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RESUMO

O presente estudo tem como tematica principal a analise da constitucionalidade das
bases de céalculo das licencas de localizacdo e funcionamento instituidas pelos
Municipios. As bases de célculo dessas taxas, legalmente derivadas do poder de
policia administrativo, devem necessariamente refletir o custo da atividade estatal
exercida. No entanto, a falta de critérios claros para a adoc¢ao dessas bases, permite
ao legislador infraconstitucional adotar n-modelos para a determinacdo desse custo,
como por exemplo, o nimero de funcionarios. Como nao existe um rol taxativo
previsto em lei, a jurisprudéncia se encarregou, através da analise de varias acoes
sobre o tema, de determinar quais seriam as bases idoneas adotadas pelo nosso
ordenamento juridico, que evidenciariam o equilibrio entre o binbmio custo/valor que
toda taxa de poder de policia deve conter. Com issoevita-se 0 enriquecimento ilicito
da Administracdo Publica através da tredestinacdo das taxas, bem como obsta a
gue o contribuinte seja lesado por tal atitude.

Palavras-chave:Taxa; Poder de policia; Localizacdo e Funcionamento; Bases de
calculo; (in)constitucionalidade;
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INTRODUCAO

Este trabalho monografico tem como seu principal escopo analisar a
constitucionalidade das bases de calculo adotadas para a apuracdo do montante

das licencas de localizacao e funcionamento, instituidas pelos entes municipais.

A Constituicdo Federal de 1988 instituiu o Estado Democrético de Direito,
dispondo sobre sua estrutura e organizacao, fundamentos, objetivos e principios, ou

seja, suas finalidades.

De nada adiantaria prever um Estado dotado de iniUmeras finalidades sem
uma forma de custea-lo, € por isso que a propria CF/88 e leis extravagantes,
preveem que a Administracdo Publica podera instituir tributos, quais sejam: 0s
impostos, as taxas,as contribuicdes de melhoria, as contribuicdes sociais e 0s

empréstimos compulsorios.

A licenca de localizacdo e funcionamento é uma taxa instituida em razéo do
poder de policia administrativo prestado a certos contribuintes, para a regulacéo da
industria, do comércio e da prestacdo de servicos. Primariamente tem o intuito de
proteger o bem-estar social, a ordem, os costumes, a higiene publica entre outros, e
secundariamente serve para custear a propria atividade estatal que estd sendo

executada.

Para se extrair o valor devido para o custeio dessas atividades decorrentes
do poder de policia, os entes municipais devem adotar bases de calculo, que nada

mais séo do que grandezas econdmicas sobre as quais se aplicam as aliquotas.

A nossa Carta Magna de 1988 veda que as bases de calculo das taxas
sejam idénticas as dos impostos, ja que este Ultimo esta relacionado aos caracteres

de riqueza do contribuinte e ndo do custo estatal em si.



A problematica se instala, porque determinados Municipios adotam certos
parametros que compde a base de célculo dos impostos, como por exemplo, a area
do imdvel, gerando razoaveis duvidas quanto a sua constitucionalidade, pois a taxa
esta relacionada aos gastos que a atividade estatal desprende e nédo ao contribuinte

em si.

Portanto, se faz necessario analisar os aspectos legais, doutrinarios e
jurisprudenciais a respeito do tema, pois a adocdo de bases de célculo
inconstitucionais, ndo s6 ferem o ordenamento juridico como um todo, como revela

inseguranca juridica e lesdo aos contribuintes.



CAPITULO | — A TAXA DE LOCALIZANCAO E FUNCIONAMENTO E
RENOVACAO

Para entender o mecanismo da cobranca das taxas municipais de
funcionamento, necessario se faz apresentar 0s pressupostos essenciais de sua
existéncia. Neste capitulo serdo apresentados 0s conceitos e requisitos da
imposi¢cédo de taxas, bem como a sua evolugéo histérica no ordenamento juridico

brasileiro.
1.1 Ataxano ordenamento juridico brasileiro

A taxa € espécie, cujo género € o tributo. A palavra tributo, no sentindo
historico/social, carrega um sentimento de “carga”, “peso” e “sofrimento”, como se
observou as inUmeras revolu¢cdes e movimentos histdricos que ocorreram ao redor
do mundo, quanto da imposicdo de severos tributos aos cidadaos, cite-se a
revolucdo dos bardes contra o Rei Jodo Sem Terra, na Inglaterra, em 1215 d.C, e no
Brasil com a Inconfidéncia Mineira (1788-1792) reflexo da Cobranca do Quinto pela
Coroa Portuguesa (COSTA, 2018).

O que ao longo dos séculos foi considerado um fardo imposto pelo Estado,
nos dias atuais

j& ndo se sustentam os sentimentos de pura e simples rejeicdo a
tributacdo de sorte que ela é um instrumento da sociedade para a
consecucao dos seus proprios objetivos. Pagar tributo ndo é mais
uma submissdo ao Estado, tampouco um mal necessario
(PAULSEN, 2017, p.17).

A principal fungdo do tributo, desde os primérdios da humanidade, foi de

custear o Estado. E ainda hoje o é, de modo que na maioria absoluta dos Estados,



“a tributacdo predomina como fonte de receita, de modo que se pode falar num
Estado Fiscal ou num Estado Tributario” (PAULSEN, 2017, p.13).

E o que se extrai do conceito legal de tributo previsto no art.3°da Lei 5172/66
— Cadigo Tributario Nacional (CTN), sendo toda prestacdo em dinheiro, obrigatéria,
em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, instituida em lei e cobrada mediante
atividade administrativa vinculada.

Nessa esteira, a Constituicdo Federal Brasileira de 1988, no Titulo VI,
intitulado da Tributacdo e do Orcamento, traz a dinamica arrecadatéria do Estado
brasileiro. A Carta Magna, prevé no seu art. 145 e incisos, trés espécies tributérias:
0s impostos, as taxas e as contribuicbes de melhoria. Sendo a segunda espécie,
objeto principal desse estudo.

Importante mencionar que para a doutrina majoritaria e para o Supremo
Tribunal Federal também sdo espécies tributarias os empréstimos compulsérios
(Recurso Extraordinario n® 111.954/PR, DJU 24/06/1988) e as contribuicdes sociais
(Al-AgR 658576/RS, Relator Ministro Ricardo Lewandowski, 12 Turma, Julgamento
em 27/11/2007; Al-AgR 679355/RS, Relator Ministro Ricardo Lewandowski, 12
Turma, Julgamento em 27/11/2007), previstas nos artigos 148 e 149 da Constituicéo
Federal de 1988.

O legislador constitucional classificou as espécies tributarias em tributos
vinculados e nédo vinculados a atuacdo estatal. Sendo tributo ndo vinculado os
impostos e vinculados as taxas e as contribuicdes de melhoria.

O que significa dizer que a cobranca de impostos nédo exige nenhuma atuacao
efetiva do Estado, bastando que sua medida se faga consoante a caracteristica do
préprio sujeito passivo do imposto, € o que se extrai do art. 145, paragrafo 1°, CF/88,
no que os impostos terdo carater pessoal e serdo calculados de acordo com a
capacidade econémica do contribuinte, podendo a Administracdo Publica identificar-
Ilhe o patrimbnio, os seus rendimentos e as atividades econémicas que exercer.

As taxas, ao contrario, exigem por parte do Estado, sua atuacéo “diretamente
dirigida ao contribuinte, quer pelo exercicio do poder de policia, quer pela prestacéo
efetiva ou potencial de um servico publico especifico e divisivel, cuja base de calculo
difere, necessariamente, da de qualquer imposto” (HARADA, 2018, p.372).

E o que se compreende do art. 145, inciso Il e paragrafo 2°, no que as taxas
serdo cobradas pelo exercicio do poder de policia por parte da Administracao

Pudblica, ou pela utilizac&o, efetiva ou eventual, de servigos publicos prestados ao



contribuinte ou postos a sua disposi¢cdo, ndo podendo, a taxa, ter sua base de
calculo equivalente ao dos impostos.

E complementado, ainda, pelo art. 77, CTN, as taxas poderdo ser cobradas
pela Unido, pelos Estados, pelo Distrito Federal ou pelos Municipios, dentro de suas
atribuicdes legais, seja pelo exercicio do poder de policia, ou pela utilizagéo, efetiva
ou potencial, de servicos publicos especificos e divisiveis, prestados aos
contribuintes ou postos a sua disposicdo. Ndo podendo, a taxa, ter a base de céalculo
ou fato gerador idéntico aos dos impostos, nem tampouco ser calculada em funcgéo
do capital social das empresas.

Portanto ndo ha que se confundir imposto com taxa, visto que enguanto
aguele é aplicado a todos indistintamente, bastando a ocorréncia de seu fato
gerador para que nasca a respectiva obrigacdo, esse existe somente para as
atividades realizadas em face de determinados contribuintes que a provocam ou a
demandam (PAULSEN, 2017).

Assim, as taxas “sao tributos que tém como fato gerador o exercicio regular
do poder de policia, ou a utilizacdo, efetiva ou potencial, de servico publico
especifico e divisivel, prestado ao contribuinte ou posto a sua disposi¢ao”
(PAULSEN, 2017, p.50). Ficando evidente seu carater contraprestacional.

De acordo com Alexandre Mazza (2018, p. 165) “sua instituicdo atende ao
principio financeiro segundo o qual, sempre quepossivel, o custeio de uma atividade

estatal especifica deve recair sobre seu beneficiario direto.”

1.2 Taxade poder de policia ou fiscalizacao

O conceito de poder de policia vem expressamente disposto no art. 78, CTN,
no que se considera como atividade da administracdo publica que, limita ou
disciplina direito, interesse ou liberdade, regula a pratica ou ato de abstencdo de
fato, em razdo do interesse publico relativo a seguranca, a higiene, a ordem, aos
costumes, a disciplina da producédo e do mercado, as atividades que necessitam de
concessao ou autorizacdo do Poder Publico, a tranquilidade publica, ao respeito a
propriedade e aos direitos individuais e coletivos.

Portanto “vé-se, assim, um conceito bastante amplo de ‘poder de policia’, no

sentido de um Estado que busca garantir o bem comum, intervindo quando



necessario e assegurando o convivio social, limitando abusos” (SCHOUERI, 2018,
p.176).

E um poder discricionario, mas limitado pela lei, tocante ao poder publico, que
visa limitar o uso da propriedade, a liberdade dos contribuintes, ou as suas
condutas, impondo-lhes comportamentos comissivos ou Omissivos, no intuito de
garantir o bem comum da sociedade, evitando danos a mesma (HARADA, 2018).

Cabe destacar que o poder de policia aqui priorizado € o administrativo, pois
0 mesmo nao se confunde com o poder de policia judiciario e o poder de policia das
forcas policiais. O poder de policia administrativo, segundo Hely Lopes Meirelles
(2016, p.153) “incide sobre os bens, direitos e atividades, ao passo que as outras
atuam sobre as pessoas, individualmente ou indiscriminadamente”.

De acordo com Hely Lopes Meirelles (2016, p.155) “a razdo do poder de
policia é o interesse social e 0 seu fundamento estd na supremacia geral que o
Estado exerce sobre o seu territdrio sobre todas as pessoas, bens e atividades (...)".
Sendo funcdo do Estado realizar o policiamento administrativo, pois se existem
limitacbes a direitos existentes, a Administracdo Publica deve tutela-los, de forma
efetiva, visando o bem-estar geral da sociedade.

Ainda, de acordo com o Autor (2016, p.158) “o poder de policia administrativa
tem atributos especificos e peculiares ao seu exercicio, tais como a
discricionariedade, a autoexecutoriedade e a coercibilidade”.

Quanto a discricionariedade, a Administracdo Publica, tem a liberdade de
exercer 0 poder de policia de acordo com a sua conveniéncia e oportunidade, bem
como de aplicar sancbes para 0s que permanecerem em desacordo com o
estabelecido nas leis vigentes. Destaca-se que essa discricionariedade, quando
limitada pela lei, deve ser observada pelo agente publico, para que seus atos nao
sejam considerados arbitrarios, portanto, nulos, eivados de vicios (MEIRELLES,
2016).

A autoexecutoriedade, por sua vez, é a possibilidade de a Administracao
Publica executar seus atos sem necessidade de aprovacdo prévia pelo Judiciario.
Podendo executar suas medidas pelos seus proprios meios. Porém, essa regra nao
€ absoluta, uma vez que a Administracdo Publica deve se ater aos casos urgentes
que ponham em risco a seguranc¢a da sociedade ou nos casos de flagrancia quanto

ao ilicito administrativo. Nas demais ocorréncias, deve-se seguir 0 procedimento



administrativo cabivel, assegurando a ampla defesa do acusado, critério de validade
das sanc¢Oes impostas (MEIRELLES, 2016).

Por fim, a coercibilidade traduz a forca imperativa do poder de policia,
podendo, a Administracdo Publica, utilizar de forca fisica quando o infrator néo
cumprir as exigéncias requeridas. A utilizacdo da for¢ca publica ndo pode ser
desproporcional, caso em que, pode tornar nulo o ato, bem como ensejar
reparacdes civis ou puni¢des criminais (MEIRELLES, 2016).

E de se destacar que a Jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal entende
que é necessario o efetivo exercicio do poder de policia administrativo, para que
seja cobrada a respectiva taxa do contribuinte. Sendo que essa efetividade é
presumida em beneficio da Administracdo Publica, sendo dispensavel a sua
comprovacdo (AgRg no AREsp 308841/SC, rel. Ministro Herman Benjamin, Segunda
Turma, julgado em 22/10/2013, DJe 05/12/2013; AgRg no AREsp 358371/SP, Rel.
Ministro Humberto Martins, Segunda Turma, julgado em 17/09/2013, DJe
25/09/2013).

Exemplos de taxas remuneradas pelo exercicio regular do poder de policia,
temos: as taxas para obtencao de alvaras, taxa de fiscalizacdo ambiental, taxa para
renovagao da licenga de funcionamento do estabelecimento comercial, industrial ou
prestador de servigos (MAZZA, 2018).

1.3 Taxade servico ou de utilizacéo

Antes de adentrar ao cerne da questdo, imperioso aclarar o conceito de
servico publico. Para Regina Helena Costa (2018, p.110) servico publico é “a
atividade material de incumbéncia do Poder Publico, sujeita a regime de direito
administrativo, que visa ao atendimento de necessidade coletiva.”

Portanto sdo atividades executadas somente pelo Estado, de carater publico,
nao se confundindo com atividades de natureza privada, sempre em busca da
satisfacdo do interesse da coletividade.

E importante salientar que a utilizacdo desses servicos podera se dar de
forma efetiva ou potencial, no entanto, ndo é qualquer servico publico que sera
remunerado mediante taxa, mas, apenas 0s que sao especificos e divisiveis,
conforme o art. 77 c/c 79, CTN.



A propdsito, o art. 79, incisos | e Il, CTN, traz os conceitos de servigos
publicos especificos e divisiveis. Os servicos especificos sdo os que podem ser
destacados em unidade autdbnomas, ou seja, sao servicos que tém comeco e fim, e
podem ser fruidos de forma individual por cada contribuinte (ex.: agua tratada)
(COSTA, 2018).

J& os servicos divisiveis, sdo servicos especificos, que permitem a
mensuracao individual do uso de cada contribuinte. Necessario destacar a Sumula

Vinculante n° 19 do STF, que considera a “taxa de lixo” constitucional, vejamos:

A taxa cobrada exclusivamente em razdo dos servigos publicos de
coleta, remocdo e tratamento ou destinacdo de lixo ou residuos
provenientes de imodveis, ndo viola o artigo 145, I, da Constituicdo
Federal.

Devemos atentar a palavra “exclusivamente”, pois o STF considerou que era
possivel, por parte da Administracao Publica, determinar quais usuarios fruiam de tal
servico (critério de divisibilidade), o que ensejaria a validade de sua cobranca. No
entanto, se houver outros servicos englobados, como a taxa de limpeza de
logradouros publicos ou qualquer outro servico considerado indivisivel, a taxa, de
pronto, sera considerada inconstitucional (ALEXANDRE, 2017).

Portanto se o0s servi¢cos publicos ndo possuirem os critérios de especificidade
e divisibilidade, os mesmos nédo poderdo ser remunerados mediante a imposicao de
taxas, devendo, entdo, serem custeados pelos impostos arrecadados pelo
respectivo ente federativo.

1.4 Ataxadelocalizacdo e funcionamento

O alvara de localizagdo e funcionamento € expedido pelo poder municipal
para estabelecimentos industriais, comerciais e prestadores de servicos que queiram
se instalar em seu territério. Tipico instrumento remunerado por taxa, proveniente do
exercicio regular do poder de policia por parte dos 6rgéaos fiscalizatérios municipais.

Imperioso destacar a diferenca entre localizacdo e funcionamento. A primeira
se refere ao local que o estabelecimento ira se instalar, se estd de acordo com a lei
de zoneamento do municipio, enquanto a segunda traduz nas atividades que serao

exercidas, de forma continua, pelo contribuinte (SOUZA, 2015).



Porém essa distingdo é importante somente no plano teodrico, visto que a
legalidade ou ndo da cobranca da taxa estd condicionada ao efetivo exercicio do
poder de policia dos 6rgaos municipais (SOUZA, 2015).

Assim, a taxa de alvara, na visao de Claudio Borba (2015, p. 32) é “cobrada
em funcdo da autorizacdo que o municipio concede para que um estabelecimento
possa se instalar em determinado local”.

Dessa forma, quando um estabelecimento deseja iniciar suas atividades no
territdrio de um ente municipal, seja no ramo industrial, comercial ou prestador de
servicos, o mesmo deve se inscrever nos cadastros municipais de atividades
econdmicas, para requerer sua autorizacdo de funcionamento para o enderecgo
pretendido.

O que se vé aqui, ndo € a limitacdo do livre exercicio de qualquer atividade
econdbmica, 0 que iria em desencontro ao principio constitucional da livre iniciativa
(art. 170, CF/88), mas sim uma limitagdo no sentido de alcangar valores como a
justica social e o bem-estar coletivo (TAVARES, 2017).

Nesse sentido o llustre Ministro Roberto Barroso, do Supremo Tribunal
Federal, leciona

O principio da livre iniciativa, inserido no caputdo art. 170 da
Constituicdo nada mais é do que uma clausula geral cujo conteudo &
preenchido pelos incisos do mesmo artigo. Esses principios
claramente definem a liberdade de iniciativa ndo como uma liberdade
anarquica, mas social, e que pode, consequentemente, ser limitada
(STF, 2018, online)

O balizamento da livre iniciativa, por parte dos municipios, se da, quase que
de forma unissona, em razdo do cumprimento da moralidade publica, dos bons
costumes, da ordem publica, da protecdo do meio ambiente, da saude publica, da
higiene e das posturas municipais.

Portanto qualquer estabelecimento, ao iniciar as suas atividades, fica sujeito a
fiscalizacdo municipal quanto ao cumprimento das exigéncias previstas no paragrafo
anterior, descritas nos Codigos municipais, como por exemplo, no Tributéario,
Posturas, Meio Ambiente, Vigilancia Sanitaria e outros. Cujo objetivo final é a
emissdo do Alvard de Localizagcdo e Funcionamento, vé-se, portanto, que este &
condicionado as exigéncias daqueles.

Cabe nesse momento, ressaltar a divergéncia jurisprudencial ja superada
sobre a cobranca da taxa para a renovacdo do alvard de localizacdo e

funcionamento. Entendia-se que, quando das primeiras vistorias municipais, para a
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expedicdo do Alvard de localizacdo e funcionamento, a municipalidade ja exauria
seu poder de policia, ao inspecionar o local de acordo com as exigéncias legais
previstas nos Codigos Municipais.

Sobre o tema, a Sumula 157, STJ, dispunha "é ilegitima a cobranca de taxa,
pelo municipio, na renovagdo de licenca para localizacdo de estabelecimento
comercial ou industrial".

Portanto, entendia-se que a taxa de localizacdo e funcionamento s6 poderia
ser cobrada uma vez do contribuinte, ao iniciar suas atividades, o que, a bom tempo,
foi superado pela 12 Turma do STJ (RESP 261.571/SP, 12 Sec¢é&o, Min. Eliana
Calmon, DJ de 06.10.2013) que, baseado em precedentes do STF, cancelou a
referida Sumula, dando legitimidade a cobranca da taxa, derivado do pleno exercicio
do poder de policia municipal.

Assim a cobranca anual da taxa de localizacdo e funcionamento é legal desde
que haja 6rgdo administrativo que exercite o poder de policia e que a base de
calculo ndo seja vedada pelo ordenamento juridico brasileiro.

Quanto ao exercicio do poder de policia por parte do 6rgdo administrativo, a
Constituicdo Federal de 1988 nao parece abrir brecha quanto a cobranca da taxa na
modalidade potencial/eventual. Exigindo, somente, 0 seu exercicio efetivo.

No entanto o Supremo Tribunal Federal, apesar de adotar essa postura, vem
mitigando o conceito de forma que, basta o ente municipal possuir estrutura de
fiscalizacdo propria, que o efetivo exercicio por ela esperado, seria considerado
presumido, autorizando a cobranca da taxa, seja no momento da abertura dos
estabelecimentos, seja na renovacdao anual da licenca de localizacdo e

funcionamento. Vejamos:

DIREITO TRIBUTARIO. AGRAVO REGIMENTAL EM RECURSO
EXTRAORDINARIO. TAXA DE LICENCA PARA LOCALIZACAO DE
ESTABELECIMENTO. CONSTITUCIONALIDADE. BASE DE
CALCULO. PROPORCIONALIDADE COM O CUSTO DA
ATIVIDADE ESTATAL DE FISCALIZACAO. PRECEDENTES. 1. Nos
termos da jurisprudéncia da Corte, a taxa de renovacao de licenga de
funcionamento é constitucional, desde que haja o efetivo exercicio do
poder de policia, o qual € demonstrado pela mera existéncia de
orgdo administrativo que possua estrutura e competéncia para a
realizagdo da atividade de fiscalizagdo. 2. A base de calculo da taxa
de fiscalizagdo e funcionamento fundada na area de fiscalizacdo é
constitucional, na medida em que traduz o custo da atividade estatal
de fiscalizacdo. Quando a Constituicdo se refere as taxas, o faz no
sentido de que o tributo ndo incida sobre a prestacdo, mas em razao
da prestacdo de servico pelo Estado. A &rea ocupada pelo
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estabelecimento comercial revela-se apta a refletir o custo
aproximado da atividade estatal de fiscalizac&o. 3. Agravo regimental
a que se nega provimento.” (STF, 2015, online)

Em suma, para validar a cobranca da taxa de localizagdo e funcionamento e
sua renovacao € necessario que o ente municipal possua, pelo menos, estrutura
competente para realizar a fiscalizacdo, um dos elementos probantes do exercicio
do poder de policia, e ao mesmo tempo, adote em suas legislagbes, bases de
calculo conformes aos estabelecidos no Cédigo Tributério Nacional e Constituicdo

Federal vigentes.



CAPITULO Il - BASES DE CALCULO TRIBUTARIA

As bases de calculo exprimem a grandeza econbmica sobre a qual, a titulo de
cobranca do tributo, devem incidir, em cada caso, as aliquotas para o seu devido
calculo e recolhimento. Possuem relacdo de equivaléncia direta com a situacéo
fatica que autoriza a incidéncia do tributo, ou seja, a base de calculo funda-se, em
principio, no proprio fato gerador das espécies tributarias (MACHADO SEGUNDO,
2018).

2.1 Base de calculo de incidéncia tributaria

Com o passar dos anos a base de célculo ganhou lugar de destague nas
discussdes doutrinarias, rendendo notavel aprofundamento tedrico no sentido de ser
elevada, como elemento indispensavel ao estudo de toda a matéria tributaria.

A hipétese de incidéncia tributdria possui um nudcleo central e um ou mais
elementos adjetivos. Tanto que parte da doutrina, entende ser a base de célculo, o
préprio nucleo desse sistema, ou seja, 0 Unico capaz de exprimir 0 género do tributo
(BECKER, 2010).

Em posicdo menos estremada, Paulo de Barros Carvalho (2019, p.357) aduz:

Estamos convictos no reconhecer a base de calculo toda a
importancia necessaria a um fator imprescindivel para a fisionomia
de qualquer tributo. Entretanto, ndo iremos ao limite de subtrair, com
isso, a hipétese normativa, a enorme dimensao que ocupa NoOs
esquadros logicos da regra-matriz.

Assim, ndo se pode confundir a base de célculo com o critério material de
incidéncia tributaria, ou seja, com o comportamento previsto em lei de uma pessoa,

delimitado por condi¢cbes de tempo e espaco. O valor da prestacdo pecuniaria sera o
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resultado final do dimensionamento do comportamento inserto no nicleo central do
critério material pela aliquota determinada em lei (CARVALHO, 2019, p.358).

Quanto a sua estrutura, a norma tributaria, ndo se distancia das demais
normas do ordenamento juridico brasileiro, possuindo um predicado factual, que se
atingido, produzira consequéncias legais na esfera juridica dos sujeitos da relagéo
tributaria.

Para Paulo de Barros Carvalho (2019, p. 267):

Na hipétese (descritor), haveremos de encontrar um critério material
(comportamento de uma pessoa), condicionado no tempo (critério
temporal) e no espaco (critério espacial). J& na consequéncia
(prescritor), depararemos com um critério pessoal (sujeito ativo e
sujeito passivo) e um critério quantitativo (base de célculo e aliquota).

Portanto o predicado factual de uma norma tributéria traduz, nessa teoria, nos
critérios material, temporal e espacial. Enquanto que a consequéncia legal abarca os
critérios pessoal e quantitativo.

A base de calculo faz parte do critério quantitativo da matriz de incidéncia
tributaria, ou seja, € uma grandeza instituida na consequéncia e tem o condao de
medir a intensidade do fato juridico praticado, para que, combinado com a aliquota,
seja determinado o valor devido do tributo (CARVALHO, 2019).

Ainda, no que diz respeito a base de célculo, (CARVALHO, 2019, p.358):

[...] a versatilidade categorial desse instrumento juridico se apresenta
em trés fungdes distintas: a) medir as propor¢des reais do fato; b)
compor a especifica determinacdo da divida; e c¢) confirmar, infirmar
ou afirmar o verdadeiro critério materialda descricdo contida no
antecedente da norma.

A base de calculo na sua funcdo mensuradora (medir as proporc¢des reais do
fato) indica os atributos valorativos que o fato exibe. Para anunciar essa grandeza
podem ser captados aspectos inerentes a conduta ou ao objeto da conduta, como o
peso, altura, valor venal, valor presumido entre outros. “E ai que escolhe, dentre os
multiplos atributos valorativos que o fato exibe, aquele que servira de suporte
mensurador do éxito descrito, sobre atuara outro fato, nomeada aliquota”
(CARVALHO, 2019, p.359).

A captacdo deve ser inerente ao nucleo da incidéncia do tipo, ndo podendo a
escolha ser feita a elementos estranhos deste, devido a ampla discricionariedade

gue o legislador possui. Nesse ponto, ha de se destacar que a escolha do atributo,
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que servira de base de calculo, deve ir até os limites fronteiricos do fato gerador.
(CARVALHO, 2019).

Na sua funcéo objetiva (compor a especifica determinacdo da divida) a base
de célculo desponta “naquela fungdo que os cientistas espanhdis chamam de
projectiva, porque se projeta para a frente, demarcando o conteudo do objeto da
relacéo obrigacional” (CARVALHO, 2019, p.360).

Portanto, a base de célculo, analisado nessa perspectiva, seria um mero
integrante de uma operacdo aritmética, juntamente com a aliquota, para a
composicdo do quantum exigido pelo sujeito ativo ao sujeito passivo da relacao
tributaria.

Ja na sua fungcdo comparativa (confirmar, infirmar, ou afirmar o verdadeiro
critério material da descricdo contida no antecedente da norma), Carvalho (2019,

p.361) leciona que:

As elaboracdes da Ciéncia, todavia, encontraram na base de célculo
indice seguro para identificar o genuino critério material da hipotese,
ofertando-nos instrumento solido e eficiente para confirmar, infirmar
ou afirmar o enunciado da lei, surpreendendo o nudcleo lidimo da
incidéncia juridica.

Assim é necessario que se tenha cautela ao analisar o texto cru de leis do
nosso ordenamento juridico. Pois, ndo raras vezes, foram instituidos impostos que
se passaram por taxas e vice-versa, dentre outros pavores instituidos pelos nosso
Legislativo.

Portanto € de exemplar técnica que o operador do Direito haja com prudéncia
ao interpretar o texto de lei, sempre atento a medida estipulada na base de calculo
de um tributo e o seu critério material (fato gerador) da hip6tese de incidéncia
tributaria.

Aqui a base de calculo, em rigor, consiste “na dimensdo econdmica da
situagdo que configura a hipotese de incidéncia da norma tributaria” (MACHADO
SEGUNDO, 2018, p.55), sendo verdadeiro instrumento para determinar a natureza
juridica dos tributos, evitando outrossim, erros na interpretacdo da norma e na
desnaturacao da natureza dos tributos.

Assim a base de calculo, como explica Paulo de Barros Carvalho (2019,

p.361), estara:
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Confirmando, toda vez que houver perfeita sintonia entre o padréo de
medida e o nucleo do fato dimensionado. Infirmando, quando for
manifesta a incompatibilidade entre a grandeza eleita e o
acontecimento que o legislador declara como a medula da previséo
factica. Por fim, afirmando, na eventualidade de ser obscura a
formulacdo legal, prevalecendo, entdo, como critério material da
hipétese, a agdo-tipo que esta sendo avaliada.

Diante do exposto € for¢coso concluir que na hipotese de haver desencontro
entre a hipétese de incidéncia e a base de calculo, esta Ultima prevalecera. O que de
pronto podemos concluir que ndo havera tributo sem base de calculo, pois esse
constitui a “pedra angular das investigacbes em torno da natureza juridica dos
tributos” (CARVALHO, 2019, p.361).

2.2 Base de calculo de tributos ndo vinculados

Geraldo Ataliba separou os tributos em duas espécies: os vinculados a uma
atuacdo estatal e os nao vinculados, adotando assim, a teoria bipartida de
classificacdo dos tributos. Utilizaremos essa classificacdo, para fins didaticos, com o
intuito de explanar as particularidades das bases de calculo para cada grupo, sem
qualquer intuito de exaurir o tema, visto que € complexo e rico em sua estrutura
(SABBAG, 2017).

Para a correta classificagdo baste que o operador juridico repouse “[...]Jna
observacéao fiel das hipoteses de incidéncia dos varios tributos, em confronto com as
respectivas bases de célculo. Toda vez que o bindbmio expressar um acontecimento
que envolva atuacdo do Estado, estaremos diante de um tributo vinculado”
(CARVALHO, 2019, p.68).

Os tributos ndo vinculados a uma atuacédo estatal, como o seu préprio nome
revela, ndo exigem diretamente a execucao de qualquer ato do ente federativo para
a realizacdo de seu fato gerador. Os impostos sdo exemplos desse tipo de tributo
cujo fato gerador esta relacionado diretamente com as “revelacdes de riqueza” do
contribuinte, e ndo com a performance do Estado (PAULSEN, 2017).

Sendo assim, basta a ocorréncia de certas situacbes relacionadas ao
contribuinte para que o fato gerador se consuma, nascendo, por conseguinte, a
obrigac&o tributaria do imposto. E o que declara o artigo 16, CTN, ao definir imposto
como um tributo cujo fato gerador independe de qualquer atividade estatal especifica

relativa ao contribuinte.
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Mas, por outro lado, ndo se deve afirmar que a ndo vinculagédo dos impostos
signifigue que o produto arrecadado ndo possa ter uma finalidade especifica, visto
gue essa caracteristica ndo serve para qualificar a natureza juridica de um tributo,
conforme artigo 4° do Codigo Tributario Nacional. Isso significa dizer que ha
simplesmente uma vedacéo constitucional (art. 167, inciso IV, CF/88) quanto ao fim
da arrecadacao do imposto e ndo de sua prépria natureza (MACHADO SEGUNDO,
2018).

Quanto ao fato gerador, que se aplica a tributos ndo vinculados e aos
vinculados, sera sempre definida em lei, conforme artigo 114, CTN. E tera como
valida a sua ocorréncia e existente os seus efeitos, de acordo com o art. 116, CTN,
em duas hipoteses: primeira, quando se tratar de situacao de fato, desde quando se
verifiquem as circunstancias necessarias a que produza os efeitos que lhe séo
proprios; e segunda, quando se tratar de situacdo juridica, desde o momento em que
esteja efetivamente constituida.

Importante recordar que a base de calculo possui equivaléncia direta com o
fato gerador de um tributo, no que deve expressar, de forma “sincera”, a grandeza
econdbmica embutida neste. De modo que para os impostos (tributos nao
vinculados), por estarem relacionados as riquezas do contribuinte, “0 montante
devido tera de ser dimensionado, necessariamente, com referéncia a tais riquezas”
(PAULSEN, 2017, p.49).

Em sintese, os tributos ndo vinculados a uma atividade estatal serdo
contabilizados ou majorados de acordo com a capacidade contributiva do
contribuinte. E o que dispde o artigo 145, §1, da CF/88 ao dizer que os impostos
terdo carater pessoal e serdo graduados conforme a capacidade econémica do
contribuinte, que segundo Regina Helena Costa (2018, p.105) constitui a base para
“a modulagao da carga tributaria em matéria de impostos”.

Como ja exposto, para a definicdo da base de calculo levaremos em conta a
capacidade contributiva do sujeito passivo da obrigacdo tributaria. Sendo que
“destina-se a mensurar a expressao econdmica do fato”. E que, se “ausente essa
correlagao [...] a imposi¢ao sera inconstitucional” (COSTA, 2018, p.173).

Assim, ao analisar os impostos constitucionalmente reconhecidos da Unido
(art.153, incisos | a VII, CF/88), Estados (art. 155, incisos | a lll, CF/88) e Municipios

(art. 156, incisos | a lll), conjugados com as bases de calculo descritas no Cdodigo
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Tributério Nacional e legislagbes esparsas, obteremos a sintese descrita no
Apéndice A.

Para Hugo de Brito Machado Segundo (2018, p.57) “vale lembrar, a propoésito,
gue a base de célculo de um tributo, por um dever de coeréncia, devecorresponder,
sempre, ao seu fato gerador economicamente dimensionado.” Nao podendo haver
discrepancia sobre esses elementos.

Logo, as bases de calculo exprimem o “quantum” a ser levado em
consideracdo para o calculo do montante devido ao Estado, evidenciando o
acolhimento de elementos extrinsecos ao fato gerador dos impostos, o que, de
maneira acertada, garante a legalidade da cobranca.

Assim, de acordo com a Tabela 1, se o fato gerador da cobranca de IPVA é a
propriedade sobre veiculos automotores, sua base de calculo ndo pode ser nada
diversa do valor do veiculo a ser tributado. Do mesmo modo o é, na cobranca de
ISS, cujo fato gerador é a prestacdo de servicos tendo como sua base de calculo o
valor desse servico a ser tributado.

Desse modo, para os tributos ndo vinculados, a atuacéo estatal ndo é levada
em consideragao ao estabelecer o “quantum” a ser recolhido aos cofres publicos,
caracteristica essencial a essa espécie. O que, ao contrario, ndo se aplica aos

tributos vinculados a uma atuacao estatal, como se verificara adiante.

2.3 Base de calculo de tributos vinculados

Os tributos vinculados a uma atuacdo estatal sugerem que a hipotese
tributaria € devida em virtude de uma atividade do Estado. Sdo exemplos dessa
espécie as taxas e as contribuicdes de melhoria.

As taxas e as contribuicdes de melhoria possuem validade na exata medida
da atuacido estatal, “de modo especial, em funcdo da pessoa do contribuinte”
(SCHOUERI, 2018, p.158 apud COELHO, 1998, p. 776). De modo que para as taxas
a atuacdo estatal se da de forma direta ao contribuinte e indireta para as
contribuicdes de melhoria.

As taxas sdo definidas, em razéo do poder de policia ou pela utilizacdo, seja
efetiva ou potencial, de servicos publicos especificos e divisiveis, prestados ao
contribuinte ou postos a sua disposicdo (art. 145, Il, CF/88). Enquanto que as

contribuicdes de melhoria sdo as decorrentes de obras publicas (art. 145, Ill, CF/88).
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Relevante registrar que trataremos, a partir desse ponto, somente sobre as
taxas, visto que é o objetivo principal desse trabalho monogréfico. Dito isso, a
codificacao tributaria vigente prevé duas espécies de taxas: as taxas cobradas pela
prestacdo de servicos publicos e as taxas cobradas pelo exercicio do poder de
policia.

As taxas cobradas pela prestacéo de servigcos publicos sdo aquelas cobradas
dos contribuintes “[...] que se contiverem no ambito das atribuicbes da pessoa
politica que instituiu o gravame, segundo as regras constitucionais.” (CARVALHO,
2019, p.71).

J4 as taxas cobradas pelo exercicio do poder de policia serdo cobradas
sempre que o Estado agir, exercitando seu poder de policia. De acordo com o art. 78
e 84, CTN, esse mister ha de ser desempenhado por 6rgdo competente, limitando
ou disciplinando direito, interesse ou liberdade, regulando a préatica de ato ou a
abstencéo de fato, em raz&o do interesse publico.

Ademais, as taxas ganharam relevo constitucional, tendo em vista o disposto
no art. 145, 82, CF/88, ao dispor que, essa espécie tributaria, ndo podera ter base
de calculo propria a de impostos.

Por ser um conceito negativo, pode-se inferir que ndo sendo a base de
calculo idéntica a de um imposto, a mesma poderia ser adotada pela taxa. O que

nao se mostra coerente com o dispositivo legal em comento.

[...] ndo era incomum que o legislador criasse verdadeiros “impostos”,
travestidos de “taxas”: bastava uma pequena mudanca na definicdo
da hipétese tributaria ou da base de calculo e se teria uma “taxa”
que, no lugar de medir o servigo publico ou o exercicio do poder de
policia, tributava uma manifestacdo de capacidade contributiva
(SCHOUERI, 2018, p.526).

Assim ndo basta que a base de célculo, dos tributos vinculados, ndo seja
“‘idéntica” a de um imposto, devendo também n&o ser “prépria”, ou seja, ndo deve
revelar a capacidade contributiva do sujeito passivo, e sim medir a atividade estatal
vinculada (SCHOUERI, 2018).

E dizer que a base de célculo de tributos vinculados tem relacdo direta com a
atividade estatal, ela quantificara essa atividade. O resultado da base de calculo,
juntamente com a aliquota, esse sim, devera refletir o valor da atividade estatal
empreendida (SHOUERI, 2018).
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Portanto, retomando o conceito de taxa, o fato gerador de sua cobranca é o
exercicio do poder de policia ou a utilizacdo, efetiva ou potencial, de servicos
publicos especificos e divisiveis, sendo que sua base calculo, como ja estudada
anteriormente, deve guardar relacdo direta e de equivaléncia com o seu fato
gerador.

Diante disso, podemos reforcar que ndo ha espaco para a adogéao de critérios
relacionados ao contribuinte, sob pena de inconstitucionalidade, constante do 82 do
artigo 145 da CF/88, e sim e tdo somente sim ligados a atuacao estatal.

Quanto a atuacdo estatal, Geraldo Ataliba e Gongalves (1992, p.44-46),
leciona que a base de calculo das taxas devem ser “o custo da atividade publica
(servico publico, ou atividade de policia) dividido pelos administrados que o
provocam, usam ou de qualquer forma recebem essa atividade, seus reflexos e
consequéncias, individualmente.”

E a caracterizacdo do principio da equivaléncia, aplicado as taxas e
contribuicbes de melhoria, tributos vinculados, ao contrario do principio da
capacidade contributiva, aplicada aos impostos, tributos ndo vinculados a uma
atividade estatal.

O principio da equivaléncia, por sua vez, exige que o custo dispendido pela
atuacdo estatal seja dividido pelos contribuintes que o provocam e pelos
beneficiarios cuja a atuacdo a eles aproveitam. De acordo com Vasques (2008,
p.15):

O sentido essencial do principio da equivaléncia estd em proibir que
se introduzam nos tributos comutativos diferenciacdes alheias ao
custo ou ao beneficio, assim como em proibir que o valor destes
tributos ultrapasse esse mesmo custo ou beneficio, sacrificando os
respectivos sujeitos passivos em proveito da comunidade. Ora deste
gue € o seu sentido essencial desprendem-se exigéncias diversas na
delimitacdo da base de incidéncia objectiva e subjectiva dos tributos

comutativos, na composi¢cdo da sua base tributavel, na fixagdo do
respectivo valor, na afectagédo da receita que geram.

Portanto as variaveis de custo e beneficio sdo os critérios basicos para a
quantificacdo das taxas. Grande parte da doutrina (Geraldo Ataliba, Rudolf Wendt,
DieterWilke, Aliomar Baleeiro e José Marques Domingues de Oliveira) relativizam o
principio da equivaléncia, dispondo da enorme dificuldade de aferir o “quantum” da
taxa em relacéo a variavel do beneficio do contribuinte, por esta gozar de enorme

fluidez.
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Por sua vez, a varidvel do custo da atividade do Estado, mesmo que de forma
aproximada, seria apta a se tornar a base de célculo do servigo publico prestado ou
posto a disposicdo do contribuinte, visto que corresponderia a uma relacdo de
proporcionalidade entre o custo e o beneficio aferido pelo contribuinte, devendo
haver “propor¢cado entre o montante exigido e as caracteristicas gerais da atividade
vinculante” (OLIVEIRA, 1980, p.51-52).

Sendo assim, as taxas por serem tributos que exigem contraprestacdo do
Estado devem, sob pena de inconstitucionalidade, ter suas bases de calculo
espelhadas no custo da atividade estatal vinculada, sendo sujeitos passivos 0s
contribuintes que dos servigos se aproveitam ou que estdo sujeitos ao poder de

policia dos agentes do Estado.



CAPITULO lll - A JURISPR,UDENCIA SOBRE AS BASES DE
CALCULO

Como analisado nos capitulos anteriores, a legislacao brasileira trata da base
de calculo como um elemento que traduz o fato gerador de um tributo, revelando sua
natureza juridica, seja de imposto, taxa, contribuicdo de melhoria e etc.

Ao longo da instituicdo de taxas pelos entes federativos, o que se viu foi a
criacao de verdadeiros impostos travestidos de taxas, como exemplo, temos a Taxa
Unica de Servicos Tributarios da Receita Estadual instituida pela Lei 7.176/15 no
Estado do Rio de Janeiro, que previa a necessidade de recolhimentos pecuniarios
dos contribuintes pelas saidas e emissfes de documentos fiscais, cujo critério
quantificador era 0 montante de documentos emitidos, o que revela uma cobranca
equivocada do instituto em questdo, visto que as taxas devem revelar aspectos
inerentes a atuacdo estatal e nao dimensionar elementos ligados ao contribuinte.

Assim se faz necessario analisar, de forma minuciosa, quais o0sS
enfrentamentos juridicos sobre o tema, expondo o entendimento jurisprudencial das
altas cortes, tentando, de forma singela, identificar a idoneidade das bases de
calculo instituidas nas leis infraconstitucionais.

De toda a sorte, em meio a buscas nos sitios eletrdnicos dos 6rgdos de
justica revelam a adocao, pelos entes municipais, de trés elementos distintos, para a
base de calculo de suas taxas: o nimero de funcionarios, a area do imével e a

atividade exercida.

3.1 Emrazado do numero de funcionarios

Como ja discutido nos Capitulos | e Il, as taxas de localizacdo e

funcionamento, como taxas decorrentes do Poder de Policia, instituidas pelos
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municipios devem ter como base de calculo elementos que traduzem o custo para a
sua execucao ou manutencéo desse poder.

De acordo com KioshyHarada (2018, p. 373) “pedra toque em matéria de
taxas € o0 exame da sua base de calculo, que permite desmascarar impostos
inominados burlando a rigida discriminagdo constitucional de rendas tributarias”.
Portanto a inclusdo de elementos estranhos a atividade estatal ndo se coaduna com
a espécie estudada.

O objetivo do legislador constitucional foi de colocar em um polo os impostos
e no polo contrario as taxas, o primeiro com sua base de célculo incidindo sobre a
capacidade economica dos contribuintes, ao passo que o segundo buscando captar
0 custo que cada contribuinte da ao Poder Publico para a execucao de sua atividade

de poder de policia, vejamos:

Por natureza os impostos devem considerar a capacidade econbmica
dos contribuintes, para isso, valem-se das suas bases de célculo
conjugadas com as aliquotas, sempre procurando espelhar as
condigbes particulares do sujeito passivo. Em relagdo as taxas,
ocorre justamente o contrario. Estas medem, ndo as condi¢cdes
individuais dos particulares, mas sim a medida da atuagéo estatal,

BN

especifica e divisivel, utilizada ou posta a disposicdo dos
contribuintes. Portanto, sua base de calculo tem como objetivo
mensurar o servico estatal prestado. E certo que, em determinadas
situacdes tal afericdo torna-se deveras complicada, entretanto
mesmo que fixada a forfait a base de célculo das taxas deve manter
estreita relagdo com o custo do servico despendido (FRATTARI,
1998, p.368).

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal sobre o tema é farta e “as
vezes” contraditoria, pois apesar do consenso sobre as bases de calculo, das taxas,
buscarem demonstrar o custo da atividade estatal exercida e pela dificuldade de
guantificar esse custo, ndo raras as vezes encontramos discussdes sobre a
possibilidade da adocéo de elementos afetos as riquezas dos contribuintes, o que de
plano, ndo se harmoniza no exposto até aqui (FRATTARI e MESQUITA, 2012).

E o que preconiza a Sumula Vinculante n.° 29 do STF, que diz ser
“constitucional a adog¢ao, no calculo do valor de taxa, de um ou mais elementosda
base de célculo prépria de determinado imposto, desde que ndo haja
integralidentidade entre uma base e outra.”

Ocorre que alguns municipios, como por exemplo, a capital Goiania e
Aparecida de Goiania, adotam como base de calculo o niumero de funcionarios dos

estabelecimentos para quantificar suas taxas de funcionamento.
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Em relacdo ao numero de funcionarios a jurisprudéncia do STF é pacifica ao
entender que esse critério ndo é adequado para exprimir 0 custo estatal exaurido

pelo ente municipal pelo exercicio do seu poder de policia:

RECURSO EXTRAORDINARIO. TAXADE LICENCA PARA
LOCALIZACAO, FUNCIONAMENTO E INSTALACAO (TLIF).
BASE DE CALCULO. NUMERO DE EMPREGADOS. DADO
INSUFICIENTE PARA AFERIR O EFETIVO PODER DE
POLICIA. ARTIGO 6° DA LEI N° 9.670/83.
INCONSTITUCIONALIDADE. JURISPRUDENCIA PACIFICA DA
CORTE. 1. A taxa € um tributo contraprestacional (vinculado) usado
na remuneracdo de uma atividade especifica, seja servico ou
exercicio do poder de policia e, por isso, hdo se atém a signos
presuntivos de riqueza. As taxas comprometem-se tdo somente com
o custo do servico especifico e divisivel que as motiva, ou com a
atividade de policia desenvolvida. 2. A base de célculo proposta no
art. 6° da Lei n° 9.670/83 atinente a taxa de policia se desvincula do
maior ou menor trabalho ou atividade que o Poder Publico se vé
obrigado a desempenhar em decorréncia da forga econdmica do
contribuinte. O que se leva em conta, pois, ndo ¢é a efetiva atividade
do Poder Publico, mas, simplesmente, um dado objetivo, meramente
estimativo ou presuntivo de um 6nus a Administragdo Publica. 3. No
tocante & base de calculo questionada nos autos, € de se notar que,
no RE 88.327/SP, Rel. Min. Décio Miranda (DJ 28/9/79), o Tribunal
Pleno ja havia assentado a ilegitimidade de taxas cobradas em razao
do ndmero de empregados. Essa jurisprudéncia vem sendo
mantida de forma mansa e pacifica. 4. Recurso extraordinario néo
provido (STF, 2013, online).

Entendimento esse seguido pelo Superior Tribunal de Justi¢ca, vejamos:

TRIBUTARIO. TAXA DE LOCALIZAQAO E FUNCIONAMENTO.
BASE DE CALCULO.[...] 3. A base de calculo da taxa impugnada
ndo pode variar em fungdo do numero de empregados ou da
guantidade de equipamentos existentes no estabelecimento sujeito
ao poder de policia. Precedentes do STJ e do STF. 4. Recurso
especial conhecido e provido (STJ, 2009, online).

Ja o Tribunal de Justica do Estado de Goias, seguindo a inteligéncia dos
tribunais superiores, também considera a ado¢édo da base de célculo em razdo do
namero de funcionarios inconstitucional, pois tal critério ndo teria a habilidade de

traduzir o custo desprendido pelo Estado para a tarefa, vejamos:

AGRAVO DE INSTRUMENTO. AQAO DECLARATORIA. TAXAS DE
LOCALIZA(;AO E FUNCIONAMENTO DA EMPRESA. BASE DE
CALCULO. NUMERO DE EMPREGADOS DO
ESTABELECIMENTO. IMPOSSIBILIDADE. [...] I - Segundo a
jurisprudéncia dominante, a taxa de localizacédo e funcionamento da
empresa nao pode ter como base de calculo
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o0 numero de funcionarios do estabelecimento. Precedentes do
Superior Tribunal de Justica. AGRAVO DE INSTRUMENTO
CONHECIDO E DESPROVIDO. (TJ/GO, 2019, online).

Por 6bvio o niumero de funcionérios como critério estabelecido para aferir o
quantum devido ao ente municipal em nada se compatibiliza com o custo
desprendido pelo 6érgdo incumbido da fiscalizacdo. Nao temos aqui uma perfeita
harmonizacdo dessa base de célculo com o disposto no art. 77, caput, CTN, o que

de primeiro momento, nos faz concluir pela sua ilegalidade:

DUPLO GRAU DE JURISDICAO. TAXAS MUNICIPAIS.
ILEGALIDADE. ART. 77 DO CODIGO TRIBUTARIO NACIONAL. | -
As taxas cobradas pelos municipios carecem de legalidade se néo
tiverem como fato gerador o exercicio regular do poder de policia ou
a utilizacdo, efetiva ou potencial de servico publico especifico e
divisivel, prestado ao contribuinte ou posto a sua disposicéo,
conforme prescreve o caput do art. 77 do CTN. Il - o nimero de
empregados do contribuinte nada tem a ver com a atividade estatal
decorrente do poder de policia, remunerada pela taxa de localizacao
e funcionamento, de modo que, eleito como base de calculo do
tributo, contraria o disposto no art. 77, caput do CTN. Apelacéo e
remessa conhecidas e improvidas (TJ/GO, 2002, online).

Por se tratar de um tributo contraprestacional a taxa ndo deve se ater a signos
presuntivos de riqueza do contribuinte, visto que essa ndo é a sua definicdo, do
contrario teriamos uma taxa travestida de imposto, o que de pronto, é
expressamente vedado pelo nosso ordenamento juridico (COSTA, 2018).

A adocdo do numero de funcionarios é extraida do conjunto total de
caracteres do contribuinte, nada tendo a haver com a atividade desprendida pelo
Estado. Portanto tem-se evidente a inconstitucionalidade da adocao de tal critério
para a cobranca de tais taxas.

Ainda, para o Egrégio Tribunal goiano, o pedido de eventual tutela de
urgéncia, para a nao cobranca dessas taxas, que se baseiam no numero de
funcionéarios, deve ser contemporanea a lesdo juridica perpetrada pelo ente,

vejamos:

AGRAVO DE INSTRUMENTO. ACAO DECLARATORIA. DIREITO
TRIBUTARIO. PEDIDO LIMINAR DE SUSPENSAO DA COBRANCA
DA TAXA DE LICENCA PARA FUNCIONAMENTO. BASE DE
CALCULO. NUMERO DE EMPREGADOS. ALEGACAO DE
INCONSTITUCIONALIDADE. NORMA EM PLENA VIGENCIA
DESDE 2003. PLEITO INDEFERIDO NA ORIGEM. TUTELA
PROVISORIA DE URGENCIA. REQUISITOS LEGAIS NAO
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COMPROVADOS. PERICULUM IN MORA NAO DEMONSTRADO.
DECISAO MANTIDA. [...] 3. O ente sindical agravante n&o logrou
demonstrar o dano irreparavel ou de dificil reparacéo, visto que a
base de calculo por ele contestada esta em vigor desde a publicacao
da Lei complementar municipal n® 128, de 1° de dezembro de 2003,
isto é, hd mais de 15 (quinze) anos, periodo em que a taxa foi
regularmente cobrada pelo Poder Publico e recolhida pelos
contribuintes. 4. O consideravel lapso temporal entre a vigéncia do
dispositivo legal atacado e a sua impugnacao na via judicial — repiso,
mais de 15 (quinze) anos —, evidencia, de maneira muito clara, a
auséncia do periculum in mora invocado no recurso sub examine,
razao pela qual correto o magistrado de origem ao indeferir a medida
liminar pleiteada na peticdo exordial. [..]. 6. AGRAVO DE
INSTRUMENTO CONHECIDO, MAS DESPROVIDO (TJ/GO, 2019,
online).

Por todo o exposto, tem-se o0 entendimento pacifico e incontroverso da
inaptiddo de tal base de célculo, como sendo referéncia principal para a cobranca

das taxas de localizacéo e funcionamento dos municipios.

3.2 Emrazao da area do imoével

Retomando a limitacdo, pelo ordenamento juridico brasileiro, da imposi¢éo de
taxas que possuem a mesma base de calculo de impostos ja existentes, e que,
guando da sua estipulacdo, o legislador encontra-se proibido de levar em conta os

caracteres de riqueza do contribuinte, a jurisprudéncia do STF tem definido que:

MUNICIPIO DE BELO HORIZONTE. TAXA DE FISCALIZACAO,
LOCALIZACAO E FUNCIONAMENTO. ALEGADA OFENSA AO
ART. 145, 8§ 2°, DA CONSTITUI(;AO. Exacao fiscal cobrada como
contrapartida ao exercicio do poder de policia, sendo calculada em
razdo da area fiscalizada, dado adequadamente utilizado como
critério de afericdo da intensidade e da extenséo do servico prestado,
nao podendo ser confundido com qualquer dos fatores que entram
na composicao da base de célculo do IPTU, razdo pela qual ndo se
pode ter por ofensivo ao dispositivo constitucional em referéncia, que
veda a bitributagdo. Servico que, no caso, justamente em razdo do
mencionado critério pode ser referido a cada contribuinte em
particular, e de modo divisivel, porque em ordem a permitir uma
medida tanto quanto possivel justa, em termos de contraprestacao.
Recurso néo conhecido. A Segunda Turma desta Corte manifestou-
se no mesmo sentido ao julgar, por unanimidade, o RE 213.552, rel.
Min. Marco Aurélio, DJ de 18/08/2000. 3. Diante do exposto, dou
provimento ao recurso extraordindrio, para cassar a seguranga
concedida (art. 557, 8 1°-A do CPC) (STF, 2001, online).
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Em outras palavras, tem-se que as taxas ndo podem ter base de célculo
propria, ou seja, idéntica, a dos impostos. Porém a Suprema corte se posiciona no
sentido da constitucionalidade da base de calculo das taxas que tem, como
reveladora de sua grandeza, a area do imovel (SCHOUERI, 2016).

Apesar da adoc¢do de um elemento afeto ao IPTU, tal exacdo ndo apresenta
base de calculo propria de impostos, ou seja, o valor venal do imével (base de
calculo do IPTU) nédo se confunde com a area do imével. Portanto, a taxa teria o
condao de refletir o custo da atividade estatal, o que vai de encontro com a Sumula
Vinculante n.° 29 do STF (SCHOUERI, 2016).

E o que ja lecionava Geraldo Ataliba (1978, p. 200) ao afirmar que se a “area
nao puder ser base de calculo de taxa, porque ela é uma das causas do valor, nao
podera nenhum outro fator de valor sé-lo, também.” Reforga-se o entendimento com
0 julgamento do Recurso Extraordinario 856.185 de relatoria do Ministro Roberto

Barroso, que diz:

DIREITO TRIBUTARIO. AGRAVO REGIMENTAL EM RECURSO
EXTRAORDINARIO. TAXA DE LICENCA PARA LOCALIZACAO DE
ESTABELECIMENTO. CONSTITUCIONALIDADE. BASE DE
CALCULO. PROPORCIONALIDADE COM O CUSTO DA
ATIVIDADE ESTATAL DE FISCALIZACAO. PRECEDENTES.[...]. 2.
A base de célculo da taxa de fiscalizacao e funcionamento fundada
na area de fiscalizagédo é constitucional, na medida em que traduz o
custo da atividade estatal de fiscalizagdo. Quando a Constituicdo se
refere as taxas, o faz no sentido de que o tributo ndo incida sobre a
prestacdo, mas em razdo da prestacdo de servico pelo Estado. A
area ocupada pelo estabelecimento comercial revela-se apta a refletir
0 custo aproximado da atividade estatal de fiscalizagdo. 3. Agravo
regimental a que se nega provimento (STF, 2015, online).

Em harmonia com o entendimento do Guardido da Constituicdo, o Tribunal de
Justica do Estado de Goias constréi sua jurisprudéncia, no mesmo sentido, de
declarar a constitucionalidade da adoc&do da area do imével a ser fiscalizado pelo

ente municipal:

AGRAVO DE INSTRUMENTO. MANDADO DE SEGURANCA. TAXA
DE LICENCA PARA FUNCIONAMENTO. BASE DE CALCULO.
LIMINAR. AUSENCIA DOS REQUISITOS AUTORIZADORES.
DECISAO MANTIDA. [...]. 2 — Quanto ao fumus boni iuris, em uma
andlise perfunctoria, prépria do momento processual, ndo se mostra
flagrantemente ilegal a lei local que adota como critério de afericdo
da Taxa de Licenca para Funcionamento o tamanho da area a ser
inspecionada, ndo havendo se falar em patente afronta a natureza do
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tributo, eis que a dimenséo do estabelecimento comercial é fator que,
indubitavelmente, repercute diretamente no tempo e gasto
despendido pela Administracdo para inspeciona-lo.[...]. AGRAVO DE
INSTRUMENTO CONHECIDO E DESPROVIDO (TJ/GO, 2017,
online).

Assim, por uma construcao jurisprudencial, podemos afirmar a idoneidade da

referida base quanto da cobranca da taxa de localizacdo e funcionamento dos

realizada pelos Municipios.

3.3 Emrazao da atividade exercida

Apés a andlise da taxa em funcdo da area do imovel, abre-se possibilidade
para discusséo de outro elemento relacionado ao contribuinte, o tipo de atividade
gue ele exerce.

Serd que € constitucional a utilizacdo do tipo de atividade exercida pelo
estabelecimento como parametro de definicdo do valor da taxa instituida em razéo
do poder de policia municipal?

No ambito da Suprema Corte € dominante o entendimento de que, a
utilizacao do tipo de atividade nado constitui critério valido para a fixacdo da base de

calculo das taxas de funcionamento dos Municipios, vejamos:

SEGUNDO AGRAVO REGIMENTAL EM RECURSO
EXTRAORDINARIO COM AGRAVO. INTERPOSICAO EM
1°0.11.2017. DIREITO TRIBUTARIO.
TAXA DE FISCALIZACAO DE ESTABELECIMENTOS (TFE). LEI
MUNICIPAL 13.477/2012. MUNICIPIO DE SAO PAULO.
BASE DE CALCULO. TIPO DE ATIVIDADE. 1. E dever da parte
agravante impugnar de modo especifico os fundamentos da deciséo
agravada. Art. 1.021, § 1° do CPC. 2. E admissivel o recurso
extraordinario em que a presencade repercussdao geral €
demonstrada a partir de debate constitucional, ainda que em sucinta
exposicao. 3. A jurisprudéncia do STF ndo admite a utilizacdo do tipo
de atividade como critério valido para fixacdo da base de calculo das
taxas de funcionamento e fiscalizagéo instituidas pelos Municipios.
Precedentes. Ressalva da dtica do Relator. Principio da
colegialidade. 4. Agravo regimental a que se nega provimento, com
majoracdo dos honorarios advocaticios em 1/4 (um quarto), nos
termos do art. 85, § 11, do CPC (STF, 2018, online).

Pois, a taxa deve-se comprometer tdo somente com a atividade de policia
exercida pelo ente municipal, ndo sendo habil, esse critério, para se aferir 0 custo

desprendido pelo Ente municipal quando da realizacéo de seus fins:



28

RECURSO EXTRAORDINARIO COM AGRAVO.
TRIBUTARIO. TAXA DE FISCALIZACAO DE ESTABELECIMENTOS
(TFE). LElI N° 13.477/02 DO MUNICIPIO DA SAO PAULO.
CRITERIO GERAL PARA DIMENSIONAR A EXACAO. TIPO DE
ATIVIDADE DESENVOLVIDA NO ESTABELECIMENTO DO
CONTRIBUINTE. IMPOSSIBILIDADE. 1. As taxas comprometem-se
tdo somente com o custo do servico especifico e divisivel que as
motiva, ou com a atividade de policia desenvolvida. 2. O critério
da atividade exercida pelo contribuinte para se aferir o custo do
exercicio do poder de policia desvincula-se do maior ou menor
trabalho ou atividade que o Poder Publico se vé obrigado a
desempenhar. Precedentes. 3. Recurso a que se nega provimento
(STF, 2018, online).

Esse critério ganhou relevancia, no corrente ano de 2019, no STF, pelo
reconhecimento da repercussdo geral do tema, que reputou constitucional a
questdo, sem, no entanto, reafirmar a jurisprudéncia dominante sobre a matéria, o

gue ainda nao foi decidido pela Corte Especial:

Recurso Extraordinario. Direito Tributario. Taxa Instituida Em
Razéao Do Exercicio De Poder De Palicia. Repercusséao Geral.
Base De Calculo. Atividade exercida pelo estabelecimento. 1.
Reconhecimento da repercussdo geral da questdo relativa a
constitucionalidade da fixacdo do valor de taxa, instituida em
razdo do exercicio do poder de policia, em funcdodo tipo de
atividade exercida pelo estabelecimento. 2.
Proposta de reafirmacao de jurisprudéncia com  fixacao de tese
segundo a qual € constitucional a utlizagdo do tipo de
atividade exercida pelo estabelecimento como paradmetro para
definicdo do valor de taxa instituida em
razdo do exercicio do poder de policia rejeitada pelo Plenario virtual.
Submissédo do feito ao Plenario fisico (STF, 2019, online).

3.4 A importancia constitucional da ado¢éo de bases de calculo idéneas das

taxas

As taxas possuem um propésito constitucional especifico, qual seja, a de
arrecadar recursos para custear a atividade estatal especifica posta a disposicdo do
contribuinte. Permitir que essa espécie tributaria seja utilizada para incrementar a
orcamento do Ente municipal fere diretamente os postulados estabelecidos pelo
constituinte originario (FRATTARI, 1998).

Dai surge a importancia de se estabelecer uma base de calculo idénea, pois a
mesma ndo sb deve validade frente a Constituicdo Federal, como também procura,
ou pelo menos deveria ressarcir 0s gastos realizados em relagcdo a cada contribuinte
(FRATTARI, 1998).
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E o que leciona Marcus Abraham (2018, p.175) sobre o tema:

Inegavel considerar a importancia das taxas como fonte de receita
publica. A diferenca em relacdo aos impostos, para efeitos
financeiros, ndo se encontra apenas na forma de célculo do seu
valor, que se limita ao custo da atividade estatal que Ihe d& causa,
mas também encontra diferencial no momento seguinte ao da sua
percepcéo, ja que, enquanto o valor arrecadado pelos impostos se
dirige a um cofre publico “ genérico”, o valor cobrado pelas taxas se
dirige ao cofre publico “ especifico”, relacionado com aquela
atividade estatal realizada ou colocada a sua disposicao.

Assim, apenas o prestador de servicos, o comerciante ou o industrial devera

arcar com a taxa de localizacdo e funcionamento, tributo do ente municipal. Isso

implica dizer que as taxas cobraréo através de uma perspectiva do gasto individual e

especifico gerado pelo contribuinte. E exatamente o que Werther Botelho (2004, p.

35) nos ensina:

As taxas sdo tributos instituidos em razdo do exercicio do poder de
policia pelo Estado ou da utilizagao, efetiva ou potencial, de servigos
publicos especificos e divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos
a sua disposicdo Note-se que um gasto publico especifico com o
contribuinte é a esséncia da sua instituicdo e em sua auséncia ndo
h&4 que se falar em obrigacdo tributaria. Tanto é assim que a
Constituicdo estabelece que a atuacao publica deve ser especifica e
divisivel, justamente para que se possa individualizar a cota-parte do
contribuinte no montante global do gasto. Por se tratar de tributo
finalistico, ou seja, ndo destinado ao gasto publico genérico, o Poder
competente tem como limite para sua exigéncia o valor do préprio
gasto publico especifico.

Portanto ha que se dizer que o produto arrecadado pelas taxas, deve ser

“compativel, suficiente e utilizado apenas para o custeio dos servicos que |he deram
ensejo, ndo sendo destinado a outras finalidades (FRATTARI, 2012, p. 17).

Vale citar a seguinte fundamentacdo do Ministro Moreira Alves, na Rp.

1.077/RJ, quando da andlise da taxa judiciaria:

O que é certo, porém, € que ndo pode taxa dessa natureza
ultrapassar a equivaléncia razoavel entre o custo real dos servicos e
0 montante a que pode ser compelido o contribuinte a pagar, tendo
em vista a base de calculo estabelecida pela Lei estadual e o
guantum da aliquota por esta fixado.

Entendimento esse, que é reforcado pela Jurisprudéncia do STF que, por

ocasido do julgamento da ADI 2.551 MC-QO, de cuja ementa se extrai:
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A taxa, enquanto contraprestacdo a uma atividade do poder publico,
nao pode superar a relacdo de razoavel equivaléncia que deve existir
entre o custo real da atuacéo estatal referida ao contribuinte e o valor
gue o Estado pode exigir de cada contribuinte, considerados, para
esse efeito, 0os elementos pertinentes as aliguotas e a base de
célculo fixadas em lei. Se o valor da taxa, no entanto, ultrapassar o
custo do servico prestado ou posto a disposicdo do contribuinte,
dando causa, assim, a uma situacdo de onerosidade excessiva, que
descaracterize essa relacdo de equivaléncia entre os fatores
referidos (o custo real do servico, de um lado, e o valor exigido do
contribuinte, de outro), configurar-se-4, entdo, quanto a essa
modalidade de tributo, hipétese de ofensa a clausula vedatéria
inscrita no art. 150, 1V, da CF.

Desse ponto nasce a problematica da tredestinacdo do produto arrecadado
pelas taxas, sendo instituidas pelo Poder PuUblico, com intuito meramente
arrecadatorio, com vistas a suprir déficits de outras areas, aplicando aliquotas
desproporcionais e bases de célculo inconstitucionais, uma pratica que deveria ser

evitada pelo Poder Executivo.



CONSIDERACOES FINAIS

Ao longo deste trabalho podemos evidenciar que a Constituicdo Federal
Brasileira de 1988, mais especificamente no seu artigo 145, inciso Il, institui duas
espécies de taxas, a primeira derivada da prestacédo de servigo publico especifico e
a segunda proveniente do poder de policia administrativo que o Estado possui.

Assim, a Taxa cobrada pelos entes municipais, dos contribuintes que exercam
atividades econdmicas, sejam do ramo comercial, industrial ou prestador de
servicos, decorre diretamente do poder de policia exercido pelo ente, cujo objetivo é
de regular a atuacao dessas atividades.

Uma das finalidades do Alvara de Localizacdo e Funcionamento € dar a
sociedade uma presuncdo de que as atividades econbmicas exercidas, foram
fiscalizadas pelo Poder Publico, e queas mesmas atendem as normas de seguranca,
higiene, ordem, costumes, entre outros.

Se necessario o Poder Publico, através de sua fiscalizacdo, pode limitar os
direitos dos contribuintes para alcancar a finalidade ora citada, despendendo
recursos humanos, maquinas, estruturas fisicas para as apreensoées e etc.

De forma ideal, a arrecadacao a titulo de taxa de localizacao e funcionamento
e a sua renovacgdao anual, serviriam para abarcar esse custo despendido. No entanto,
em muito se debateu, a nivel de jurisprudéncia, sobre as bases de calculo adotadas
pelos entes municipais para a sua cobranca.

A enorme dificuldade de calcular os custos da administragdo publica ao
exercer o seu poder de policia, fez com que os Municipios, adotassem elementos da
base de calculo que compde os impostos. O que, de certa forma, é validado pelo
Supremo Tribunal Federal que confeccionou a Sumula Vinculante n. 29.

Porém nao € qualquer base de calculo que podera ser adotada pelos

Municipios para custear as suas atividades. J4 se encontra pacificado na
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jurisprudéncia patria, que a adocdo da area construida e do tipo de atividade s&o
bases iddneas para calcular o custo da Administracdo, o que ja ndo acontece com o
namero de funcionarios que, por sua vez, ndo tem o condao de refletir tais custos,
pois em nada se relacionaria com a atividade estatal realizada.

Ou seja, pode-se afirmar que a adogéo do critério do numero de funcionarios
é considerada contraria ao ordenamento juridico brasileiro, portanto, inconstitucional.
Ja a area do imovel e o tipo de atividade sdo consideradas constitucionais pois
estariam, de forma indireta e reflexa, vinculadas a atividade exercida.

Outro ponto importante, decorrente da jurisprudéncia brasileira, € que a
simples existéncia da estrutura fisica do oOrgdo administrativo encarregado da
fiscalizacdo da taxa aqui estudada, permite inferir 0 seu exercicio. Portanto ndo é
necessaria a prova do efetivo exercicio do poder de policia por parte da
Administracdo Publica, o que de certa forma, traz uma desigualdade entre o polo
ativo e passivo dessa obrigagéo.

Por tudo issoconclui-se que o legislador ndo pode escolher arbitrariamente a
base de célculo em funcéo dos caracteres do contribuinte, sendo permitido, todavia
a base de céalculo em funcao da atividade do estabelecimento ou o seu tamanho,
guardando uma relacao direta com o fato gerador, que € exatamente o custo efetivo
ou proporcional da atividade realizada.

Assim sendo, a constitucionalidade das taxas de localizacéo e funcionamento,
portanto, perpassaréo pela analise das bases de calculo adotadas e da existéncia de
orgdo administrativo competente para a cobranca da taxa de localizacdo e

funcionamento.
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APENDICE A - Fato gerador e bases de céalculo dos impostos

Ente Tributos

Fato Gerador

Base de Céalculo

IPI

Unido IOF
ITR

IR

IGF

A entrada de produtos no territério
nacional

A saida de produtos do territorio nacional

Importacdo ou industrializacio

Operacdes de crédito, cambio ou seguro

Propriedade, dominio Gtil ou a posse de
imovel rural

Aquisicdo de renda ou proventos de
qualquer natureza

Valor aduaneiro

Valor da venda

Valor do produto acrescido de
frete e mais despesas

Valor das operagdes
Valor venal do imével rural

montante da renda ou dos
proventos tributaveis

ITCMD
ICMS

Estados

IPVA

Transmissao de bens e direitos (causa
mortis)

Saida da mercadoria da empresa ou 0
inicio da prestacdo do servigo

A propriedade de veiculos automotores

Valor do bem ou do direito

Valor do produto acrescido de
frete e mais despesas

Valor do veiculo

IPTU

Municipios ITBI

ISS

Propriedade, dominio Gtil ou a posse de
imovel urbano

Transmissao de bens e direitos (ato inter
Vivos) onerosa

Prestacéo de servicos

Valor venal do imével urbano

Valor venal do imével

Preco do servico

Il — Imposto de Importagéo (art. 153, I, CF e art. 19, CTN); IE — Imposto sobre Exportacéo (art. 153, Il, CF e art.
23 a 28, CTN); IPI — Imposto sobre Produtos Industrializados (art. 153, IV, CF e art. 46, CTN); IOF — Imposto
sobre Operages Financeiras (art. 153, V, CF e art. 63, CTN); ITR — Imposto sobre Propriedade Territorial Rural
(art. 153, VI, CF e art. 29, CTN); IR — Imposto de Renda (art. 153, lll, CF e art. 43, CTN); IGF — Imposto sobre
Grandes Fortunas (art. 153, VII, CF); ITCMD — Imposto sobre Transmissdo Causa Mortis e Doa¢&o de Quaisquer

Bens ou Direitos (art. 155, inciso I, CF); ICMS — Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos (art. 155, I,

CF e LC 87/96); IPVA — Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (art. 155, 1ll, CF); IPTU — Imposto
sobre a Propriedade Territorial Urbana (art. 156, I, CF e art. 32, CTN); ITBI — Imposto sobre Transmissao de
Bens Imoveis (art. 156, inciso I, CF e art. 35, CTN); ISS — Imposto sobre Servigos (art. 156, 1ll, CF e LC 116/03).



