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Resumo

Analisa o fenébmeno da tributacdo diante dos principios constitucionais que
informam o Estado brasileiro. Relata a definicdo da Constituicdo Federal das
espécies tributdrias e seus respectivos regimes juridicos, expondo as divergéncias
doutrinarias sobre a mesma. Esclarece que ndo se pode confundir a classificagdo
dos tributos com a necessidade de vinculagdo das receitas tributarias. Esmilga o
critério material da hipdtese de incidéncia da taxa de policia Analisa a significacdo
do termo policia, apontando as diferengas entre o poder de policia em sentido
amplo e em sentido estrito. Acentua a divergéncia doutrindria acerca da
necessidade de efetiva atuagao estatal para caracterizacdao do critério material da
hipdtese tributaria da taxa de policia. Aponta como conclusGes a necessidade de
efetiva atuacdo estatal para dar ensejo a cobranga da taxa de policia e a
necessidade de que essa caracteriza¢do seja realizada com fundamento no principio
da legalidade.

Palavras-Chave: Taxa; Poder de policia; Regra matriz de incidéncia fiscal; Hipotese
tributaria; Critério material.

Introducgado

O Estado, enquanto instrumento para a satisfacdo das necessidades sociais,
necessita de recursos para realizar esse seu fim, ou seja, precisa de receitas. Por meio do
fendmeno da tributacdo, além de outras meios de menor expressao, o Estado é custeado
por seus proprios cidaddaos, compelidos a pagar diante da ocorréncia de determinados
eventos previstos em norma juridica.

O fenbmeno da tributagao é melhor entendido quando exposto por meio da teoria

da regra matriz de incidéncia fiscal que sugere um arquétipo para norma juridica tributaria,
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decompondo-a em elementos (critérios essenciais), constitutivos de qualquer tributo e aptos
a determinar o regime juridico de cada qual, de acordo com seus caracteres essenciais.

Dentre os critérios da regra matriz de incidéncia fiscal esta a hipdtese tributaria.
Trata-se da descri¢do legal, abstrata e geral, de determinado fato que, uma vez realizado no
plano fatico, deflagrard uma relagao juridica tributdria e dando origem a suas respectivas
obrigacOes. A caracterizacdo deste critério é ponto de enorme divergéncia doutrinaria com
relacdo a uma das espécies tributarias, a taxa de policia.

A taxa de policia é tributo cuja exigéncia depende do exercicio do poder de policia
pelo Estado, sendo esse o critério material de sua hipdtese tributaria. A doutrina concentra
sua discussdao acerca da necessidade de efetiva atuagdo estatal para a caracterizagdo do
critério material, ou se seria possivel a mera potencialidade de tal exercicio, podendo, o
Estado, apenas disponibilizar seu aparato e, desde ja, se inserir como sujeito ativo numa
relacdo juridica tributaria, sendo-lhe possivel a cobranca do tributo.

Para a solugdo desse conflito doutrindrio, ndo basta a analise superficial das
guestoes, mas sim de cunho constitucional e principiolégico da cobranca do tributo, com

base na teoria da regra matriz de incidéncia fiscal, nos termos que se passa a expor.

2 O Estado brasileiro e a tributagao por meio das taxas

O Estado brasileiro optou pela forma republicana de governo que dentre as
caracteristicas principais privilegia a soberania popular, a no¢do do “publico” e a
representatividade popular exercida por meio de elei¢coes legitimas e democraticas, do voto
secreto e universal. A salvaguarda destes institutos revela a intengdao de positivar o valor
igualdade no Estado brasileiro. Transpondo esse contexto a matéria tributaria, quando da
tributagao, a idéia de republica também deve predominar para que contra o povo nao se
cometa injusticas ou arbitrariedades. As competéncias tributarias”’ da qual o povo é detentor
originario ndo devem ser exercidas em beneficio Unico do poder publico e a republica
brasileira reconhece a todos o direito de somente ser tributado em funcdao do superior

interesse do Estado.

4 Competéncia tributdria é o direito subjetivo que cada ente da Federagcdo tem para produzir norma de

conteudo tributdrio de agor com as hipdteses exclusivamente previstas na Constituicdo Federal,
descrevendo os elementos da norma juridica tributaria.
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Neste mesmo contexto, o tratamento isondémico quanto ao dever de pagar tributos
(isonomia tributaria) e o exercicio da competéncia tributdaria s3o previstos
constitucionalmente, com a indicagdao dos critérios que permitem definir o dever de pagar

tributos. Dessa forma dispoe o Art. 145 da Constituicdo Federal:

Art. 145, CF. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo
instituir os seguintes tributos:

| —impostos;

Il — taxas em razao do exercicio do poder de policia ou pela utilizacdo, efetiva ou
potencial, de servicos publicos especificos e divisiveis, prestados aos contribuintes
ou postos a sua disposicao;

11l — contribuicdo de melhoria, decorrente de obras publicas.

[...]

Pela andlise deste dispositivo constitucional e mesmo dos demais dispositivos do
gue compdem o sistema constitucional tributario, percebe-se que a Constituicdo Federal ndo
criou tributos, apenas discriminou competéncias para que os entes federados, por meio de
lei, venham a fazé-lo, exercendo cada qual sua competéncia tributaria. A obrigagao tributaria
(obrigacdo de pagar tributos) sé surgird in abstrato quando construida a norma juridica
tributdria e in concreto quando acontecer no mundo fatico fato que autorize a cobranca do
tributo.

Ainda pela anadlise da Constituicdo como um todo e do sistema juridico brasileiro,
contata-se que o Estado brasileiro objetiva, além da igualdade formal (igualdade perante a
lei), a realizagdo da igualdade material em que a mesma é buscada, respeitando-se as
diferencas entre os individuos. Neste embasamento situa-se a mensagem do Art. 145, CF,
por meio do qual se identificam as espécies tributdrias e os principios que delineiam o
regime juridico de cada uma delas: impostos (capacidade contributiva), taxas
(retributividade) e contribuigcdo de melhoria (obra publica).

Ha outros autores, como Luciano Amaro e Hugo de Brito Machado, que
acrescentam as contribuicGes e o empréstimo compulsdrio como espécies autdnomas de
tributos. Prefere a classificagao de Geraldo Ataliba que, baseado nos sistemas adotados pelo
Direito positivo, também agrupa as espécies imposto, taxa e contribuicdo de melhoria nos
sub-grupos:

a) tributos ndo vinculados (impostos) em que ndo ha contraprestacdo imediata

referida ao Estado frente ao pagamento desses tributos que servem para custear servigos
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gerais. Tem como hipdtese de incidéncia um fato qualquer da esfera do particular que
nenhuma relacdo guarda com a atuacao do poder publico, embora sempre se relacione, de
fato, com o obrigado. A hipdtese de incidéncia dos impostos é uma situacdo de fato que se
constitui em objeto da imposicdo enquanto considerada manifestacdo direta ou indireta de
certa capacidade contributiva (ATALIBA, 1970, p. 479). Assim, quem paga impostos o faz ndo
em razao do que recebem do Estado, mas de suas potencialidades econdémicas;

b) tributos ndo vinculados (taxas e contribuicdes de melhoria): ha contraprestagdo especifica
do Estado para com o cidaddo de quem é exigido o tributo, sendo necessario que o Estado
faca algo para exigir o tributo do contribuinte. Tem como hipdtese de incidéncia uma
atuacdo estatal diretamente referida ao contribuinte (taxa) ou uma atuacdo estatal que
somente indiretamente atinge o contribuinte, repercutindo na esfera juridica do mesmo e
repousando numa conveniéncia do poder publico ou numa conseqiiéncia qualquer da
atuacdo (contribuicdo de melhoria). No caso da taxa, a retribuicdo se perfaz numa atuagdo
estatal que pode ser um servico publico especifico e divisivel ou o exercicio do poder de
policia, também especificamente dirigido ao contribuinte.

O carater contraprestativo da taxa ndo significa que para a sua cobranga deva
caracterizar uma vantagem especifica ao administrado, o que ndo exclui a necessidade de
haver uma correlacdo entre o valor da taxa e o custo da atividade estatal desempenhada. Ai
estd o privilégio do principio da igualdade: os membros da comunidade nao podem suportar
o Onus de uma atuacdo estatal dirigida especificamente a um individuo, que é quem deve
arcar por uma despesa especifica que provoca.

O autor classifica os tributos por meio das caracteristicas de suas respectivas
hipdteses de incidéncia, sendo possivel reconhecer-lhes os géneros e, posteriormente, as
espécies (ATALIBA, 1969, p. 43). Sabe-se que a obrigacdo tributaria nasce com a concreta
ocorréncia de um fato juridico (evento tributario) a que a lei confere a forga juridica que o
torna apto a fazer nascer in concreto cada obrigacdo. Conforme certas peculiaridades deste
fato, hipoteticamente descrito em lei, a obrigacdo dele nascido sera de tributo vinculado ou
ndo. Assim, caso a hipdtese de incidéncia seja uma atuagao estatal, estar-se-a diante de um
tributo vinculado, se, ao contrario for uma qualidade ou caracteristica da coisa ou pessoa
tributada, independente de qualquer atuagdo estatal, estar-se-a diante de um tributo nao

vinculado:
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Pois, o legislador sempre erigirda em hipdtese de incidéncia (a) uma atuagdo
qualquer do poder publico — ou um efeito desta, ou uma relagdo fatica qualquer
desta com o obrigado — ou (b) um outro fato qualquer, que nenhuma relagdo
guarda com a atuagdo do poder publico (embora sempre se relacione, de fato, com
o obrigado) (ATALIBA, 1969, p. 45).

O que aqui se expde nao pode ser confundido com a vinculacdo de receitas que
somente sdo exigidas se previstas constitucionalmente. A vinculacdo de receitas ndo é um

instituto juridico, mas um instituto afeto a ciéncia das finangas. Eis o conceito legal de tributo:

Art. 32, CTN. Tributo é toda prestagdo pecunidria compulsdria, em moeda ou cujo
valor nela se possa exprimir, que ndo constitua san¢do de ato ilicito, instituida em
lei e cobrada mediante atividade administrativa plenamente vinculada.

Neste mesmo sentido mantém-se a defini¢ao da doutrina:

[...] Neste sentido derradeiro, quer exprimir toda da fenomenologia da incidéncia,
desde a norma instituidora, passando pelo evento concreto, nela descrito, até o
liame obrigacional que surge a luz com a ocorréncia daquele fato (CARVALHO, 2004,
p. 23-4).

[...] ojurista conceitua o tributo como sendo uma obrigacdo juridica ex lege, tendo
como sujeito ativo uma pessoa publica e sujeito passivo uma pessoa subordinada a
seu poder, tendo por objeto a transferéncia de uma soma em dinheiro (ATALIBA,
1970, p. 478).

Por essas definigdes legais e doutrinarias do tributo, observa-se que os motivos e
finalidades da criacdo, a destinacdo do dinheiro, a eventual discordancia do sujeito passivo,
etc., sdo absolutamente estranhas ao seu conceito juridico. A destinagdo da receita de
tributos é matéria de direito financeiro, que se dedica a estudar como o resultado da sua
arrecadacdo pode ser apto a manter as atividades publicas que correspondam aos seus fatos

geradores, e nao tributario.

3 A caracterizagao da taxa no sistema juridico brasileiro

O tratamento que o ordenamento juridico brasileiro da a taxa, que se inicia em nivel
constitucional, é abundante, estrito e minucioso, o que submete a lei ordinaria a um regime
severo. “Desde que nossas constituicdes tragam limitagdes a taxa, completadas pelas
normas gerais de direito tributario, a legislagao ordinaria ndo pode, evidentemente, ter a

mesma esfera de liberdade que tem alhures” (ATALIBA, 1970, p. 476). A Constituicdo
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Federal, ao acatar a classificagdo doutrindria das espécies tributdrias (impostos, taxas e
contribuicGes de melhoria), deu-lhe status de principio constitucional e, como tal,
imodificaveis ou insuperaveis pela legislagao ordinaria.

A taxa é a espécie tributdria que se constitui numa obrigacdo cuja hipdtese
tributaria é uma atividade estatal atual ou potencial, relacionada de modo especifico ao
contribuinte. Dependendo da natureza da atuacdo estatal, diferenciam-se as duas espécies
de taxas previstas no sistema tributario brasileiro:

* prestacdo de servico publico especifico e divisivel: da ensejo a cobranca de taxa
de servico;

e exercicio do poder de policia: da ensejo a cobranga de taxa de policia.

3.1 Regra matriz das taxas decorrentes do exercicio do poder de policia
3.1.1 Hipoétese Tributdria (de incidéncia)

N3o cabe neste momento analisar todos os segmentos da norma juridica tributaria,
mas apenas tragar um panorama acerca da problematica que circunda a hipdtese tributaria
da taxa de policia, em especial quanto a seu critério material.

O critério material da taxa de policia é a atividade estatal de policia prestada
diretamente ao contribuinte.

Esmiugando o conceito apresentado, tem-se que:

policia é expressdao que designa a intervengao reguladora da administracdao publica
— obviamente imposta ou consentida em lei — restringindo ou limitando a liberdade
e a propriedade privada, para tornar possivel, dentro da ordem, o concorrente
exercicio de todas as atividades e a conservacao perfeita de todas as propriedades
privadas (BARBOSA apud ATALIBA, 1969, p. 47).

Ainda acrescenta Laurence H. Tribe que “foi a jurisprudéncia americana a
responsavel pela expansdo do seu campo de abrangéncia, entendendo a expressdo ndo
como restrita a manutengao da ordem publica e da seguranga, mas como envolvente de
todas as esferas relacionadas ao interesse publico” (TRIBE apud PAULSEN, 2002, p. 568). E

ainda, de acordo com Celso Antonio Bandeira de Mello (2004, p.733),
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pode-se definir a policia administrativa como a atividade da Administracdo Publica,
expressa em atos normativos ou concretos, de condicionar, com fundamento em
sua supremacia geral e na forma da lei, a liberdade e a propriedade dos individuos,
mediante ac¢do ora fiscalizadora, ora preventiva, ora repressiva, impondo
coercitivamente aos particulares um dever de abstencdo (‘non facere’) a fim de
conformar-lhes os comportamentos aos interesses sociais consagrados no sistema
normativo.

Poder de policia é a faculdade que o Estado tem de, dentro dos limites
constitucionais de competéncia de cada ente federado (exercicio regular do poder de
policia), baixar regras de nivel legal ou infralegal, para disciplinar o exercicio dos direitos a
liberdade e a propriedade das pessoas, protegendo as pessoas no que se refere a sua
integridade fisica e moral, a sua saude, a higiene, aos costumes, a tranquilidade publica, aos
bens de sua propriedade, a propriedade publica e ao comportamento humano,

compatibilizando-os com o bem comum.

A rigor, segundo autorizados doutrinadores, poder de policia ndo é atividade da
Administracdo. E o poder do Estado. Deve ser exercido mediante produgdo
legislativa. A Administragdo Publica, com fundamento nesse poder, e dentro dos
limites impostos pelo ordenamento juridico, exerce atividade de policia. O que o
CTN (Cddigo Tributario Nacional) define como poder de policia, no dispositivo
supracitado, na verdade ¢é atividade de policia. Prevaleceu, no Cédigo, a
terminologia mais difundida (grifos do autor) (MACHADO, 2004, p. 402).

Em sentido amplo, o poder de policia pode ser entendido como: a) disciplinamento
do uso da propriedade (uso, gozo, disposicdo), ja que a propriedade privada nao é plena; b)
restricGes ao exercicio da liberdade individual, que também ndo é plena.

A Constituicdo Federal e as leis ordinarias atribuem o dever de fiscalizagdo de cada
ente da Federacdo. Em regra, a Unido fiscaliza o cumprimento das leis federais, os estados,
leis estaduais e os municipios de leis municipais. Este disciplinamento geralmente se da por
meio da edicdo, pelo Poder Legislativo de leis que, na maioria das vezes, exigem do Poder
Executivo sua regulamentacdo por meio da edicdo de atos administrativos (leis de carater
administrativo - Portarias, Decretos etc.) e posteriormente lei que preveja a cobranga de
taxas em decorréncia da atividade de fiscalizacdo (leis de carater tributario). Assim, é
necessaria uma lei de carater administrativo (CARRAZZA, 2006, p. 504) que determine a

prestacdo de servico publico, ou mesmo o exercicio do poder de policia, e outra de carater
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tributario que determina que uma vez realizadas tais atividades, sera gerada a taxa pelo
exercicio do poder de policia. Em todos estes casos, ha producdo de norma abstrata e geral.

O poder de policia em sentido amplo é inerente a toda pessoa publica, no Brasil,
cada qual na forma e limites constitucionais de sua competéncia. Ndo é o exercicio do poder
de policia neste sentido amplo que autoriza a cobranga de taxa, porque ndo se poderia
conceber, como sua hipdtese de incidéncia o exercicio — pelo poder publico — das faculdades
insitas no poder de policia (ATALIBA, 1969, p. 47). Somente o autoriza o poder de policia que
se consubstancia num agir concreto e especifico da Administracdo, praticado com base em
lei e que levanta uma abstengdo ou que mantém ou fiscaliza uma excecdo ja existente.

Trata-se aqui do poder de policia em sentido estrito, que é a fiscalizagdo do Estado
para o cumprimento das restricdes, contidas em leis, ao uso pleno da propriedade privada e
ao exercicio da liberdade individual plena. Esta fiscalizagdo se concretiza na produgao de
normas concretas e individuais também contidas em atos administrativos. Paga-se taxa de
policia quem ocasiona as despesas ao Poder publico em promover essa fiscalizagdo que sao
atos de vistorias, pericias, verificagées, avaliagbes, cdlculos, estimativas, entre outros que
condicionam atos de autorizar, licenciar, homologar, negar, denegar, proibir etc. A emissao
de um juizo expressivo do poder de policia é precedido de diligéncias fiscalizatérias para
instrucdo e informagcdo de modo a se condicionar o ato culminante final de um
procedimento administrativo, o ato de policia. O poder policia abrangeria esses trés
momentos: a lei, o regulamento e o ato administrativo fiscalizador e concretizador dos dois
primeiros.

InUmeros exemplos pertinentes a matéria podem ser apontados, um deles é o que
tange a lei de zoneamento, uma “lei administrativa”, que determina restrigdes ao uso pleno
da propriedade, fixando zonas residenciais, industriais, areas de expansdo urbana. Para se
exercer uma atividade comercial, deve-se obter uma licenca (norma concreta e individual)
contida num alvard, instrumento de consubstanciacdo do exercicio do poder de policia, que
implica uma excegdo, manutengao ou fiscalizagdo, que somente é concedido pelo Poder
Publico apds este fiscalizar o cumprimento das restrigdes ao uso da propriedade. A taxa é
devida em decorréncia das despesas do Poder Publico com esta fiscaliza¢do.

Outro exemplo seria acerca dos Municipios, que tém competéncia de policia e

estabelecem leis sobre seguranca, higiene, saude, etc, aplicaveis a estabelecimentos que
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“recebem” o publico. Para observar a seguranga de tais normas, cada Municipio condiciona
o funcionamento desses estabelecimentos a licenciamentos prévios. A lei confere a uma
autoridade municipal a fungdo de conceder tal licenga, desde que as leis tenham sido
cumpridas. A autoridade para conceder a licenca ordena, de acordo com a lei, que
funcionarios vistoriem o0s estabelecimentos para informar se suas condi¢gdes de
funcionamento estdo de acordo com as exigéncias legais, informando o processo, relatando
o que fizeram e o que apuraram. De acordo com estas informagdes, a autorizada nega ou
concede a licenca solicitada.

O poder de policia aqui exposto qualifica-se como “regular”, este adjetivo
conforma-o como poder de policia habil a instituicdo de taxas de policia, e diz respeito aos
limites da competéncia administrativa da autoridade que pretenda exercé-lo, a capacidade
de agir em relagao a determinada atividade, de acordo com as garantias do contraditério e
ampla defesa por parte daqueles cujos direitos, interesses e atividades sejam limitados por
meio deste policiamento. N3o s6 a legalidade do procedimento caracteristico do exercicio
do poder de policia deve ser considerada, mas também a moralidade e a finalidade do ato
administrativo de que resultara a atividade policia, nos limites legais da discricionariedade
administrativa, sempre analisada tendo em vista a motivacdo do ato administrativo. Assim

dispoe o Cédigo Tributario Nacional:

Art. 78, CTN. [...]

Paragrafo Unico. Considera-se regular o exercicio do poder de policia quando
desempenhado pelo 6rgdo competente nos limites da lei aplicavel, com
observancia do processo legal e, tratando-se de atividade que a lei tenha como
discricionaria, sem abuso ou desvio de poder.

Esse contexto pode ser verificado concretamente na hipétese em que alguns
municipios, apds concederem alvaras iniciais para pratica de atividades e apds ter cobrado
respectiva taxa, passaram a exigir nova taxa sob o pretexto da renovagao anual da referida
localizagdo, sem que um novo zoneamento tivesse ocorrido, ou se alterado a situacao fatica.
A renovacdo da licenca para exercicio de certa atividade é permitido, desde haja novos fatos

que justifiquem a reiteragao anual da licenga ja anteriormente concedida.
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3.1.1.1 Taxa de policia e necessidade de efetiva atuagao estatal

A maioria da doutrina ainda considera necessaria haver efetiva fiscalizagdo (efetiva
atuacdo estatal) para se caracterizar o exercicio do poder de policia e assim o critério
material da hipdtese da taxa de policia. Ainda é minoria a parte da doutrina que seria
possivel cobrar taxa de policia daqueles que potencialmente usufruirdo a estrutura
administrativa estabelecida para a fiscalizacdo por parte do Poder Publico, ndo havendo
efetivo exercicio do poder de policia. “A demonstragdo de que a justificagao e assento das
taxas esta nas diligéncias condicionadoras do ato e ndo no proprio ato esta em que, sendo
este positivo ou negativo, cabe a taxa” (ATALIBA, 1970, p. 485). A taxa de policia ndo
remunera o ato de policia em si, que ndo contém qualquer carater econdmico, mas sim as
diligéncias e procedimentos que a Administragao Publica realizou para exercer o poder de
policia, assim, mesmo que indeferido o primeiro, o interessado ndo se eximira do
pagamento da taxa pertinente. A taxa deve ser paga por ocasido do ato, mas com

fundamento nas diligéncias que o precederam.

Nem a anterior Constituicdo e nem a atual fazem referéncia a regularidade do
exercicio do poder de policia como pressuposto para a cobranga de taxas, o que
entendo mesmo desnecessdrio, pois considero que a atividade estd implicita na
propria natureza do poder de policia e no pressuposto da legalidade dos atos
administrativos (MIRANDA DE CARVALHO, 1999, p. 161).

Para a maioria da doutrina a cobranca baseada no custeio da estrutura inerte da
Administracdao é uma cobranga caracteristica de impostos, pois custearia servigos gerais e a
propria estrutura administrativa, o que caracteriza o regime juridico préprio dos impostos, e
deve ser realizado segundo as condi¢cdes econdmicas de cada individuo e na proporc¢ao da
contraprestacao ao cidadao contribuinte especifico.

A adocdo de uma definicdo constitucional de taxa, o que a faz rigida, teve como
objetivo obstar abusos e evitar a pratica de se criarem impostos sob a figura de taxas. “E
certo que a nossa Constituicdo ndo define as taxas, mas também é certo que nela estdo
todos os elementos (aspectos) necessarios a sua perfeita conceituagao juridica” (MIRANDA
DE CARVALHO, 1999, p. 115). A ocorréncia deste fendmeno traz sérias conseqiliéncias para o
sistema tributdrio brasileiro: os administradores, notadamente do Executivo Municipal,

buscando aumentar a arrecadacdo dos cofres publicos que administram, tentam “driblar” a
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estrita previsdao constitucional de critérios materiais das hipdteses de incidéncia dos
impostos municipais, estaduais e federais, que ndo podem ser alteradas
infraconstitucionalmente.

Esta fixacdo da Constituicdo implica uma boa definicido da competéncia de cada
ente federado, evitando a invasdo da competéncia de um por outro. Os Municipios, entao,
se valem das taxas, principalmente daquelas decorrentes do exercicio do poder de policia e
utilizam como critérios materiais de suas hipdteses, critérios materiais ja utilizados em
hipoteses de impostos estaduais ou federais ou ainda ndo previstos como tais, mas
impossivel de sé-lo em decorréncia da exaustdo por parte da Constituicio Federal, sempre
justificando que tais critérios caracterizariam o exercicio do poder de policia por parte da
Administracdo. “O Estado ndo pode manipular os procedimentos prdprios do poder de
policia, nem as diligéncias por eles exigidas, nem os 6rgaos ou atos pelos quais se veicula seu
exercicio, para incrementar suas receitas” (ATALIBA, 1970, p. 490).

Exemplifica-se esse equivoco com a situagdo da “taxa de alvara” ainda cobrada em
muitos municipios, apesar de considerada inconstitucional porque cobrada a “renovacdo da
autorizagao” para o exercicio de atividades econdmicas, principalmente comerciais. Na
verdade, esta cobranga, que geralmente era anual, era uma cobranga por renovagdo de
licenga, ndo existindo fiscalizacdo ou efetivo exercicio do poder de policia, ja que a licenca é
concedida uma unica vez. O cidadao quando instala suas atividades econdmicas é licenciado
e ndo autorizado, ndo existindo renovacdo de licenca. Esta “taxa de alvard” ndo se confunde
com a taxa de verificagdo de funcionamento regular, decorrente da necessidade de o Poder
Publico fiscalizar o exercicio regular das atividades licenciadas, taxa constitucional e legal.

Outro exemplo pode ser observado no Cddigo Tributario Municipal de Sao Paulo,

gue prevé em seus Arts. 126 e 185 duas taxas:

Art. 126. A taxa de licenga para localizagdo e funcionamento de estabelecimentos
[...] fundada no poder de policia do Municipio, quanto ao zoneamento da cidade e
ao ordenamento das atividades urbanas, tem como fato gerador o licenciamento
obrigatdrio daqueles, bem como a sua fiscalizagGo quanto as posturas edilicias e
administrativas constantes de legislagdo municipal, relativas a higiene, seguranga,
moralidade e sossego publico (grifos nossos).

Art. 185. Fundada no exercicio de policia do municipio, a taxa de servigos diversos
tem como fato gerador a utilizagdo obrigatdria de servigos especiais visando a
observédncia de normas concernentes a seguranga, higiene e saude publicas (grifos
Nnossos).
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No caso do Art. 126, apesar de um texto que sugere sistematicamente duas
hipoteses tributarias de taxa de policia, tem-se que se trata de uma Unica hipdtese ja que o
licenciamento somente consubstanciara o exercicio do poder de policia constante de atos de
fiscalizacdo.

J4, no caso do Art. 185, ha uma incongruéncia ainda mais grave: intitula uma taxa
decorrente do exercicio do poder de policia de taxa decorrente da prestacdo de servico
publico, fazendo entender que os “servicos” a que se refere sdo aqueles enumerados (e ndo
conceituados) pela Constituicdo Federal e explicitados pelo Art. 79, CTN. Na verdade, estes
“servicos” sao atividades de vistoria de prédios, instalacdes etc.

E imprescindivel para a caracterizagdo do efetivo exercicio do poder de policia a
edicdo de “lei administrativa” e “lei tributaria”. Por forca do principio da legalidade, o poder
de policia, num primeiro momento, deve ser exercitado por meio de uma lei editada por
pessoa politica que tiver competéncia administrativa para limitar a liberdade e a
propriedade das pessoas, fixando inicialmente em nivel genérico e abstrato a limitagdo e se
seguindo a producdo de regulamentos, que d3do plena eficacia as leis e atos administrativos

que fiscalizam e compelem os particulares a observancia desses preceitos legais.

4 Conclusao

A matéria tributaria é sempre motivo de divergéncias doutrinarias, em funcdo de
seu carater eminentemente patrimonial, atingindo diretamente os interesses dos cidadaos,
indiscriminadamente. Discussdo aqui levantada tomou afeto ao tributo taxa, em especial ao
critério material de sua hipdtese de incidéncia: exercicio do poder de policia.

A relacdo juridica tributaria é deflagrada no momento em que o evento tributario
(fato concreto) subsume-se a hipdtese tributaria, constante da norma juridica tributaria.
Nesse momento cria-se o fato juridico tributario, que deflagrara a relagao juridica tributaria,
e assim sera instaurada a obrigacdo tributaria. A discussdo que se trava na doutrina esta na
propria hipotese tributaria, especificamente em seu critério material.

A doutrina majoritaria entende que para caracterizar o critério material da hipotese
tributaria, e assim ser possivel deflagrar a relagao juridica tributdria, é necessaria a efetiva
atuacdo estatal. Para outra parte da doutrina, a mera potencialidade dessa atuacdo ja seria
suficiente para a subsung¢ao do evento a hipotese tributaria.
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Para a corrente dominante, a cobranga do tributo aqui exposto seria meio de
custear a atividade estatal despendida direta, ou indiretamente, a um sujeito determinado.
Ou seja, para arcar com as despesas com a efetiva movimentagdo da maquina estatal para a
fiscalizacdo de um sujeito, e sua atividade especifica, cabendo apenas a tal 6nus.

Diante da principiologia apontada ao longo do texto, sendo um dos fundamentos do
Estado brasileiro a igualdade, quer seja em seu aspecto formal, ou material, e a conseqgliente
isonomia, o unico entendimento cabivel é aquele que direciona o 6nus da prestagao estatal
a seu “beneficiado”, assim, deve ser efetiva sua atuacao.

Caso entendesse que caracterizaria o critério material da hipotese pela mera
potencialidade da atuagao estatal, estar-se-ia realizando cobranga em fung¢ao da estrutura
administrativa inerte, o que seria uma cobranga caracteristica de impostos, custeando
servigos gerais.

O que se tem em vista é a atuacdo especifica, individual e efetiva do Estado, com o
fim de fiscalizar a adequagao dos particulares a disciplina limitadora dos direitos a

propriedade e a liberdade.
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