Certo é, no entanto, que assim deslocando o seu pleito como colo-
cado na petico inicial, as recorrentes estdo procurando caracterizar a
pretensa violagio de seu alegado direito mediante investigacdo de ma-

_ téria de fato, que seria a da investigag&o da identidade dos infratores e
dos meios de efetivar a respectiva responsabilidade, como j& demons-
trado.

8. A vista do exposto, nega-se provimento & apelag8o, para con-
firmar, em todos os seus termos, a R. sentenca recorrida.
Rio de Janeiro, 17, de margo de 1979,

Des. Olavo Tostes Fitho
Presidente

Des. Paulo Pinto
Relator
Ciente: Rio, 17/4/79.

Regina Maria Parisot
Proc. Just. Exercfcio
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ESTADO DO RIO DE JANEIRO
PROCURADORIA-GERAL
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL
TRIBUNAL PLENO
RECURSO EXTRAORDINARIO N9 89.876-RJ
Relator : Sr. Ministro Moreira Alves
Recorrentes : 19 — Oswaldo Damdzio Ribeiro e Qutros

29 - Companhia Cinematografica Franco Brasileira
Recorrida : COMLURB — Cia. Municipal de Limpeza Urbana

MEMORIAL DO ASSISTENTE DA RECORRIDA {COMLURB):
MUNICIPIO DO RIO DE JANEIRO, REPRESENTADO PELO
ESTADO DO RIO DE JANEIRO

Pelo Procurador do Estado
FLAVIO BAUER NOVELLI

EGREGIO TRIBUNAL:

O Recurso Extraordindrio nQ 89.876, do Rio de Janeiro, foi inter-
posto com fundamento no art. 119, inciso 111, alfneas a e d, mas admi-
tido apenas pela alinea a, da Constituicdo Federal, com o objeto de ser
declarada a inconstitucionalidade do Decreto n? 196, de 12 de novem-
bro de 1975, expedido pelo Prefeito do Municipio do Rio de Janeiro.

2. Esse Decreto criou a Tarifa Bdsica de Limpeza Urbana e dis-
pos sobre a sua cobranca. Ora, entendem os recorrentes que, sob a de-
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nominacdo e a aparéncia de TARIFA, verdadeira TAXA se disfarga; e
alegam, desse modo, a ocorréncia de:
a} violacfio do principio da legalidade da tributacéo, carac-
terizada a inidoneidade da forma juridica eleita {decreto),
bem como a incompeténcia (sic) do Prefeito, para instituir
tributo;

b} bitributagdo;
c) violagdo do principio da igualdade tributdria.

3. Parece ndo haver divida, porém, de que a argiliicdo que os re-
correntes se arrojam a dirigir, com mais desembarago e convicgéo, ao
ato normativo do Executivo Municipal, é a de que — ndo constituindo,
em verdade, TARIFA, e sim TRIBUTQ, ou, mais precisamente, TA-
XA, a chamada TARIFA BASICA DE LIMPEZA URBANA — seria o
Decreto em questdo inconstitucional, por isso que os arts, 19, inciso I,
e 163, § 29, da Constituicdio Federal, impSem que s& por lei se podera
instituir ou aumentar tributo.

| — ORIGEM E EVOLUGAO DA TARIFA

4, Ao tempo em que o Rio de Janeiro inda era o Distrito Fede-
ral, o Decreto-Lei n® 244, de 4.2.38, considerou “os servigos de litmpe-
za publica e remocgdo de lixo {ndo distinguindo, porém, entre a remo-
¢do de lixo das vias pablicas e a dos iméveis), como fato gerador de
uma taxa, a Taxa de Servigos Municipais.

5. Mas, j4 no antigo Estado da Guanabara, desaparecia aquela
Taxa, para dar lugar & Taxa de Servigos Diversos, de que cuidaram, es-
pecialmente, as Leis {estaduais) nQ 672, de 9.12.64 (art. 173}, e n?
1.165, de 13.12.66 (art. 198), para definir a prestagdo do servigo de
“remogdo normal de lixo dos iméveis”, como integrante do respectivo
fato gerador,

6. Ainda sob o antigo Estado, no entanto, o art. 16 da Lei {esta-
dual} n? 2,145, de 24.11.72, com dar nova redagéio ao citado art. 198
da Lei n? 1.165, de 1966, excluiu da 6rbita de incidéncia da Taxa de
Servigos Diversos a prestagdo aos contribuintes, uti singuli, do servico
de remoc3o de lixo dos prédios residenciais, comerciais e industriais,
deixando esse, portanto, de integrardhe a defini¢do do fato gerador.
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7.  N8o houve em tal decisdo nenhuma inconseqiéncia. Bem ao
contrario, ela se deveu ao fatc de que, ja-entdo, com apoio em estudos
técnicos empreendidos pela Companhia Estadual de Limpeza Urba-
na — CELURB, cuidava o Governo do extinto Estado de dotar essa
empresa - entidade da administragdo descentralizada — de recursos
proprios, auferidos mediante exploracdo do servigo publico industrial
de remogdo e aproveitamento do lixo. Para isso, impunha-se, é claro,
substituir a antiga taxa, por uma prestacdo ndo tributédria: urn prego
ou tarifa.

8. Todavia, sobrevindo a fusfo dos antigos Estados, e enquanto
a Companhia Municipal de Limpeza Urbana — COMLURB — criada
pelo Decreto-Lei (estadual) n@ 102, de 15.56.75, para suceder a
CELURB — completava aqueles estudos técnicos, entendeu o Governo
do novo Estado, ao editar o Cédigo Tributdrio do Municipio do Rio
de Janeiro {Decreto-Lei n9 6, de 15.3.75, arts. 198 e 199), de reincluir,
durante o exercicio de 1975, no campo de incidéncia da Taxa (Muni-
cinal} de Servigos Diversos, a remocio normal de lixe dos imdveis,

9. Concluidos, porém, os exaustivos estudos técnicos que a
COMLURB prosseguira, evidenciou-se que, para executar, num nivel
minimo de eficiéncia, o servigo plblico industrial de coleta de |ixo do-
miciliar, numa cidade com as dimens3es e as caréncias (especialmente
as de ordem orcamentéria pablica) do Rio de Janeiro, tornava-se abso-
lutamente necessdrio manter descentralizado aquele servico. Mas para
isso, e a fim de dar-lhe condigbes econdmicas para subsistir como em-
presa, ndo restava ao legislador, como bem se compreende, outra alter-
nativa sendo a de repartir, apenas entre os proprios usudrios, o custo
do servico, através da cobranga duma contraprestagdo que representas-
se, ndo um prego de mercado, formado sequndo as leis da econamia
privada, nem, ainda menos, um tributo (taxa), mas um prego pGblico
ou tarifa.

10. Convencido afinal de que a decisfo adotada anteriormente a
fusdo, através da citada Lei n© 2,145/72 (v. acima, item 9), era, de lon-
ge, a mais acertada, a que mais perfeitamente convinha ao interesse pd-
blico, voltou o legislador, ja agora apés a fusdo, através do Decreto-Lei
nQ 266, de 22.7.75, a excluir, a partir de 12 de janeiro de 1978, os ser-
vigos de remocdo normal de lixo dos imoveis, dentre agueles que com-
punham o pressuposto material de incidéncia da Taxa de Servigos Di-
versos, Nos termos seguintes:
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“Art. 19 — O artigo 198 do Decreto-Lei n? 6, de 15 de
margo de 1975, passa a ter a seguinte redacfo:

“Art. 198 — A Taxa de Servigos Diversos tem co-
mo fato gerador a prestagdo permanente dos servi-
cos de varrigdo, lavagem e capinacdo de logradou-
ros, limpeza de praias, tGneis, corregos, valas, gale-
rias pluviais, bueiros e caixas de ralo e assisténcia
sanitdria a domicilio, como definir o Regulamen-
to.”

Art. 29 — Este decreto-lei entrard em vigor na data de sua
publicacdo e produzira efeitos a partir de 12 de janeiro de
1976, revogadas as disposicdes em contrdrio, especialmente
o art. 199 do Decreto-Lei n? 6, de 15 de margo de 1975,

11. Concomitantemente, o Governador do Estado, atendendo a
proposta da COMLURB, endossada pelo Prefeito do Rio de Janeiro,
alterou, através do Decreto-Lei nQ 256, de 22.7.75, o art. 19, inciso V,
do citado Decreto-Lei n? 102, de 1975 (v. acima, item 8), para prever
que os servigos prestades pela COMLURB seriam remunerados por ta-
rifas especificas ou por outras receitas, instituidas, cobradas e arrecada-
das na forma do disposto em ato do Prefeito do Municipio do Rio de
Janeiro.

12. A seguir, com fundamento no citado Decreto-Lei n® 102/75
(art. 19, inciso V), de acordo com a redacio do art. 19 do também ci-
tado Decreto-Lei n® 266/75, o Prefeito do Rio de Janeiro expediu o
Decreto n? 196, de 12 de novembro de 1975, pelo qual foi criada a
TARIFA BASICA DE LIMPEZA URBANA, destinada a remunerar os
sarvigos prestados em cada més (art. 42 ), pela COMLURB, exclusiva-
mente na “remocdo normal de lixo dos prédios situados no Munici-
pio”, e atribuida sua cobranga, a partir do exercfcio de 1976 (art. 99),
4 COMLURB.

13. Todavia, decorrido algum tempo, e estando j4 em vigor a Lei
Orgénica do Municipio do Rio de Janeiro, a experiéncia veio mostrar
que, sem embargo da comprovada melhoria da qualidade dos servigos,
a disciplina normativa da tarifa e dos servigos a ela correspondentes,
merecia ser desde logo aperfeicoada em vdrios pontos. Desse modo, o
Prefeito Municipal, com fundamento no inciso Il do art. 89, e nos in-
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cisos IHl e X1V do art. 62, da Lei Orgdnica do Municfpio do Rio de Ja-
neiro {Lei Complementar n® 3, de 22.9.76, do RJ), expediu o Decreto
n? 1.008, de 6 de junho de 1977, que, dispondo sobre o servigo de re-
mocédo de lixo dos imoveis do Municipio, assim como sobre a institui-
¢do e a cobranca da tarifa correspondente, regulou inteiramente a ma-
téria de que tratava o anterior Decreto n? 196, de 1975, revogando-o,
pois, tacitamente,

14. Este escorco historico da TARIFA néo estaria porém comple-
to, se se omitisse que a experiéncia da delegacdo, pelo Municipio, da
prestacdo dos servicos de coleta domiciliar de lixo dos imoveis a uma
empresa publica — isto €, a uma pessoa juridica de direito privado, in-
tegrante da administragio municipal indireta ou descentralizada —
constituiu-se, sem contestacdo possivel, num éxito administrativo e
técnico dos mais completos. Mas ¢ igualmente for¢oso consighar que
esse 8xito, traduzido em inegdvel acréscimo da eficiéncia; em elevagdo,
tanto quantitativa quanto qualitativa, do nivel de prestagdo dos servi-
¢cos, ndo se deve apenas a tais fatores téchicos e administrativos; ou
melhor, por importantes que estes sejam, tal éxito se deve, principal-

- mente, & sélida base econdmico-financeira que so a instituigdo da TA-

RIFA, e o seu pontual pagamento pela grande massa dos usudrios —
mais de 930.000 {novecentos e trinta mil} — veio assegurar a
COMLURB.

15. Mas se essa imperfeita notfcia histérica evidencia, sem dar
margem a-dtivida -- o acerto técnico, a conveniéncia ao interesse ptbli-
co, & a intrinseca justica, sob o aspecto econdmico distributivo ou repar-
titivo, da TARIFA DE LIMPEZA URBANA —, ndo parece menos ri-
goroso e solido o seu fundamento, nem menos irrepreensivel sua justi-
ficagdo, do estrito ponto de vista juridico, como se entende demons-
trar em seguida.

Il — RECEITAS ORIGINARIAS E DERIVADAS:
PRECOS E TRIBUTOS

16. A abordagem da drdua questdo concreta que © recurso nos
propde — a de saber se a TARIFA DE LIMPEZA URBANA deve con-
siderar-se, do ponto de vista estritamente juridico, TARIFA, propria-
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mente dita, como a qualifica o Decreto nQ 196/75, ou TAXA, como,
a0 contrdrio, pretendem os recorrentes — nfo parece possivel, ou,
guando menos, ndc parece isenta do risco de graves equivocos € ma-
lentendidos, se ndo se lhe antepde a indagagfo, necessariamente pres-
suposta, que versa sobre a distingdo das receitas pulblicas. J4 advertia,
de resto, ALIOMAR BALEEIRO, justamente a propdsito dessa ques-
tdo, que: “guaisquer que se mostrem as dificuldades e defeitos das
classificagBes, estas sfo necessdrias, quer do ponto de vista cientifico,
quer do ponto de vista da aplicagdo prética.” {(grifamos). E aduzia:
“Qualquer esforgo tedrico, como explica¢io dos fatos financeiros, ndo
pode prescindir de sua andlise e classificagdo. Esta ajuda a distinguir os
caracteres e categorias, cujas consegiiéncias e causas sfo diversas, ao
mesmo tempo que fornece elementos Cteis a formagfo duma termino-
logia precisa.”” {uma Introdugéio a Ciéncia das Finangas, 122 ed., Rio,
Forense, 1978, pdg. 134) (grifamos}. Mas se, como ensina BALEEI-
RO, assim acontece de modo geral, a importincia da classificagdo sobe
de ponto quando a questdo recai substancialmente sobre a defini¢io
de classes ou categorias de fendmenos financeiros, quando o de que se
disputa é, justamente, se determinado ingresso deve considerar-se pre-
¢o ou tributo (taxa), isto é, se deve filiar-se a uma ou a outra dessas
classes de receitas.

17. Portanto, a distingdo entre prego e tributo (taxa) — que aqui
constitui o né da questio — s6 é possivel, ou s& conduz a resultados
seguros, se se estabelece a partir de uma classificac8o das receitas. To-
da classificagio, porém, porque procede de um certo ponto de vista e
se dirige a determinados fins, tem uma determinada funcgo substancial
e vale nos limites do ponto de vista que a fundamenta e preside. Ora, a
questdo concreta aqui proposta cifra-se em saber, como foi afirmado,
se a TARIFA DE LIMPEZA URBANA deve considerar-se verdadeira
TARIFA ou, ao contrério, uma TAXA, do ponto de vista estritamente
juridico. Assim, é este, no caso, o ponto de vista relevante para uma
classificacdo das receitas.

18. Como observa BALEEIRO (Uma Introdugéio, cit., pag. 131),
sob esse ponto de vista, “a classificagdo mais generalizadamente acei-
ta”, a que “envolve terminologia geralmente consagrada e coincide,
nas linhas gerias, com o direito brasileiro em vigor”, é a que distingue
as receitas ordindrias em: a) Receitas Originérias, de Economia Privada,
de Direito Privado ou Voluntdrias e b) Receitas Derivadas, de Econo-
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mia Pablica, de Direito Pablico cu Coativas. O primeiro grupo —
prossegue BALEEIRO — compreende as rendas provenientes dos bens
e empresas comerciais ou industriais do Estado, que os explora a seme-
lhanca de particulares, sem exercer os seus poderes de autoridade, nem
imprimir coercitivade a exigéncia de pagamentos ou a utilizagdo de
servi¢os que os justificam, embora, ndo raro, os institua em monopo-
lios. A essas receitas origindrias corresponderia a nogdo de “pregos”

... “No segundo grupo — diz ainda BALEEIRO — receitas deriva-
das, caracterizadas pelo constrangimento legal para a sua arrecadacéo,
— contam-se os tributos e as penas pecunidrias, em resuma, rendas que
o Estado colhe no setor privado, por ato de autoridade. . . etc.” (grifa-
mos).

19. Fundamental, portanto, em tal classificagdo, é o elemento po-
Iitico-juridico da coatividade ou compulsoriedade. Distinguem-se as re-
ceitas derivadas — dentre as quais, em primeiro lugar, os tributos —,
acima de tudo pelo cardtér da “‘aquisicdo compulséria”. O que desse
ponto de vista as singulariza, é que, para obté-las, deve o Estado recor-
rer ao meio, que lhe é privativo, da coergdo legal: ele as estabelece so-
brepondo-se, incontrastavelmente, & vontade dos demais sujeitos; ou,
mais precisamente, configurando-as como obrigacdes ex lege, de direi-
to pablico, unilaterais e inderrogdveis. Em suma, e falando sob o as-
pecto politico-juridico, o fator que, acima de qualquer outro, distin-
gue e delimita os “pregos” dum lado — enquanio receitas origindrias,
voluntdrias ou patrimoniais — e de outro, os tributos (taxas, impostos,
etc.) — enquanto receitas derivadas ou compulsorias — é, sempre nas
exatas palavras de BALEEIROQ (op. cit., pdy. 136), “a coacdo direta
ou indireta, que existe nas receitas derivadas e falta as origindrias.”
{(grifamos).

20.. Assinala o preclaro GIORGIO TESORO (Principii di diritto
tributario, Bari, Ed. Macri, 1938, pdgs. 541 e seg.), que o critério di-
ferenciador dos dois grupos de entradas — as origindrias ou patrimo-
niais e as derivadas, especialmente as tributdrias — ‘‘deve ser um crité-
rio jurfdico, nfo econdmico”. . . “inerente a relagdo juridica entre o
Estado e os individuos.”, precisando afinal:

“_ . . parece exato adotar como elemento diferenciador das
entradas tributdrias em relagdo as entradas patrimoniais, a
coercdo; enquanto para as entradas patrimoniais torna-se
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com efeito necessdrio o consenso, isto €, a voluntariedade
do individuo, para as obrigages tributdrias, ao contrario,
tal consenso ndo ¢ realmente necessdrio: as obrigacBes tri-
butdrias, como j4 se salientou, sdo obrigac8es de direito pu-
blico que derivam exclusivamente da lei, isto &, da vontade
do sujeito ativo, prescindindo de todo da vontade indivi-
dual, vale dizer, do consenso do sujeito passivo. Elemento
caracteristico dos tributos, portanto, é justamente a ausén-
cia da vontade individual, o predominio da vontade sobera-
na do sujeito ativo.” (o grifo estd no original).

21, Acontece, porém, que se a compulsoriedade &, sem temor de
divida, o mais distinto e caracter(stico sinal da tributariedade duma
receita, ndo cabe, certamente, nem mesmo nos colocando num estrito
ponto de vista juridico, reputéd-la o dnico e infalivel principio de tal
distingdo. De fato, ao rigor desse critério, enquanto isoladamente ado-
tado, a distincdo entre receitas origindrias e derivadas, e assim, entre
precos e tributos {taxas), findaria por esvaziar-se de toda substéncia, e
por reduzir-se a um expediente meramente formal e arbitrério, o da
definigdo ou qualificagdo, quando ndo o da simples denominagéo ado-
tada pela lei. Por outras palavras, em tais condicdes, a s6 compulsorie-
dade se rebaixaria de fato a um critério distintivo quase que puramen-
te nominal e, por conseguinte, praticamente inutil. Mas, como diz no-
vamente BALEEIRO (Op. cit., pag. 136), “No & s6 isso que distingue
precos e tributos”.

22. No intento de melhor definir a figura do prago financeiro e
discrimind-la mais nitidamente da taxa — que &, como se sabe, a recej-
ta tributdria em relag8o 4 qual aquele apresenta vérias caracteristicas
comuns, e da gual, portanto, em certos casos, bem dificilmente se dis-
tingue — recorre BALEEIRO, com grande parte da melhor doutrina,
a uma critério diferenciador material, o que respeita 3 natureza e ao
conteldo da atividade a que o pagamento corresponde. Assim, diz BA-
LEEIRO (Op. cit., pdgs. 136 e seg.):

“Quando presta servicos mediante pregos, o Estado forne-
ce transportes ferroviarios, maritimos ou aéreos, transmite
telegramas e cartas, distribui dgua encanada, gas ou energia
elétrica a domicilio, liga os particulares entre si por suas re-
des telefbnicas, etc. Qualquer desses servicos pode ser pres-
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tado, com monopélio ou sem ele, por empresas particula-
res, muito embora o monopdlio gerafmente — mas nem
sempre - seja regulado e concedido pelo Estado. Nenhuma
dessas atividades, em principio, necessita do exercicio do
poder coativo reservado ao Estado. Nenhuma delas envolve
ato de autoridade pelo emprego da forga efetiva em grau
maior ou menor, segundo as circunstincias.

““Mas, normaimente, repugna & consciéncia politica, jur(di-
ca e moral que certas atividades secularmente desempenha-
das pelo Estado sejam exploradas por particulares ou a eles
concedidas. O exercicio do poder, ao qual € inerente o uso
da forca para infundir obediéncia efetiva, cabe aos gover-
nantes, que agem como representantes da coletivadade e
em nome desta. E fungfio indelegédvel e que exclui competi-
co."”

“Ora, nesses casos, o servigo de autoridade corresponde 3
taxa. E sempre uma atividade administrativa ou jurisdicio-
nal inerente ao poder piblico e que nas sociedades civiliza-
das modernas, pelo menos, ndo se v8 exercida normalmen-
te por particulares, ainda quando a lei tolera a participacio
destes em sua prestag#o.” (grifamos).

Ml — OS TRIBUTOS “IN GENERE": A TAXA

23. Todavia quando, como ora sucede, deva estabelecer-se a dis-
tingdo — quer entre receitas voluntdrias {pregos) e compulsorias (tribu-
tos}; quer entre os tributos in genere (impostos, taxas e contribuic8es
de melhoria); quer, ainda, entre os préprios impostos, ou entre as pro-
prias taxas in specie — em fungdo juridico-normativa, vale dizer, em ra-
zdo do conhecimento ou da aplicagdo do direito positivo, o critério pa-
ra diferencid-los ndo poderd ser, logicamente, nem o econdmico-finan-
ceiro da reparticdo do custo dos servigos publicos, ou o polftico, ou
ainda o administrativo, senfio um critério genuinamente juridico. Juri-
dico, esclarega-se, no sentido de que tal distingdo, mesmo quando néo
prescrita de modo direto e formal pelo préprio ordenamento, hd de
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fazer-se estritamente sobre a base de um elemento juridicamente rele-
vante, vale dizer, de um elemento essencial da respectiva relagéo juri-
dica,

24. Em nosso direito positivo, porém, como se sabe, esse critério,
conguanto as vezes deslembrado na prética, ndo apenas existe, como
se encontra estabelecido pelo préprio ordenamento em termos catego-
ricos e inequivocos. Com efeito, por taxativa determinaggo do Codigo
Tributario Nacional, tal critério é definido como sendo o fato gerador
da obrigagdo tributéria. {art. 49).

25. Alids, antes mesmo dessa explicita manifestagcdo, por via da
qual a propria lei veio a erigir o fato gerador — isto é, a situac8o por
ela definida como necesséria e suficiente a ocorréncia da obrigacdo tri-
butdria principal (CTN, art. 114) — no elemento determinante da na-
tureza juridica do tributo, a doutrina mais categorizada, advertindo-se
de um principio latente no préprio sistema, ja se antecipara em tal sen-
tido. Assim & que, entre nés, AMILCAR FALCAQ, para ndo citar ou-
tros, primeiramente na Introdugdo ao Direito Tributdrio (22 ed., Ed.
Rio, 1976, pdg. 128, mas jd na 12 ed., Rio, Ed. Financeiras, 1959,
pdgs. 1651 e seg.), escrevia:

“Q critério diferenciador {(entre a taxa e o imposto, escla-
recemos) hd de surgir da andlise do fato juridico {na acep-
¢do que |lhe d4 o direito tributario} a que a lei atribui a fun-
¢Ho de dar nascimento i obrigagdo tributdria.

*Como se sabe, todo tributo tem origem mediante a verifi-
cacdo de um determinado pressuposto de fato, definido na
lei. E 0 chamado Tatbestand dos alemdes, ou fato gerador,
fato imponivel, suporte fdctico.

"Q fato gerador tem a funcéo de definir o tributo, quer in
genere, como imposto ou taxa, quer in specie, sequndo a
natureza especifica de cada imposto, ou taxa (imposto de
venda, de importacéo, de exportagdo, etc.).”

Pouco mais tarde, em sua monografia fundamental Fato Gerador
da Obrigagdo Tributdria (22 ed., S. Paula, RT, 1971, pdg. 135; mas an-
tes, na 19 ed., Rio, Ed. Financeiras, 1964, pdg. 152}, FALCAQ retor-
nava ao ponto, ainda mais incisivo:
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“A nocio de fato gerador, porém, estd prenhe de outras
conseqliéncias igualmente importantes.

“Constitui o dado fundamental para a distingdo dos tribu-
tos tanto in genere (imposto, taxa e contribuicdo de me-
Ihoria), quanto in specie {cada espécie de imposto).” (Gri-
famos},

26. Na doutrina estrangeira, antes de todos, A. D. GIANN|NI, ao
examinar a figura da taxa e o problema de sua distincdo do imposto,
observa em suas magistrais Istituzioni di diritto tributario (99 ed., Mi-
ldo, Giuffré, 1965, pag. 62; mas v., também, do mesmo autor, | concetti
fondamentali del diritto tributario, Turim, UTET, 1956, pdg. 103} —
que:

“Q imposto e a taxa tém, por isso, a mesma estrutura juri-
dica; ambos ddo vida a uma obrigacéo ex lege, que surge
tdo logo se verifica o pressuposto de fato a que se encontra
ligada pela fei, e que tem por objeto a prestagdo de uma
soma de dinheiro no montante inderrogavelmente fixado
pela mesma lei. O elemento diferenciador das duas espécies
de tributos é estabelecido pela natureza do pressupos-
to..."”. (grifamos).

27. DINO JARACH, de outro lado, em sua obra cldssica sobre o
fato gerador da obrigac8o tributéria (El hecho imponible, 22 ed.,
B. Aires, 1971, p4ag. 83, 18 ed., 1943), afirma:

*‘Somente analisando a natureza do fato juridico tributé-
rio, é possivel chegar a uma distingdo entre os tributos e as
outras obriga¢es legais e entre as diferentes espécies de tri-
butos. Sob este critério serd possivel distinguir as trés co-
nhecidas categorias de tributos: taxas, contribuicBes, im-
postos.” (grifamos).

28. Mais que qualquer opinido doutrindria, porém, o prépric C6-
digo Tributdrio Nacional p&e, muito claramente, o fato gerador como
o Unico elemento idéneo para, sob o ponto de vista juridico, determi-
nar a natureza dum tributo. Dispde o art. 42do CTN;:

“Art. 42 — A natureza juridica especifica do tributo é de-
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terminada pelo fato gerador da respectiva obrigacéo, sendo
irrelevantes para qualifica-la:

| — a denominagdo e demais caracterisitcas for-
mais adotadas pela lei;

Il — a destinac&o legal do produto da sua arrecada-
¢d0.” (grifamos).

29. Todavia, essa importantfssima disposi¢do ja pressupSe, como
se percebe, um conceito bdsico e geral de tributo, que é justamente o
do art. 39 do mesmo Cédigo. De fato, este conceito legal se reveste de
extrema significac&o no sistema tributério, por isso que o CTN, e antes
ainda, a propria Constituigdo Federal, empregam-no sempre que enten-
dem referir-se genericamente {e o fazem, como se sabe, em vérias das
suas disposigBes) aos impostos, 3s taxas e as contribuigBes de melho-
ria. Assim, no direito brasileiro, o conceito de tributo representa, co-
mo estd evidente, ndo um mero conceito doutrindrio, mas um dos con-
ceitos-chave do direito tributdrio positivo; e isto, entre outras razées,
porque estando tal conceito necessariamente pressuposto na defini-
¢do do fato gerador dos tributos, in genere (CTN, arts. 16, 77 e 81},
assim como dos impostos e das taxas, in specie, hd de ele, e somente
ele, logicamente permitir a distingédo, sob o estrito ponto de vista ju-
ridico, entre receitas tributdrias e receitas patrimoniais e, assim, entre
taxas e precos. ’

Rezao art. 39do CTN:

“Art. 39 — Tributo é toda prestagdo pecunidria compul-
sOria, em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, que
ndo constitua sancéo de ato ilicito, instituida em lei e co-
brada mediante atividade administrativa plenamente vin-
culada.” '

30. Ora, sendo a taxa espécie do género tributo (CTN, art. 59),
e sendo a natureza juridica especifica do tributo determinada exciu-
sivamente pelo fato gerador da respectiva obrigagdo (CTN, art. 49,
ndo pode o conceito de taxa, logicamente, deixar de conter, tanto o
conceito do género a que pertence — tributo — quanto o da sua di-
ferenca especifica — o fato gerador que lhe é préprio, peculiar. As-
sim, pode a taxa ser definida como o tributo, vale dizer, a:
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‘. . . prestacdo pecunidria compulsdria, em moeda ou cu-
io valor nela se possa exprimir, gue ndo constitua sangdo
de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante ativi-
dade administrativa plenamente vinculada”. (CTN, art.
B0, UE ottt e e e

“. .. tem como fato gerador o exercicio regular do poder
de policia, ou a utilizagdo, efetiva ou potencial, de servi-
co publico especifico e divisivel, prestado ao contribuinte
ou posto a sua disposi¢do.” (CTN, art. 77). (grifamos}.

IV — O PROBLEMA JURIDICO DA DISTINGAO
' ENTRE ATAXAEO PRECO

31. A doutrina, de modo geral — j& o assinalamos — nao deixa de
salientar a dificuldade que muitas vezes apresenta a distingdo entre as
taxas e os pregos financeiros. Observa mesmo A. D. GIANNINI (I
concetti fondamentali, cit., pdg. 107), que “o problema da discrimina-
¢do entre as taxas e as contraprestacdes de direito privado é um dos
mais delicados do direito financeiro, tendo sido propostos para sua so-
lugdo os mais diversos critérios. Dafl a grande perplexidade da doutrina
¢ da jurisprudéncia em classificar determinadas entradas entre as taxas
ou entre as contraprestagdes de direito privado.” {(grifamos}.

32. O problema resulta, como se sabe, essencialmente do fato de
gue, tanto quanto os precos financeiros, sfo as taxas prestacdes pecu-
nidrias devidas, em certos casos, por atividades (servicos piblicos)
exercitadas pela Administragdo Publica, sempre em relagdo particular-
mente a certo sujeito, obrigado ao seu pagamento. Quando tais ativida-
des administrativas se resolvem na prestacfo de simples servigos (pd-
blicos} comerciais ou industriais; ¢ mormente se estes sfo tidos como
indispensdveis: de um lado, porgue atendem a exigéncias individuais de
ordem fundamental ou primdria; e de outro, porque prestados sob for-
ma de monopdlio de jure — & entdo que se admite possa parecer incer-
ta e duvidosa a natureza da receita que se correlaciona com a prestacéo
de tais servigos. A esse respeito é oportuno invocar-se a autorizada opi-
nifo de GIULIANI FONROUGE (Derecho financeiro, 24 ed., B. Aires,
Depalma, vol. |, pags. 209 e seg.):
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"As defirengas de critério sdo aprecidveis em certos casos;
~assim, por exemplo, as tarifas ferrovidrias sdo consideradas
por uns como taxas e, portanta, de natureza tributdria, en-

quanto outros autores incluem a renda desse servico no

campo do direito privado. De nossa parte, conforme a clas-
sificac8o estabelecida precedentemente, colocamos a renda
das empresas e servigos estatais entre os ingressos que nio
revestem cardter tributério, por entender que ndo existe no
caso exercicio de faculdades inerentes & soberania, mas ra-
zdes de oportunidade econdomica e politica.” {grifamos).

33. O problema de tais receitas de classificagdo incerta tem se
apresentado entre nds, como ndo poderia deixar de ser, por diversas
vezes, tanto na doutrina quanto na jurisprudéncia. Sob a rubrica de re-
ceitas de tipo misto — que, de resto, nos parece, data venia, inaceits-
vel —, A. THEODORO NASCIMENTQO, em reputada monografia (Pre-
¢os, Taxas e Parafiscalidade, vol. VIl do Tratado de Dir. Tribut. Brasi-
leiro, Rio, Forense, 1977, pags. 52, 63 e 55}, aponta algumas perplexi-
dades que resultam, em seu entender, do carater indefinido ou imper-
feitamente definido de certas receitas:

““Quando o Estado, por uma deliberagdo de carater pol(ti-
co, denomina, por exemplo, “taxa de dgua’’ a determinada
receita, ao invés de “preco publico’”, essa definigdo {taxa
por definicdo legal) ndo faz desaparecer o cardter diplice
do servigo de natureza administrativa e de natureza comer-
cial, a um s6 tempo. E é exatamente por comungar de uma
e de outra que o seu fornecimento pode ser suspenso. A
denominagdo (taxa), o legislador adotou-a, apenas porque
entendeu que no servico predomina o interesse coletivo.”

“da aconteceu em varios julgamentos, apesar da denomina-
¢do de taxa, o SUPREMO TRIBUNAL considerar que a re-
ceita configurava preco e ndo tributo, o que no nosso en-
tender ndo podia fazé-lo. Essa orientagio foi adotada de
referéncia as taxas portuérias e aeroportudrias, que aquela
Corte considerou tarifas.”

----------------------------------------------
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0 Estado poderd afastar a controvérsia sobre a natureza
da receita de cardter misto, definindo-a como tributo, se a
denomina de taxa, caso em gue a sua majoracdo e arrecada-
cdo ficardo condicionadas, como jé vimos, 3 lei e a prévia
autorizag3o orcamentdria; ou pode defini-la como prego,
liberando daquelas exigéncias @ majoracéo e arrecadagdo.”
(grifamos).

34. Repelindo embora a possibilidade de receitas mistas ou hete-
rogénas, mesclas de tributo e prego, nfo se poderia deixar de reconhe-
cer a ocorréncia, na pratica, de casos de delicada classificagédo, talvez
mesmo fronteiricos, conquanto ndo propriamente indefinidos ou inde-
finiveis. Seja como for, porém, se é certo que o art. 3%do CTN estabe-
lece, como j& demonstrado, um conceito basico e geral de tributo, con-
ceito esse pressuposto, por ldgica necessidade, na definicdo legal de
qualguer tributo (taxa, imposto ou contribuigdo de methoria); e se,
por outro lado, a natureza especifica de um tributo sé pode ser deter-
minada pelo fato gerador da respectiva obrigagfo tributéria (CTN, art.
49) —, entdo ndo h4 como deixar de admitir que, sob o ponto de vista
jurfdico, o Gnico critério vélido para reconhecer-se carater tributario
a certa prestagdo pecunidria devida a uma entidade da Administragdo
Publica (direta ou indireta), é o critério da exata, pontual aderéncia do
conceito legal daquela tal prestagdo, & definigdo legal do tipo ou mode-
lo de tributo em que se pretenda classificé-la.

35. Ora, como foi exatamente observado pelo tributarista AL-
BERTO XAVIER {Os principios da legalidade e da tipicidade da tribu-
tagdo, S. Paulo, RT, 1978, pégs. 86 e seg.}, ndo hé fato tributdrio, e
ndo ha, assim, efeitos tributérios, sem essa perfeita concordancia. Aqui
vio suas proprias palavras:

“Para que um fato desencadeie efeitos tributérios é, pois,
indispensdvel a sua correspondéncia a um dos tipos ou mo-
delos de tributo criados pelo legislador.”

“A, tipicidade do fato tributdrio pressupde, por conseguin-
te, uma descricdo rigorosa dos seus elementos constituti-
vos, cuja integral verificac3o é indispensdvel para a produ-
¢do dos efeitos. Basta a ndo verificagdo de um deles para
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que ndo haja, pela auséncia de tipicidade, lugar a tributa-
¢8o. O fato tributdrio, com ser fato tipico, s existe, como
tal, desde que na realidade se verifiquem todos os pressu-
postos legalmente previstos que, por esta nova Optica, se
convertem em elementos ou aspectos do proprio fato.”
{grifamos).

36. Pretendem os recorrentes, no presente caso — é a mais encor-
pada das increpagfes que fazem ao malsinado Decreto n© 1986, de
12/11/75 — que a TARIFA DE LIMPEZA URBANA ali instituida nio
€ verdadeira TARIFA — isto é, um PRECO PUBLICO QU FINANCEI-
RO — e sim, um TRIBUTO, mais precisamente uma TAXA.. Ora, pelo
que ficou exposto, ndo resta, do ponto de vista juridico, outro meio
de sabé-lo sendo verificando se a prestacdo institufda no Decreto n@
196, sob o nome de Tarifa, corresponde rigorosamente ao conceito le-
gal de tributo {CTN, art. 39), e se o seu pressuposto é absolutamente
idéntico ao fato gerador do tributo chamado taxa (CTN, art. 77).

V — A COMPULSORIEDADE DA TAXA
EATARIFA

37. A taxa, como tributo que é, consiste numa prestacdo pecunié-
ria compulséria. Esta compulsoriedade ou coatividade, comum aos tri-
butos, é um cardter fundamental da prépria obrigaggo tributdria. E an-
tes, um atributo ou qualidade do prdprio vinculo tributario, mas, se-
cundariamente, tem também a ver com caracteristicas do fato, da si-
tuagdo ou das circunstincias que determinam, em virtude de sua cor-
respondéncia a hipdtese descrita na lei, o nascimento da obrigacgo fis-
cal,

38. Por outras palavras, a compulsoriedade, enquanto caréter fun-
damental da prépria obrigagfio tributéria especifica-se em que essa:
a) impGe-se como obrigacdo unilateral de direito ptblico, instituida e
exclusivamente regulada pela lei; b) constitui-se tdo logo se verifica o
fato que a lei erige qual pressuposto de sua ocorréncia, prescindindo,
em absoluto, da vontade do sujeito passivo (obrigacio ex lege), e ¢) ex-
clui, desde o seu surgimento, qualquer possibilidade de manifestacfo
da vontade individual, no sentido da alteracfio de seus elementos ou as-
pectos (principio da indisponibilidade ou da inderrogabilidade).

A. Dir. Prac. Geral, Rio de Janeiro, {34}, 1979.
368

39. Mas a compulsoridade ou coatividade, particularmente no ca-
so da taxa, nfo se resume a isso. Neste caso, a coergdo legal ainda se
manifesta em outros momentos da relag8o tributdria, ou por outros as-
pectos essenciais de seu pressuposto legal. As'.?ir]'l é que, em numerosas
hip&teses em que se reconhece ocorrer exercicio reg.ularrdo ppder- de
policia, pressuposto da taxa, a atividade administrativa ¢ pratmamen
te imposta ao contribuinte, ou a norma legal ou‘ regulalmentar obrlga;o
a solicitd-1a (p. ex., em casos de fiscalizacéo, de inspegéo, de expec.itcio
de autorizag8es ou licengas, ete.). Em outras hipé‘_cefses, a_norma_dns_p(-)fa
que a prestacio do servico (rectius: funcgio) admlnlstratlvol ou judicia-
rio é indispensdvel & produgdo de determinados fins ou efeitos, de sor-
te que a solicitagdo do interessado perde todo o qar.ater de voluntarie-
dade, ante a absoluta impossibilidade de conseguir 0s mesn:nos’re.suita-
dos por qualquer outro meio. Por fim, constitui I:nanlfestac;ao ti pica de’a
tal compulsoriedade a incidéncia do tributo na hipétese em qun’:‘:‘na’ol hé
prestagdo alguma de servigo pablico, mas apen?s a chalmfda utullzg.-
¢éo potencial” de um servico meramente posto a disposigdo do contri-
buinte. (CTN, art. 77). .

40. Cabe lembrar aqui a licdo de CAIQ TACITO, em valioso estu-
do publicado anteriormente na Revista de Direit(_) Administrajcivo e re-
produzido em volume recentemente editado (Dlrel?o Admlmst-re‘:two,
5. Paulo, Saraiva, 1975, pags. 271 e seg.). Observa o ilustre publicista:

“Podemos concluir, conseqiientemente, que no plano da
elaboracfo legislativa, como no da exegese jurisdicional,l a
nocdo de precos pablicos ja adquiriu foros de autonomia,
inc.onfundindo-se com o conteddo das taxas. Ambas cor-
respondem 3 propiciagio de bens ou servicos divisiveis:e
caracterizados. Mas, enquanto as taxas pressupdem a obri-
gatoriedade e dispensam a utilizagdo efetiva .(é,, necessérip,
apenas, que 0s servicos se encontrem & disposi¢ao dos_usué-
rios), os pregos publicos equivalem a servigos facultativos e
n3o se impSem sendo em virtude do ato direto de uso ou
aquisi¢do.”

“( fato de que as tarifas constituam emanacio da vontad_e
do Estado ndo é suficiente para lhes imprimir natureza tri-
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butéria. Falta-lhes, de uma parte, o liame a um servicu pit-
blico obrigatério, oriundo da soberania do Estado. A can-
tribuigdo dos particulares é voluntdria no sentido de que a
simples disponibilidade do servigo ndo justifica a imposicdo
do pagamento, fazendo-se mister a utilizagdo pessoal. De
outro lado, a fixac8o das tarifas é, materialmente, um ato
administrativo, usualmente exercido pelo poder Executi-
‘vo."

41. Reportando-se & opinifio sustentada por EINAUDI nos seus
jé citados Principii di Scienza della Finanza, o eminente ALBERTO
DEODATO {Manual de Ciéncia das Finangas, 133 ed., S. Paulo, Sarai-
va, 1973, pags. 48 e seg.) assenta o ponto de distingdo entre taxas e
prec;los, em que as primeiras sd0 compulsérias, obtidas mediante a coer-
¢do legal:

“0O cardter distintivo entre taxas e precos é que as taxas sio
coercitivas, obrigatorias, impostas pelo Estado. O Estado
sO recebe a contraprestagdo da taxa, quando o individuo
obtém o servico ou o tem em potencial.

----------------------------------------------

“As caracter(sticas da taxa sdo a obrigatoriedade e a divisi-
bilidade. Enquanto isso o prego se caracteriza pela faculta-
tividade,

“Se a prestacdo a pagar é por um servico pedido, n§o obri-
gatdrio, entdo, o que se paga chama-se prego,

...............................................

“Tanto nas taxas como nos pregos, hd o interesse pablico
€ vantagem mensurdvel para o individuo. A diferenga, en-
tretanto, € esta: na taxa, had obrigatoriedade do servico
mensurdvel; nos pregos, ha facultatividade dos servicos
mensurdveis.” {(grifado no ariginal).

6'12. A vista do exposto, ndo h4, data venia, que consentir na mais
minima duvida: a receita que, sob a denominagio de TARIFA DE
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LIMPEZA URBANA, foi instituida pelo Poder Executivo do Munici-
pio do Rio de Janeiro, como retribuicdo devida por causa da prestagdo
efetiva, pela COMLURB, do servigo de coleta de lixo dos prédios na
drea do Municipio — é um prego pablico ou financeiro, uma tarifa, e
ndo uma taxa. E com efeito assim &, entre as outras razdes aqui alinha-
das, proque o servico que lhe corresponde ndo tem a feicdo compulso-
ria que identifica os tributos (CTN, art. 32), ndo se impde unilateral-
mente ao usudrio, nem este se encontra juridicamente constrangido a
solicitd-lo. Mais ainda, o beneficidrio, desde.que solicite ou, a0 menos,
ndo recuse o servico, paga por ele; paga-o, porém, somente SE, QUAN-
DO, E NA MEDIDA EM QUE ESSE E EFETIVAMENTE PRESTA-
DO. Jamais se exigiu a Tarifa sem a efetiva prestagdo do servi¢o, ou se-
ja, apenas sob o fundamento, caracteristico do regime coativo das ta-
xas, de que o servigo estivera 3 disposi¢do do usudrio.

43. Mais que qualquer outro argumento, porém, depfe decisiva-
mente no sentido de que o regime da TARIFA DE LIMPEZA URBA-
NA ¢, nfio o da obrigatoriedade, mas o do consenso e da facultativada-
de, a prépria regulamentag¢do expedida. De fato, 0 malsinado Decreto
n® 196/75 (que, como j4 se esclareceu, ndo mais vigora, por isso que
substitufdo, hd dois anos, pelo Decreto n9 1.008/77), o préprio Decre-
to n? 196/75, diziamos, era explicito no vincular o pagamento da TA-
RIFA a prestagdo do servigo:

“Art. 20 — A tarifa correspondente & prestagdo do servigo

de remocio normal de lixo dos prédios, etc. .. .". {grifa-
mos).

Art. 49 — A tarifa serd devida pelos servigos prestados em
cada més, etc. ..."”. (grifamos).

44. Revogado que foi, implicitamente, o Decreto n? 196/75 —
com a expedi¢io do novo regulamento, o Decreto n? 1,008, de 6.6.77,
o regime de facultatividade nfo s6 se manteve, como se tornou ainda
mais expl{cito. Dispde, com efeito, o regulamento em vigor:

“Art. 19 — A Companhia Municipal de Limpeza Urbana
(COMLURB) prestard o servigo de remogdo regular de lixo
domiciliar (residencial, comercial e industrial) dos imdveis
edificados situados no Municipio do Rio de Janeiro, me-
diante o pagamento do prego pablico denominado Tarifa -
de Limpeza Urbana (TLU).”
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“Art. 29 — Serdo beneficiados pelo servigo de que tr.:a o
artigo anterior todos os iméveis edificados, exceto nos ca-
s0s em que se verificar a impossibilidade ou desnecessidade
de sua prestagéio, ou em que ficar devidamente comprova-

- do que o responsivel pelo imovel realiza o servico, em cara-
ter regular e adequado, por seus préprios meios’.” (grifa-
mos).

45. Enfim, ndo é devida a TARIFA tdo somente porque os servi-
gos da COMLURB estéo a disposi¢do dos usuérios do Municipio do
Rio de Janeiro. Embora o estejam, o responsavel por imovel ndo estd
obrigado ao seu pagamento, desde o regime estabelecido pelo Regula-
mento ja revogado, se: ndo produz lixo algum, ou produz mas, de qual-
quer modo, o aproveita, elimina ou remove, regular e adequadamente,
par seu proprios meios. Em qualger destas hip6teses, ndo sendo presta-
do o servico, ndo hd obrigago juridica de pagar a TARIFA 3
COMLURB. De modo que, se o responsdvel pelo imdvel porventura es-
tiver inscrito como usuario, poderd obter o cancelamento dessa inscri-
¢do, como tem ocorrido em relagdo a milhares (exatamente 21.392) de
pessoas fisicas e juridicas, conforme relacdo publicada pela prépria
COMLURB, e constantemente atualizada.

VI — A COMPULSORIEDADE DATAXAE A
NATUREZA DA ATIVIDADE

46. A obrigagdo tributdria de taxa corresponde, normalmente, ao
cumprimento de uma atividade do Estado, que se refere pessoalmente
ao obrigado, e que compreende o exercicio de fungdo ou de poder pi-
blico. Como j4 foi dito, em muito numerosas hipéteses nas quais o pa-
gamento da taxa estd ligado pela norma ao exercicio regular do poder
de polfcia, a atividade é praticamente imposta ao contribuinte; a nor-
ma obriga-o a solicitd-la, porque na realidade, ndo desejada e até des-
vantajosa para esse. Em outras hipdteses, como também j4 se referiu, a
prestacio da atividade administrativa ou jurisdicional, embora interes-
se ao contribuinte, e se traduza eventualmente em vantagem, fica entre-
tanto privada de todo o cardter de voluntariedade, em razdo da absolu-
ta impossibilidade de obter-se a mesma prestagfo por outro meio (p.
ex.: declaragdes de certeza, permissGes relativas ao exercicio de direi-
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tos, pratica de atos constitutivos de determinadas obrigagdes, decisdo
vinculante de controvérsias, etc.). Em todos esses casos, e em muitos
outros mais, exalta-se a compulsoriedade caracter{stica das taxas, por-
quanto a obrigagdo de pagéd-la corresponde ao exercicio de fungéio pro-
pria da soberania ou, mais amplamente, do exercicio de poder s6 reco-
nhecido ou inerente 3 autoridade pablica, ao proprio Estado.

47. Por isso, & mais éategorizada doutrina, & frente o consumado
mestre MARIO PUGLIESE (Letasse nella scienza e nel diritto positivo
italiano, Padua, CEDAM, 1930, pégs. 30 e seg.) ensina:

“As taxas sfo tributos e ndo pre¢os, porque correspondem
sempre a prestagles préprias e exclusivas do Estado, que
tém por objeto — prevalentemente — ndo uma consisténcia
econdmica, mas sim uma consisténcia juridica.

E claro, portanto, ¢ critério de determinacdo das taxas:
elas ndo sdo pagas como coniraprestacdo de todos os servi-
cos que o Estado presta em regime de monopdlio, mas 5o
daqueles que, pelo seu cardter, ndo podem ser fornecidos
sendo pelo monopolista-Estado e se subtraem, por esse mo-
tivo, as leis privadas do monopdlic econdmico.”

----------------------------------------------

“, .. as taxas sdo correspondentes exclusivamente & presta-
cdo de servigos que o Estado fornece agindo na qualidade
de ente soberano de direito publico, dotado, em tal quali-
dade, de um monopélio absoluto, total e permanente para
a prestacdo desses mesmos servicos.”

No mesmo sentido da licdo de PUGLIESE, cfr. além dos ja citados,
BALEEIRO, CAIO TACITO, GIULIANI FONROUGE, ALBERTO
DEODATO, G. TESORO, A, THEODORO NASCIMENTO, ainda:
VALDES COSTA, Curso de derecho tributario, Montevideu, 1970,
vol, |, pdgs. 139 segs., 295 segs.; GRIZIOTTI, Principios de Ciencia de
las Finanzas, trad. esp., B. Aires, Depalma, 1949, pdgs. 206 e segs.; C.
ARENA, Finanza Pubblica, in Trattato Italiano di Economia, vol.
X1V, Turim, UTET, 1963, vol. |, pag. 621; A. GIORGETTI, Lezioni
di Scienza delle Finanze e di Diritto Finanziario, Padua, CEDAM,
1972, vol. |, pags. 292 e segs.; M. S. GIANNINI, 1 proventi degli enti
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pubblici e la riserva della legge, in Studi in cnore di G. M. DE FRAN-
CESCO, Mildo, Giuffre, vol. Il, pdgs. 409 e segs., FERREIRO
LAPATZA, Curso de derecho financiero espaiiol, Madri, 1nstituto de
Estudios Fiscales, 22 ed., 1975, pdgs. 354 segs.; ALBERTO XAVIER,
Manual de direito fiscal, Lisboa, 1974, vol. |, pags. 53 segs.; H. B. VIL-.
[.LEGAS, Verdades e ficcGes em torno do tributo denominado taxa, in
Rev. de Direito Pablico, vol. 17, pdgs. 329 segs.; IDEM, Curso de fi-
nanzas, derecho financiero y tributario, 29 ed., B. Aires, Depalma,
1975, pégs. 103 segs.; SERGIO F. DE LA GARZA, Derecho finan-
ciero mexicano, 39 ed., Mexico, Ed. Parrua, pags. 345 segs.; OSWAL-
DG A.BANDEIRA DE MELLOQ, Tarifa de dgua, in Rev. de Direito Pu-

blico, vol. 20, espec. pdgs. 373 seus.; RICARDO A.CRETTON, Prego .

e taxa: distingdes, in Rev. de Direito da Procuradoria Geral do Estado,
Rio, vol. 28, espec. pégs. 10 segs.; JOSE A. CRUZ GUIMARAES, Ta-
xa e tarifa — Distingdo (A possibilidade de custear o servigo de coleta
de lixo nos imdveis através de tarifa), in Rev. de Dir. da Procuradoria
Geral do Estado, vol. 32, péags. 31 segs., BERNARDO R. DE MO-
RAES, Doutrina e prética das taxas, S. Paulo, RT, 1976, espec. pdgs.
94 segs.; KIYOSHI HARADA, Dois temas de direito tributdrio, S. Pau-
lo, Resenha Tributdria, 1978, pays. 55 segs., e ainda outros.

48. N&o pode ser, outrossim, amitida, pela extraordindria autori-
dade cientifica dos seus trés autores, referéncia ao Modelo de Cédigo
Tributirio para a América Latina, elaborado por encomenda da Orga-
nizagdo dos Estados Americanos e do Banco Interamericano de De-
senvolvimento, pelos mestres GIULIANI FONROUGE (Argentina),
VALDES COSTA (Uruguai) e RUBENS GOMES DE SOUSA (Brasil}.
Pois bem: ao dar, em seu art. 16, o conceito de taxa, o Cédigo Modelo
reza:

“Art, 16 — Taxa é o tributo cuja obriga¢do tem como fato
gerador a prestagdo efetiva ou potencial de um servigo pu-
blico individualizado ao contribuinte. Seu produto nfo de-
ve ter um destino alheio ao servigco gue constitui o pressu-
posto da obrigag8o. Ndo é taxa a contraprestagdo recebida
do usudrio em pagamento de servigos nfo inerentes ao
Estado.” (grifamos).
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VIl — A NATUREZA DOS SERVICOS PRESTADOS
PELA COMLURB

49. Notou o ftributarista argentino HECTOR B. VILLEGAS, no
excelente estudo acima citado (Verdades e ficgGes em torno do tribu-
to denominado taxa, pag..332), a propdsito da equivocada instituigdo
de ‘‘taxas’’ que se correlacionam com a prestacdo de atividades ndo
inerentes & soberania, que ', .. o legislador nem sempre respeita com
suas normas a verdadeira substancia dos institutos que regula, apartan-
do-se, as vezes, por imperfeicGes técnicas ou também por razBes de in-
dole pratica.” E adverte que uma tal incongruéncia do legislador, ainda
gue ndo rara, de qualguer modo.

*“, .. parece inaceitdvel porque, todas estas presta¢des que
retribuem servigos ndo inerentes a soberania, ndo sdo outra
coisa sendo precos, ainda que o legislador as chame impro-
priamente de ‘‘Taxas’’ e, ainda que as “‘organize’’ mediante
regime juridico semelhante ao aplicdvel as taxas.”

50. O fato, porém, de o legislador por equivoco, ou induzido, co-
mo diz VILLEGAS, por motivos de ordem prética, isto &, por razdes
de simples oportunidade ou conveniéncia politica — instituir ““taxas’’
que se ndo vinculam a manifestagdes tipicas do poder piblico, a servi-
¢os inerentes a supremacia estatal, pode representar e representa, de
fato, um desvio censurével sob o aspecto da doutrina publicistica, uma
indesejavel distorgiio, do ponto de vista da dogmética do direito tribu-
tario. Mas parece certo também que s6 por isso ndo se estara atentan-
do, nem contra a Constituigdo, nem contra as normas gerais de direito
tributdrio; em suma, uma tal “taxa” poderé ser imprdpria ou inade-
quada, mas, a rigor, ndo serd positivamente injurfdica ou ilegitima.

51. Mas, se isso é verdade, ndo parece, ao contrario, sequer conce-
bivel que, pelo exercicio de atividades proprias do poder publico e
concernentes singularmente ao contribuinte, pela prestacdo de servigos
inerentes A soberania do Estado, possam ser instituidos e cobrados
“nregos’, isto é, verdadeiras contraprestagGes baseadas, fundamental-
mente, no principio do consenso e nas regras da comutatividade e da
equivaléncia. Por conseguinte, os ‘precos” ou “tarifas’’ que o legisla-
dor porventura instituisse, tendo como pressuposto de sua exigéncia o
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exercicio do poder de policia ({isto é, a pratica de atos préprios da au-
toridade administrativa), ou a entrega de prestagdo jurisdicional, ou
ainda a utilizagdo meramente potencial de servigo pablico divisivel —
tais “"precos’’ ou “tarifas’’ ocultariam auténticas taxas, seriam, na ver-
dade, taxas mascaradas. De modo que, se na instituicdo de tais falsos
“precos’’ ou “tarifas’’ ndo tiver o legislador observado os principios e
normas que regem a instituigdo de tributos, ndo ha sendo concluir pela
sua inconstitucionalidade.

52. NZo é esse, porém, obviamente, o caso da TARIFA DE LIM-
PEZA URBANA. De fato, ninguém ousaria conceber — tdo esdriixula
e absurda é a hip6tese — que, algum dia e nalgum lugar, ¢ servigo ma-
terial de remocgdo de lixo das casas, tivesse sido ou venha a ser conside-
rado inerente a soberania estatal, exercicio de um “poder’’ pablico,
atividade essencialmente propria do Estado, e, como tal, insuscetivel
de ser exercida pelas pessoas e empresas, porque absolutamente indele-
gavel e intransferivel,

63. Ora, somente admitindo, data venja, o absurdo de associar-se
duas realidades, ndo so estranhas e distintas, mas praticarnente inconci-
lidveis quais sejam: de um lado, o exercicio da soberania estatal; e de
outro, a prestacdo do servigo de coleta e remocgdo de lixo domiciliar —
é que se poderia sustentar a tese de que a TARIFA DE LIMPEZA UR-
BANA &, por necessidade, por natureza e esséncia, verdadeira taxa,

54, Bem ao contrario disso, os servicos que a COMLURB, uma
empresa descentralizada da administraco municipal, presta aos seus
usudrios €, pura e simplesmente, um servigo de ordem material que se

classifica como INDUSTRIAL, servigo que, em outras cidades, no Bra-

sil e no estrangeiro, é propiciado, geralmente em condi¢des de mono-
polio, por empresas privadas, mediante concessdo ou autorizagdo mu-
nicipal, contra o pagamento de pregos pidblicos ou até semi-privados.

55, Ainda uma vez nos socorremos da abalizada opinido de HEC-
TOR VILLEGAS {Verdades e ficgSes, etc., pag. 334):

"“Em conseqliéncia, as somas de dinheiro que se exigem,
por exemplo, por motive dos servigos postais, telegraficos,
telefonicos, e de comunicagtes em geéral, de provisdo de gas
natural, de provisdo de dgua e servigos de esgotos, instru-
¢do publica, transportes aéreos, ferrovidrios, marftimos e
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terrestres estatizados em geral, limpeza e varre¢do de ruas,
etc., ndo sdo sendo pregos publicos.”’ {grifamos).

56. Entre nés, ndo discrepa o depoimento do mestre eximio que
¢ HELY LOPES MEIRELLES (Direito Municipal Brasileiro, 32 ed., 5.
Paulo, RT, 1977, pags. 409 e seg.):
“Servigos especificos ou uti singuli sdo os prestados ou
postos & disposi¢do de usuérios determinados, que os frui-
rio individuaimente mediante remuneracdo, tais como o
transporte coletivo, o telefone, a coleta de lixo, a energia
elétrica e a 4gua domiciliares. Esses servigos, desde que im-
plantados, geram direito subjetivo & sua obtengdo por to-
dos aqueles que se encontram na 4rea de sua prestagdo ou
fornecimento, e satisfacam &s exigéncias regulamentares.
S3o servigos de utilizagdo individual e mensurével, e, geral-
mente facultativos, pelo que devem ser remunerados por
tarifa (preco piblico) e ndo por taxa ou imposto (tributos).
*{grifamos).

57. Por tudo isso, parece estar demonstrado a saciedade que a re-
muneracdo paga pelos usudrios do Municipio do Rio de Janeiro a
COMLURB, pela efetiva (ndo potencial) prestagdo do servico de remo-
¢do de lixo domiciliar é, inequivocamente, um prego publico ou tarifa.
Alids, é também essa a contraprestagdo devida pelo fornecimento ou
prestacdo de muitos servicos plblicos, inclusive legalmente (v. Decre-
to-Lei n? 1.632, de 4.8.78) definidos como essenciais e geralmente
fornecidos em condicdes monopolisticas, tais como os de dgua, esgoto,
telefones, gas canalizado, eletricidade (forga e luz), transportes rodo-
viario, ferroviario, hidrovidrio e aéreo, manutengdo e limpeza de esta-
¢dio rodoviaria (Ac6rddo do S.T.F. no R.E. n® 68.890, in R.T.J., vol.
53, p. 500/501), utilizagdo de fardis para a navegagdo (antigo "impos-
to”, Decreto-Lei n? 1.023, de 21.10.69), uso de estradas e pontes fe-
derais (pedégio, Decreto-Lei n® 791, de 27.8.69), e outros ainda.

58, Por conseguinte, e para resumir, a remuneracdo paga a
COMLURB pela utilizagdo efetiva e voluntaria (nfo compulséria) do
servico de remocgdo de lixo domiciliar é verdadeiro prego ptiblico ou
tarifa e ndo taxa, uma vez que o pressuposto da obrigagdo, como de-
monstrado, ndo corresponde ao conceito de tributo e a definicio legal
do fato gerador da taxa (CTN, arts. 32 e 77) e, afinal, porque, como
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exatamente definiu essa Egrécia Corte, no enunciado n® 545 da
SUMULA!

“Precos de servicos publicos e taxas ndo se confundem,
porque estas, diferentemente daqueles, sdo compulsérias e
tém sua cobranc¢a condicionada & prévia autorizacdo orca-
mentéria, em relagdo & lei que os instituiu.” {grifamos).

59. Ora, ndo sendo taxa, e sim prego pablico ou tarifa, como so-
bejamente se demonstrou, a TARIFA DE LIMPEZA URBANA ndo es-
ta, nem poderia estar, sujeita aos principios constitucionais referentes
a tributos, nomeadamente os principios da legalidade (instituicdo por
lei} e da anualidade, podendo ser, como foi, legitimamente instituida
por Decreto do Poder Executivo, no curso do préprio exercicio finan-
ceiro.

60. Assim, Egrégio Tribunal, incensurdvel &, permissa venia, o De-
creto n® 196, de 12.11.75, expedido pelo Prefeito do Municipio do
Rio de Jangiro. De modo que, se ndo for o presente recurso julgado
prejudicado, em razdo de j4 ter sido revogado o ato normativo que se
impugna, confia o assistente, Municipio do Rio de Janeiro, aqui repre-
sentado pefo Estado do Rio de Janeiro, em sua plena rejeicdo, como é
da mais absoluta

JUSTICA.

Rio de Janeiro, 29 de junho de 1979

Flavio Bauer Novelli
Procurador do Estado
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