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Servico publico precisa ser individualizado paraincidir taxa

Tradicionalmente, no direito tributério brasileiro, servicos publicos se caracterizam, entre outros
requisitos, se atenderem a usuarios determinéveis (uti singuli) (artigo 145, Il da CF 1988, combinado
com os artigos 77 e 79 do Caédigo Tributério Nacional).

Se 0s usuérios sdo indeterminéveis (uti universi), de servico publico ndo se trata. Como 0s usuarios ndo
podem ser individualizados, tampouco podem remunerar 0s Servigos prestados. Assim, 0S servicos dessa
espécie devem ser remunerados pela arrecadacao tributaria global do Estado, descaracterizando-os como
servicos publicos.

Na mesma linha de consequéncia, em caso de concessao ou permissao ao particular para o desempenho
do servico, seriaimpossivel ao concessiondrio auferir sua remuneracao diretamente do usuério do
Servico.

Vamos explorar a questdo mais detalhada. Servicos de fornecimento de &gua, coleta de esgoto,
fornecimento de energia elétrica, gas canalizado sdo exemplos de servicos uti singuli, pois seus usuarios
sdo identificados, cadastrados, seu consumo individual € mensuravel e sujeito a cobranca mediante taxas
(em caso de ser oferecido pelo Poder Publico diretamente) ou tarifas (se prestado por particulares
Concessi onérios ou permissionarios do Estado).

E guanto aos servicos uti universi, cujos beneficiarios sdo a generalidade da populacéo e ndo podem ser
identificados? Exemplos disso s0 os servicos de iluminagdo publica, coleta de lixo, varricdo de ruas. A
resposta tradicional tem sido a de que tais servicos ndo podem ser cobrados diretamente dos
beneficiarios por consumo individualizado e, portanto, devem ser custeados pelo orcamento global do
Poder Publico. Para muitos autores isso impediria que fossem tidos por servigos publicos.

| sso, porém, ndo tem impedido que se criem mecanismos juridicos de individualizagdo dos usuérios. Foi
0 caso da coleta de lixo na cidade de S&o Paulo, em que se buscou, por Lei Municipal de 2002,
individualizar a quantidade de lixo depositada pelos contribuintes, para que se pudesse cobrar umataxa
especifica para sua coleta. Criou-se uma declaracéo de cada contribuinte para especificar a quantidade de
lixo depositada nas ruas, estabel ecendo-se sobre essa base, um valor a ser cobrado atitulo de taxa.
Durante a gestdo seguinte, do prefeito José Serra, a Camara Municipal de S&o Paulo suspendeu a
exigéncia do tributo. O Superior Tribunal de Justicaja havia decidido em varias ocasi Ges ser possivel a
cobranca de taxa de servigos de coleta de lixo domiciliar, por se considerar presentes nesse tipo de
exacdo os requisitos da divisibilidade e da especificidade (artigos 77 e 79 do Codigo Tributario
Nacional) (RE 137.013, Rel. Min. Demécrito Reinaldo, DJ de 02.08.1999).

O Supremo Tribunal Federal, por suavez, também reiteradamente havia decidido no mesmo sentido. Na
Questéo de Ordem em Recurso Extraordinério RE 576.321 RG-QO, o ministro Enrique L ewandowski
suscitou a Repercussido Gera para o tema— acolhida pelo Supremo Tribunal Federal — reafirmando
gue os “servicos de coleta, remoc&o ou tratamento de lixo ou residuos provenientes de imoveis, desde
gue essas atividades sejam compl etamente dissociadas de outros servicos publicos de limpeza realizados
em beneficio da populagdo em geral (uti universi) e de formaindivisivel, tais como os de conservacao e
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limpeza de logradouros e bens publicos (pragas, calcadas, vias, ruas, bueiros)” (RE 576.321, Rel. Min.
Enrique Lewandowski, 04.12.2008)

Mais recentemente a Simula Vinculante 19 assentou que:

“A taxa cobrada exclusivamente em razéo dos servicos publicos de coleta, remocéo e tratamento ou
destinacdo de lixo ou residuos provenientes de imoéveis, ndo viola o artigo 145, |1, da Constituicéo
Federal.”

Outra solucdo juridicafoi dada no caso dailuminacdo publica, que passou a ser objeto de uma nova
contribui¢cdo com a EC 39/2002 (“artigo 149-A Os Municipios e o Distrito Federal poder&o instituir
contribuicdo, naforma das respectivas leis, para o custeio do servico de iluminacdo publica, observado o
disposto no artigo 150, | elll.”). Jahainclusive um julgado do Supremo Tribunal Federal favoravel
pretensdo do Municipio de S&o Jose (SC) de instituir uma Contribuicdo para o Custeio dos Servicos de
[luminag&o Publica (COSIP), com base no permissivo constitucional (RE 573.675).

Nos dois casos, de coleta de lixo e de iluminago publica, por mecanismos juridicos distintos,
transformou-se um Servigo uti universi em um servigo uti singuli.

Como se resolve a questdo? Os apontados servicos de coleta de lixo e de iluminacdo publica,
tradicionalmente uti universi, ndo eram servicos publicos e passaram a sé-10s hessas cidades durante a
vigéncia das leis municipais que os transformaram em servicos uti singuli?

Para os fins tributarios, ser ou ndo identificavel o usuario do servigo tem como repercussoes préaticas a
definicéo da forma de cobranca do tributo (taxa, imposto ou contribuicdo) ou datarifa, aformade
regjuste, a sujeicdo ao principio da anterioridade, entre outros aspectos.

Para fins de Direito Econdmico, os temas que importam sdo: o Estado pode presta-los em regime de
privilégio? Pode concedé-los ou permiti-los a particulares? Essas séo as repercussdes relevantes para o
Direito Econbmico, e que ndo sa0 hecessariamente as questdes que interessam ao Direito Tributario.
Para tanto, temos que responder separadamente as duas questdes em relacéo aos dois exemplos dados.

A coleta de lixo passou a constar expressamente daLel 11.445, de 5 de janeiro de 2007, como parte dos
servicos publicos de saneamento béasico (artigo 39, I, “¢”: “limpeza urbana e manejo de residuos solidos:
conjunto de atividades, infra-estruturas e instal agdes operacionais de col eta, transporte, transbordo,
tratamento e destino final do lixo doméstico e do lixo originario da varricdo e limpeza de logradouros e
vias publicas.”). A Le diz que “a acdo de saneamento executada por meio de solugdes individuais, desde
gue o usuario ndo dependa de terceiros para operar 0s servicos, bem como as acdes e servicos de
saneamento basico de responsabilidade privada, incluindo o manejo de residuos de responsabilidade do
gerador” ndo constitui servico publico (artigo 5°). E atribui ao poder publico a decisdo sobre que tipo de
lixo “originario de atividades comerciais, industriais e de servicos cuja responsabilidade pelo mangjo
ndo segja atribuida ao gerador” pode ser considerado residuo solido urbano (artigo 6°). As atividades de
manejo de tais residuos, subdivididas em trés categorias distintas (artigo 7° e seus incisos), so
submetidas ao regime de servico publico. Portanto, ndo para fins tributérios, mas parafins de Direito
Econdmico, os titulares dos servigos publicos poderdo segregar tais atividades do livre acesso da
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iniciativa privada. |ndependentemente da solucéo que se dé para a cobrancga de impostos, taxas,
contribuicdes ou tarifas, sdo servicos publicos de titularidade do Estado, pois sdo atividades econdmicas
desempenhadas em regime de privilégio.

Portanto, a resposta a primeira pergunta tipica do Direito Econdmico é positiva: sim, o Poder Publico
pode segregar a atividade de coleta de lixo e traté-la como um mercado ndo livre ainiciativa privada. O
poder concedente estabel ece quais sdo as atividades exclusivas do Estado e quais podem ser livremente
desempenhadas pelalivre iniciativa, sempre pautado pela legislacéo e pela Constituicéo.

Se eles poderdo ser concedidos ou permitidos ao setor privado, respondendo a segunda pergunta, isso vai
depender, ai sim, da vontade do Estado de assim proceder e da viabilidade de se cobrar individual mente
atarifa de cada usuario (fato que aproxima circunstancialmente o tema do Direito Econdmico do tema
de Direito Tributario), pois, sem isso, o delegatério ndo terd como auferir receita de sua atividade.

E possivel, portanto, em nossa opini&o, a existéncia de servicos publicos uti universi que, enquanto n&o
se transformarem em servigos uti singuli, ndo poder&o ser cedidos de forma viavel ainiciativa privada.
Mas, paratodos os demais fins de Direito Econémico, poderdo ser tratados como servicos publicos,
principalmente no que diz respeito a segregacdo do acesso ao respectivo mercado paraainiciativa
privada.

O mesmo raciocinio sera vaido para os servigos de iluminagdo publica. Neste caso, a sustentacéo datese
gue acabamos de descrever encontra subsidios na redacéo do arigo 149-A CF 1988, que legitima
constitucionalmente a individualizag&o do servico tradicional mente considerado uti universi. Esse artigo
viabiliza ndo apenas a cobranca individualizada de contribui¢des, mas a propria concessao Ou permissao
do servigo ainiciativa privada. E a primeira pergunta de Direito Econémico sera respondida da seguinte
forma: o Poder Publico pode impedir que ainiciativa privada tenha acesso ao mercado de iluminagdo
publica, que permanecera em regime de privilégio ao Estado até que se delibere a sua eventual
CoNCessa0 OU permissao aos agentes privados. Quanto a segunda pergunta de Direito Econdmico, a
resposta € umavez individualizado o usuario do servico, € economicamente suscetivel de concessdo ou
permissao, que dependera, por suavez, de deliberacéo do Poder Publico e a tramitacéo de processo
licitatorio regular.

Portanto, respondendo diretamente a questdo formulada acima, para os fins do Direito Econémico, ndo €
relevante para 0 enquadramento no regime de servigo publico se o servico é divisivel ou especializado.
Pois essa questéo diz respeito apenas a uma parte do regime juridico aplicavel aos servicos publicos. A
guestdo da divisibilidade e da especificidade € fundamental para a caracterizagdo dos servicos publicos
para fins tributérios, mas ndo necessariamente para os fins do Direito Econémico.

Para o Direito Econémico, uma atividade pode ser considerada servigo publico, reservada ao Estado,
vedada ao particular (regime de privilégio), mesmo que sgjainviavel concedé-la ou permiti-laao
particular por ser indivisivel ou ndo especializada. Para o Direito Tributério, essa mesma atividade pode
ndo configurar servico publico para os fins de cobranga de taxa, se ndo for divisivel nem suscetivel de
especializacéo.

O exemplo que resta explorar é o caso da varri¢do de ruas. Ela esta elencada nas hipoteses de servigo
publico pelaLei 11.445/2007, artigo 3°, 1, “c”. Do nosso conhecimento, tal atividade ndo tem sido
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cobrada mediante taxa, por ndo satisfazer aos requisitos dos artigos 77 e 79 do Cadigo Tributério
Nacional. Mas se, no futuro, for possivel aindividualizagdo desses servicos, poderavir asé-lo. Para os
fins de Direito Econémico, sera suficiente que o Estado preste esses servicos em regime de privilégio,
negando o acesso livre dainiciativa privada a essa atividade, para que se caracterize como Sservico
publico.
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