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RESUMO
O presente artigo busca, através duma revisdo bibliografica, definir a modalidade
tributaria da taxa para, em seguida, analisar criticamente a possibilidade de cobranca
da denominada Taxa de Localizacdo e Funcionamento (TLF), dando especial enfoque
nas questdes controvertidas sobre esta espécie de tributo que foram discutidas

perante o Supremo Tribunal Federal (STF), nos anos de 2010 a 2013.

Palavras-chave: Taxa. Taxa de funcionamento. Taxa de licenciamento.

RESUMEN

Este articulo intenta mediante un revision bibliografica establece la tasa, tipo de tributo,
para después, examine criticamente la posibilidad de recoger la tributo que se
denominara Tasa del Localizaciéon y Funcionamiento (TLF), con especial atencién a las
cuestiones tratadas sobre de este tipo de tributo se discutieron antes de que el

Supremo Tribunal Federal (STF), en los afios 2010 a 2013.
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1 CONSIDERAGOES INICIAIS

Sem adentrar na seara da discussdo da ciéncia politica sobre o que é o Estado,
para fins deste trabalho, parte-se da ideia de que o Estado é um ente de existéncia
ideal, dotado de soberania, composto por um povo, em um determinado territério,
objetivando atingir fins especificos. Num Estado Constitucional Democratico, a
exemplo da Republica Federativa do Brasil (RFB), os seus fins estdo presentes na atual
Constituicado, fruto duma Assembleia Constituinte que definiu, democraticamente, os
rumos que este ser ideal deve seguir.

Contudo, de nada adiantaria a previsao de fins para o Estado se ndo fosse

pensado uma forma de apara-lo, de atribuir mecanismos de alimentacao deste ser
imaginavel, para que assim, o Estado movimentasse no sentido de dar plena eficacia
aos fins estabelecidos.
Deste modo, transmuda-se a figura do tributo, que em seus primoérdios era a cobranga
destinada aos vencidos de guerras, para, no Estado Democratico, constituir as receitas
derivadas do Estado que o auxiliardo a implementar politicas publicas buscando
efetivar as finalidades atribuidas a este ente ideal (MORGADO, 2013).

Nesta senda, a atual constituicdo brasileira prevé algumas espécies de tributos,
sendo estes: os impostos; as taxas; as contribuicbes de melhoria; as contribui¢des
sociais; as contribuicbes para custeio do servico de iluminacdo publica; e os
empréstimos compulsorios. Cada qual possui caracteristicas proprias, com os objetivos
bem definidos.

Neste trabalho, serd feito uma revisdo bibliografica da espécie tributaria taxa,
analisando os aspectos controvertidos presentes na instituicao da Taxa de Localizagao
e Funcionamento (TLF). A identificacao destes aspectos foi realizada perante a visdo do
Supremo Tribunal Federal (STF), nos anos de 2010 a 2013. A pesquisa destas questdes
foi realizada perante o sistema de jurisprudéncia online do site do supremo
(www.stfjus.br), inserindo os termos “taxa de policia”, sendo encontradas 25

ocorréncias de acérdaos, que foram analisadas para o presente trabalho.
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2 A TAXA NO ORDENAMENTO JURIDICO PATRIO

O texto normativo que prevé as taxas encontra-se no art. 145 da Constituicao
Federal de 1988 (CF/88)," sendo que este continua a ser o mesmo texto inserido pela
Emenda Constitucional n® 18/65 e previsto no art. 77 do Cddigo Tributario Nacional
(CTN). Segundo o art. 145 da CF/88, tem-se que o fato gerador para a cobranga de
taxa deriva da prestacdo dum servico publico especifico e divisivel, efetivo ou em
potencial, ou pelo exercicio regular do poder de policia, tendo sempre o cuidado com
a vedacao expressa de ndo poder ter base de calculo igual a dos impostos.

O sujeito ativo desse tributo pode ser qualquer ente politico, ou seja, tanto a
Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, que prestarem um servico publico
ou exercerem atividade de policia, podendo assim, instituir a taxa em relacdo ao servico
referente ou ao poder de policia que Ihe seja afeto. Ja o sujeito passivo dependera do
servico publico em que se fundamentara a criacao da taxa, podendo, somente, afirmar
que serao os contribuintes que tenham “referibilidade” direta com o tributo criado
(MACHADO, 2004;> AMARO, 2006).3

Ab initio, percebe-se a vinculagao deste tributo a uma atividade estatal, o que
diferencia a taxa dos impostos, espécie de tributo ndo vinculado. A razdo desta
diferenca assenta-se na ideia de que o imposto é a espécie de tributo que busca
assegurar as atividades gerais do Estado. Atividades gerais que ndao se tem a
possibilidade de identificar os individuos e dividir o seu custo, devendo, assim, suportar
toda a coletividade por estes servicos.

Por outro lado, as atividades divisiveis, ou seja, aquelas em que se pode

identificar os individuos, ou grupo de individuos, devem ser remuneradas via taxa,

! BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia: Assembleia Nacional Constituinte,
1987.

2 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributario. 24. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004.

3 AMARO, Luciano. Direito Tributario Brasileiro. 12. ed. So Paulo: Saraiva, 2006.
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buscando que somente estes individuos suportem o custo desta atividade. Esta l6gica,
segundo Amaro (2006), tem como ideia central a justica comutativa.

Ocorre que somente a vinculacdo a uma atividade estatal, ndo diferenciaria a

taxa de todos os outros tributos (AMARO, 2006), pois a contribuicdao de melhoria
também é um tributo que necessita duma atuacdo estatal, necessitando assim, de
outro critério distintivo.
Ataliba (1995),4 faz a distincdo entre as espécies de tributos vinculados, utilizando o
critério da vinculacao entre a atividade estatal e o nascimento da obrigacao tributaria,
se direta (imediata) ou indireta (mediata). Segundo este autor, na taxa a atuacao estatal
esta posta no nucleo da hipdtese de incidéncia, tendo esta uma referibilidade direta
com o obrigado, ou seja, ndo existe nenhum termo intermediario necessario para o
nascimento da obrigagdo tributaria. Tem-se uma atuacdo estatal divisivel que liga-se a
um contribuinte determinado. Contudo, na contribuicao de melhoria, a atuacdo do
Estado ndo se liga diretamente ao contribuinte, sendo necessario um termo
intermediario (valorizacdo imobilidria) que faga esta ligagdo, configurando, deste
modo, uma referibilidade indireta com o contribuinte.

Portanto, conclui-se que a ideia da vinculacao a atividade estatal, bem como o
modo como esta vinculagdo ocorre, ou seja, se direta ou indireta a sua referibilidade,
sdo os critérios necessarios para a individualizacdo da espécie tributaria taxa.
Justamente por isto que, Villegas ,®> buscando uma definicdo para taxa, chegou a nocao

geral que:

[...] la tasa es un tributo cuyo hecho generador esta integrado con
una actividad del Estado divisible e inherente a su soberania,
hallandose esa actividad relacionada directamente con el

contribuyente (grifos nossos).

4 ATALIBA, Geraldo. Hipotese de Incidéncia Tributéria. 5. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1995.
5 VILLEGAS, Héctor Belisario. Curso de Finanzas, Derecho Financeiro y Tributério. 7. ed. Buenos Aires:

Depalma, 2001,P.90.
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Contudo, merece ressalva a definicdo do autor no que tange a necessidade da
atividade do Estado estar vinculada a sua soberania, pois, tal critério advém do
pensamento de Villegas (2001) que defende a constituicdo de taxa somente nas
atividades decorrentes do poder de policia ou referidos a administracao da justica.
Porém, no direito patrio, o art. 145, I, da Constituicdo é categdrico ao afirmar que
também podem ser cobradas taxas decorrentes de servicos publicos especificos, desde
que sejam referidos diretamente a um contribuinte. Neste sentido que Machado®
define que a taxa é "espécie de tributo cujo fato gerador é o exercicio reqular de poder
de policia, ou o servico publico, prestado ou posto a disposicdo do contribuinte”.

Isto posto, sob a o6tica do ordenamento patrio e a definicdo acima colacionada,
observa-se a existéncia de dois tipos especificos de taxa. A taxa que decorre do
exercicio do poder de policia (taxa de policia) e a taxa que decorre da prestacao de
servico publico especifico (taxa de servigo), necessitando assim, duma analise mais

detida dessas espécies de taxa.

2.1 A taxa de servico

Retomando o teor do enunciado do art. 77 do CTN,” tem-se que para existir a
taxa de servico, o servico deve ser “(..) publico especifico e divisivel, prestado ao
contribuinte ou posto a sua disposi¢ao” (BRASIL, 1966). Servico publico é a atividade
material prestada pelo Estado ou por seus delegados, com regime parcial ou integral
de direito publico, objetivando concretizar as necessidades coletivas (DI PIETRO, 2000).
Deste modo, o ordenamento juridico ao inserir os critérios da especificidade e
divisibilidade realizou uma limitacdo a categoria geral de servicos publicos que
poderiam ser subsidiados por taxa. As definicdes do que seria especifico e divisivel

vieram previstas nos incisos II e III do art. 79 do CTN, segundo o qual servi¢os

® MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributario. 24. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004,P.403.
" BRASIL. Cédigo Tributario Nacional. Brasilia: Congresso Nacional, 1966.
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especificos sdo aqueles em que “possam ser destacados em unidades autonomas de
intervencao, de utilidade, ou de necessidades publicas” (BRASIL, 1966), enquanto que
servigos divisiveis sao aqueles “suscetiveis de utilizacdo, separadamente, por parte de
cada um dos seus usuarios”. Vale ressaltar que alguns autores (MACHADO, 2004;

DIFINI, 2008), afirmam que todo servico especifico, consequentemente, é divisivel.

Em sintese, a especificidade do servigo publico decorrera da possivel utilizacao
individual pelo contribuinte, de modo que possamos identifica-lo e determinar o seu
nivel de utilizacdo, ou seja, trata-se da referibilidade direta da atua¢do estatal com o
contribuinte determinado anteriormente debatido. Deste modo, a doutrina, utilizando-
se das categorias existentes no Direito Administrativo, afirma ser possivel a institui¢do
da taxa de servico, somente, no caso dos servigos publicos uti singuli. Com base nestes
preceitos que o Supremo Tribunal Federal (STF), na SUmula 670, definiu que “O servigo
de iluminagdo publica ndo pode ser remunerado mediante taxa”, pois, na reiterada
jurisprudéncia do Supremo, os Ministros consideraram o servico de iluminacdo publica
uti universi, ndao se adequando, portanto, ao critério da especificidade prevista

constitucionalmente.

2.1.1 A potencialidade como fato gerador da taxa de servico

Ponto importante em matéria de taxa de servico € a questdao da possibilidade
de cobranca mediante a potencialidade de utilizacdo do servi¢co. Segundo o art. 77 do
CTN, pode-se instituir taxa quando o servigo € prestado ou posto a sua disposicdo. A
expressao “posto a sua disposicao” quer dizer que seja possivel de utilizacdo se o
contribuinte assim o desejar.
Portanto, a mera disponibilidade do servi¢co ao contribuinte o obriga a contribuir com
a sua manutencao. Contudo, Machado (2004) defende que a cobranca de servicos que
nao foram efetivamente utilizados pelo contribuinte, mas, somente, postos a sua

disposicdo, sé pode ser realizada em se tratando de servico publico de utilizagdo
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compulsoéria. A possibilidade desta cobranca mediante a disponibilidade do servico,
segundo Coélho (2004), € um dos critérios que serve de distincdo entre a taxa de
servico e a taxa de policia, pois esta somente pode ser cobrada mediante atividade

efetivamente prestada.

2.2 A taxa de policia

A taxa de policia é aquela que tem como fato gerador a atividade do Estado
tendente a limitar direitos em prol de toda a coletividade, ou seja, € uma taxa que
decorre do exercicio de alguma atividade de policia. A titulo de conceituar o Poder de
Policia, o CTN, em seu art. 78, verdadeiramente, conceituou as atividades de policia da

Administracao (MACHADO, 2004), asseverando que estas sao as:

[...] atividade[s] da administracao publica que, limitando ou
disciplinando direito, interésse [sic] ou liberdade, regula a pratica
de ato ou abstencao de fato, em razao de intéresse [sic] publico
concernente a seguranca, a higiene, a ordem, aos costumes, a
disciplina da producao e do mercado, ao exercicio de atividades
econOmicas dependentes de concessdo ou autorizagdo do Poder
Publico, a tranquilidade [sic] publica ou ao respeito a

propriedade e aos direitos individuais ou coletivos (BRASIL, 1966)

A justificativa para o exercicio destas atividades por parte da Administracdo
PUblica, conforme anota Amaro (2006),2 decorre da existéncia de certos interesses de
particulares que caso nao houvesse um policiamento por parte do Poder Publico

afetariam toda a sociedade.

& AMARO, Luciano. Direito Tributério Brasileiro. 12. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2006, p.33.
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Exemplo tipico dentro do Direito Administrativo do exercicio deste Poder é a
licenca para construir, expedida por meio do alvard de construgéo, tendo como
objetivo assegurar que a ocupacao e ordenacgao do solo sera realizada de acordo com
o Plano Diretor da cidade ou Lei de Ordenamento do Uso do Solo, respeitando os
valores socioambientais, garantindo ainda, a sua dimenséo urbanistica. Vé-se que tal
atividade é de suma importancia para o municipio.

A titulo ilustrativo, a cidade do Recife, capital de Pernambuco, tem uma
limitagdo administrativa sobre a altura dos edificios a beira mar, fruto do poder de
policia, contudo, esta limitacdo ndo foi respeitada, sendo que em razdo da
desordenada construcdo de prédios na costa, houve um impedimento a circulagao do
ar em certas regides da cidade, gerando assim, ilhas de calor em certos bairros. Tal
exemplo tem o carater pedagodgico de ilustrar a importancia deste Poder para a defesa
de interesses coletivos e difusos da sociedade.

Neste sentido, pode-se dizer que a taxa de policia sdo “taxas cobradas pela
remocdo de limites juridicos ao exercicio de direitos” (AMARO, 2006), com vistas a
protecao da coletividade.

Diante desse aspecto indireto de utilizagdo do “servico” de policia, Nogueira
(1995), afirma que a taxa de policia ndo é um tributo diretamente contraprestacional,
posto que ele beneficia toda a coletividade. Contudo, tendo em vista o principio da
isonomia, mesmo sendo o beneficiario direto a coletividade, o beneficiario indireto é
um contribuinte especifico que movimentou a maquina estatal para realizar aquela
fiscalizagao, justificando assim, a cobranga do tributo a este contribuinte especifico.

Além da existéncia da efetiva atividade de policia para cobranca desta taxa,
deve-se ainda observar se a atividade esta regular, ou seja, se esta conforme o
paragrafo Unico, do art. 78 do CTN. Segundo tal artigo, o poder de policia sera regular
se estiver: nos limites da lei; emitido por 6rgdao competente; garantido o devido

processo legal; e, sendo discricionaria a atividade, sem abuso ou desvio de poder.
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2.3 A base de calculo das taxas

A taxa é um tributo vinculado, de modo que a base de calculo deste tributo
também deve ser vinculado a sua arrecadacdo, ha aqui uma “dupla vinculagao”
(PAULSEN, 2012).° Se assim ndo o fosse, conforme anota Machado (2004), a ideia de
vincular taxa a uma atividade especifica restaria inutil, pois poderia o legislador
estabelecer critérios totalmente diversos da atividade exercida, de modo que, “A
diferenca entre taxa e imposto seria simples questdo de palavras” (MACHADO, 2004).1°
Portanto, a base de calculo da taxa devera sempre ter uma razoabilidade com o custo

da atividade exercida. Sobre este aspecto, afirma Harada (2010, p. 308):

Ainda que, no plano pré-juridico, quando o legislador esta para
criar a taxa, a ideia de contraprestacdo tenha motivado sua
instituicdo legal, tal nocdo deve desaparecer assim que
introduzida no ordenamento juridico positivo. O mével de
atuacdo do Estado ndo é o recebimento da remuneracdo, mas a
prestacao do servigo publico ou o exercicio do poder de policia,
impondo restricbes ao exercicio dos direitos individuais e de

propriedade, na defesa do bem comum (grifo nosso).

Deste modo, a fixacdo do valor da taxa deve ter como limite o valor do servico
dividido por todos os seus beneficiarios. Ndo se concebe uma taxa desvinculada desta
relagdo. Harada (2010, p. 309) defende que ndo ha, necessariamente, um limite rigido
para a fixacdo do valor, contudo, afirma nao ser possivel o legislador estabelecer

guantia a ponto de “inverter a relacdo custo-beneficio ou violentar seu conceito”.

3 A TAXA DE LOCALIZAGAO E FUNCIONAMENTO

® PAULSEN, Leandro. Curso de Direito Tributéario. 4. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2012,

p.36.
1 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributario. 24. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2004, p.408.
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A Taxa de Localizacdo e Funcionamento (TLF) € uma tipica taxa de policia, ou
seja, decorre duma atividade de fiscalizagdo por parte do municipio, tendente a
observar se o zoneamento do espaco urbano encontra-se respeitado, com a finalidade
de garantir a seguranca, a higiene, a ordem, ou seja, o bem estar geral da populacdo
do municipio. Sua constitucionalidade foi declarada em diversos acérdaos do STF,
podendo citar aqui o Al 744.127 AgR/SP e o RE 392.224 AgR/SP, ambos de 2011, cujos
relatores s@o o Ministro Luiz Fux e o Ministros Ayres Britto, respectivamente. Contudo,
por ser tributo cujo sujeito ativo é municipio, a constitucionalidade sé pode ser
declarada diante da lei municipal que o institua, podendo, entretanto, discorrer sobre

elementos gerais cuja toda lei municipal deva respeitar.

A importancia desta taxa é clarividente. Pode-se imaginar uma situagdo em que
o Municipio nado dispusesse desta fiscalizacdo, assim, em tese, a titulo elucidativo,
poderia um cidaddo construir uma Usina de Alcool no meio dum bairro residencial,
gerando grande incOmodo por causa do mau cheiro exalado no processo de produgao.

O primeiro ponto a se atentar é que, via de regra, 0s municipios, ao instituirem
a TLF, cobram como se fosse uma Unica taxa, mas, pelo literalidade do préprio instituto,
ter-se-a a existéncia de dois tipos de atividade, o que ensejaria duas taxas diversas. A
primeira, a Taxa de Localizagdo, que busca identificar se o local em que se instalara
aquele empreendimento ou residéncia estd de acordo com o zoneamento do
municipio. A segunda, a Taxa de Funcionamento, que busca fiscalizar se o
empreendimento estd exercendo as atividades para quais ele fora licenciado. A
segunda, é a Unica com um carater de continuidade. Pois, a primeira, é exercida num
unico momento - ao expedir a licenca de funcionamento.

Contudo, conforme anota o art. 4 do CTN, "'é desimportante o nome para
qualificacao do tributo, consequentemente, se sera ou ndao uma Unica taxa s6 podera

ser analisado diante da lei especifica que crie o tributo. De um modo geral, pode-se

11 BRASIL. Cédigo Tributario Nacional. Brasilia: Congresso Nacional, 1966.
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afirmar que segundo o Supremo, sera constitucional a cobranca da taxa de
licenciamento e funcionamento sempre que houver o exercicio efetivo do poder de
policia. Sendo assim, analisar os critérios que levam a definir se houve, ou nao, efetivo
poder de policia é o ponto fulcral para a analise de constitucionalidade ou ndo de uma

taxa.

3.1 O efetivo exercicio do poder de policia

Em 2010, o Supremo, ao julgar o RE 588.322/RO, cujo relator foi o Ministro
Gilmar Mendes, publicado em 16 de junho de 2010, analisou a constitucionalidade da
taxa de renovacao do Municipio de Porto Velho. Em sintese, a Associacao Comercial
de Ronddnia pugnava pela inconstitucionalidade da cobranga municipal por auséncia
de efetiva fiscalizacdo por parte do Municipio. Do outro lado, o Municipio de Porto
Velho alegava que a jurisprudéncia do STF é pacifica no sentido de que a "existéncia
de aparato necessario para o exercicio de seu poder-dever, no ambito da circunscricdo
territorial de sua competéncia”, por si sé, configuraria a efetividade do exercicio do
poder de policia. Por fim, o Supremo, decidiu, por maioria dos votos, que a existéncia
do 6rgao administrativo com competéncia para a fiscalizagcdo é elemento probante da
efetividade do exercicio do poder de policia.
Contudo, merece transcricdo a afirmacdo do Ministro Marco Aurélio, votante

dissidente, que

[...] ha uma singularidade que ndo podemos deixar de perceber.
Nao se trata propriamente de uma taxa, considerado o poder de
policia. Ja sustentei que a taxa pressupde o conteddo, em termos
de dispéndio, de um certo servico. O que esta em jogo é uma
taxa de renovacdo de alvara de localizacao e funcionamento. Nao
sei nem qual é a periodicidade, se anual, se bienal [sic],

quinquenal [sic], semestral ou mensal. Daqui a pouco teremos
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até, talvez, ante a furia arrecadadora dos entes publicos, taxa de
renovagao mensal. Admitiria, Presidente, que se pudesse cogitar
do poder de policia se a taxa fosse estritamente de
funcionamento, mas o objeto da taxa, que é a renovagao de

alvara esta bem revelado na nomenclatura (grifos nossos).

Observa-se, neste caso, que o Ministro Marco Aurélio parte da premissa que a
taxa de renovagao seria inconstitucional por ndo haver efetiva atividade fiscalizadora.
Vale ressaltar que isto infere-se de suas afirmagdes, pois no seu voto o Ministro
baseou-se na impossibilidade de analisar questao de fato decidida pelo tribunal a guo,

cuja decisdo tinha sido no sentido de inexisténcia da atividade fiscalizadora.

Entretanto, mesmo o Ministro Gilmar Mendes tendo afirmado que “A
materializacdo da atividade fiscalizadora é necessaria, sob pena de se esvaziar o
comando constitucional”, e que, "o exercicio do poder de policia devera ser efetivo e
concreto em razao de sua natureza de servigo publico profilatico”, o mesmo, concluiu
que

[..] a luz da jurisprudéncia deste Supremo Tribunal Federal, a
existéncia do 6rgdo administrativo ndo é condicdo para o
reconhecimento da constitucionalidade da cobranca da taxa de
localizagdo e fiscalizacdo, mas constitui um dos elementos
admitidos para se inferir o efetivo exercicio do poder de policia,

exigido constitucionalmente (grifos nossos).

Com a devida vénia, tal raciocinio esvazia o contetdo do art. 145, II, da CF,"? no

que se refere a taxa de policia. A efetividade do poder de policia requer a existéncia

12 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia: Assembleia Nacional Constituinte,
1987.
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duma atividade do Poder Publico, ndo somente a existéncia de um érgao
administrativo com competéncia para tanto.

Por mais que a eficiéncia tenha sido posta como principio da Administracao
Plblica, no art. 37, da CF,"® da teoria para a pratica ha um hiato enorme. De modo que
partir dum raciocinio em que a mera existéncia do 6rgao administrativo, sem se atentar
para as atividades materialmente por este desenvolvidas, configura a efetividade da
atividade de policia, é nitida posicao de desequilibrio entre o ente tributante e o
contribuinte.

Esta questdao, sob a o6tica do direito comparado, tem tido um tratamento
diferenciado. Segundo Villegas (2001),’ a Suprema Corte Argentina tem decidido que
existe um 6nus da prova de quem alega, devendo no caso o contribuinte provar a
inexisténcia de fiscalizagdo para nao pagar o tributo. Vale ressaltar que o autor critica

tal posicionamento pela dificuldade de se constituir prova negativa.

Portanto, tendo-se em vista que a relagdo juridica tributaria é obrigacional, nao
pode o Estado atribuir posicdo privilegiada ao ente tributante, de modo que se ha
necessidade de prova da sua efetividade que esta seja atribuida ao ente que esta
realizando, pela facilidade material de sua constituicao.

Ainda acerca da efetividade da cobranca da taxa, merece destaque o RE 361.009
AgR/RJ, cujo relator foi o Ministro Joaquim Barbosa, publicado em 31 de agosto de
2010, julgado pela segunda turma por unanimidade, em que pugnava pela
inconstitucionalidade de taxa de fiscalizagao ambiental por falta de vistorias locais. Sob

este aspecto, afirmou o relator que:

13 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia: Assembleia Nacional Constituinte,
1987.

14 VILLEGAS, Héctor Belisario. Curso de Finanzas, Derecho Financeiro y Tributério. 7. ed. Buenos Aires:
Depalma, 2001.
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A efetividade do exercicio do poder de policia ndo depende tao-
somente da realizagdo de vistorias locais, mas compreende
também todos os atos necessarios a averiguacdo da
conformagdo da atividade desempenhada pelo contribuinte as
normas ambientais (grifo nosso).

[..]

Portanto, ndo ha como vincular a incidéncia do tributo téo-
somente ao exercicio do poder de policia que redunde em
fiscalizagao ou diligéncias locais (grifo nosso).

Obviamente o fator-chave da constitucionalidade da cobranga da taxa de policia
é a atividade de policia exercida que sera variavel de acordo com o objetivo daquela
atividade.

Todos os aspectos da taxa tém de estarem em conformidade com a consecucao
por parte do Poder Publico do objetivo exposto. A efetividade ndo poderia ser
diferente. Pode o Poder Publico, objetivando realizar a fiscalizacdo ambiental, utilizar
dum sistema de georeferenciamento via satélite, o que ndo desconfiguraria a
efetividade da atividade de policia. Entretanto, tal aspecto é valioso para a analise da
base de calculo do tributo devido, pois definira o custo para qual o cidadao havera de

contribuir.

3.2 A base de calculo em razao do nimero de funcionarios

Harada (2010)" é categérico ao afirmar que “[..] pedra toque em matéria de
taxas é o exame da sua base de calculo, que permite desmascarar os impostos
inominados [...]". Conforme dito anteriormente, a base de calculo da taxa deve ter uma
vinculagdo com atividade exercida. Seguindo este raciocinio, € inconstitucional base de
calculo de taxa de localizacao e funcionamento em razao do nimero de funcionarios.

Tal posicionamento vem sendo tomado pelo STF desde o RE 88.327/SP, de 1979, cujo

15 HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributario. 19. ed. Sao Paulo: Atlas, 2010, p.309.
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relator foi o Ministro Décio Miranda. Segundo o Ministro Carlos Madeira, no RE
100.201/SP, de 1985:
A taxa de licenca nao pode, assim ter como base de calculo o
valor do patrimonio, a renda, o volume da producédo ou o nimero
de empregados, que dizem respeito a condi¢des econdmicas do

contribuinte e ndo ao custo do exercicio do poder de policia.

Evidentemente, tal pensamento ainda € atual no sistema juridico, pois o nUmero
de empregados é elemento estranho ao custo da atividade do Estado responsavel por
fiscalizar os estabelecimentos. Neste sentido, o STF manteve seu posicionamento no
RE 554.951/SP e no RE 727.579 AgR/SP, ambos julgados em 2013, sob a relatoria do

Ministro Dias Toffoli e da Ministra Rosa Weber, respectivamente.

3.3 A base de calculo em razao da area do imével
Em se tratando de base de célculo, o Supremo, no ano de 2010, em virtude da
questao de ordem suscitada pelo Ministro Ricardo Lewandowski, no RE 576.321/SP,

editou a SUmula Vinculante n°29, a seqguir /in verbis.

E constitucional a adocao, no calculo do valor da taxa, de um ou
mais elementos da base de calculo propria de determinado
imposto, desde que ndo haja integral identidade entre uma base

e outra.

A problematica que gerou esta sumula vinculante girava em torno da discussao
se a utilizacdo da metragem do imdvel como base de calculo duma taxa estaria vedada
constitucionalmente por se tratar da base de calculo do Imposto sobre a Propriedade
Predial e Territorial Urbana (IPTU). Logicamente, o Supremo, defendeu que a base de

calculo do IPTU é o valor venal, que inclui a metragem do imdvel como fator de calculo,
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ndo correspondendo, portanto, a sua base de calculo. De modo que poderia o ente
tributante cobrar taxa utilizando tal fator sem configurar a vedagao do § 2°, do art. 145
da CF."® Contudo, com a ressalva de que este fator estd relacionado a atividade
fiscalizadora, de modo que seja possivel uma averiguagado se o valor pago esta razoavel
com o servigo prestado. Ratificando esta afirmativa, o Ministro Ricardo Lewandowski,

no RE 576.321 RG-QO, publicado em 13 de fevereiro de 2009, defende que:

O que a Constituicdo reclama é a auséncia de completa
identidade com a base de calculo prépria dos impostos e que,
em seu calculo, se verifigue uma equivaléncia razoavel entre o
valor pago pelo contribuinte e o custo individual do servi¢o que

lhe é prestado.

3.4 A base de calculo em razdo da atividade exercida

O raciocinio do custo do servigo para averiguagao da base de calculo em razdo
do tamanho do imével, pode ser ampliado para a discussdo acerca da base de calculo
da taxa de localizacdo e funcionamento em razdo da atividade exercida no imovel. Em
regra, seria possivel tal critério, pois certos estabelecimentos exigem um maior
dispéndio por parte da Administracdo, em virtude da atividade exercida. O custo para
fiscalizacdo dum escritério de advocacia € diferenciado do custo para a fiscalizacao
dum frigorifico. Contudo, tal exacdo deve estar sempre vinculada ao principio da
publicidade da Administragcdo Publica, de modo que o contribuinte deve saber quais
itens da fiscalizacdo o diferenciardao de outros contribuintes justificando assim, o

tratamento diferenciado, sob pena de afronta ao principio da isonomia tributaria.

ASPECTOS CONCLUSIVOS

16 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia: Assembleia Nacional Constituinte,
1987.
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Ao término deste trabalho, foi evidenciado que a Constituicdo Federal de 1988,
em seu art. 145, II, estabeleceu a existéncia de dois tipos especificos de taxa. A taxa
decorrente da prestacdo de servico publico especifico (taxa de servico) e a taxa
decorrente do exercicio do poder de policia (taxa de policia).

A Taxa de Licenciamento e Funcionamento (TLF) é uma taxa de policia, cujo
sujeito ativo é o ente municipal, tendente a fiscalizar o zoneamento urbano do
municipio, tendo por base de calculo esta atividade. Dos acordaos analisados, acerca
da taxa de poder de policia, de 2010 a 2013, tiveram como fator de importancia para
analise da TLF aqueles em que o Supremo decidiu ndo ser possivel a sua cobranca com
base no nimero de funcionarios, bem como em fatores desvinculados da atividade
exercida.

Outro ponto, foi a inferéncia do efetivo exercicio do poder de policia, pelo
simples fato de possuir o ente tributante érgao administrativo especifico para exercer
a fiscalizacao. Fato que desiguala a relacao obrigacional do ente tributante e com o
contribuinte. Ha ainda aplicacdo da Sumula Vinculante n° 29, admitindo a utilizacdo de
elementos da base de calculo desde que ndao haja integral identidade entre eles.
Merecendo ressalva da necessidade de vinculacao a atividade estatal que deu origem
a taxa.

Assim sendo, conclui-se que a taxa de licenciamento e funcionamento, como
modalidade de taxa, deve ser instituida tendo sempre como norte a atividade exercida,
de modo que possa ser realizado uma analise detida de sua base de calculo, bem como

do modo de sua fiscalizacao, para a afericao da sua constitucionalidade.
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