A TAXA NO SISTEMA TRIBUTARIO BRASILEIRO
CARLOS DA ROCHA GUIMARAES

O conceito de taxa tem sofrido variacbes em nosso gistema
tributario, variacoes essas que vém tendendo a alargar o contetdo
désse tributo.

No principio do século, foi defendida a tese de que a pala-
vra taxa s6 deveria ser aplicada naqueles casos em que a presta-
¢do, além de constituir retribuicio de um servico, fosse facul-
tativa, isto é, s6 pudesse ser exigida quando o cidaddo esponti-
neamente solicitagse a prestacio do servico (VIVEIROS DE CASTRO,
Tratado dos Impostos, 1910, pag. 123; VEIGA FiLuo, Manual da
Ciénecia das Financas, 1906, pags. 94, nota 1, e 189).

No entanto, a nossa jurisprudéncia nunca acolheu ésse ponto
de vista, sendo a taxa de consumo de agua cobrada desde o prin-
cipio do século com carater obrigatoério,

Firmou-se o entendimento no sentido de considerar que bas-
tava que o servico fosse divisivel e prestado individualmente para
que se caracterizasse a existéneia de uma taxa.

Da permissdo da obrigatoriedade de pagamento nas taxas,
foi-se levado a concluir que n@o 86 o servico prestado era tribu-
tavel : também o servigo posto & disposicdo do cidaddo, ainda que
ndo utilizado, podia gerar a obrigacido de pagamento de uma taxa.

Durante algum tempo foi aceito pacificamente ésse entendi-
mento,

No entanto, paralelamente, vinha se desenvolvendo uma ten-
déncia nos Fiscos, a comecar pelo federal, no sentido de estender
o conceito de taxa aos tributos com destinacio especial & manu-
tencdo de determinados servicos.

Viveiros de Castro ji salienta essa tendéncia ao criticar o
fato de se chamar taxa o percentual até 2%, ouro, cobrado sdbre
o valor das mercadorias importadas, com a finalidade de execu-
tar obras nos portos. (Ob. cit., pag. 124).

Observa o citado autor que a nossa legislaciio emprega “im-
propriamente a palavra — taxa — sempre que ha correlacio en-
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tre o pagamento e a prestacdo de um determinado servico.” (mes-
ma pagina).

(Como resultado dessa tendéncia, o Dec.-Lei n. 1.804, de
24-11-39, aprovando as Resolucdes votadas na 1* Conferéncia de
Técnicos em Contabilidade Publica e Assuntos Fazendarios, ado-
tou o seguinte conceito de taxa:

“s80 os tributos exigidos como remuneracio de servicos
especificos prestados ao contribuinte ou postos & sua
disposicéo, ou ainda contribuicdo para custear ativida-
des especiais provocadas por conveniéncias de carater
geral ou de determinados grupos.”

(Parte Segunda, n. XIX).

Com pequenas modificacies de redacdo, essa definicdo foi
reproduzida na Codificacdo das Normas Financeiras, elaborada
na 22 Conferéncia dos mesmos técnicos e aprovada pelo Decreto
Lei n. 2.416, de 17-7-1940.

A jurisprudéncia apoiou por véarias vézes ésse entendimento
(Pleno do Supremo Tribunal no R.E. 27.960, in D. J. de
24-2-58, pag. 833; 2% Turma do mesmo Tribunal no R.E. 23.047,
in D. J. de 22-12-58, pag. 4347 e 12 Turma do mesmo Tribunal
no R.E. 34.045, in D. J. de 5-10-59, pag. 3410).

No entanto, na doutrina, foi grande o combate a ésse alar-
gamento do conceito de taxa, que desnaturava a esséncia désse
tributo.

De fato, implicava essa tese em confundir o motivo da tribu-
tacio com a causa juridica, o ser do ingresso publico.

(0 motivo é eausa metajuridica.

A ésse regpeito tivemos oportunidade de dizer em outra oca-
sido:

“E, também, como no direito privado, mesmo que a causa
metajuridica venha expressa na lei tributiria, ela s6 pode ter
conseqiiéncias juridicas se nido contrariar a esséncia do tributo
nela regulado.

Nao é toda declaracdo do legislador, constante da lei, que
pode alterar a relacdo juridico-tributiria no seu aspecto funda-
mental.

De fato, se um tributo se destina a um determinado fim, ex-
pressamente declarado na lei, isso ndo o transforma em um tri-
buto diverso, nfo altera a causa juridica da tributacéo.

A finalidade do tributo, os motivos que levaram o legislador
a institui-lo, ainda que declarados, ndo alteram nem validam por
si 868 a relacdo juridico-fiscal.



=
E a licio de Fleiner:

“Il ne faut pas non plus tenir compte dans la notion
d’imp6t du motif de politique financiére qui I'a fait
établir”,

A causa do impdsto prevalece, pois, contra os motivos do le-
gislador. (O problema da causa no direito tributario, Rev. For,,
vol. 171, pag. 15).

0O entendimento sébre a matéria ainda néo estava pacificado
quando foi promulgada a Emenda 18 & Constituicdo de 1946, a
qual, em seu artigo 18, conceituou as taxas, excluindo de seu am-
bito os tributos com finalidade especial.

No entanto, ao mesmo tempo, alargou-o, incluindo no con-
ceito de taxa os ingressos cobrados “em funcio do exercicio regu-
lar do poder de policia”, disposi¢io essa reafirmada no inciso II
do art. 19 da Constituicdo de 1967.

Antes de examinar a justeza de inclusdo dos ingressos exigi-
dos por ocasido do poder de policia (taxas de licenca, de fisca-
lizacdo etc.) convém, no entanto, examinar se as taxas com des-
tinacio especial realmente desapareceram do nosso sistema tri-
butario depois da Emenda n. 18.

Como vimos acima, a definicdo de taxa, constante désse texto
constitueional, exeluiu a possibilidade de se considerar um tributo
como taxa pelo simples fato de ter uma destinacéio especial.

Por outro lade, 2 mesma Emenda dispunha em seu art. 5.2:

“0Os impostos componentes do sistema tributirio nacio-
nal sfdo exclugivamente os que constam desta Emen-
e, it

Assim sendo, certos ingressos exigidos pela Unido, ndo po-
dendo se enquadrar entre as taxas e nao cabendo no ambito de
qualquer impbsto federal, teriam de deixar de ser arrecadados.

Entre éles tinhamos, por exemplo, o imposto sindical, que
ge confundia, em muitos casos, com o impdsto s6bre servicos, em
outros com um imposto sébre o capital.

Ora, o impbsto sdbre servicos era, em regra, mummpal e, as
vézes, estadual (art. 15 da citada Emenda), o que eliminava a
posibilidade de ser cobrado pela Unifo com outro nome.

Por outro lado, ndo fora reservado para a Unifio impoésto
sbbre o capital das emprésas. _

A solugdo, inconstitucional, foi, a titulo de retificar a Lei
5.172, de 25-10-1966, que se declarava regular o sistema tribu-
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tario nacional e estabelecer as normas gerais de direito finan-
ceiro (art. 1°), dizer que as disposicoes da Emenda Constitucio-
nal n. 18, que proibiam a criacio de novos impostos, que sujeita-
vam certas operacoes ou mercadorias a impoOsto Gnico e que limi-
tavam o conceito de taxa, ndo excluiam a incidéncia e exigibili-
dade de certos ingressos publicos que, em sua maioria, ndo po--
deriam ser cobrados face aqueles textos (V. art. 1° do Decreto.
-lei 27, de 14-11-66).

Convém salientar que essas receitas fiscais ndo tomaram o
nome de taxas, passando a chamar-se contribuicfo, continuande,.
no entanto, a ser tributos com destinacdo especial, sendo que al--
guns sio cobrados do usuério de servico local, juntamente com a:
conta do servico como, por exemplo, no caso da contribuicdo de:
previdéncia cobrada com o fornecimento de agua.

E bem verdade que a nova Constituicdo permite cobrar ou-
tros impostos, além dos que lhe sido atribuidos privativamente,
“desde que néo tenham base de calculo e fato gerador idénticos
aos dos impostos previstos na citada Lei Magna” (§ 6° do arti-
go 19).

Essa permissfo, no entanto, ndo é suficiente para legitimar
a maioria das novas “contribuicées”, bastando, eomo ilustracéo,
citar a que é cobrada juntamente com a tarifa de 4gua.

Vemos, pois, que o8 tributos com destinacio especial conti-
nuam a existir, embora com outra denominacéio.

Deixando, porém, de lado essa transmutacdo de uma parcela
do antigo conceito legal de taxa, passemos ao exame do alarga-
mento do conteido daquele conceito pela possibilidade da co-
branca de taxa pelo exercicio do poder de policia.

Para efeitos tributdrios, a nocdo de poder de policia foi de-
finida, pelo art. 78 do Céd. Trib. Nacional (redacdo do art. T°
do Ato Complem. 31 de 28-12-66), nos seguintes térmos:

“Considera-se poder de policia a atividade da adminis-
tracdo ptblica que, limitando ou disciplinando direito,
interésse ou liberdade, regula a pratica de ato ou abs-
tenciio de fato, em razdo de interésse piiblico concer~
nente & seguranca, 4 higiene, & ordem, aos costumes,
a disciplina da producédo e do mercado, ao exercicio de
atividades econémicas dependentes de concessdo ou au-
torizacéio do Poder Piiblico, & trangiiilidade piblica ou
ao respeito & propriedade e aos direitos individuais ou
coletivos.”

Como se vé pela redacfio désse artigo, a cobranca da taxw,
baseada no exercicio do poder de policia, ndo corresponde a ne-
nhum servigo prestado ao contribuinte.
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Quando a Autoridade, no exercicio do poder de policia, con-
cede uma licenca ao cidaddo para a pratica de um ato ou exer-
ce fiscalizacho sObre suas atividades, o interessado nada recebe
em troca, a ndo ser o reconhecimento de sua liberdade para a
pratica do citado ato ou o exercicio das referidas atividades.

Néao se pode considerar isso como uma contraprestacdo da
taxa paga.

Perde assim ésse tributo a sua caracteristica essencial,

Além disso, dard margem, certamente, a abusos futuros, da
mesma forma que deram o extinto imposto sobre atos regulados
por lei local e o impdsto de licenga, dado que a maioria dag ativi-
dades locais é fiscalizada pelos poderes municipais.

Nesta altura, cabe indagar: é conveniente a manutenc¢ido
désse tributo no nosso sistema tributario?

A primeira vista parece justificada a sua existéncia.

De fato, na cobranca do impbsto ndo ha contraprestacéo, o
que existiria na taxa, justificando, portanto, a existéncia dos dois
tributos, com causa juridica diversa.

No entanto, essa contraprestacéo é falaz.

Como acabamos de ver, ela, na realidade, ndo existe em certos
casos abrangidos pelo conceito amplo de taxa adotado no nosso
gistema tributario.

Além disso, nem se faz necessirio que o servico seja real-
mente prestado; basta que seja posto a disposicéio do contribuinte.

Mesmo que éste nio tenha necessidade déle ou nfio possa
utiliza-lo por circunstancias pessoais, ainda assim deve pagé-lo.

Nesse ponto a taxa tem a mesma caracteristica do imposto:
é obrigatéria.

Em outro ponto ainda se assemelha ela ao imposto, mesmo
quando haja um servico especifico e divisivel prestado direta-
mente ao contribuinte: é o excesso de valor da taxa em relacio
ao servico recebido,

De fato, nio ha qualquer dispositivo constitucional ou legal
exigindo a comutatividade das prestacées no caso da taxa.

Também a doutrina e a jurisprudéncia nio consideram ésse
elemento como caracteristico da nocfio de taxa.

Assim sendo, se um servi¢o vale, na realidade, 100 e é tri-
butado por 200 ou 300, é evidente que o excesso nédo constitui con-
traprestacéio; é, de fato, um imposto.

Como seria impraticivel exigir a comutatividade, pois, para
a cobranca de cada débito seria necessirio provar todos os
custos e toda a receita referente A taxa, é indubitdvel que, a con-
tinuar-se a cobrar taxas, fica sempre reservado is pessoas juri-
dicas de direito piiblico cobrar impostos com 6ésse nome, pelo
expediente de aumentar o valor das taxas em relaciio aos servicos
prestados ou postos & disposiciio.
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Alias é uma contradicdo do sistema exigir-se, para que se
possa cobrar uma taxa, que o servico a ser prestado seja especi-
fico e divisivel (art. 19, II, da Constituicdo Federal), quando
nédo é obrigatério que éle seja prestado, bastando que seja posto &
disposicao do contribuinte.

E mais uma maneira indireta de transformar uma taxa em
imposto.

Com essa possibilidade de serem cobrados impostos com o
nome de taxa, poderd ser fraudado o dispositivo constitucional
que veda criar impostos em certos casos (art. 20, III, da Cons-
tituicao).

Se a exigéncia de ser o servico divisivel ndo é suficiente,
como vimos, para dar especificidade ao conceito de taxa, como re-
lacdo juridica bilateral, é ela, por outro lado, prejudicial, na
pratica, 4 cobranca de certas taxas.

Vejamos, por exemplo, taxas que correspondem realmente a
servicos prestados como a de iluminacdo de logradouros e a sua
congervacao.

Sédo servicos que beneficiam diretamente os iméveis de um
determinado logradouro, que justificam plenamente a cobranga
de uma taxa, onde existe, na verdade, uma bilateralidade de pres-
tacoes. ;

No entanto, nlo sio sgervicos divisiveis; sfo servicos unifica-
dos, prestados a um conjunto de contribuintes, em bloco.

Assim, nesse caso, em que ha contraprestacio, ndo se pode
cobrar taxa, quando se pode cobria-la em casos em que ela nio
existe.

Outro ponto do nosso sistema constitucional relativo as taxas
é aquéle em que se proibe que, na sua cobranca, se tome como
base de cédlculo o que tenha servido para a incidéncia dos impos-
tos. (8 2°do art. 19 da C.F.).

Néo ha qualquer motivo para essa proibicéo.

Néo é a base de caleulo, em geral, que caracteriza o tributo,
embora, em certos casos, ela se confunda, na verdade, com o seu
fato gerador.

Em todo caso, a regra ndo precisaria ter a amplitude, a ge-
neralidade que tem, dificultando o cileulo de certas taxas.

Assim, por exemplo, algumas taxas, como Agua, esgoto ete.,
poderiam perfeitamente ter a mesma base de cilculo do impdsto
predial e serem cobradas juntamente com o mesmo, facilitando a
mecanizacio do cileulo e da emissdo da divida.

N&o ha davida que, no caso, os fatos geradores sio diversos
e que o3 relativos &s taxas estdo bem caracterizados, ndo se po-
dendo confundi-los com o do imposto.

Caberia a proibicio para aquelas hipoteses em que a base de
caleulo, na realidade, estd intimamente ligada ao fato gerador,
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como, por exemplo, no caso dos impostos sobre a circulagdo de
bens, onde, normalmente, ndo se pode vislumbrar prestacio de
servigo,

Dissemos “normalmente” de caso pensado, dado que com a
possibilidade de se cobrar taxa pelo exercicio do poder de poli-
cia, nada impediria que as pessoas de direito ptblico, ao instituir
uma fiscalizacio sobre géneros ou mercadorias, cobrem taxas s6-
bre o valor destas.

Vemos assim que o préprio alargamento demasiado do con-
ceito de taxa cria novos problemas de tributacéo.

E mais uma vez se constata que o tributo, a que se conven-
cionou denominar “taxa’”, ndo tem uma unidade intrinseca, apre-
sentando-se cheio de contradicoes internas e com a realidade fis-
cal e financeira.

Como medida de simplificacdo do nosso sistema tributério,
seria preferivel abolir, como auténoma, essa forma de tributacéo,
podendo os servigos do Estado ser remunerados pelo sistema dos
precos publicos, ndo obrigatérios onde nado houvesse solicitacio
do contribuinte para sua prestacdo, mas uniformes para todos
que quisessem utiliza-los.
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