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USP

I. Da Consulta

O SINDICATO DOS NOTARIOS E REGISTRA-DORES DO
ESTADO DE SAO PAULO - SINOREG/SP, por meio de seu Presidente Claudio
Marcal Freire, submete a minha apreciagcdo consulta relativa a natureza juridica e
constitucionalidade dos valores exigidos a titulo de remuneracdo dos servigos

notariais e de registro.

O Consulente informa que o Conselho Federal da Ordem dos
Advogados do Brasil ajuizou A¢cdo Direta de Inconstitucionalidade (ADIn n® 3.887)
contra dispositivos da Lei n°® 11.331/2002, que dispbe sobre emolumentos
cartorarios no Estado de Sado Paulo, argumentando que referida Lei violaria o

disposto no art. 145, § 2°, da Constituicdo da Republica.

Diante dessa situacao, e tendo em vista
as disposicOes do direito positivo brasileiro a respeito da
base de calculo das taxas, solicita que me manifeste sobre
o tema. Para dar rendimento ao parecer, e no sentido de
isolar os topicos que outorgam substancia ao assunto, o0
Consulente apresenta 5 (cinco) quesitos, 0s quais serao
examinados no decorrer deste trabalho e, ao final,
objetivamente respondidos.

Ei-los:

1. Qual a "natureza juridica” da remuneracdo dos servigcos

notariais e de registro?



2. Caso se entenda que a referida remuneracdo configura
"taxa", a base de calculo eleita pela Lei n® 11.331/2002, do Estado de S&o Paulo, é
apropriada para essa espécie de tributo? Ou tem-se base de calculo prépria de

impostos?

3. Qual seria a forma de calculo apropriada para a cobranca da

contraprestacdo aos servicos notariais e de registro?

4. Supondo que a pretensdo do Conselho Federal da Ordem dos
Advogados do Brasil, constante da ADIn n® 3.887, venha a prosperar, que

consequéncias praticas isso podera acarretar?

5. Que critérios devem ser levados em conta para a fixacdo dos
emolumentos relativos aos atos praticados pelos servicos notariais e de registro,
tendo em vista que o paragrafo Unico do art. 1° da Lei n® 10.169/2000 prescreve a
correspondéncia de tais emolumentos "ao efetivo custo e a adequada e suficiente

remuneracdo dos servigos prestados"?

I1. Do Parecer

1. Aproximacao metodoldgica para determinar a "natureza juridica” da
remuneracao dos servigos notariais e de registros

A realidade é um tecido continuo e heterogéneo que recobre o
mundo; a ciéncia, por meio da metodologia, faz cortes sobre esse real, produzindo
descontinuos homogéneos. E esse esforco que permite o conhecimento articulado
sobre a realidade. Por isso, todo trabalho sério ha de ter sua metodologia, isto &,
um conjunto de técnicas e processos utilizados para demarcar o objeto e
ultrapassar a subjetividade do autor, suscitando a possibilidade de atingi-lo,

conhecé-lo, pesquisa-lo, explora-lo e, se for o caso, altera-lo.

Saber sobre a remuneracdo exigida pela prestacdo de servigcos
notariais e de registro no sistema juridico brasileiro implica, antes de mais nada, ter
presente que dentre os muitos tracos a ele peculiares, o direito se manifesta em
linguagem. E antepondo-se a qualquer outra consideracdo, assumir que os veiculos
introdutores que delineiam os contornos dessa cobranca se apresentam como um
conjunto expressional que denota um segmento linglistico montado consoante
especifico arranjo juridico-prescritivo. Avancar sobre a "natureza juridica" dos

emolumentos relativos a prestacdo de servicos notariais e de registro exige, pois,



conhecer os textos legais que fundamentam sua exigéncia na ordem juridica

brasileira.

Tal consciéncia do objeto de analise que nos ocupa, liberta o
cientista do direito de falsos problemas, permitindo-nos uma reflexdo mais ampla e
profunda sobre a realidade que nos envolve. Importa acentuar, tratando-se do
direito, que a linguagem né&o s6 fala do objeto-juridico, como participa de sua

prépria ontologia, constituindo-o.

Nutro a conviccdo de que somente chegaremos ao cerne do
problema quando pudermos identificar a norma que serve como fundamento
juridico dessa obrigacdo e prescreve o vinculo obrigacional que advém para as
pessoas encarregadas de pagar esse montante, em face do sujeito pretensor.
Tratar-se-4 de taxa ou de preco publico? Tudo depende dessa regra e da urdidura
juridica que a envolve. Nisso parece consistir a chave para o desate dos quesitos

propostos na Consulta.

1.1. A expressao "natureza juridica"

Tenho empregado "natureza juridica"” entre aspas para
expressar minha discordancia com relacdo a literalidade da locucdo. Em termos
convencionais, fala-se em "natureza" para designar a busca da esséncia, da
substancia ou da compleicdo natural das coisas. A "natureza" revelar-se-ia pelos
atributos essenciais que teriam a virtude de pbr em evidéncia a proépria coisa.
Nessa acepcdo, a "natureza" da coisa poria em destaque sua proépria esséncia ou
substancia, dando a conhecer a matéria de que se comp0de o0 objeto: esta a mostra
a forca essencialista que envolve a tradicdo juridica, na incansavel e malograda
busca pela "realidade". H4A uma expressiva tendéncia na cultura ocidental em
relatar o mundo circundante como se tivéssemos acesso as ontologias, as
esséncias, esquecendo-nos de que o Unico instrumento de que dispomos para
organizar os "objetos da experiéncia’ ou o "mundo da vida", como prefere
Habermas, € a linguagem e, por mais que se aproxime dos objetos, nunca chega a
toca-los.

O problema ¢é de fundo filos6fico. Ocorre que em sua base
filoséfica tradicional, o direito leva ao terreno ontolégico as observacdes sobre a
estrutura da linguagem, supondo que haja substancias (na nomenclatura

aristotélica) e que as palavras sdo integradas as coisas. Faz uma transposicao entre



a estrutura real da linguagem e uma suposta estrutura transcendente do universo,
tese esta que o atual grau de desenvolvimento do direito ndo pode mais aceitar. A
relacdo entre palavra e coisa é artificial, fruto de decisdes individuais ou sociais,

alheia, em principio, as caracteristicas observaveis da coisa mesma.

Ao inventar nomes tracamos limites na nossa realidade, como
se a cortassemos, idealmente, em pedacos e, ao assinalar cada nome,
identificamos o pedaco que, segundo nossa decisdo, correspondera a determinado
nome. As coisas hdo mudam de nome, nés é que mudamos o modo de nomear as
coisas[1]. Apenas existem nomes aceitos, nomes rejeitados e nomes menos aceitos
que outros: nao existem nomes verdadeiros das coisas. Por isso, NnoOsso
esforco ndo ha de centralizar-se na andalise do nome da exacdo, que no momento

faz-se objeto de nossos cuidados, mas no fenémeno juridico por ele apontado.

2. A regra-matriz de incidéncia tributaria

A investigacdo atilada da matéria posta a minha consideracao
nao transborda os limites do direito positivo brasileiro, o que dirige a atencao do
sujeito cognoscente ao exame das normas juridicas tributarias, precisamente
daquelas que instituem as taxas; ou, de outro lado, das normas juridicas néo-

tributarias, instituidoras dos precos publicos.

Em acepcdo estrita, tomamos a norma
juridica como expressao minima e irredutivel (com o perdao
do pleonasmo) de manifestacdo do dedntico, com sentido
completo. Isso porque os comandos juridicos, para serem
compreendidos no contexto de uma comunicacdo bem
sucedida, devem revestir um quantum de estrutura formal.
Certamente ninguém entenderia uma ordem, em todo seu
alcance, apenas com a indicacao, por exemplo, da conduta
desejada: "pague a quantia de x reais". Adviriam, desde
logo, algumas perguntas e, no segmento das respectivas
respostas, chegariamos a féormula que tem o condédo de
oferecer o sentido completo da mensagem, isto é, a
identificacdo da pessoa titular do direito, do sujeito
obrigado e, ainda, como, quando, onde e por que deve
fazé-lo. Somente entdo estariamos diante daquela unidade
de sentido que as prescricbes juridicas necessitam para



serem adequadamente cumpridas. Em simbolismo l6gico é
representada pela formula D[F>(S'RS™)], que
interpreto: deve ser que, dado o fato F, entao se instale a
relacdo juridica R, entre os sujeitos S' e S".

Diante do principio da homogeneidade
sintatica das regras do direito positivo, ndo pode ser outra
a conclusao sendo aquela segundo a qual as normas
juridicas tributarias ostentam a mesma estrutura formal de
todas as entidades do conjunto, diferencando-se apenas
nas instancias semantica e pragmatica. Caracterizam-se
por incidir em determinada regidao do social, marcada por
acontecimentos economicamente apreciaveis que sao
atrelados a condutas obrigatérias da parte dos
administrados, e que consistem em prestacdes pecuniarias
em favor do Estado-Administracéo. Todavia, se 0 esquema
I6gico ou sintatico permanece estavel, em toda a extensao
do sistema, outro tanto nao ocorre no plano semantico.

Convém assinalar que, no dominio das chamadas "normas
tributarias"”, nem todas as unidades dizem respeito, propriamente, ao fenédmeno da
percussdo impositiva. Algumas estipulam diretrizes gerais ou fixam providéncias
administrativas para imprimir operatividade a tal pretensdo. Pelo contrario, sao
poucas, individualizadas e especialissimas as que definem a incidéncia tributaria,
conotando eventos de possivel ocorréncia e prescrevendo o0s elementos da
obrigacdo de pagar. Para uma aproximac¢ao mais breve, como expediente didatico,
pode-se até afirmar que existe somente uma para cada figura tributaria,
acompanhada por numerosas regras de carater funcional. Ora, é firmado nessa
base empirica que passo a designar "norma tributaria em sentido estrito" aquela
que assinala o nucleo do impacto juridico da exacdo. E esta, exatamente por
instituir o Ambito de incidéncia do tributo, é também denominada "norma-padréo"

ou "regra-matriz de incidéncia tributéaria".

A construcdo da regra-matriz de
incidéncia, assim como de qualquer norma juridica, é obra
do intérprete, a partir dos estimulos sensoriais do texto
legislado. Sua hipdtese prevé fato de conteudo econémico,
enquanto o consequente estatui vinculo obrigacional entre
o Estado, ou quem l|he faca as vezes, na condicao de



sujeito ativo, e uma pessoa fisica ou juridica, particular ou
publica, como sujeito passivo, de tal sorte que o primeiro
ficard investido do direito subjetivo publico de exigir, do
segundo, o0 pagamento de determinada quantia em
dinheiro. Em contrapartida, o sujeito passivo sera cometido
do dever juridico de prestar aquele objeto. Essa meditacao
nos autoriza a declarar que, para obter-se a férmula
abstrata da regra-matriz de incidéncia, € mister isolar as
proposicées em si, como formas de estruturas sintaticas;
suspender o vector semantico da norma para as situacoes
objetivas, constituidas por eventos do mundo e por
condutas; bem como desconsiderar os atos psicolégicos de
querer e de pensar a norma. Efetuadas as devidas
abstracfes logicas, identificaremos, no descritor da norma,
um critério material (comportamento de uma pessoa,
representado por verbo pessoal e de predicacao
incompleta, seguido pelo complemento), condicionado no
tempo (critério temporal) e no espaco (critério espacial). Ja
na conseguéncia, observaremos um critério pessoal (sujeito
ativo e sujeito passivo) e um critério quantitativo (base de
calculo e aliquota). A conjuncdo desses dados referenciais
nos oferece a possibilidade de exibir, na sua plenitude, o
nucleo légico estrutural da proposicdo normativa:

D{[Cm(v.c).Ce.Ct]>[Cp(Sa.Sp).Cq(bc.aD]}

Explicando os simbolos dessa linguagem
formal, teremos: "D" € o dever-ser neutro,
interproposicional, que outorga validade a norma juridica,
incidindo sobre o conectivo implicacional para juridicizar o
vinculo entre a hipétese e a consequéncia.
"[Cm(v.c).Ce.Ct]" é a hipOtese normativa, em que "Cm" é o
critério material da hipotese, nucleo da descricdo factica;
"v'" € 0 verbo, sempre pessoal e de predicacdo incompleta;
"c" € o complemento do verbo; "Ce" é o critério espacial;
"Ct" o critério temporal; e "." € o conectivo conjuntor. "—>"
€ o simbolo do conectivo condicional, interproposicional; e
"[Cp(Sa.Sp).Cq(bc.al)]" é o consequente normativo, em
que "Cp" é o critério pessoal; "Sa" é o sujeito ativo da
obrigacdo; "Sp" € o sujeito passivo; "Cq" indica o critério



quantitativo, em que "bc"é a base de calculo; e "al" é a
aliguota.

2.1. A importancia da base de calculo para a correta configuracao da

tipologia tributaria

Conforme ficou assentado, para isolar a regra-matriz de
incidéncia tributaria é preciso aludir aos critérios material, espacial e temporal, na
proposicao hipoétese, e aos critérios pessoal e quantitativo, na proposicdo tese.
Dentre tais critérios, interessam, para fins de identificacdo da natureza juridica do
tributo, o material e o quantitativo. Isso porque, enquanto o primeiro € o ndcleo da
hipétese de incidéncia, composto por verbo e complemento, que descrevem
abstratamente atuacao estatal ou fato do particular, o segundo, no dmbito da base
de célculo, mensura a intensidade daquela conduta praticada pela Administracdo ou
pelo contribuinte, conforme o caso. Nesses critérios é que se encontra o feixe de
preceitos demarcadores dos chamados "tracos da enunciacdo”, ou seja, o conjunto
dos elementos que o editor da norma julgou relevantes para produzir o

acontecimento tributado.

Nota-se com evidéncia, pelo que foi exposto, a inaptiddo da
hipétese para, sozinha, dizer qualquer coisa de definitiva sobre a estrutura
intrinseca do evento a ser colhido pela incidéncia. Para identificarmos os
verdadeiros contornos do fato tributdvel, necessario se faz consultar a base de

célculo, especialmente se o objetivo é conhecer a natureza juridica do gravame.

A tipologia tributaria é obtida pela analise do bindmio
"hip6tese de incidéncia e base de céalculo". Esse principio de dualidade compositiva
consta na Carta Magna, consistindo, pois, em diretriz constitucional, firmada no
momento em que o legislador realizava o trabalho delicado de tracar a rigida
discriminacdo de competéncias tributarias, preocupado em preservar 0s principios
da Federacdo e da autonomia dos Municipios. Preceituou o constituinte brasileiro,
no art. 145, 8§ 2°, que "as taxas ndo poderdo ter base de calculo prépria de
impostos". E, mais adiante, no art. 154, inciso |, asseverou, como requisitos para a
Unido instituir impostos nao previstos em sua competéncia, que sejam esses
criados mediante lei complementar, ndo apresentem carater de cumulatividade
e "ndo tenham fato gerador ou base de calculo préprios dos discriminados nesta

Constituicdo”. A mensagem constitucional mostra-se clara: é imprescindivel



examinar a hipdtese de incidéncia e a base de calculo para que se possa ingressar

na intimidade estrutural da figura tributaria.

Registre-se, porém, que caso ndo houvesse mencao expressa
acerca da relevancia da base de calculo, esta seria revelada pela propria
compostura normativa. Tanto que Alfredo Augusto Becker[2], sob a vigéncia da
Constituicao anterior, ja entrevia nesse elemento o auténtico ndcleo da hipétese de
incidéncia dos tributos, asseverando que "o espectro atdbmico da hipdtese de
incidéncia da regra de tributacado revela que em sua composicao existe um nucleo e
um, ou mais, elementos adjetivos. O nucleo é a base de calculo e confere o género

juridico ao tributo".

Relativizando um pouco a posicdo do mencionado autor,
mesmo porque entendo que a base de céalculo esta no conseqiiente da norma e nédo
na hipdtese, ndo ha como ignorar a importancia dessa grandeza que dimensiona o
fato, mensurando-o para efeitos de tributacdo. Partindo de tais consideracdes,
concluo serem trés as funcbes da base de calculo: (a) funcdo mensuradora, por
competir-lhe medir as proporcdes reais do fato; (b) funcdo objetiva, em virtude de
compor a especifica determinacdo do débito; e (c¢) funcdo comparativa, por
confirmar, infirmar ou afirmar o correto elemento material do antecedente

normativo.

Induvidosa é a operatividade do citado elemento do critério
quantitativo, devendo a ele voltarem-se as atencdes, pois oferece caminho seguro
para reforcar aquilo que, intuitivamente, a doutrina e a jurisprudéncia ja vém
afirmando de maneira reiterada: a base de calculo deve, necessariamente,
exteriorizar a grandeza do fato descrito no antecedente normativo, motivo pelo
qual sempre que houver descompasso entre a hipdtese de incidéncia firmada pelo
legislador e a base de calculo por ele escolhida, esta udltima ha de prevalecer,
orientando o intérprete no sentido de determinar a auténtica "natureza juridica" do
tributo. Por isso, sendo a medida do fato tributado, tem o condao de afirmar,

confirmar ou infirmar o critério material oferecido no texto.

2.2. A base de calculo como perspectiva dimensivel
do fato juridico tributario. A necessaria identidade
entre o fato juridico da base de calculo (Fbc) e o fato
juridico tributario (Fjt)



Tenho para mim que a base de céalculo é a grandeza instituida
na consequéncia da regra-matriz tributaria e que se destina, primordialmente, a
dimensionar o comportamento inserto no nucleo do fato juridico. Entretanto, que é
ser "perspectiva dimensivel"? O adjetivo "dimensivel" qualifica aquilo que se pode
medir, requerendo algo que seja mensuravel. O objeto dessa medicdo, obviamente,
sera a intensidade do evento que se tornou fato juridico tributario. Mas como se
processa esse fendmeno? Eis a pergunta que ensejara, certamente, uma

investigacdo mais rigorosa no campo de estudo da base imponivel.

Referida categoria juridico-positiva tem sido estudada sempre
em funcdo da hipotese tributaria, ora como elemento integrante dessa, ora como
medida da realizacdo hipotética. Rompendo com essa tradicdo e isolando o
enunciado da grandeza mensuradora, verificaremos que antes de exercer qualquer
funcdo de medida do fato imponivel, a "base de calculo"” é uma proposicao
prescritiva que se instala no cerne da estrutura relacional do consequente

normativo.

Nao obstante pertencer a linguagem prescritiva do direito e por
isso ndo submeter-se a légica dos valores verdadeiro e falso, a proposicdo base de
calculo redne um quantum de descritividade. Assim, atua da mesma forma que o
antecedente da regra-matriz, selecionando propriedades e juridicizando, a sua

maneira, o suporte factico, base da percussao tributaria.

O verbo juridicizar, construido pela acuidade e pela autoridade
dogmatica de Pontes de Miranda, quer significar, aqui, aquela mesma subsuncao
que se opera entre o fato e a hipétese tributaria. Nesse passo, a proposicdo base
de calculo seleciona, conceptualmente, aspectos do "real". E lembrando que os
conceitos séo seletores de propriedades, compreenderemos que nem tudo desse

"real" havera de ser acolhido pela base de célculo.

Pode falar-se, desse modo, em fato da base de calculo com
proporcao de sentido semelhante ao da expresséao fato juridico tributario. Dado que
ambas denotam o resultado da forca juridicizante da regra-matriz de incidéncia,
uma e outra constituem perspectivas abstratas e arbitrariamente construidas pelo
legislador tributario, na regra-matriz de incidéncia, ganhando foros de efetividade
com a norma individual e concreta que aplica a regra-matriz ao acontecimento do
mundo social, na cadeia de positivacdo do direito. A diferenca reside na

circunstancia de que tais fatos sdo delineados por proposi¢cdes diversas: (a) o fato



juridico tributario sera o antecedente da norma individual e concreta, ao passo que
(b) o fato da base de calculo estara no consequente dessa mesma regra, definindo,
em termos pecuniarios, com a colaboracdo de outro fator (a aliquota), o montante

da prestacdo a ser recolhida pelo devedor do tributo.

Assim como a hipoétese tributaria é qualificadora normativa do
factico, a base de céalculo é quantificadora normativa do factico (o que nao deixa
de ser uma forma de qualificacdo). O enunciado se torna fato da base de calculo
porque ingressa no universo do direito através da porta aberta da proposicao
normativa. E o que determina quais propriedades do fato entram, quais n&o

entram, é ato-de-valoracao que preside a feitura da base de célculo.

Entre as "portas" de entrada para o mundo juridico-tributario,
todas, obviamente, pela via normativa, uma serd o antecedente ou suposto; outra,
a proposicado base de calculo. Os dois enunciados incidem sobre o mesmo fato,
colhendo-o, entretanto, por perspectivas diversas. A proposicao hipdtese ocupa-se
da materialidade da ocorréncia, definindo as coordenadas de tempo e de espaco
dessa realizacdo. A proposicdo base de calculo dirige-se para 0 mesmo sucesso,
tomando-o, porém, de modo diverso: focaliza a materialidade descrita pela
hipbétese e seleciona, dela, algum aspecto que possa ser dimensionado, elegendo,
por esse modo, a grandeza quantificadora ajustada para medir a intensidade do

acontecimento factual.

Enfim, sdo exatamente essas duas proposicdes, integrantes da
regra-matriz de incidéncia tributaria, que realizam, de forma abstrata e genérica, a
seletividade normativa da regra perante o "real". Sua efetividade, todavia, ficara
condicionada a expedicdo da correspondente norma individual e concreta, seja ela
exarada pela Fazenda Publica ou pelo particular, no exercicio de competéncia
outorgada pela legislacdo do tributo. Por isso, ambas devem manter estreita
relacdo, denotando sempre o mesmo fato, sé6 que mediante critérios de apuracdo
diferentes, de tal sorte que fiquem preservados 0s sobranceiros principios
constitucionais informadores da adequada construcdo da regra-matriz de incidéncia
tributaria, assim como de todas as unidades integrantes do processo de positivacao

do direito.

Explicando melhor, a base de céalculo projeta-se sobre a mesma
porcdo factual, recortada no suporte factico pela hip6tese tributaria (Fjt),

mensurando o fato que sofreu o impacto da incidéncia (Fbc). A parcela comum, no



caso de imposto, ha de ser a atividade do particular ou de alguém a ele assimilado,
de tal modo que tanto o enunciado da hipétese, como o da base convirjam para o
mesmo ponto. Tratando-se de taxa, em que se requer, com assomos de absoluta
necessidade, uma atuacdo do Estado, seja ela expressa na prestacdo de servigos
publicos ou no exercicio do poder de policia, 0 enunciado da base de céalculo devera
coincidir com o factum da atuacdo estatal, previsto no antecedente normativo,
dimensionando-lhe de alguma forma e por alguma medida que seja com ele

compativel.

Todo o esforco do legislador ha de estar orientado no sentido de
promover o perfeito ajuste entre o enunciado mensurador da base de calculo e a
formulacdo enunciativa da hipétese. Dito de outro modo, a perspectiva dimensivel
h4d de ser uma medida efetiva do fato juridico tributario, recolhido como tal pela

hipétese normativa.

3. ldentificacdo das espécies tributarias

Indicados os critérios da regra-matriz de incidéncia, bem
como a relevancia da base de calculo, convém discorrer, brevemente, acerca das
espécies tributarias. Nesse contexto, tributo é género do qual imposto, taxa e
contribuicdo de melhoria sdo espécies, de acordo com a disposicado inserta no art.
145 da Constituicdo da Republica. Desse modo, todas as espécies que conotam as
caracteristicas inerentes ao tributo devem ser examinadas, apontando-se para as
diferencas especificas. Tais diferencas, que consubstanciam critérios de distincdo
entre as espécies, sdo construidas a partir do binbmio "hipétese tributaria/base de
calculo". Dois argumentos recomendam a adoc¢ao dessa dualidade: (i) trata-se de
diretriz constitucional, firmada no momento em que o legislador realizava o
trabalho delicado de tracar a rigida discriminacdo de competéncias tributérias,
visando a preservar o principio maior da Federagdo e a manter inco6lume a
autonomia municipal; (ii) para além disso, é algo simples e operativo, que permite
o0 reconhecimento da indole tributaria, sem a necessidade de consideracdes

retoricas e até alheias ao assunto.

Firmadas essas premissas, podemos dizer que 0s impostos
sao tributos que tém por hipétese de incidéncia, confirmada pela base de célculo,
fato alheio a qualquer atuacdo do Poder Publico, ou seja, sdo tributos né&o-
vinculados a uma atuosidade do Estado ou de quem lhe faca as vezes, segundo

classificacdo proposta pelo saudoso Geraldo Ataliba[3].



E da indole do imposto, no nosso direito positivo, a
inexisténcia de participacdo do Estado, desenvolvendo atividade dirigida ao
contribuinte. Sua hipétese de incidéncia descreve fatos quaisquer presuntivos de
rigueza (uma pessoa auferir renda liquida, industrializar produtos, prestar servicos

etc.). A formulacéo linglistica o denuncia e a base de calculo o comprova.

A contribuicdo de melhoria, por sua vez, é tributo que tem por
hipétese de incidéncia a descricdo de evento consistente na construcdo de obra
publica da qual decorra valorizacdo dos iméveis circundantes. Nesse sentido
predica o art. 145, Ill, da Lei Maior. Frise-se que a realizacdo da obra, por si so,
nao é suficiente: exige-se a adocdo de fator estranho a atuacao do Estado, que, ao
ser-lhe acrescentado, complementa a descricdo factual. E a valorizacdo imobiliaria
ndo €, necessariamente, conseqléncia de realizacdo de obras publicas. Muitas
vezes, sobre ndo acarretarem incremento de valor nos imdveis adjacentes, as
obras podem até colaborar para a diminuicdo de seu preco de mercado. Por isso
mesmo, havendo a correlacdo entre a obra e a valorizacdo, o direito positivo exige
que o proprietario do imével valorizado recolha a chamada contribuicdo de
melhoria. Dai dizer que a contribuicdo de melhoria é tributo vinculado a uma
atuacdo do Poder Publico, porém indiretamente referido ao obrigado, porquanto

sua cobranca depende de fator intermediario, que é a valorizacdo do bem imdével.

A taxa, por seu turno, pressupde a prestacdo, efetiva ou
potencial, de servicos publicos ou o exercicio do poder de policia, direta e
especificamente dirigidos ao contribuinte. A base de calculo devera exibir,
forcosamente, a medida da intensidade da participacdo do Estado, tudo nos

moldes do que estatui o art. 145, 11, da Constituicao.

Enfim, tracadas as linhas definidoras das espécies tributéarias
aceitas pela Carta Magna, nao temos dlvidas em afirmar que somente as trés
espécies citadas encontram guarida no ordenamento juridico brasileiro. Qualquer
tentativa de acatar os desacertos politicos que o legislador utiliza para burlar a
rigida discriminacdo de competéncia afigura-se-me como vazia de fundamento,
visto que a hipdétese de incidéncia, associada a base de calculo, permite identificar
as espécies tributarias: impostos, taxas e contribuicdes de melhoria. Todo o
suporte argumentativo calca-se na orientacdo do sistema, em sua integridade
estrutural. Outra coisa nado fez o constituinte sendo estabelecer que tanto os
empréstimos compulsérios como as contribuicbes sdo entidades tributarias da

espécie em que se enquadrarem.



A Constituicdo da Republica, em seu art. 148, outorga a Unido
a possibilidade de instituir, mediante lei complementar, empréstimos compulsérios
para atender a despesas extraordinarias, decorrentes de calamidade publica, de
guerra externa ou de sua iminéncia, ou para realizar investimento publico de
carater urgente e de relevante interesse nacional, observado, nesta Uultima
hipétese, o principio da anterioridade. O fato juridico tributario dos empréstimos
compulsérios deve estar compreendido na competéncia impositiva da Unido,
podendo ser escolhidos entre os eventos descritos no art. 153 da Carta Magna, ou
entre as atuosidades por ela manifestadas ou por quem lhe faca as vezes, seja em
razdo da prestacdo de servico publico, especifico e divisivel, efetivo ou potencial,

seja pelo exercicio do poder de policia.

Desse modo, o empréstimo compulsério serda imposto se o
antecedente da regra-matriz de incidéncia descrever um fato pertencente a esfera
juridica do contribuinte, ou taxa, se a previsao consubstanciar-se numa atividade

estatal, confirmada, é claro, por sua base de calculo.

O mesmo raciocinio aplica-se as contribuicdes sociais, de
intervencdo no dominio econdmico ou no interesse das categorias profissionais e
econdmicas, cuja norma de estrutura se constrdi a partir do enunciado prescrito no
art. 149 da Lei Maior, podendo assumir, de igual maneira, tanto a feicdo de

impostos como a de taxas, conforme suas caracteristicas descritivas.

Tecidas essas consideracfes, estamos aptos a identificar, nas
varias figuras tributarias, sua "natureza juridica". Sempre que o0 intérprete
pretender, na analise de determinada exacdo, identificar a espécie tributéaria, penso
que devera, impreterivelmente, recorrer aquele bindmio constitucional. Somente
esse € critério juridico e seguro a quem almeja o estudo da "natureza" de um
tributo. A linguagem do legislador, por assentar-se no discurso natural e ser
produzida por representantes de varios segmentos da sociedade, sem especifico
conhecimento juridico, costumam apresentar erros, impropriedades, atecnias,
deficiéncias e ambiguidades. O préprio legislador, no inciso | do art. 4° do Cdédigo
Tributario Nacional, prevendo os equivocos e confusdes que poderiam decorrer de
sua linguagem, declara serem irrelevantes, para fim de qualificacdo da espécie
tributaria, "a denominacdo e demais caracteristicas formais adotadas pela lei". Os
nomes com que venham a ser designadas as prestacdes, portanto, hdo de ser
recebidas pelo intérprete sem aquele tom de seriedade e certeza, exigindo

cuidadosa verificagao.



4. As taxas e suas espécies

A espécie tributaria denominada taxa apresenta, em seu
antecedente normativo, a descricdo conotativa de uma atividade do Estado
diretamente relacionada ao contribuinte, que somente devera pagar o valor exigido
pelo Poder Publico quando deste receber alguma prestacdo, efetiva ou potencial,
ou, ainda, ser for por ele exercido o poder de policia, sendo certo que é
imprescindivel lei anterior prevendo determinada pratica estatal como condicédo

suficiente e necessaria a exigéncia do tributo.

O direito positivo vigente prevé duas espécies de taxas: (a)
taxas cobradas pela prestacdo de servicos publicos; e (b) taxas exigidas em razao
do exercicio do poder de policia. Na redacdo dada pelo art. 145, inciso Il, podem
ser instituidas "taxas, em razdo do exercicio do poder de policia ou pela utilizacdo,
efetiva ou potencial, de servicos publicos especificos e divisiveis, prestados ao

contribuinte ou postos a sua disposicdo". Ocupemo-nos de cada uma delas.

4.1. Taxa exigida pela prestacao efetiva ou potencial de servico publico

Segundo definichko de Celso Anténio Bandeira de
Mello, "servico publico é toda atividade de oferecimento de utilidade ou comodidade
material fruivel diretamente pelos administrados, prestado pelo Estado ou por
quem lhe faca as vezes, sob um regime de Direito Publico - portanto, consagrador
de prerrogativas de supremacia e de restricdes especiais - instituido pelo Estado em
favor dos interesses que houver definido como préprios no sistema normativo"[4].
Cabe enfatizar que ndo é o desempenho de qualquer servico publico que enseja a
imposicdo de taxa. Nos termos do inciso Il do art. 145 da Constituicdo da
Republica, é mister que esse servico apresente as caracteristicas de "divisibilidade"

e de "especificidade".

Tais caracteres sao necessarios em virtude do préprio conceito
de taxa, definido, até aqui, como tributo cuja hip6tese de incidéncia consiste na
descricdo de atividade estatal diretamente vinculada ao contribuinte, enquanto o
pagamento do valor prescrito no conseqliente representa a contraparte devida ao
Estado, pelo administrado, a quem o Poder Publico voltou sua atencédo. E
exatamente essa referéncia direta ao particular que constitui a "especificidade": um
servico publico é especifico quando ha individualizacdo no oferecimento do servico e

na forma como é prestado.



A "divisibilidade", por sua vez, significa possibilidade de
mensurar o servico efetivamente prestado ou posto a disposicdo de cada
contribuinte. E elemento correlato a especificidade, pois se 0 servico mostrar-se
individualizado, isso importard admitir que permitira o calculo de seu custo
relativamente a cada usuério, tornando viavel a exigéncia de taxa. Outros, contudo,
preferem salientar o principio da "retributividade", mediante o qual o pagamento da
taxa pelo sujeito passivo ha de corresponder a retribuicdo pecuniaria pelo

reconhecimento do servico publico utilizado.

Do enunciado normativo-constitucional (art. 145, II)
depreende-se, ainda, expressa referéncia a possibilidade de o servico publico
remuneravel por taxa ser utilizado efetiva ou potencialmente, podendo ser prestado
ao contribuinte ou posto a sua disposicdo. Em outras palavras, a cobranca podera
ocorrer ndo apenas nos casos em que houver efetiva utilizacdo do servigco publico
especifico e divisivel, mas também nas hipéteses em que, sendo esse servico de
utilizacdo compulsoéria, seja ele colocado a disposi¢cdo do particular, encontrando-se

em efetivo funcionamento.

Acerca dos pressupostos necessarios para que 0O Servico
publico seja remuneravel por taxa, acima relatados, dispde o art. 79 do Cédigo

Tributario Nacional:

"Art. 79. Os servicos publicos a que se refere o art. 77
consideram-se:

| - utilizados pelo contribuinte:

a) efetivamente, quando por ele usufruidos a qualquer titulo;
b) potencialmente, quando, sendo de utilizacdo compulsoria,
sejam postos a sua disposicdo mediante atividade
administrativa em efetivo funcionamento;

Il - especificos, quando possam ser destacados em unidades
autbnomas de intervencdo, de utilidade ou necessidade
publica;

Il - divisiveis, quando suscetiveis de utilizacao,
separadamente, por parte de cada um dos seus
usuarios."

Tdo sO quando presentes esses requisitos o ente prestador do

servico publico estara credenciado para exigir, daqueles que usufruiram dessa



prestacdo, o pagamento de taxa. Simetricamente, estando ausente qualquer desses
caracteres (utilizacdo efetiva ou potencial, especificidade e divisibilidade),

comprometida ficara a cobranca da prestacao pecuniaria sobre que discorremos.

4.2. Taxa exigida em razdo do exercicio do poder de policia

"Poder de policia" consiste na possibilidade do Estado praticar
atividades condicionantes da liberdade e da propriedade dos seus administrados,
em nome de interesses coletivos. Tendo o Poder Publico a missdo de garantir a
seguranca, o bem-estar, a paz e a ordem coletiva, é-lhe atribuido poder de
vigilancia, que o autoriza a controlar a liberdade dos individuos para proteger os
interesses da sociedade. Objetivando assegurar tais interesses, o funcionamento de
algumas atividades necessita ser autorizado administrativamente, dependendo,
para tanto, de sua fiscalizacdo. E é exatamente o exercicio desse poder de policia,
inspecionando e fiscalizando os particulares em nome do bem comum, que enseja a

remuneracdo por meio de "taxa de policia".

Assim como o servi¢co publico, o ato expressivo do poder de
policia deve ser especifico e divisivel para fins de exigéncia de taxa, ja que esta,
como explicado, é tributo que apresenta referibilidade direta ao contribuinte. Rege-
se, também, pelo principio da "retributividade", devendo haver retribuicdo dos
custos das diligéncias necesséarias ao seu exercicio, motivo pelo qual deve seu
exercicio ser individualizado, permitindo precisar o custo relativamente a cada

usuario.

H& um requisito, porém, que difere daqueles exigiveis no que
tange aos servicos publicos: o poder de policia deve ser "exercido", ndo bastando
ser colocado a disposicdo dos particulares. Diferentemente do que acontece com as
taxas de servico publico, as normas constitucionais relativas a remuneracéo de atos
de poder de policia afastam a idéia de potencialidade, exigindo, o inciso Il do art.

145 da Carta Suprema, que haja o "exercicio do poder de policia".

O exercicio do poder de policia consubstancia-se na efetiva
atuacdo dos 6rgaos da Administracdo Publica incumbidos de fiscalizar e controlar
atividades dos particulares que possam, de alguma forma, prejudicar interesses da
coletividade. Logo, para que seja possivel a cobranca de tal espécie de taxa, nao
basta simplesmente haver poder de policia: é imprescindivel que haja seu exercicio.

O sistema concebe a exigéncia de taxas em razdo da atividade estatal



fundamentada no poder de policia, no pressuposto de que tal atividade exista. Em
outras palavras, o ato expressivo do poder de policia (fiscalizacdo e controle de
atividades dos particulares) deve ser, necessariamente, praticado. Caso contrario,
ndo haverd motivos que justifiguem a instituicdo do referido tributo, visto que se
trata de espécie tributaria cuja hipdtese de incidéncia é diretamente vinculada a
atuacao estatal. A mera existéncia do aparelho fiscalizador ndo tem o conddo de
legitimar a cobranca de taxas de policia, que poderiam ter por suporte apenas o
exercicio potencial do respectivo poder. E vedado ao Estado cobrar taxa de
fiscalizacdo se ndo vier a exercé-la efetivamente, pois, nesse caso, nada existira
que justifique a cobranca da exacdo: ndo ha atividade estatal; ndo h& despesa

feita; ndo héa custo a ser financiado pelos contribuintes.

Em sintese, a exigibilidade da "taxa de policia” tem como
pressuposto a existéncia de um servico atrelado ao poder de policia, cujo exercicio

deve ser real, aferivel e concreto.

5. Distincdo entre taxa e preco publico

Como obrigacdo compulsoéria, a taxa independe da manifestacao
da vontade dos destinatarios. Por esse motivo, a caracterizacdo da
compulsoriedade na utilizacdo do servico publico ou no exercicio do poder de policia
é nota essencial do regime juridico das taxas. A prestacdo configura taxa se a
utilizacdo do servico publico ou o exercicio do poder de policia sdo compulsérios,
em virtude de determinacéo legal. Esse é o entendimento exarado pelo Supremo
Tribunal Federal, que, em recurso extraordinario do qual foi relator o eminente

Ministro Moreira Alves, decidiu:

"(...) sendo compulsoria a utilizacdo do servico
publico de remocdo de lixo - o0 que resulta,
inclusive, de sua disciplina como servico essencial a
saude publica - a tarifa de lixo instituida pelo
Decreto n°® 196, de 12 de janeiro de 1975, do Poder
Executivo do Municipio do Rio de Janeiro, €, na
verdade, taxa"[5].



Preco publico ou tarifa[6], diversamente, consiste na
contraprestacdo que remunera 0 uUso ou consumo de bens ou de servicos realizados
pelo Poder Publico, efetivado em regime contratual, e n&o imposto
compulsoriamente as pessoas, como é o0 caso daquelas obrigacbes de carater
tributario. Essa é, alids, a compreensdo do Supremo Tribunal Federal, expressa
pelo Ministro Moreira AIves[Z]:

"Preco publico é o preco contratual, que constitui
contraprestacdo de servicos de natureza comercial ou
industrial - e que, por isso mesmo, podem ser objeto de
concessao para particulares -, servicos esses prestados por
meio de contrato de adesdo. Para haver preco publico é
necessario existir contrato, ainda que tacitamente celebrado, e
o contrato ainda que de adeséo, da a quem pretende celebra-
lo, se aderir as condi¢cdes dele, a liberdade de ndo contratar,
atendendo a sua necessidade por outro meio licito. Quem nao
quiser tomar 6nibus, e aderir, portanto, ao contrato de
transporte, podera ir, licitamente, por outros meios, ao lugar
de destino. O que nado tem sentido é pretender-se a existéncia
de contrato quando o que deve aderir ndo tem sequer a
liberdade de ndo contratar, porque, licitamente, ndo tem meio
algum para obter o resultado de que necessita."” (RTJ/STF n°
98).

A diferenca essencial entre "taxa" e "pregco publico" esta,
portanto, na hipétese normativa que fundamenta o nascimento das respectivas
prestacfes. Na taxa, ndo ha espaco para o exercicio da vontade do contribuinte
contratar ou ndo. A lei a institui e estipula a realizacdo estatal como a situacao
propulsora e, logicamente, suficiente da obrigacao tributaria. Verificado no mundo
factual esse acontecimento, o tributo torna-se potencialmente devido. A obrigacédo
de pagar a taxa deflui imediatamente da lei, enquanto a de pagar preco publico
decorre mediatamente da lei e diretamente do pacto contratual decorrente do uso

do servigco ou bem publico.

6. "Natureza juridica"™ da remuneracdo dos servigos notariais e de registro

Anuncio, desde logo, que perante a realidade instituida pelo
direito positivo atual, parece-me indiscutivel a tese segundo a qual a remuneragao
dos servigcos notariais e de registro, também denominada "emolumentos",
apresenta natureza especifica de taxa. O presente tributo se caracteriza por
apresentar, na hipétese da norma, a descricdo de um fato revelador de atividade
estatal (prestacdo de servicos notariais e de registros publicos), direta e

especificamente dirigida ao contribuinte; além disso, a andalise de sua base de



calculo exibe a medida da intensidade da participacdo do Estado, confirmando

tratar-se da espécie taxa.

Demonstrando o carater publico de tais servicos, Maria Helena

Diniz[8] discorre sobre a atividade do registrador:

"Portanto, serventuario ou servidor significa 'o que serve num
oficio ou cargo'. E a pessoa que, como o oficial de Registro de
Imével, exerce uma funcdo publica, tendo suas atribuicbes
determinadas pelas normas especiais, por atender interesse
publico. O registro de imdveis, por ser obrigatério, transforma-
se num servico publico, e, pelo regime juridico do Brasil,
perfaz uma funcdo de publicidade, pois, ante a mutacéo
juridico-real do bem de raiz, investe a propriedade ou o direito
real na pessoa de seu titular, tornando o direito oponivel erga
omnes. O registrador, em seu cargo, terd a tarefa de atribuir
autenticidade, seguranca e eficacia aos atos e aos documentos

que leva ao assento.”

As atividades notariais e de registro configuram prestacao de
servico de natureza publica delegada a particulares. Essa delegacdo, porém, nao
tem o <conddo de alterar a ‘"natureza juridica" desse servico, que
permanece publico. Trata-se de atividade administrativa consistente em "garantir a
publicidade, autenticidade, seguranca e eficacia dos atos juridicos" (art. 1° da Lei
n® 8.935/94), devendo, nos termos do art. 236, da Constituicdo da Republica, ser
delegados a pessoas fisicas, mediante concurso publico de provas e de titulos, ou

por meio de remocdo, para os que ja forem titulares de serventias.

A "natureza juridica" tributaria dos emolumentos das
serventias extrajudiciais ja foi reconhecida, inclusive, pelo Supremo Tribunal

Federal:

"DIREITO CONSTITUCIONAL E TRIBUTARIO. CUSTAS E
EMOLUMENTOS: SERVENTIAS JUDICIAIS E EXTRAJU-DICIAIS.
ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE DA RESOLUGAO
Ne 7, DE 30 DE JUNHO DE 1995, DO TRIBUNAL DE JUSTICA
DO ESTADO DO PARANA: ATO NORMATIVO.



1. J4 ao tempo da Emenda Constitucional n® 1/69, julgando a
Representacdo n® 1.094-SP, o Plenéario do Supremo Tribunal
Federal firmou entendimento no sentido de que 'as custas e os
emolumentos judiciais ou extrajudiciais’, por ndo serem precos
publicos, 'mas, sim, taxas, ndo podem ter seus valores fixados
por decreto, sujeitos que estdo ao principio constitucional da
legalidade (paradgrafo 29 do artigo 153 da Emenda
Constitucional n® 1/69), garantia essa que nao pode ser
ladeada mediante delegacdo legislativa’ (RTJ 141/430,
julgamento ocorrido a 08/08/1984).

2. Orientacdo que reiterou, a 20/04/1990, no julgamento do
RE n°® 116.208-MG.

3. Esse entendimento persiste, sob a vigéncia da Constituicao
atual (de 1988), cujo art. 24 estabelece a competéncia
concorrente da Unido, dos Estados e do Distrito Federal, para
legislar sobre custas dos servicos forenses (inciso 1V) e cujo
art. 150, no inciso I, veda a Unido, aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios, a exigéncia ou aumento de tributo,
sem lei que o estabeleca.

4. O art. 145 admite a cobranca de 'taxas, em razdo do
exercicio do poder de policia ou pela utilizacao, efetiva
ou potencial, de servicos publicos especificos e
divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos a sua
disposicao'. Tal conceito abrange n&do sé custas
judiciais, mas, também, as extrajudiciais
(emolumentos), pois estas resultam, igualmente, de
servico publico, ainda que prestado em carater
particular (art. 236). Mas sempre fixadas por lei. No caso
presente, a majoracdo de custas judiciais e extrajudiciais
resultou de Resolucdo - do Tribunal de Justica - e ndo de Lei
formal, como exigido pela Constituicdo Federal.

5. Aqui ndo se trata de 'simples correcdo monetaria dos
valores anteriormente fixados', mas de aumento do valor de
custas judiciais e extrajudiciais, sem lei a respeito.

6. Acao Direta julgada procedente, para declaracdo de
inconstitucionalidade da Resolucdo n® 07, de 30 de junho de
1995, do Tribunal de Justica do Estado do Parana." (ADI



1444/PR, Tribunal Pleno, Rel. Min. Sydney Sanches, ].
12/02/2003, DJ de 11/04/2003, p. 25)

No mesmo sentido, essa egrégia Corte consignou, por
ocasido do julgamento da ADI 3694-AP, que "as custas e os emolumentos judiciais

ou extrajudiciais tém carater tributario de taxa" (Rel. Min. Sepulveda Pertence).

Outra ndo poderia ser a conclusdo a respeito do assunto,
visto que 0s servigcos notariais e de registro, conquanto exercidos por pessoas de
direito privado, decorrem de delegacdo do Poder Publico, sujeitando-se, por
conseguinte, ao regime de direito publico. Ademais, tratando-se de prestacao
compulséria, ndo esta presente qualquer carater contratual. Trata-se de

remuneracdo a servigo publico especifico e divisivel, configurando "taxa".

7. A base de célculo de servicos notariais e de registro

Os dois critérios identificadores das espécies tributarias, a
que nos referimos nos itens precedentes, convivem harmoniosamente na
concepcdo da tipologia tributéria constitucional: um, a vinculacéo, ou néo,
do fato descrito na hipotese, a uma atividade estatal; outro, a base de
calculo, como grandeza apta para dimensionar aquela ocorréncia. E o que
preceitua o constituinte brasileiro no art. 145, § 2°, nos termos do qual "As
taxas ndo poderdo ter base de calculo prépria de imposto”, e,
indiretamente, no art. 154, 1, quando limita a criacdo de outros impostos em
funcdo, justamente, desse bindmio ("'fato gerador" e "base de calculo").

Ora, julgo importante repetir que a base de calculo é proposicao
instituida na conseqléncia da regra-matriz tributaria e que se destina,
primordialmente, a dimensionar a intensidade do comportamento (Fbc) inserto no
nucleo do fato juridico tributario (Fjt), para que, combinando-se a aliquota, seja
determinado o valor da prestacdo pecuniaria. Ja a aliquota comparece como fator
que, congregado a base de calculo, d4 a compostura numérica da divida,
produzindo o valor que pode ser exigido pelo sujeito ativo, em cumprimento da

obrigacdo que nascera pelo acontecimento do fato tipico.

A base de calculo de um imposto vem a ser o padrdo mensurador de fato realizado pelo
sujeito passivo, nada tendo que ver com uma efetiva ou potencial atuacdo do Poder Publico.

Inversamente, convém sublinhar, o fundamento existencial das taxas s6 pode encontrar-se em fungdo da



atividade estatal, imediatamente vinculada ao contribuinte. Nesses tributos vinculados, s6 hd uma base de

calculo juridicamente possivel: o valor da atuacéo do Estado, inserta no miolo da hipdtese de incidéncia.

No tocante as taxas, dos preceitos constitucionais deriva a
conclusado inevitavel de que seu valor deve corresponder ao custo da atividade
estatal exercida. A base de calculo ndo se limita a fixar uma propor¢cdo numeérica,
singelamente concebida para outorgar grandeza econbmica ao acontecimento
factual. Nao pode ser tomada como uma medida qualquer, alheia ao nucleo da
ocorréncia. Muito pelo contrario, impende que seja colhida entre os aspectos
inerentes ao sucesso tributado, justamente para reunir condicBes proéprias de
medicao, surpreendendo-lhe as dimensdes da forma mais apropriada possivel. Tem
de recair, por isso mesmo, sobre um predicado efetivo do evento cuja intensidade
se pretenda conhecer. Tratando-se de imposto, se o "fato gerador"' for a
propriedade (ser proprietario), a base imponivel ha de ser algum valor insito a esse
suporte factico, como o valor da propriedade. Se o fato tributario for auferir renda,
a base de célculo ha de ser uma perspectiva dimensivel desse acontecimento,
como, por exemplo, "o valor da renda liquida auferida" (pessoas fisicas). Na mesma
sequUéncia de raciocinio, se o fato tributavel for a prestacdo de servico publico
especifico e divisivel, sua base de calculo deve guardar estreita consonancia com
essa alteracdo da vida social. E a entidade que estou focalizando, pela maneira
como esta sendo formulada sua exigéncia, preenche perfeitamente tal requisito,

respeitando o primado da retributividade.

A taxa disciplinada pela Lei n® 11.331/2002, do Estado de Sao
Paulo, tem sua base de calculo composta pelos custos da atuacao estatal, nos quais
se inclui a justa remuneracao do prestador do servico, titular da serventia. Como
demonstraremos com maiores minucias, o valor tributario do imével estabelecido
pela Prefeitura Municipal para fins de cobranca do IPTU e o valor tomado como
base para recolhimento do ITBI nédo se identificam com a base de calculo da taxa
em exame: trata-se, tdo-somente, de critérios de apuracdo, na qualidade de
referéncias indiretas, que se voltam ao dimensionamento da atividade estatal,

consistente na préatica dos atos de servigcos notariais e de registros publicos.

E posicdo pacifica entre nossos melhores doutrinadores que a
base de célculo das taxas devera levar em conta o custo da atividade estatal
desenvolvida, exatamente por remunerar o servi¢co publico prestado ou posto a
disposicdo do sujeito passivo, ou o0 exercicio de poder de policia. Ha4 de

existir razoabilidade entre a exigéncia da taxa e o custo da prestacdo do servico



(relacionamento entre a hipétese de incidéncia e a base de calculo). Em outras
palavras, a base de calculo ha de ter uma correlacdo logica e direta com a hipoétese
de incidéncia do tributo. Eis a base de calculo na sua funcdo comparativa,
confirmando, afirmando ou infirmando o verdadeiro critério material da hipotese
tributaria. Confirmando, sempre que houver total sintonia entre o padrdo da
medida e o nucleo do fato dimensionado; afirmando, na eventualidade de ser
obscura a formulacdo legal; e infirmando, quando houver manifesta
incompatibilidade entre a grandeza eleita e o acontecimento que o legislador

declara como a medula da previsao factica.

Acontece que nas taxas ndo é tdo simples mensurar o custo da
atuacao estatal desenvolvida em relagcdo a cada administrado. Por esse motivo, o
legislador, muitas vezes, elege uma ou mais unidades de medida (volume, peso,
quantidade de atos etc.) para quantificar a obrigacdo tributaria. Esses elementos
ndo sdo escolhidos aleatoriamente, mas em razdo do cunho monetario neles
implicitamente agregado. Quando o legislador escolhe uma unidade de medida
como base de célculo, encontramos, por tras desse dado, o custo ou o preco por
unidade de medida a ser entregue pelo Estado. Na licdo de Aires Barreto[9], a
atribuicdo dessa modalidade de base de céalculo equivaleria a seguinte construcao
legislativa: "atribua-se ao sujeito ativo tantos reais calculados em razdo de um

custo (preco ou valor) por unidade de medida".

A atividade do Estado precisa ser valorada quantitativamente,
pouco importando se o critério de referéncia para chegar a esse valor decorreu de
afericdo em funcéo do volume, do peso ou de outra medida, mesmo que, a primeira
vista, aparente ser fato desvinculado da atuacdo estatal. Conquanto tenham
relacdo com bens ou atividades praticadas pelo particular, estdo habilitados a
auxiliar na quantificacdo da taxa quando ndo sdo, eles proprios, objeto da
incidéncia tributaria, sendo tomados como meros suportes para alcancar-se o
efetivo custo da atuacdo estatal e possibilitar sua recomposicdo pelo

contribuinte.

Dada a complexidade da elaboracdo de critério que corresponda
ao custo da atividade estatal, a base de calculo pode ser composta por mais de um
elemento. Por exemplo, ao invés de basear-se a tributacdo apenas na unidade de
medida, esse dado é susceptivel de ser conjugado a outro, tal como a freqtiéncia da
atuacao estatal (periodicidade com que sdo expedidas determinadas unidades de

medida). A composicao da base de



calculo por mais de um aspecto, além de permitida constitucionalmente, é
recomendavel, pois permite maior aproximacao dos critérios inerentes a atividade
estatal exercida. Sobre o assunto, manifestou-se Hector Villegas: "Resulta portanto
indiscutivel que a base imponivel das taxas deve estar relacionada com sua
hipotese de incidéncia (a atividade vinculante), (...). Em conseqiiéncia, tais critérios
de graduacao levardo em conta uma série de aspectos relativos a atividade que o
Estado desenvolve e ao servico que resulta prestado pelo exercicio dessa

atividade"[10].

Nesse sentido, andou bem o legislador estadual de S&o Paulo
que, ao compor a base de célculo da taxa de servicos notariais e de registro,
relacionou os seguintes critérios: (i) tipo de ato notarial e de registro e (ii) o preco
ou valor econdmico da transacdo ou do negécio juridico declarado pelas partes;
valor tributario do imovel estabelecido no udltimo lancamento efetuado pela
Prefeitura Municipal, para efeito de cobranca de IPTU, ou o valor da avaliacdo do
imovel rural aceito pelo 6rgdo federal competente; e a base de célculo utilizada

para recolhimento do ITBI (art. 7°, | a 111, da Lei n® 11.331/2002):

"Art. 7°. O valor da base de calculo a ser considerado para fins
de enquadramento nas tabelas de que trata o artigo 4°,
relativamente aos atos classificados na alinea 'b' do inciso 111
do artigo 5°, ambos desta lei, sera determinado pelos
pardmetros a seguir, prevalecendo o que for maior:

| - preco ou valor econdmico da transacdo ou do negécio
juridico declarado pelas partes;

Il - valor tributario do imével estabelecido no ultimo
lancamento efetuado pela Prefeitura Municipal, para efeito de
cobranca de imposto sobre a propriedade predial e territorial
urbana, ou o valor da avaliagcdo do imdvel rural aceito pelo
orgao federal competente, considerando o valor da terra nua,
as acessoes e as benfeitorias;

Il - base de calculo utilizada para o recolhimento do imposto
de transmisséao 'inter vivos' de bens imoveis.

Paragrafo Unico. Nos casos em que, por forga de lei,
devam ser utilizados valores decorrentes de
avaliagdo judicial ou fiscal, estes serao os valores



considerados para os fins do disposto na alinea 'b’
do inciso Il do artigo 5°, desta lei.”

Com isso, estabeleceu correlacdo l6gica entre o montante da
taxa e o custo das atividades desenvolvidas para a expedi¢cdo dos atos notariais e
registrais, ja que, quanto maior for o valor do bem ou negécio juridico objeto de
registro, maior é a responsabilidade do prestador. E esse risco deve ser
considerado para fins de determinacdo do custo da atuacdo estatal, visto que o

direito positivo brasileiro prescreve sua adequada remuneracao.

Ao contrario do que um exame superficial poderia sugerir, a
base de célculo da taxa submetida a minha apreciacdo nédo € prépria de imposto.
Nas taxas, em que a materialidade da hipdtese de incidéncia consiste na descricdo
de atividade estatal dirigida ao contribuinte, sua base de calculo ser4 sempre o
custo daquela atuacdo. Como, porém, sua afericdo exige calculos complexos,
podem ser tomados diversos aspectos do ato do Estado, que servirdo como

parametros para determinar seu valor.

Efetuados esses esclarecimentos, nota-se que o valor tributéario
do imével estabelecido pela Prefeitura Municipal para fins de cobranca do IPTU e o
valor empregado para calculo e recolhimento do ITBI ndo sao, eles proprios, bases
de célculo da taxa. Sdo meros critérios que, conjugados a outros (os tipos de atos

notariais e registrais, por exemplo), permitem aferir o custo da atuacao estatal.

Caso muito semelhante é o da Taxa de Fiscalizacdo e Controle
de Servicos Publicos Delegados, instituida pela Lei n® 11.073/97, em favor da
Agéncia Estadual de Regulacdo dos Servicos Publicos Delegados do Rio Grande do
Sul - AGERGS, cuja constitucionalidade foi reconhecida pelo egrégio Supremo
Tribunal Federal, por ocasidao do julgamento da ADIN n® 1948/RS (Tribunal Pleno,
Rel. Min. Gilmar Mendes, j. 04/09/2002, DJ de 07/02/2003, p. 20):

"(1) Acéo Direta de Inconstitucionalidade. (2) Art.
1°, Il, da Lei n® 11.073, de 30.12.1997, que
acrescentou os 88 7° e 8° ao art. 6° da Lei n°
8.109, de 1985, do Estado do Rio Grande do Sul;
Art. 1°, VI, da Lei n® 11.073, de 1997, que inseriu o
inciso IX na Tabela de Incidéncia da Lei n°® 8.109,
de 1985; Decreto estadual n° 39.228, de



29.12.1998, que regulamentou a incidéncia da taxa
impugnada. (3) Alegada violacdo aos arts. 145, Il e
145, 8 2°, da Constituicdo. (4) Taxa de
Fiscalizacdo e Controle de Servicos Publicos
Delegados, instituida a favor da Agéncia
Estadual de Regulacdo dos Servicos Publicos
Delegados do Rio Grande do Sul AGERGS,
autarquia estadual. (5) O faturamento, no
caso, € apenas critério para a incidéncia da
taxa, n&o havendo incidéncia sobre o
faturamento. Precedente (RE 177.835, Rel.
Min. Carlos Velloso). (6) Improcedéncia da acao
direta quanto aos dispositivos legais e nao
conhecimento quanto ao Decreto n© 39.228, de
1.988". (grifei)

O julgado transcrito deixa claro que, conquanto haja
referéncia a fato do particular, préprio de imposto, este nado é o objeto da

tributacdo, mas simples critério para a incidéncia da taxa.

Semelhante foi a orientacdo jurisprudencial adotada por essa
Colenda Corte, ao julgar o Recurso Extraordinario n® 177.835-1, em que se
examinava a constitucionalidade da taxa de fiscalizacdo dos mercados de titulos e
valores mobiliarios: "A variacdo da taxa de fiscalizacdo, em funcdo do patriménio
liguido da empresa, n&o significa seja dito patriménio sua base de
calculo" (Rel. Min. Carlos Velloso, DJ de 25/05/2001).

Na esteira do posicionamento adotado pelo STF, a Lei n°
11.331/2002, do Estado de Sao Paulo, toma os valores estabelecidos para fins de
cobranca de IPTU e de ITBI como meros parametros para afericdo da intensidade
da atuacdo estatal, empregando-os de forma integrada com outros aspectos que
auxiliam no dimensionamento do servico publico. Nao h& que cogitar, por

conseguinte, de violagdo ao art. 145, § 2°, do Texto Constitucional.

7.1. Inexisténcia de identidade com as bases de calculo do IPTU e do ITBI

Nos termos do art. 156, I, da Constituicdo da Republica,

compete aos Municipios instituir imposto sobre "propriedade territorial e rural



urbana"”. O Cddigo Tributario Nacional, no art. 32, elege como "fato gerador" "a
propriedade, o dominio util ou a posse de bem imoével”, devendo o dominio util e a

posse ser compreendidos como decorréncias do exercicio do direito de propriedade.

Posto isso, e preenchendo o arranjo
sintatico da regra-matriz de incidéncia tributaria com a
linguagem do direito positivo, saturando as variaveis
I6gicas com o0 conteddo semantico constitucionalmente
previsto, verificamos que a hipdtese de incidéncia do IPTU
consiste em "ser proprietario, ter o dominio util ou ter a
posse de bem imoével, nazona urbana do territério
municipal, em determinado instante (normalmente, o dia
1° de janeiro de cada ano)". A consequéncia normativa, por
sua vez, envolve relacao juridica em que o Municipio figura
como sujeito ativo e o proprietario ou detentor do dominio
atil ou posse do imével urbano é o sujeito passivo, tendo
por objeto o pagamento de imposto, calculado mediante
a aplicacao da aliquota (percentual previsto em lei)
sobre a base de calculo, representada pelo valor
venal do imovel.

Quanto ao imposto sobre a transmissao
de bens imdveis inter vivos - ITBI , a hipotese de incidéncia
€ conduta de realizar a transmisséao inter vivos, a qualquer titulo,
por ato oneroso, de bens imdveis, por natureza ou acessao
fisica, e de direitos reais sobre imoveis, exceto o0s de
garantia, bem como cessao de direitos a sua aquisi¢cao, no
ambito territorial do Municipio em que se localizam o0s bens
imoveis transmitidos, (art. 156, 8§ 2°, Il, da CF/88),
cabendo a essa pessoa juridica de direito publico interno a
aptidao para exigir o tributo, figurando no pélo ativo da
relacdo juridica tributéaria (critério pessoal - sujeito ativo).

No que diz respeito aos critérios
temporal, pessoal passivo e quantitativo, o constituinte
deixou sua escolha ao legislador ordinario, desde que,
evidentemente, este ndao o faca com violacdo a qualquer
dos preceitos constitucionais: o0 instante em que se
considera ocorrido o fato juridico tributario ndo pode ser
anterior ao evento, devendo corresponder ao momento em



que se efetiva a transmissdo imobiliaria; o sujeito passivo
precisa estar intimamente relacionado a pratica do fato
juridico, ndo podendo ser pessoa diversa do transmitente
ou adquirente. A base de calculo deve medir o fato
tipico, ou seja, a transmissao do bem imodvel,
consistindo no valor venal do imdével transmitido,
sujeitando-se a uma aliquota percentual, fixada em

lei.

Nota-se, desde logo, que as bases de calculo empregadas para a
exigéncia do IPTU e do ITBI ndo correspondem a base imponivel das taxas de

servicos notariais e registrais.

A forma de céalculo da taxa pela prestacao de servicos notariais
e registrais segue, a risca, o disposto na Lei Federal n® 10.169, de 29 de dezembro
de 2000, que regula o § 2° do art. 236 da Constituicdo da Republica, mediante o
estabelecimento de normas gerais para a fixacdo de emolumentos relativos aos

servigcos notariais e de registro, prescrevendo:

"Art. 2°. Para a fixacdo do valor dos emolumentos, a Lei dos
Estados e do Distrito Federal levard em conta a natureza
publica e o carater social dos servigcos notariais e de registro,
atendidas ainda as seguintes regras:

I - os valores dos emolumentos constarao de
tabelas e serdo expressos em moeda corrente
do Pais;

Il - os atos comuns aos varios tipos de servigos notariais e de
registro serdo remunerados por emolumentos especificos,
fixados para cada espécie de ato;

Il - os atos especificos de cada servigo serao classificados
em:

a) atos relativos a situagdes juridicas, sem conteddo
financeiro, cujos emolumentos atenderdo as peculiaridades
socioeconbmicas de cada regido;

b) atos relativos a situagbes juridicas, com conteudo
financeiro, cujos emolumentos serdo fixados mediante
observancia de faixas que estabelecam valores minimos

e maximos, nas quais enquadrar-se-a o valor constante



do documento apresentado aos servicos notariais e de
registro.

Paragrafo Unico. Nos casos em que, por forca de lei, devem
ser utilizados valores decorrentes de avaliacdo judicial ou
fiscal, estes serdo os valores considerados para os fins do

disposto na alinea 'b' do inciso 11l deste artigo." (grifei)

"Art. 3°. E vedado:

I - (vetado)

Il - fixar emolumentos em percentual
incidente sobre o valor do negdcio juridico
objeto dos servicos notariais e de registro;

Il - cobrar das partes interessadas quaisquer outras quantias
nao expressamente previstas nas tabelas de emolumentos;

IV - cobrar emolumentos em decorréncia da pratica de ato de
retificacdo ou que teve de ser refeito ou renovado em razéo de
erro imputavel aos respectivos servigcos notariais e de registro;
V - (vetado)." (grifei)

Ora, a propria Lei Federal n® 10.169/2000, ao regular o
assunto, proibe a fixacdo dos emolumentos em percentual incidente sobre o valor
do negécio juridico objeto dos servicos notariais e de registro (art. 3°, I1),
determinando, porém, que os emolumentos sejam "fixados mediante observancia
de faixas que estabelecam valores minimos e maximos, nas quais enquadrar-se-a o
valor constante do documento apresentado aos servicos notariais e de

registro” (art. 2°, IlI, "b").

Foi exatamente esse o procedimento adotado na Lei Estadual de
S&o Paulo n® 11.331/2002: esta tomou o valor tributario do imével para fins de
IPTU e a base de céalculo do ITBI tdo-somente como critérios para fixar as faixas de
exigéncia dos emolumentos, nas quais constam os valores minimos e maximos do
bem em relacdo ao qual se pratica o servico notarial e de registro. Tudo isso,
repito, esta em harmonia com o prescrito pela Lei Federal n® 10.169/2000,
representando a Unica forma de calcular, com seguranca e precisdo, a taxa pela

prestacdo de servicos notariais e de registro.

8. A adequada e suficiente remuneracao dos servicos notariais e de

registro



A Constituicdo da Republica dispde:

"Art. 236. Os servicos notariais e de registro sdo exercidos em
carater privado, por delegacédo do Poder Publico.

§ 1°. Lei regulard as atividades, disciplinara a responsabilidade
civil e criminal dos notérios, dos oficios de registro e de seus
prepostos, e definira a fiscalizacdo de seus atos pelo Poder
Judiciério.

§ 29. Lei federal estabelecera normas gerais para a fixacdo de
emolumentos relativos aos atos praticados pelos servicos

notariais e de registro."

Para regulamentar o assunto, estabelecendo normas gerais para
a fixacdo de emolumentos relativos aos atos praticados pelos servicos notariais e

de registro, foi editada a Lei n® 10.169/2000, nos seguintes termos:

"Art. 1°. Os Estados e o Distrito Federal fixardo o valor dos
emolumentos relativos aos atos praticados pelos respectivos
servicos notariais e de registro, observadas as normas desta
Lei.

Paragrafo Unico. O valor fixado para os emolumentos
devera corresponder ao efetivo custo e a adequada e

suficiente remuneracao dos servicos prestados.” (grifei)

Isso significa que a taxa, paga pelo usuario dos servicos
notariais e de registro, deve ser suficiente para cobrir todos os custos da atuacéo
estatal, inclusive a justa remuneracao do titular da serventia. Essa remuneracao,
por sua vez, sera adequada se proporcional ao risco que a atividade envolve,

especialmente em face da responsabilidade atribuida aos notarios e registradores.

Nesse ponto, convém recordar o disposto na Lei n® 8.935/94,
que regulamenta o art. 236 da Constituicdo da Republica, atribuindo

responsabilidade civil e criminal aos notarios e oficiais de registro:

"Art. 22. Os notérios e oficiais de registro responderdao pelos
danos que eles e seus prepostos causem a terceiros, na

pratica de atos préprios da serventia, assegurado aos



primeiros direitos de regresso no caso de dolo ou culpa dos
prepostos.

Art. 23. A responsabilidade civil independe da criminal.

Art. 24. A responsabilidade criminal sera individualizada,
aplicando-se, no que couber, a legislacdo relativa aos crimes
contra a Administracdo Publica.

Paragrafo Unico. A individualizacdo prevista no ‘caput’ nao
exime o0s notarios e os oficiais de registro de sua

responsabilidade civil."

A responsabilidade civil consiste na disciplina juridica que
prescreve a um sujeito de direito o dever de compensar pessoa diversa, pelo dano
que lhe causou, em virtude de acdo ou omissdo voluntaria, negligéncia,
imprudéncia e até mesmo em virtude da pratica de atos que, ndo obstante licitos,

desencadeiam a incidéncia de normas juridicas atributivas de tal 6nus.

A acdo ou omissado danosa, ensejadora da relacdo obrigacional
que tem por objeto a prestacdo de ressarcimento, pode originar-se (i) da
inexecucdo de contrato; ou (ii) da lesdo a direito subjetivo, independentemente da
preexisténcia de qualquer relacdo juridica entre lesante e lesado[11l]. Seu
acontecimento é susceptivel de ser verificado tanto na presenca como na auséncia
de vinculo juridico entre a pessoa causadora do fato lesivo e quem sofra a reducéo

patrimonial.

Esse acontecimento, fato gerador da responsabilidade civil,
poderda ser contratual ou extracontratual, licita ou ilicita. Pouco importa que o efeito
danoso decorra de relagao juridica ex contracto, de vinculo ex lege ou de ato ilicito
extracontratual: em quaisquer dessas hipdteses, impde-se a reparacdo do prejuizo,
sendo seu objetivo ultimo o restabelecimento do equilibrio violado pelo dano. A
idéia de reparacao, portanto, € mais ampla do que a de ato ilicito, havendo
o dever de ressarcimento de prejuizos também em hipdteses onde nao se
verifica ilicitude na acdo do agente. Nesse sentido, leciona Maria Helena
Diniz[12]: "Deveras, hipéteses ha, como mais adiante veremos, em que o dano é
reparavel sem o fundamento da culpa, baseando-se no risco objetivamente
considerado. Contudo, ndo se poderia, ainda, olvidar a existéncia de casos de
responsabilidade por ato licito, em que o dano nasce de um fato, permitido
legalmente, praticado pelo responsavel, obrigando-o a ressarcir o lesado do

prejuizo que Ihe causou (CC, art. 927, paragrafo unico)".



Podemos dizer que a natureza da responsabilidade civil, na
forma como esta disciplinada em nossa legislacdo, € compensatdria, por abranger
indenizacdo ou reparacdo de prejuizo causado, seja por ato ilicito, de origem
contratual ou extracontratual, bem como por ato licito. O dever de reparacdo do
dano encontra-se, em muitos casos, desvinculado da idéia de "culpa". Assim,
situacdes hd em que o agente deverd ressarcir o prejuizo causado, mesmo que
isento de culpa, porque sua responsabilidade é imposta por lei, independentemente

dos aspectos subjetivos inerentes a acéo lesiva.

E o que acontece com 0s notarios e registradores. Nos termos
da Lei n® 8.935/94, respondem por seus atos independentemente de culpa. Por
isso, a remuneracdo deve ser apropriada para compensar 0 risco de suas

atividades.

Além disso, o Cédigo Tributario Nacional, ao disciplinar a figura
da responsabilidade tributaria, imputa-a aos serventuarios de oficio.
Empreendamos, assim, breve revista no art. 134, que alude a responsabilidade de

terceiros:

"Art. 134. Nos casos de impossibilidade de exigéncia do
cumprimento da obrigacdo principal pelo contribuinte,
respondem solidariamente com este nos atos em que
intervierem ou pelas omissfes de que forem responsaveis:
(...

VI - os tabelides, escrivdes e demais serventuarios de oficio,
pelo tributos devidos sobre os atos praticados por ele, ou

perante eles, em razéo do seu oficio; (...)"

Ora, considerando a responsabilidade civil e criminal a que se
refere a Lei n® 8.935/94, bem como a responsabilidade tributaria atribuida pelo
Cddigo Tributario Nacional, e tendo em vista que esta Ultima tem por base o
montante dos tributos devidos sobre os atos praticados em razdo do oficio, é
razoavel que os emolumentos tenham como critério indireto de referéncia os
valores empregados como base de calculo de tais tributos. Quanto maior for a base
de célculo tributaria, maior o risco envolvido, no que diz respeito a responsabilidade
dos notarios e registradores. Essa, inclusive, € a razdo pela qual a Lei n°
10.169/2000 prescreve a fixacdo de emolumentos com suporte em faixas que
estabelecam valores minimos e maximos, nelas se enquadrando o valor constante

do documento apresentado aos servigcos notariais e de registro.



Conclui-se, por conseguinte, que a taxa
de servico notarial e de registro do Estado de Séo Paulo,
disciplinada pela Lei n°® 11.331/2002, nao apresenta base
de calculo prépria de imposto. Referida Lei ndo adota base
de célculo idéntica a do IPTU, nem a do ITBI. Enquanto a
base de calculo desses impostos consiste no valor venal do
imoével, na taxa de servicos notariais e de registro ha a
divisdo do custo do servico em funcdo do valor constante
nos documentos fiscais concernentes ao IPTU e ao ITBI.
Esclarecendo: a taxa de servigcos notariais e de registro tem
como hipdtese de incidéncia a prestacdo do servico de
notas e registro, e seu valor é determinado em funcao do
custo estimado do servico, dividido entre seus usuarios,
conforme o custo efetivo da prestacdo e considerando o
risco e responsabilidade envolvidos no exercicio dessa
atividade. As bases de calculo do IPTU e do ITBI séo
utilizadas apenas como fator de reparticdo do O6nus pela
prestacao do servigco entre os contribuintes.

9. Certeza do direito e seguranca juridica - a necessaria objetividade na

fixacado das taxas

Entre as grandes diretrizes que formam o estrato axioldgico das
normas tributarias no Brasil, algumas se apresentam como substancia de
enunciados expressos, enquanto outras se encontram na implicitude dos textos do
direito positivo. Todas, porém, com a mesma forca vinculante. A circunstancia de
figurarem no texto, ou no contexto, ndo modifica o teor de prescritividade da
estimativa, que funciona como vetor valorativo que penetra as demais regras do
conjunto, influindo decisivamente na sua conformacdo semantica. Por isso mesmo
sdo colocadas no altiplano da Constituicdo. De la, precisamente onde comecam
todos os processos de positivacdo das normas juridicas, descem aqueles primados
para os varios escalbes da ordem legislada, até atingir as regras terminais do
sistema, timbrando os preceitos que ferem, diretamente, as condutas em
interferéncia intersubjetiva, com a for¢ca axioldégica dos valores constitucionalmente

consagrados.

O principio da certeza do direito experimenta uma dualidade de

sentido que nao pode ser ignorada. Exprime a circunstancia de que o comando



juridico, atuando numa das trés modalidades do dedntico (proibido, permitido e
obrigatério), requer, com assomos de necessidade absoluta, que a conduta regrada
esteja rigorosamente especificada (alguém, estando obrigado, tendo a permissao
ou estando proibido, deve saber, inequivocamente, qual a conduta que lhe foi
imputada, comportamento esse que ndo se compadece com a duavida, com a
hesitacdo, com a incerteza). Ao mesmo tempo, "certeza do direito" significa
previsibilidade, isto é, o administrado tem o direito de saber, com antecedéncia,
qual o conteldo e alcance dos preceitos que lhe serdo imputados, para que possa
programar-se, tomando iniciativas e dirigindo suas atividades consoante a

orientacdo que |lhe advenha da legislacdo vigente.

Mas, ao lado da "certeza", em qualquer das duas dimensdes de
significado, outros valores constitucionais, explicitos e inexplicitos, operam para
concretizar o sobrevalor da "seguranca juridica". Diremos que num dado sistema
existe este sobreprincipio, pairando sobre a relacao Fisco-contribuinte, sempre que
nos depararmos com um feixe de estimativas, integradas para garantir o
desempenho da  atividade  juridico-tributaria  do Estado-Administracao.
Convencionou-se que tais valores sdo, basicamente, a igualdade, a legalidade
estrita, a universalidade da jurisdicdo, a vedacdo do confisco, a irretroatividade e a
anterioridade, ao lado do principio que consagra o direito a ampla defesa, com o

devido processo legal.

Qualquer violacdo a essas diretrizes supremas compromete,
irremediavelmente, a realizacdo do principio implicito da certeza, como
previsibilidade, e, mais acima ainda, o grande postulado, também inexpresso, da

seguranca juridica.

Na plataforma das imposi¢cdes tributarias, e tendo em conta a
figura do administrado, o plexo desses principios forma aquilo que se convencionou
chamar de "estatuto do contribuinte" que, sustentando posicionamento anterior,
entendo definir-se como a somatdria, harménica e organizada, dos mandamentos
constitucionais sobre matéria tributaria que, positiva ou negativamente, estipulam
direitos, obrigacBes e deveres do sujeito passivo, diante das pretensdes do Estado
(aqui utilizado na sua acep¢do mais ampla e abrangente - entidade tributante). E
quaisquer desses direitos, obrigacdes e deveres, porventura encontrados em outros
niveis da escala juridico-normativa, terdo de achar respaldo de validade naqueles

imperativos supremos, sob pena de flagrante injuridicidade.



Note-se que a posicdo sobranceira desse concerto de valores
ndo se compadece com procedimentos que de qualquer modo agravem os
principios explicitos e implicitos, entre eles, naturalmente, o primado da legalidade,

conquista secular dos povos civilizados.

E preciso dizer que o aparato do direito positivo se desmonta
inteiramente, como instrumento de realizacdo da justica, calcada nos fundamentos
da seguranca juridica e da previsibilidade das condutas, quando se transige com a
legalidade. Desarma-se 0 sistema e desativam-se as expectativas, relegando-se a
disciplina social ao plano da ddvida. Ninguém ficara seguro com relacdo aos
comportamentos juridicizados pelo direito, que tanto poderdo inserir-se na esfera
do licito, quanto do ilicito, oscilando de tal maneira que os planejamentos nao se
sustentam, desmanchando-se as tentativas de programacdo de condutas e

realizacdo dos valores sociais.

Efetuados esses esclarecimentos, néao
serdo necessarias muitas linhas para evidenciar que a
fixacdo de valores de referéncia, para fins de determinacéo
das taxas de servicos notariais e de registro, €
imprescindivel para conferir seguranca juridica e certeza do
direito. Tanto é assim que a propria legislacdo federal (Lei
n° 10.169/2000), ao regulamentar o § 2° do art. 236 da
Constituicdo, prescreve que os valores dos emolumentos
constarédo de tabelas e serdo expressos em moeda corrente
do Pais (art. 2°, 1), sendo fixados mediante a observancia
de faixas gue estabelecam valores minimos e maximos, nas
quais se enquadrard o valor constante do documento
apresentado aos servicos notariais e de registro (art. 2°,
11, "b™). Apenas em situagdes excepcionais, quando houver
expressa previsao legal, € que deverdo ser utilizados
valores decorrentes de avaliacao judicial ou fiscal (art. 2°,
paragrafo Unico).

A Lei n® 10.169/2000 possui carater nacional, servindo como
instrumento de calibracdo do sistema do direito positivo, conferindo harmonia e
seguranca juridica. As prescricdes concernentes a adocdo de critério seguro e
objetivo para calculo das taxas de servicos notariais e de registro, portanto, devem

ser seguidas a risca pelos Estados, sob pena de instalar-se verdadeiro caos.



Inadmissivel, por exemplo, qualquer pretensédo de desvincular a
tabela de emolumentos dos valores empregados pelo Poder Publico para célculo do
IPTU e do ITBI. Tal atitude daria ensejo a constantes e incontrolaveis simulacoes,
mediante a indicacdo de valores falsos aos negdcios juridicos praticados,
ocasionando ndo apenas sonegacdo das taxas em exame, mas, também, facilitando

atividades escusas e a tdo repudiada "lavagem de dinheiro".

Agiu bem, portanto, o Estado de Sdo Paulo, ao eleger, na Lei n®
11.331/2002, critério objetivo e determinado previamente pelo Poder Publico,
sujeito nao interessado e n&o envolvido no negécio juridico que se pretende

registrar.

I111. Das Respostas aos Quesitos

Firmado nas ponderacbes até aqui
desenvolvidas, passo a responder as perguntas formuladas
na Consulta. Para tanto, permito-me reescrever os quesitos
elaborados pelo Consulente, enfrentando-os,
objetivamente, um a um.

1. Qual a "natureza juridica" da remuneracdo dos servicos

notariais e de registro?

Resposta: Primeiramente, cumpre registrar que a Lei n°
11.331/2002, do Estado de Sao Paulo, instituiu um encargo financeiro de natureza
juridica tributaria. Tratando-se de prestacdo pecuniaria, compulséria e decorrente
de fato licito, é, sem duvida, tributo, sujeitando-se, em tudo, as regras do sistema

constitucional tributario.

O bindmio "hipdétese de incidéncia e base de calculo”, por sua
vez, aponta para a espécie tributaria denominada taxa, como ja pacificado pelo
egrégio Supremo Tribunal Federal. Seu critério material é representado pela
atividade estatal consistente na prestacdo de servicos notariais e de registro
publico. Essa materialidade é confirmada pela base de calculo, composta pela
reparticdo, entre os usuarios, do custo da atividade (neles incluidas as despesas

efetivas e a justa remuneracao do prestador).



O exame analitico da regra-matriz
de incidéncia, construida a partir do texto da Lei n°
11.331/2002, do Estado de Séo Paulo, revela a instituicao
de verdadeira taxa pela prestacdo de servico publico
especifico e divisivel, em perfeita consonancia com a
autorizacdo constitucional contida no art. 145, 1Il, da
Constituicdo da Republica. Isso porque, vale lembrar, os
servicos notariais e de registro sdo necessarios para
garantir a publicidade, autenticidade, seguranca e eficacia
dos atos juridicos, sendo exercidos na forma prevista pelo
art. 236 da Carta Magna.

2. Caso se entenda que a referida remuneracdo configura
"taxa", a base de calculo eleita pela Lei n® 11.331/2002, do Estado de S&o Paulo, é
apropriada para essa espécie de tributo? Ou tem-se base de calculo prépria de

impostos?

Resposta: A taxa disciplinada pela Lei n® 11.331/2002 tem sua
base de calculo composta pelos custos da atuacao estatal, nos quais se incluem as
despesas efetivadas para prestacdo do servico, bem como a justa remuneracao do

prestador do servico, titular da serventia.

O valor tributario do imoével estabelecido pela Prefeitura
Municipal para fins de cobranca do IPTU e o valor tomado como base para
recolhimento do ITBI n&o se identificam com a base de calculo da taxa em exame:
trata-se, tdo-somente, de critérios de apuracdo, na qualidade de referéncias
indiretas, que se voltam ao dimensionamento da atividade estatal, consistente na

pratica dos atos de servicos notariais e de registros publicos.

Sabemos que a atividade do Estado precisa ser valorada
quantitativamente, pouco importando se o critério de referéncia para chegar a esse
valor decorreu de afericdo em funcdo do volume, do peso ou de outra medida,
como é o caso das bases do IPTU e do ITBI, mesmo que, a primeira vista, aparente
ser fato desvinculado da atuacdo estatal. Conquanto tenham relacdo com bens ou
atividades praticadas pelo particular, estdao habilitados a auxiliar na quantificacdo
da taxa, visto que ndo sao, eles proéprios, objeto da incidéncia tributaria,sendo
tomados como meros suportes para alcancar-se o efetivo custo da atuacado

estatal e possibilitar sua recomposicao pelo contribuinte.



E apropriado, portanto, o teor da Lei n® 11.331/2002, visto que
o legislador estadual de Sao Paulo, ao compor a base de célculo da taxa de servicos
notariais e de registro, relacionou os seguintes critérios: (i) tipo de ato notarial e de
registro e (ii) o preco ou valor econbmico da transacdo ou do negdcio juridico
declarado pelas partes; valor tributario do imével estabelecido no dltimo
lancamento efetuado pela Prefeitura Municipal, para efeito de cobranca de IPTU, ou
o valor da avaliacdo do imével rural aceito pelo 6rgdo federal competente; e a base
de célculo utilizada para recolhimento do ITBI (art. 7°, |1 a Ill, da Lei n°
11.331/2002). Com isso, estabeleceu correlacdo I6gica entre 0 montante da taxa e
0 custo das atividades desenvolvidas para a expedicdo dos atos notariais e
registrais, ja que, quanto maior for o valor do bem ou negécio juridico objeto de
registro, maior € a responsabilidade do prestador. E esse risco deve ser
considerado para fins de determinacdo do custo da atuacdo estatal, visto que o

direito positivo brasileiro prescreve sua adequada remuneracao.

Efetuados esses esclarecimentos, nota-se que o valor tributéario
do imével estabelecido pela Prefeitura Municipal para fins de cobranca do IPTU e o
valor empregado para céalculo e recolhimento do ITBI nao sao, eles proprios, base
de célculo da taxa em exame. Sao meros critérios que, conjugados a outros (os
tipos de atos notariais e registrais, por exemplo), permitem aferir o custo da
atuacao estatal. Tem-se, por conseguinte, base de célculo apropriada a instituicao e
exigéncia de taxa, ndo havendo como cogitar de base de calculo prépria de

imposto.

3. Qual seria a forma de calculo apropriada para a cobranca da

contraprestacdo aos servicos notariais e de registro?

Resposta: Reitero minha convicgcdo no sentido de que a Lei n®
11.331/2002, do Estado de Sao Paulo, estd em harmonia com a Constituicdo da
Republica, ndo violando o disposto em seu art. 145, § 2°. Isso porque, na esteira
do posicionamento adotado pelo Supremo Tribunal Federal, referida Lei toma os
valores estabelecidos para fins de cobranca de IPTU e de ITBI como meros
pardmetros para afericdo da intensidade da atuacdo estatal, empregando-os de
forma integrada com outros aspectos que auxiliam no dimensionamento do servico

publico.

Trata-se de critério objetivo, conferindo seguranca juridica e

certeza do direito, nos exatos termos prescritos pela Lei Federal n® 10.169/2000.



Agiu bem, portanto, o Estado de Sdo Paulo, ao eleger, na Lei n® 11.331/2002,
critério que tem por suporte valor determinado previamente pelo Poder Publico,
sujeito nao interessado e n&o envolvido no negécio juridico que se pretende

registrar.

Deixo registrado, ainda, que n&o vislumbro outra forma de
calcular a taxa pela prestacdo dos servicos notariais e de registro. Como os
parametros para sua fixacdo devem ser seguros, ndo podem ficar sujeitos a
vontade dos particulares, variando conforme os valores por eles atribuidos aos
negécios juridicos praticados. As prescricdes concernentes a adocdo de critério
seguro e objetivo para céalculo das taxas de servicos notariais e de registro devem

ser seguidas a risca pelos Estados, sob pena de instalar-se verdadeiro caos.

4. Supondo que a pretensdo do Conselho Federal da Ordem dos
Advogados do Brasil, constante da ADIn n® 3.887, venha a prosperar, que

consequéncias praticas isso podera acarretar?

Resposta: Caso venha a prosperar
a pretensao do Conselho Federal da Ordem dos Advogados
do Brasil, consistente em desvincular a tabela de
emolumentos dos valores empregados pelo Poder Publico
para calculo do IPTU e do ITBI - o que admito apenas para
fins de argumentacao e resposta a este quesito -, ter-se-a
situacdo de potencial catastrofe juridica, ja que isso
acarretara um vazio legislativo, com a auséncia de
dispositivo prescritor da base de calculo da taxa de servico
notarial e de registro.

Se verificada essa hipo6tese, os cartdrios de notas e registros
ficardo impossibilitados de exigir a remuneracdo por seus atos, inviabilizando a

prépria prestacao do servico.

Convém anotar, ainda, que parte dos valores recebidos pelos
servicos notariais e de registro sdo destinados ao Estado, a carteira de previdéncia
das serventias néo oficializadas da Justica do Estado, ao custeio dos atos gratuitos
de registro civil e ao fundo especial de despesa do Tribunal de Justica, de modo
que, vindo a ser inviabilizada a exigéncia da taxa em questdo, todos esses

destinatarios serdo afetados e terdo suas atividades prejudicadas.



Além disso, a supressao dos critérios objetivamente fixados na
Lei n°® 11.331/2002 daria ensejo a constantes e incontrolaveis simulacbes,
mediante a indicacdo de valores falsos aos negdcios juridicos praticados,
ocasionando ndo apenas sonegacdo das taxas em exame, mas, também, facilitando

atividades escusas e a tdo repudiada "lavagem de dinheiro".

5. Que critérios devem ser levados em conta para a fixacdo dos
emolumentos relativos aos atos praticados pelos servicos notariais e de registro,
tendo em vista que o paragrafo Unico do art. 1° da Lei n® 10.169/2000 prescreve a
correspondéncia de tais emolumentos "ao efetivo custo e a adequada e suficiente

remuneracdo dos servicos prestados"?

Resposta: O valor da taxa devida pela
prestacao de servicos notariais e de registro deve ser
suficiente para cobrir todos os custos da atuacio estatal,
inclusive a justa remuneracédo do titular da serventia. Essa
remuneracao, por sua vez, sera adequada se proporcional
ao risco que a atividade envolve, especialmente em face da
responsabilidade atribuida aos notarios e registradores.

Convém recordar que a Lei n® 8.935/94 atribui responsabilidade
civil e criminal aos notéarios e oficiais de registro, enquanto o Cédigo Tributario
Nacional lhe atribui responsabilidade pelos tributos devidos sobre os atos praticados

por eles ou perante eles, em razado do seu oficio.

Posto isso, considerando a responsabilidade civil e criminal a
que se refere a Lei n® 8.935/94, bem como a responsabilidade tributaria atribuida
pelo Cdédigo Tributario Nacional, e tendo em vista que esta ultima tem por base o
montante dos tributos devidos sobre os atos praticados em razdo do oficio, é
razoavel que os emolumentos tenham como critério indireto de referéncia os
valores empregados como base de calculo de tais tributos. Quanto maior for a base
de célculo tributaria, maior o risco envolvido, no que diz respeito a responsabilidade
dos notarios e registradores. Essa, inclusive, é a razdo pela qual a Lei n°
10.169/2000 prescreve a fixacdo de emolumentos com suporte em faixas que
estabelecam valores minimos e maximos, nelas se enquadrando o valor constante

do documento apresentado aos servigcos notariais e de registro.



Conclui-se, por mais esse motivo, que a
taxa de servico notarial e de registro do Estado de S&o
Paulo, disciplinada pela Lei n® 11.331/2002, ndo apresenta
base de calculo prépria de imposto. Referida Lei ndo adota
base de calculo idéntica a do IPTU, nem a do ITBI.
Enquanto a base de calculo desses impostos consiste no
valor venal do imével, a taxa de servicos notariais e de
registro é determinada em funcdo do custo estimado do
servico, dividido entre seus usuarios, sempre considerando
(i) o custo efetivo da prestacao e (ii)) o risco e
responsabilidade envolvidos no exercicio dessa atividade.
S6 assim ¢é possivel falar em  correspondéncia
dos emolumentos ao efetivo custo e a adequada e
suficiente remuneracao dos servicos prestados.

E meu parecer.

Sé&o Paulo, 05 de junho de 2007.

Paulo de Barros Carvalho
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