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O QUE E “TAXA” DE ILUMINACAO PUBLICA? *

MARIO ANTONIO CONCEICAO

1 SINOPSE

A taxa de iluminagdo piblica € inconstitucional pela auséncia dos requisitos
autorizativos constitucionais. O servigo de iluminagao publica nao € especifico nem
divisivel. O Ministério Piblico enquanto defensor da ordem juridica tem legitimi-
dade para ajuizar agao para impedir a cobranga da “taxa”.

O art. 145 da Constituicdo Federal dispde:

“A Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderao insti-
tuir os seguintes tributos:

I
II — taxas, em razdo do exercicio do poder de policia ou pela utilizagao,
efetiva ou potencial, de servigos publicos especificos e divisiveis, presta-
dos ao contribuinte ou postos a sua disposigao”.

Vislumbra-se existirem em nosso sistema tributdrio duas espécies de taxas:
a) taxa de policia e b) taxa de servigo.

A taxa de policia refere-se ao exercicio do poder de policia. A taxa de servi-
¢o € o tipo de tributo que tem por hip6tese de incidéncia uma prestagdo de servigo
publico diretamente referida a alguém.

Aliomar Baleeiro (1986), em sua festejada obra Direito Tributdrio Brasileiro
ensina que “Taxa € o tributo cobrado de alguém que se utiliza de servigo publico
especial e divisivel, de cardter administrativo ou jurisdicional, ou tem & sua disposi-

* Tese aprovada por unanimidade, com emendas aditivas.



¢do, e ainda quando provoca em seu beneficio, ou por ato seu, despesa especial dos
cofres publicos”.

A Constituigdo de 1891 ja previa nos arts. 7° e 9° expressamente a definigdo
de taxas, e as Constituigdes de 1934, 1937, 1946, 1967, 1969 e 1988 mantiveram a
tradicao.

Bilac Pinto, lembrado pelo mestre Baleeiro (1986), ja defendia que *‘o carac-
teristico fundamental da taxa € o de constituir contraprestagdo de servigos especiais
prestados ou postos a disposigiio do contribuinte”. Lembra ainda que o beneficio es-
pecial objetivo, mensurdvel, é condi¢do essencial para que o tributo seja conceitua-
do como taxa. Nesse mesmo sentido temos Jéze, Trotabas, Seligman, Adolfo
Wagner, Francisco Nitti e Giannini.

Souza Franco, citado por Aliomar Baleeiro (1986), diz que taxa é uma pres-
tacdo tributdria (ou tributo) que pressupde (ou dd origem) uma contraprestacao es-
pecifica, resultante de uma relagio concreta (que pode ser ou ndo de beneficio) en-
tre o contribuinte e um bem ou servigo ptiblico. Isto é: trata-se de uma receita publi-
ca, ligada a relagdes normalmente de utilidade, entre quem € obrigado a pagd-la e
um servigo ou um bem piblico.

Celso Ribeiro Bastos (1992), ao falar sobre as taxas,as define como a moda-
lidade escolhida pelo Constituinte para permitir a cobranga, pelo Estado, de valores
por ele dispendidos em fung@o de uma atividade sua. Considera que a matéria €, do
ponto de vista normativo, de uma clareza a ndo comportar qualquer divida entre-
tanto sabemos que a realidade é um pouco diferente. Ainda hd dividas acerca de
seu significado, apesar da Carta Politica vigente prever no seu art. 145, I, a defini-
¢dao das taxas.

Roque Carraza (1993) define taxas dizendo serem tributos que tém por hiz
pétese de incidéncia uma atuagio estatal, diretamente referida ao contribuinte.

Oportuno neste momento considerarmos o alcance da expressdo Servigo Pu-
blico.

O moderno entendimento acerca da abrangéncia do termo é dado por Celso
Antonio Bandeira de Mello. citado por Carraza, que diz que servico publico é a
prestagdo de utilidade material, fruivel, individualmente, sob regime de direito pi-
blico.

O servigo publico pode ser prestado de forma geral ou especifica. Se a pres-
tacao do servigo tiver como destinatdrio a comunidade como um todo ou mesmo um
grupo de pessoas indeterminadas ou pelo menos indetermindvel, estaremos diante
de um servigo classificado pela doutrina como geral, universal ou ‘uti universi’. E
o caso, por exemplo, dos servigos de iluminagdo piiblica, de seguranga piblica, de

diplomacia, de defesa externa do Pais, etc. Ao contrdrio, se o servico prestado tiver
como destinatdrio uma pessoa ou um nuimero determinado ou pelo menos
determindvel de pessoas, serd classificado como especifico, singular ou ‘uti
singuli’. Sao exemplos de servigos desta natureza os servigos de telefone, de trans-
porte coletivo, de fornecimento domiciliar de dgua potdvel, de gds, de coleta de lixo
€ muitos outros.
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Para tributar-se, via de taxa, o servigo publico prestado deve possuir certas
particularidades, ou seja, ndo é qualquer tipo de servigo publico que enseja a
incidéncia Ja taxa de servi¢o, mas tdo-somente aquele servigo que seja especifico e
divisivel, conforme comando expresso da 2° parte do art. 145 da Constituigdo
Federal ¢ 1988.

Podemos de imediato concluir que somente um servigo que seja prestado de
forma especifica ou singular enseja e autoriza a tributagao via de taxa.

A devida nogdo do significado juridico do vocdbulo especifico ja temos, ou

'Ju, servigo especifico é aquele suscetivel de utilizagio individual pelo contribuin-
conforme ligao de Rui Barbosa (1988).

Baleeiro (1986) ensina no mesmo sentido: o servico € especifico quando
pode ser separado em unidades autdnomas de intervengdo da autoridade, ou de sua
utilidade, ou de necessidade publica, que o justificou;por exemplo, a existéncia do

corpo de bombeiros para o risco potencial do fogo.

Celso Ribeiro Bastos (1992) diz que especificos sdo os servigos que podem
'ser destacados em unidades autdnomas de intervengao, de utilizagdo ou de necessi-
Jdades publicas.

Roque Carraza (1993) em seu magistério esclarece que os servigos publicos
especificos, também chamados singulares, sdo os prestados uti singuli. Referem-se
wina pessoa ou a um nimero determinado de pessoas. Sdo de utilizagio individual

v mensurdvel (g.n).

Necessdrio agora analisarmos o sentido do termo divisivel, requisito impres-
cindivel, assim como a especificidade, para a ocorréncia da tributagdo mediante
institui¢do de taxa.

Devemos entender por divisivel a possibilidade de avaliar-se a utilizagao efe-
tiva ou potencial, individualmente, considerada no servigo prestado.

Aliomar Baleeiro novamente esclarece que € divisivel (o servigo) quando
pussa funcionar em condigdes tais que se apure a utilizagdo individual pelo usudrio,
por exemplo, a expedigdo de certiddes, a concessdo de porte de armas, etc.

Celso Bastos (1992) define que o servigo piiblico € divisivel quando passivel
de utilizagdo separadamente por parte de cada um dos usudrios. Exemplifica o ser-
vigo de dgua como servigo publico divisivel.

Carraza (1993), de maneira objetiva, finaliza ensinando que divisibilidade é
a possibilidade de avaliar-se a utilizagdo efetiva ou potencial, individualmente con-
siderada.

Naio hd possibilidade, por exemplo, de separar, e destacar o servigo de ilumi-
nagdo publica em unidades autdnomas de intervengdo. O motivo € de tacil compre-
ensdo. Veja o exemplo: os moradores de uma praga usufruem do servigo de ilumina-
¢ilo publica prestado da mesma forma que os cidadios residentes em outro bairro,

mas que por ali transitam diariamente.

Podemos elencar, como exemplos de servigos especificos e divisiveis, os ser-
vigos de telefone, de transporte coletivo, de fornecimento de dgua potdvel, de gds.
de coleta de lixo, que nos permitem avaliar a utilizagdo do servigo pelo destinatdrio,



ou seja, € possivel através de uma f4cil constatagdo apurar-se quem estd utilizando-
se do servigo ou ainda quem tem a possibilidade de usutruir daquele servigo posto a
sua disposi¢ao (potencial).

A diferenga entre a especificidade e divisibilidade chega a ser ténue, pois
enquanto a especificidade diz respeito a possibilidade de determinado servigo publi-
co ser utilizado por uma pessoa determinada ou grupo determindvel, a divisibilida-
de diz respeito a possibilidade de avaliar-se tal utilizagdo, individualmente conside-
rada. A divisibilidade é consectdrio da especificidade do servigo.

Cumpre agora, finalmente, analisarmos a questdo da possibilidade de insti-
tuigdo de “taxa” na prestagao do servigo de iluminagdo piblica (taxa de servigo).

Para a instituigdo da “taxa” de iluminagdo publica, devemos preliminarmen-
te verificar se a natureza do servigo em tela possui 0s requisitos especificos e divisf-
veis exigidos pela Carta Politica vigente.

De imediato verificamos que o servigo de iluminagao publica é um ser-
vico de natureza uti universi ou geral. E prestado a um grupo indeterminado
de pessoas.

Considere a situagdo de uma movimentada avenida no centro de uma grande
cidade. Quem serdo os beneficidrios daquela iluminagao? Com certeza um ndmero
indeterminado de pessoas que por ali transitam; logo infere-se que o requisito da
especificidade estard ausente nesta hipétese, pois ndo € possivel identificar-se os be-
neficidrios de tal servigo. Nesse caso o servigo de iluminagao € prestado a um ni-
mero indeterminado de pessoas, mostrando ser universal.

Analisemos agora a questdo da divisibilidade na prestagiao de servigo de ilu-
minagdo. O primeiro obstdculo surge com a dificuldade de aferir-se o quantum de
iluminagdo utilizado por cada pessoa que passa por uma rua iluminada ou mesmo o
quantum que cada morador de uma residéncia utiliza da luz emitida pelos postes de
iluminagdo. Impossivel tal apuragio!

Niao hd possibilidade de avaliar o quantum individualmente utilizado
por cada morador, dada a inexisténcia da divisibilidade do servigo, que é um
dos requisitos autorizadores e necessdrios a instituicdo da taxa em servigo pu-
blico de iluminagdo, pois a utilizagao do servigo € feito por um nimero inde-
terminado de pessoas.

O servigo de iluminagao piblica nao € passivel de ser prestado uti singuli ou
de forma especifica, pois nao ha possibilidade de avaliar-se a sua utilizagdo efetiva
ou potencial tendo em vista sua natureza intrinseca de ser um servigo prestado uti
universi em geral.

Chegamos a conclusao de que o servigo de iluminag@o publica ndo pode ser
objeto de tributagdo via de taxa, por auséncia dos requisitos da especificidade e
divisibilidade.

O servico de iluminagdo publica, assim como os demais servigos publicos
prestados uri universi ou gerais, devem ser custeados pelos impostos de competén-
cia do municipio como, por exemplo, o ISS, IPTU, etc.
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A questio € pacifica nos tribunais do Estado de Sao Paulo,. ha\"cn.d(_) até mes-
mo julgados do STF que reconhecem a inconstitucionalidade da instituigao da taxa
de iluminagdo publica. . '

A Jurisprudéncia inclusive ja manifestou-se acerca do assunto:

“Taxa — Iluminagdo publica - Inconstitucionalidade - H-ip‘o’tcse em que
ndo se cuida de servigo especitico e divisivel prestado mdlv:‘dgalmen’te. ao
contribuinte ou individualmente por ele usufruido — Bgnefmo genérico,
suportado por toda a comunidade, integrante dos Servigos gerais que O
Estado proporciona ou poe a disposi¢ao dp povo — Atividade que, portan-
to, deve ser custeada por impostos — Aplicagdo dos arts. 145, I1, da_CF e
79 do CTN — Representagio interventiva procedente — Declaragdo de

voto.**

“A iluminagdo publica beneficia toda a coletividafic e ndo o proprletérlo dol
imével lindeiro ao logradouro publico iluminado.‘Nz'aio h4, no caso, servico especia
e mensurdvel (g.n.) prestado a determinado contribuinte ou .pc.)sto a sua dlsp?ilq‘z:i(;,
como exigido pelo art. 145, I, da CF, para que a taxa seja lidimamente cons l,,:lad(;
Tal servigo é genérico, e nao especifico e divisivel. Assim sendo, deve ser sup @
por toda a comunidade e, pois, pelos impostqs, como mtegl:f.mte dos servnqols ger |t
que o Estado proporciona ou pde a disposigdo (10 povo”(Repr. Interv. Inconst.
9.318-0, TP, j. em 15/2/89, Rel.: Des. Marino Falgao). y -

Vale ainda lembrar que na verdade as entidades politicas tentam de varias
formas captar riquezas dos contribuintes para c,tustez.lrem suas despesa;;, er}treé(z;rrlr:(())
algumas vezes 0s meios escolhidos por elas sdo l!ega?s e fltg mconstnucnzpfms, omo
no presente caso. Chegam até a criar certa especie tnbuFarla com notnel iferen e
tentativa de enganarem os contribuintes. Expedler}te antigo e reprovdvel, porem
caz, vem sendo utilizado através dos chamados roml_os. i

Normalmente cria-se certo tributo que possui natureza, por exemplo, de im
posto, porém para fugir da rigidez dos impostos 0 leglslador nome:a-o comc:) [;:::
e, assim, passa a cobrar um imposto como se taxa "tosse. Qual a vanta(,;;em. Sem
didvida, o regime juridico. E mais comodo e, c0n§equentemente. menos esgasl !
para o fisco tributar via de taxa do que mediante impostos, mesmo porque‘q o t iz
impostos € taxativo, enquanto 0s das taxas, apesar c!e serem duas em esgec'I:tsefvz; @
de servigo e de policia), propiciam uma abrangencm maior no campo de 1 ven

¢do estatal desde, € claro, que atendidos sejam seus requisitos autorizativos co
tUC'O“aIqui-l verdade nenhuma importdncia tem o nome da espécie t.ributzina criada. o
que identifica um tributo de outro é 0 seu aspecto intrinseco. ou ainda os elementos
que integram a norma juridica tributdria.

*+ TISP, RT 642/102.



A doutring, preocupada com o expediente supramencionado, adverte que um
Wibnto nflo sepue o sorte do nome que se queira dar. Ndo serd taxa tdo-somente por-
que ussim se o denominou, do mesmo modo que, reciprocamente, como imposto
também nfio hi de ser, apenas porque assim batizado.

No mesmo sentido, Geraldo Ataliba (1991) ensina que de nada adianta o
lepislador dar nome diverso as entidades que cria. Os problemas da dogmatica ndo
¢ resolvem pela taxinomia, advertiu Agostinho Alvim. Prossegue o mestre baiano
dizendo que a designagdo ndo confere entidade ao tributo. “A circunstincia de o
legislador té-lo batizado de taxa ndo tem a virtude de lhe atribuir tal natureza”
(g.n).

A “taxa” de iluminagdo piblica, freqlientemente criada e existente nos di-
versos municipios brasileiros, na verdade atenta contra a Constituigdo Federal e di-
retamente lesa o contribuinte, que paga por algo que nio deveria pagar. Isto ocorre
na maioria das vezes pelo absoluto desconhecimento dos requisitos constitucionais
autorizativos de sua instituigao.

O que na verdade acontece com a “‘taxa” de iluminagdo é que a mesma assu-
me feigdes de verdadeiro imposto!! Imposto este que teria a hipdtese de incidéncia
“ser proprietirio de imével que seja servido por iluminagdo piblica” e, ainda o
mais grave, “que venha servir-se do servigo de iluminagio”. E manifesta violagdo 2
ordem juridica, pois impde aos contribuintes o dever de pagarem aquilo a que nio
estdo obrigados.

O Estado possui o poder de imperium, que significa o poder de impor unila-
teralmente aos seus jurisdicionados um sacrificio patrimonial a fim de que todos
compartilhem com custeio das despesas publicas advindas da realiza¢do de obras e
servigos publicos. Isto ndao se discute. O que se ressalta é que esse poder de
imperium nao € ilimitado. Encontra-se limitado pela ordem juridica materializada
pela sua lei mdxima, a Constitui¢do de uma nagdo. Uma vez extravasado estes limi-
tes pelo fisco, deve ser restabelecida a ordem juridica violada.

Independente de outras consideragdes acerca do regime juridico submetido
os servigcos publicos prestados pelo Estado, entendemos estar o Ministério Piblico
legitimado a intervir, a restabelecer o statu quo violado pela a¢do fiscal em exigir
dos contribuintes tributo em desacordo com as normas constitucionais, pois a mes-
ma Carta Politica que elenca quais os requisitos autorizadores para a tributagdo das
taxas também atribui ao Ministério Puiblico, no art. 127, a defesa da ordem juridica
e interesses sociais e indisponiveis.

Podemos afirmar que a instituicdo e a cobranga de tributo sdo de interesse
publico, e sendo assim podemos concluir, conforme escreveu Teori Albino Zavascki
(1994), que “interesse puiblico como consta no Cédigo de Processo Civil e ‘interes-
ses sociais’. na dicg¢lo constitucional, sdo expressdes de significado equivalente.
Detfine o autor serem “interesse cuja tutela, no ambito de um determinado
ordenamento juridico, € julgada como oportuna para o progresso material e moral
da sociedade a cujo ordenamento juridico corresponde como fez J. J. Calmo de
Passos, referindo-se a interesses publicos.”
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Ora, a sociedade considera e exige ser tributada somente naquilo que for le
gal. Qualquer agdo fora da lei praticada pelo fisco, ainda que provoque prejulzos
aos contribuintes, deve ser questionada pela instituiciio responsavel em fiscalizar ¢
garantir a ordem juridica e os interesses sociais e indisponiveis ou publico, pois,
antes do prejuizo causado a coletividade, hd o aspecto da violagdo da ordem juridi-
ca.

Diferencia-se uma espécie tributdria de outra pelo exame de sua hipétese de
incidéncia.

Vejamos entdo a hipétese de incidéncia da referida “taxa”, tomando por
exemplo a lei municipal de certo municipio do Estado de Minas Gerais, que assim
dispoe:

“Art 1° Fica instituida a taxa de iluminagdo publica, sobre o imovel situ-
ado em logradouro jd servido de iluminagdo piiblica ou que dela venha
servir-se, a ser aplicado a partir do exercicio de 1991 (g.n)”

O imposto chamado de também tributo ndo vinculado por Geraldo Ataliba
(1991) caracteriza-se pela descri¢io de um fato qualquer, ndo consistente numa
atuagio estatal. E tributo nio vinculado, porque nio vincula-se a uma atuagio esta-
tal.

Ora, na espécie temos que basta a existéncia de um imdvel ser servido ou
ndo de iluminagdo para que ocorra a incidéncia da referida taxa. Indaga-se neste
momento: qual a contraprestagdo estatal? Em tese, o servigo de iluminagio. Veja-
mos se esta contraprestacdo estatal enquadra-se nos requisitos autorizativos das ta-
xas. Conforme exaustivamente vimos, a especificidade e a divisibilidade sdo im-
prescindiveis a existéncia das taxas. Entdo, por aqueles argumentos mencionados
concluimos ndo ser a “taxa” de iluminagdo publica verdadeira taxa. Portanto, o ser-
vigo de iluminagdo deve ser custeado pelas receitas advindas dos impostos, apesar
da existéncia de uma contraprestagio estatal, que € o servigo de iluminagio presta-
do a toda a coletividade, uti universi.

Merece ainda considerarmos que nao estd impedido o municipio de tributar
o contribuinte mediante instituicio da contribui¢do de melhoria, que possui regime
juridico préprio, desde que presentes a atuagdo estatal através da realizagdo de obra
publica. Por exemplo, instalagdo de postes de iluminagdo publica nas ruas de um
bairro, e a valorizagdo imobilidria dos imdveis beneficiados por tal obra.

Rogue Carraza (1993) sustenta com razio que, em tese, qualquer obra publi-
ca que provoca valorizagdo imobilidria autoriza a tributagcdo por meio de contribui-
¢do de melhoria.

O sentido de obra publica deve ser entendido como sendo ndo s¢ construgio,
cdificago, reparagdo, ampliagdo ou manutengdo de um bem imdvel, como assevera
Celso Anténio Bandeira de Mello, mas também as obras que, interligadas a servi-
¢os, proporcionam um melhoramento nas condigdes de vida dos cidadios, tendo
sempre como requisito a valorizagdo do imdvel beneficiado. Parece-me intuitivo
que a iluminag@o das ruas de um bairro, além de provocar um melhoramento das



condi¢des de vida do bairro, provoca, sem divida, uma valorizagdo imobilidria
advinda da execugiio de uma obra publica.

E importante deixar consignado que as taxas, assim como a contribuigdo de
melhoria, siio espécies de tributo e, sendo assim, estdo sujeitas aos principios cons-
tituctonais-tributdrios que atingem aos impostos.

2 CONCLUSAO

1. A “taxa” de iluminagdo publica € inconstitucional por auséncia dos requi-
sitos constitucionais autorizativos de especificidade e divisibilidade, apesar da exis-
&ncia de contraprestagdo estatal.

2. O servico de iluminagdo publica € prestado a titulo universal, geral ou uti
universi.

3. O servigo de iluminagdo publica deve ser custeado através das receitas
advindas dos impostos municipais, por tratar-se de atuagdo estatal ndo vinculada.

4. O municipio pode instituir contribui¢io de melhoria quando da realizagdo
de obra publica, observando-se o seu regime juridico.

5. A instalag@o dos servigos de iluminagéo publica é uma espécie de obra pu-
blica que proporciona melhoramento das condi¢des de vida a populagio, bem como
provoca a valorizagdo imobilidria dos iméveis beneficiados pela execugdo da obra.

6. A taxa, assim como a contribui¢do de melhoria, estdo sujeitas, como 0s
impostos ao principio da anterioridade.

7. O Ministério Publico tem legitimidade para ajuizar agdo civil publica por
cobranga ilegal de “taxa” de iluminagdo em defesa dos interesses dos contribuintes.
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