

Quanto 2 circunstincia da lei atribuir
aos beneficiadores a responsabilidade pelo
recolhimento do tributo, em nada repugna.

Assim com o sindico do condominio
pode ser obrigado a arrecadar e reco-
lher as taxas dos conddminios; assim co-
mo o tabelido pode ser responsabilizado

pelos tributos devidos pelas partes, da
mesma maneira pode a lei incumbir o be-
peficiador de arrecadar ¢ recolher essa
“taxa CDO”.

O parecer do saudoso mestre Rubens
Gomes de Sousa, a respeito, disse tudo so-
bre a matéria.

Nio teriamos a ousadia de pretender
completar ou acrescentar nada quanto a
questao.

Sdo Paulo, 25 de agosto de 1976.

Professor Geraldo Ataliba da Faculda-
de de Direito da Universidade de Sio
Paulo e da Universidade Catélica de Sao
Paulo.

Ana Maria Brasileiro

realidade brasileira.

do Pais.

A venda nas livrarias

O MUNICIPIO COMO SISTEMA POLITICO

O municipio como sistema politico, constitui-se ao mesmo tempo em es-
tudo do governo local e em uma contribuigdo para o conhecimento da

Na primeira parte do livro encontra-se visdo global do municipio brasi-
leiro, partindo-se do enfoque juridico-histérico para um estudo sob a
ética sistémica. Enfatiza-se naturalmente o municipio tipico e situa-se.
embora rapidamente, o problema das grandes metrépoles.

Na segunda parte, a autora analisa e compara municipios do Estado do
Rio de Janeiro. Embora ndo tenha o objetivo de estender as conclusdes
obtidas nesta pesquisa a todo o territério nacional, algumas de suas ila-
¢bes tdm carater geral e o modelo que se depreende do trabalho serd de
utilidade para quem pretenda aplicar tal tipo de estudo em outras regiSes

Pedidos para Editora da Fundagdo Getulio Vargas
Praia de Botafogo, 188 — CP 9052 — ZC-02

279





