TAXA PELO EXERCICIO DO PODER DE POLICIA — FATO
GERADOR — BASE DO CALCULO

— E inconstitucional a manipulagio do poder de policia,
com finalidades arrecadalérias.

— A reiteragao injustificada de licenciamento com o fim
de arrecadar taxa repugna ao nosso sistema juridico.

PARECER

1. Ezposigdo. O Jockey Club de Sao
Paule expde-nos, em sintese, o seguinte:
1. que paga regularmente a chamada
taxa de servicos diversos, prevista no
art. 185 do Cédigo Tributario Munici-
pal de Sao Paulo (Lei n° 6.989,
de 1966);

2. que, ndo obstante isso, a Munici-
palidade ainda insiste em lhe exigir a
taxa de licenga para localizagdo e fun-
cionamento, de que cuida o art. 126 do
Codigo Tributirio Municipal. Além
destas taxas o consulente paga 3 Mu-
nicipalidade de Sdo Paulo vultosas im-
portancias a titulo de impdsto sobre
servigos, com base na venda de ingresso
para as sessOes turfisticas.

II. Introdugdo. A correta inteligén-
cia da questio propostas exige rapida
digressdo pelos conceitos ancilares do
Direito Tributéirio, bem como a coloca-
¢do de certas premissas sdbre as quais
assentar nosso racioeinio.

O ponto de partida légico, cronolé-
gico e metddico déste estudo ha de ser
o texto constitucional. Ble fixa os tér-
mos essenciais da relagdo poder publi-
co-sidito, bem como as competéncias e
faculdades daquele e direitos déste opo-
niveis aquele. Em matéria tributiria a
disciplina constitucional é abundante e
minuciosa, circunscrevendo solidamente
a agdo do poder piblico, definindo muito
bem suas competéncias e fixando com
clareza e limpidez as prerrogativas dos
contribuintes.

Se, partimos — nesta meditacio —
do texto constitucional, deixamos de
lado tudo que o antecede e desprezamos
as consideracbes pré-legislativas. Nio
nos preocupamos com a disciplina juri-
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dica anterior (a2 n&o esr quando a sua
recordaciio conduza a facilitar a com-
preensdo do sistema atual); também
nio cuidaremos dos pressupostos finan-
ceiros, econdémicos e politicos que influi-
ram no constituinte. Cingir-nos-emos a
proceder & exegese do texto constitu-
cional vigente, tal como éle é, com au-
xilio da doutrina e da jurisprudéncia
firmada a respeito.

A Constitui¢gdo de 1967 (com a reda-
¢io que lhe deu a Emenda Constitu-
cional n? 1) conferiu ao Municipio —
assim como 4 Unifo e aos Estados —
a competéncia para cobrar taxas

a) com fundamento no poder de po-
Heia;
b) por servigos (art. 18, I).

Esta formulacdo é essencialmente a
mesma que a da Emenda Constitucio-
nal & Constituicdo de 1946 n.0 18, de
1.° de dezembro de 1965 (art. 18).
titucional, o Municipio de Sdo Paulo

Com fundamento nesta outorga cons-
expediu a Lei n.° 6.989, de 29 de de-
zembro de 1966 (Cédigo Tributario
Municipal).

A presente questdo versa sobre a
adequacio de algumas disposigdes déste
Cédigo as exigéncias constitucionais.
Basta, pois. confrontar o regime cons-
titucional da taxa com os dispositivos
em discussdo, para se saber se ambos
sdo constitucionais, ou n#o, ou se sb
um déles o é.

Antes de nos entregarmos i tarefa
de confrontar os textos legais com as
disposi¢des constitucionais pertinentes,
parece oportuno meditar sbbre o estado
da questdo doutriniria da conceituacio
da taxa. determinacdo de seu regime
juridico, circunscri¢io de seu alcance e



determinacdo de sua esséncia subs-
tancial.

Se a ciéncia do Direito Tributéario s6
muito recentemente se desenvolveu; se
o trato juridico da tributag¢éo, em ca-
rater sistematico e cientifico, é recen-
tissimo, a partir da taxa foi a que me-
nos cuidado mereceu e mais tardou a
merecer qualquer tipo de cuidado. Evi-
dentemente isto se deve a que a teoria
do impdsto é muito mais importante e
exigiu mais prontamente e de forma
mais peremptéria tdda a atengdo dos
doutrinadores.

Por outro lado, durante muito tem-
po se negligenciou o estudo da taxa,
porque se supds que o trato que a cién-
cia das financas lhe deu ji era exaus-
tivo e satisfatério. Foi de muito pouco
tempo para cd que se sentiu a neces-
gsidade de se dar tratamento cientifico
rigorosamente juridico & taxa, liber-
tando-a dos preconceitos elaborados
pela ciéncia das finangas.

A verdade é que a taxa é ainda uma
filha enjeitada do Direito Tributario
universal, nio gozando da atencdo e dos
obséquios que ao impdsto, na jurispru-
déncia, na doutrina, e, mesmo na le-
gislacdo se concedeu.

No mundo ocidental inteiro a taxa é
tratada com desprézo, sendo as leis que
dela tratam redigidas com o mesmo pri-
marismo, singeleza e rudez de dois sé-
culos atrds, contrastando com o nota-
vel aperfeicoamento do trato que se
vem dispensando ao impdsto, com seu
incessante aprimoramento legislativo, o
qual tem chegado até as mais requin-
tadas sofisticaces, ao lado de crite-
riosa e primorosa jurisprudéncia, tudo
isto &4 vista de exuberante literatura,
em medida que faz certamente inveja a
todos os outros institutos de todos os
demais ramos juridicos.

Evidéncia déste flagrante contraste
se obtém compulsando qualquer livro
(de curso, de iniciacdo, manual, tratado
etc.) estrangeiro de Direito Tributario.
Ou ndo se fala em taxa como ocorre
com os alemies e suicos) ou a ela se
dedica uma ou duas piginas caso da

Franca e Bélgica), ou pouco mais que
isto (Italia).

Einaudi, que tanta influéncia exer-
ceu na Itilia e nos paises caudatérios
de sua cultura, (entre os quais nos ins-
crevemos), chegou mesmo a fazer ex-
tensa classificacdo das receitas publicas,
sem mencionar a taxa, deixando clara
adverténcia no sentido de que tdo gran-
de é, a propésito, o arbitrio do legis-
lador, que por um simples gesto legis-
lativo, um preco nela se podia conver-
ter e vice-versa.

Nio se nega que haja abundante li-
teratura sobre taxas. Mas toda ela é
financeira ou de Direito Financeiro.
Niao ha quase monografias sobre taxa,
dando-lhe trato juridico. Em matéria
de trato juridico da taxa, estd o mundo
todo na pré-histéria.

No Brasil, isto néio ocorre. Em con-
traste com o que ocorre no resto do
mundo, entre nés a teoria juridica da
taxa tem se desenvolvido bastante.

Temos alguma literatura de valor e
uma ji copiosa jurisprudéncia. E ver-
dade que ainda se misturam deplora-
velmente conceitos juridicos e préhisté-
ricos, nos julgados. ¥ inegavel que nossa
legislagio, de maneira geral, ainda é
deficiente ¢ confusa, Mas, desde a
Emenda Constitucional n.° 18, nossa
disciplina normativa superior é per-
feita e primorosa. Desde o Coédigo Tri-
butario Nacional, — .obra meritéria que
devemos a Rubens Gomes de Sousa —
nossas normas gerais de Direito Tribu-
tirio, no que concerne & taxa, sio per-
feitas, minuciosas e doutrinariamente
corretas.

Como conseqiiéncia, a legislacdo ordi-
naria vai s normas superiores se adap-
tando e adequando, caminhando para
gradativo aperfeicoamento. Do que re-
sulta que a jurisprudéncia caminharid
no mesmo sentido, bem como a litera-
tura exegética.

Déste contraste entre o Direito es-
trangeiro — legislacdo, jurisprudéncia
e doutrina — com o nosso, resulta que
de nada vale recorrer a éle para solu-
¢do de problemas como o que ora temos
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a solucionar. Quanto ao particular tema
das taxas, quase nada de util podemos
extrair da experiéncia ou dos escrito-
res alienigenas.

Tao diverso é o nosso sistema cons-
titucional tributério, tdo discrepante na
estrutura geral, tdo diferente na forma
de dispor sObre a matéria, que as solu-
¢Oes praticas, aqui, devem ser buscadas
exclusivamente dentro de nossas fron-
teiras.

Ao contrario de tddas as constituicoes
de paises culturalmente préximo do
nosso, o sistema aqui vigente foi abun-
dante, estrito, minucioso e requintado
na disciplina da taxa (note-se que ne-
nhuma constitui¢cdo estrangeira trata
da taxa). A primeira conseqiiéncia do
trato abundante e minucioso que o sis-
tema constitucional brasileiro da a taxa
é que seu regime fica estrito. Quanto
mais amplo fér o tratamento constitu-
cional, mais limitado e peiado fica o
legislador ordinario.

Como decorréncia déste notavel con-
traste, temos que aqui a lei ordiniria
de taxa esti submetida a regime severo
e estrito, enquanto, alhures, ocorre exa-
tamente o inverso. Por isso quase tdéda
lei de taxas no estrangeiro é constitu-
cional e valida, ndo sucitando problemas
e ndo provocando maiores estudos ou
melhores meditagoes.

Ja, entre nés, é enorme o nimero de
leis de taxas inconstitucionais, imenso
o0 nuimero de questdes, como abundantes
sao os estudos, pareceres e ensaios sobre
os problemas suscitados.

Desde que nossas constitui¢oes tracam
limita¢bes & taxa, completadas pela
norma gerais de direito tributério, a
legislagio ordindria ni3o pode, eviden-
temente, ter a mesma esfera de liber-
dade que tem alhures. Em razio disto,
aqui podem ser — como efetivamente
sdo — levantados intimeros problemas,
bem como deflagradas varias contendas,
0 que, por sua vez, suscita meditacio,
preocupacio, estudos e busca de solu-
¢des, muito mais do que no estrangeiro.
E, pouco a pouco, vai se aperfeicoando
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e aprofundando nossa ciéncia num setor
tao negligenciado fora do Brasil.

Nossas exigéncias normativas, espe-
cificas e estritas, postulam questoes que
s6 tedricamente foram tratadas fora,
enquanto aqui sdo objeto de constante
atencdo dos advogados, funcionirios, le-
gisladores e juizes.

A tbédas estas circunstancias acres-
ceu-se esta oportuna e afortunada de
o govérno incumbir de liderar a Refor-
ma Tributiria, um cientista de tomo e
jurista de porte mundial, como Rubens
Gomes de Sousa.

Como conseqiiéncia disto o Brasil da
um passo gigantesco, adiantando-se a
tédas as demais nacgdes, inclusive seus
paradigmas, os italianos e alemies, Dai
a explicacido do fato de nossa legisla¢ao,
constitucional e complementar, ter-se
adiantado & prépria doutrina e juris-
prudéncia.

O regime constitucional e complemen-
tar (normas gerais) da taxa que hoje
temos é o mais avancado, requintado,
perfeito, sistematico e bem estruturado
de quantos existem no mundo. E com
base néle que vamos resolver a questado
colocada, ndo olvidando — mas, pelo
contrario, tendo como pano de fundo
— as consideracbes antes expendidas.

Antes de examinarmos a questdo pro-
posta desejamos advertir que o estudo
que vamos empreender é puramente ju-
ridico, exclusivamente formal. Valer-
nos-emos dos principios e categorias da
ciéncia do Direito para interpretar as
normas vigentes — constitucionais e
complementares — sem nos preocupar-
mos com saber se o legislador foi opor-
tuno ou inoportuno, econdmicamente
correto ou incorreto, financeiramente
bem ou mal orientado, politicamente
prudente ou ndo. Estas questies podem
ser muito interessantes e curiosas, mas
por nada terem de juridicas — serdo
desprezadas como despiciendas.

Nossa tarefa consiste em auxiliar o
trabalho de exegese do direito positivo,
tentando colaborar no sentido de obter
a compreensiao das normas apliciveis



a0 caso em exame. Estaremos, assim,
curvando-nos ao carater dogmatico do
Direito, como o expdem, entre outros,
Recasens Siches e Kelsen.

Procuraremos, dessarte ser fiéis ao
que postulamos por escrito, ndo sem in-
sisténcia. Com efeito, escrevemos, ha
alguns anos:

«A finalidade de qualquer trabalho
juridico, nesta matéria, é compreender
as normas tributdrias, para se saber
como aplica-las. Para tanto, é preciso
entendé-las, o que requer dominio das
informacdes préprias da chamada cién-
cia do Direito Tributério.

Nesta fase (exegética), nenhuma im-
portincia tém as consideragbes de or-
dem econdmica, financeira, politica, so-
ciolégica, ética, histérica, ete.,, a néo
ser que estejam traduzidas idéneamente
nas normas — e, assim mesmo, s6 na
estrita medida em que o estejam. Tudo
isto ja foi objeto de apreciacio e con-
sideracido do legislador (essencialmente
um politico). Estes fatores ji foram
todos ponderados e bem ou mal (isto
ndo importa ao jurista) ji esta deci-
dido.

Conscios do carater dogmaético do Di-
reito, os juristas procuram entender
seus mandamentos, para aplici-los aos
casos concretos, ou, para bem aconse-
lhar sua aplicacgdo.

Para entender o sentido e alcance
das normas contidas na ordenacdo ju-
ridica, ndo basta 1é-la. E preciso que
se seja, mais do que um simples leitor,
exegeta.” (Apontamentos de Ciéncia
das Financas, Direito Financeiro e Tri-
butdrio, Sdo Paulo, Ed. Revista dos
Tribunais, p. 98).

Para concluir: “As tnicas considera-
¢des desenvolvidas pelos bacharéis, em
tddas essas fungOes sio juridico-formais.
Importa que conhecam bem o sistema
juridico e o apliquem corretamente. Nao
é mais do que isto o que a sociedade
déles espera e lhes pede” (Apontamen-

tos de Ciéncia das Financas, Direito
Financeiro e Tributdrio, Sao Paulo Ed.
Revista dos Tribunais, p. 99).

Nada mais fizemos do que secundar
excelente licio de Aliomar Baleeiro. Por
ocasiio do julgamento do recurso ex-
traordinario n.° 62.739 pelo Supremo
Tribunal Federal, o Min. Aliomar Ba-
leeiro — insigne mestre da ciéncia das
financas e Direito Constitucional —
pronunciou algumas frases nio sé curio-
sas e saborosas, mas informadas de
profunda sabedoria, alicer¢adas nas
mais sélidas licdes da ciéncia do Di-
reito.

No correr de seu voto e dos debates
Revista Trimestral de Jurisprudéncia,
vol. 44, p. b4 e seg., disse, por exem-
plo: “nio me cabe psicanalisar os emi-
nentes representantes da Nacgio”. Pou-
co depois, citando D’Argentré: “ndo
julgo a lei, julgo segundo a lei”.

Logo mais: “quem se queixar da jus-
tica da lei, que v4 as elei¢des e subs-
titua os deputados e senadores... Nosso
papel ndo é fazer leis, mas justica, se-
gundo as leis constitucionais”.

E que, jai sustentamos: “Consiste éste
carater do Direito naquela peculiaridade
prépria as normas juridicas, pela qual
estas sdo recebidas pelo jurista como
dogmas. Ao jurista ndo cabe, absoluta-
mente, (nio incumbe de forma alguma),
discutir o mérito da lei, a sua conve-
niéncia, a sua oportunidade. Ao jurista,
enquanto jurista, incumbe, isto sim,
compreender, entender a norma juridi-
ca, tal como inserta no sistema juri-
dico e aplicd-la aos casos concretos, ou
ajudar, orientar aquéles — que devam
praticar os comportamentos determina-
dos pela norma — a obedecerem-na com
correcao.

A norma para o jurista é um dogma.
O trabalho do jurista é a exegese e
aplicacdo das normas. Em primeiro lu-
gar, ao jurista incumbe entender, com-
preender a norma e sua inser¢do no
sistema juridico. Em segundo lugar,
incumbe-lhe aplicd-la (ou ajudar e ori-
entar os que a revem aplicar)” (Apon-
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tamentos de Ciéncia das Finangas, Di-
reito Financeiro e Tributdrio”, Sio
Paulo, Ed. Revista dos Tribunais,
p. 42).

III. Mérito. Para se saber se uma
taxa é constitucional, bem como para
saber se ha diferenca entre duas taxas,
ou se s6 uma pode prevalecer — inda-
gacdes que provoca a consulta — é pre-
ciso ter bem presente a nogao juridica
de tributo, bem como sua subdivisio em
espécies

O tributo, enquanto ser juridico, deve
merecer classificacio juridica, abstragéo
feita das classifica¢bes financeiras. Nes-
se sentido, notdvel é o papel desempe-
nhado por A. D. Giannini, que vem
libertando o Direito Tributario dos pre-
conceitos financeiros.

A nogio juridica de tributo é diversa
daquela financeira. O Direito elabora
seus conceitos a partir de colocagdes ju-
ridicas que sdo essencialmente norma-
tivas. A partir da norma, que erige e
estrutura realidades normativas, é que
o Direito elabora seus conceitos. Assim,
nenhuma relagdo necessiria ha entre
o conceito juridico e o conceito engen-
drado pela ciéncia das financas. Erra
redondamente quem invoca argumentos
extraidos da conceituacdao financeira
de tributo, para resolver questbes ju-
ridicas.

Qualquer semelhanc¢a é puramente su-
perficial e meramente aparente. Por
isso, os conceitos juridicos, seus insti-
tuos e categorias dependem das normas
e nao de qualquer fator ou considera-
c¢ao anterior a sua existéncia. Por isso
sao fatores despreziveis — e mesmo
prejudiciais & exegese — a intencdo do
legislador e sua motivaciio politica, fi-
nanceira, econdmica, ética, ete.

Por isso, também, o tinico dado que
deve ser levado em consideracio pelo
jurista é a norma juridica: a itinica
realidade que o jurista conhece é o
Direito. Por isso o conceito de tributo
decorre da ordem positiva. Reunindo os
tracos constantes, universais e comuns
da disciplina das obrigacdes que tém em
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mira satisfazer & pretenséo de direito
do Estado, o jurista conceitua o tributo
como sendo uma obrigacdo juridica ez-
lege, tendo como sujeito ativo uma pes-
soa publica e sujeito passivo uma pes-
soa subordinada a seu poder, tendo por
objeto a transferéncia de uma soma em
dinheiro.

Nada mais. Os motivos e finalidades
da criacdo, a destinacio do dinheiro, a
eventual discordéncia do sujeito passi-
vo, etc., sdao absolutamente estranhas
ao conceito juridico de tributo.

Para se conseguir o objetivo de clas-
sificar com rigor cientifico os tributos,
deve-se partir da consideragio da no-
cdo de hipbtese de incidéncia (ou fato
gerador).

J4 se disse que a nogio de fato ge-
rador é nuclear, no Direito Tributario.
Dino Jarach afirma, mesmo, que esta
nocio estd para o Direito Tributério,
como a de crime estad para o Direito
Penal,

A analise dos fatos geradores permi-
te, pois, classificar os tributos em vin-
culados e ndo vinculados. E que o legis-
lador costuma erigir em hipdtese de
incidéncia dos tributos, ou uma atua-
¢do sua, ou um outro fato qualquer.
Esta classificacdo genérica dos tribu-
tos é elaborada & vista dos métodos ado-
tados tradicionalmente pelo direito po-
sitivo. Por isso ela é essencialmente
juridica.

A classifica¢do geral dos tributos em
vinculados e ndo vinculados é feita a
vista dos sistemas adotados pelo direito
positivo. S6 depois de vigente a legis-
lacdio tributdria e inserida na ordena-
¢do juridica global é que foi possivel
elaborar esta classificacdo. Ela toma,
portanto, como ponto de partida, como
ponto inicial, o supremo dado juridico:
a lei.

Comeca, portanto, onde termina a ta-
refa da ciéncia das financas (essencial-
mente informativa do legislador), cién-
cia eminentemente pré-legislativa.

Compartilhamos, assim, da opinido de
A. D. Giannini, que, ao estabelecer a



classificacio dos tributos no seu clés-
gico Istituzioni di Diritto Tributario,
sublinha que o seu fundamento éexclu-
sivamente juridico. Que coincide com a
classificacio financeira, porém, com ela
nédo se identifica. E que “uma é quali-
ficada por elementos (econdmicos) di-
versos dos (formais) que caracterizam
a outra: assim como a anilise dos atos
da vida econdémica ndo se compenetra
com o dos correspondentes negécios ju-
ridicos” (nota de rodapé, 8.8 ed., 1960,
a p. 36).

Efetivamente, & ttil insistir, a clas-
sificacdo dos tributos, segundo critérios
juridicos, nenhuma relagio guarda com
a classificacdo financeira.

Assim como a ciéncia do Direito ela-
borou um conceito préprio de tributo,
assim, também, com critérios préprios
elaborou uma classificacao com validade
absoluta, no seu campo.

Sabe-se que a obrigacdo tributdria
nasce com a concreta ocorréncia de um
fato juridico a que a lei confere a for-
ca juridica que o torna apto a fazer
nascer in concreto cada obrigagdo. Con
forme certas peculiaridades déste fato,
hipotéticamente descrito em lei, a obri-
gacdo déle nascida serd de tributo vin-
culado ou nao.

Pois, o legislador sempre erigira em
hipétese de incidéncia (a) uma atuag¢do
qualquer do poder piblico — ou um
efeito desta, ou uma relagio fatica
qualquer desta com o obrigado — ou
(b) um outro fato qualquer, que nenhu-
ma relacdio guarda com a atuacdo do
poder piiblico (embora sempre se rela-
cione, de fato, com o obrigado).

Na primeira hipétese, diz-se que a
lei vinculou o tributo a uma atuacio
do Estado: na segunda. o tributo é in-
dependente desta (portanto: ndo wvin-
culadoq.

Ao estabelecer a distin¢cdo entre o
impdsto e a taxa, Giannini, no seu clas-
sico Concetti Fondamentali di Diritto
Tributario, escreve: “O elemento dife-
rencial das duas espécies de tributos é
dado pela natureza do pressuposto (hi-

pétese de incidéncia)”; isto é: “o im-
posto se liga a uma situacdo de fato
que se constitui em objeto da imposicio,
enquanto considerada manifestacdo di-
reta ou indireta de certa capacidade
contributiva; uma situacao, portanto,
que se refere exclusivamente & pessoa
do obrigado e & sua esfera de atividade,
sem qualquer relacdo, nem mesmo de
fato, com a atividade do poder publico.
J4 o pressuposto da taxa consiste em
uma situacdio de fato que determina ou
necessariamente se liga a uma atuag¢do
do poder publico, relacionada com o
obrigado” (Op. cit., p. 103).

Por isso Amilcar Falcdo ensina no
seu classico livro Fato Gerador da Obri-
gagcdo Tributdria que o fato gerador
(ou hipétese de incidéncia( conduz a
“concreta fixacdo das seguintes no-
cdes:... c¢) distingdo dos tributos in
genere (p. 22).

E sua licio: “A nogdo de fato ge-
rador, porém, esti prenhe de outras
conseqiiéncias igualmente importantes.
Constitui o dado fundamental para a
distingdo dos tributos tanto in genere
(impdsto, taxa e contribuicio de melho-
ria), quanto in specie (cada espécie de
impdsto. In genere, distinguem-se os
tributos, com base na natureza do res-
pectivo fato gerador” (Fato Gerador da
Obrigacde Tributdria. Ed. Financeiras,
1964, p. 162).

E demonstra que a taxa tem como
fato gerador um servigo publico, en-
quanto o impdsto tem como fato gera-
dor “um fato da vida comum... nao
tem a sua cobranca condicionada a uti-
lizacdo do servico publico” (Op. cit.,
p. 153).

Concordando com essa visdo, que é
a de Fonrouge, Gomes de Souza e tantos
outros juristas de prol, escrevemos: “A
taxa é um tributo vinculado, porque seu
fato gerador é sempre uma atuacgio do
Estado, referida ao obrigado em geral
desempenhada tendo em vista sua pes-
soa, ou a possibilidade de uma referi-
bilidade direta &4 sua pessoa (do obri-
gado — constribuinte).
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Sua hipétese de incidéncia pode ser
(a) a expedicdo de uma certiddo por
uma reparticio publica, (b) o forneci-
mento de uma carteira de identidade,
(c) a fiscalizacdo de um veiculo, (d)
o fornecimento de um bem, utilidade ou
servico, (e) a outorga de licenga para
desempenho de determinada atividade,
ete.

Dada a confusido entre Direito Tri-
butario e Ciéncia das Financas, durante
muito tempo, se desenvolveram concep-
¢bes de taxa, prépria da Ciéncia das
Financas, as quais se pretendeu dar
foros juridicos. Surgiram disparatadas
definic¢des, incluindo, ora umas, ora ou-
tras, no¢des como beneficio, provocagao,
remunera¢io, servigo, contrapartida, di-
visibilidade do servico, fruicdo indivi-
dual do mesmo, etc.

Devidamente discernidos os dois cam-
pos somos forgados a abandonar os pre-
conceitos financeiros, para ficar somen-
te com o essencialmente juridico, des-
prezando aquéles elementos que, além
de acidentais, ndo tém expressio no
mundo do Direito.

Assim. podemos conceituar a taxa co-

mo o tributo vinculado cuja hipétese
de incidéncia é sempre uma atuacio
qualquer do estado, atual ou potencial
direta e imediatamente referida ao
obrigado.” (Teoria Juridica da Taxa”.
In Revista de Direito Piblico no 9,
p. 46).
IV. A Carta Constituiconal vigente
restringe peremptdriamente a exigéncia
da taxa a duas hipéteses. Vale dizer,
vincula &ste tipo de tributacdo a dois
tipos de atividade piblica: (a) pres-
tacdo atual ou potencial de certos ser-
vigos publicos (especificos e divisiveis)
ou (b) pelo exercicio do poder de po-
licia,

Assim se redige o dispositivo cons-
titucional restritivo mencionado:

“l — taxas arrecadadas em razio do
exercicio do poder de policia ou
pela utilizacdo efetiva ou poten-
cial de servicos piblicos especi-
ficos e divisiveis prestados ao
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contribuinte ou postos & sua dis-
posicao”.

Nio pode haver divida quanto a que
as taxas municipais previstas nos arti-
gos 126 e 185 do Coddigo Tributario
Municipal de Sao Paulo sdo verdadeiras
taxas. Basta confrontar os textos men-
cionados com as exigéncias doutrinarias
elaboradas com base nos dispositivos
constitucionais e do CTN (Cédigo Tri-
butario Nacional, art. 77) para, pron-
tamente, se chegar a tal conclusio.
conclusio, que serviria, de forma deci-

Ai estao, nitidamente configurados,
tributos vinculados: Vale dizer: tribu-
tos cuja exigéncia a Constituicio vin-
culou a (condicionou, féz depender de)
uma atividade (atuacdo) do poder pi-
blico. Tributos que nio podem ser exi-
gidos sem que o poder publico desem-
penhe uma atuagio (atividade) gqeu o
justifique.

Fica, pois, assentada uma primeira
conclusdo, que serviri, de forma deci-
siva, para compor o raciocinio final e
conclusivo déste parecer:

As taxas previstas nos art. 126 e 185
da Lei palistana n.° 6.989 (CTM) sdo
verdadeiramente taras.

Se se quiser raciocinar por exclusio,
chegar-se-4 ao mesmo resultado. Os fa-
tos geradores dos tributos previstos nos
arts. 126 e 185 do CTM n#o sido fatos
geradores de impostos.

Tomando como ponto de partida os
conceitos doutrinirios e coerente clas-
sificagdo, vemos que ndo se trata de
tributos vinculados, ndo configuram tais
fatos geradores o impésto. Logo, por
exclusio, tem-se tributo vinculado (no
caso, taxa).

Desta linha de pensamento nfio dis-
crepa o Cddigo Tributdrio Nacional;
assim € definido o impdsto pelo seu art.
16:

“Imposto & o tributo cuja obrigacio
tem por fato gerador uma siutacdo in-
dependente de qualquer atividade esta-
tal especifica, relativa ao contribuinte.”

Quer dizer: seri impdsto o tribute
que tenha fato gerador que ndo seja



qualquer “atividade estatal relativa ao
contribuinte.” Néo o ser4, inversamente,
o tributo — como o0s que ora exam-
namos — que tenha tal “atividade, re-
lativa ao contribuinte”, como seu fato
gerador. Nao ha opinido doutriniria ou
afirmacéo jurisprudencial, modernas, em
contrario.

A conseqiiéncia inexoravel e inafes-
tavel desta exclusdo é que os tributos
previstos nos arts. 126 e 195 do CTM
de Sido Paulo devem obedecer ao estrito
regime juridico préprio das taxas. pre-
visto na Carta Constitucional e regu-
lado completamente no Cédigo Tribu-
tario Nacional.

V. O Cédigo Tributirio Municipal da
cidade de Sido Paulo é, na parte que
ora estudamos, defeituoso, mal redigido
e contraditério. Nio admira, pois, que
tenha criado duas taxas parcialmente
iguais incidindo em clamoroso bis in
idem.

Efetivamente, nio carece de maior
empenho a demonstracio de que as duas
disposicoes legais cobrem um vasto cam-
po comum. que é, exatamente, o que
vem afetar o consulente. E dizer: duas
normas, inseridas em dois artigos di-
versos, tomam o mesmo fato gerador
como suporte. Se ndo, vejamos:
art. 126 — A taxa de licenca para lo-
caliza¢cio e funcionamento de estabele-
cimentos... fundada mo poder de poli-
cia do Municipio, quanto ao zoneamento
da cidade e ao ordenamento das ativi-
dades urbanas, tem como fato gerador
o licenciamento obrigatério daqueles,
bem como a sua fiscalizacdo quanto as
posturas edilicias e administrativas
constantes de legislacdo municipal, re-
lativas a higiene, seguranca, moralida-
de e sosgégo publicos.
art. 185 — Fundada no poder de policia
do Municipio, a taxa de servicos di-
versos tem como fato gerador a utili-
zagdo obrigatdéria de servigos especiais,
visando & observancia de normas con-
cernentes a seguranca, higiene e saiide
piblicas.

A 1identidade destas tazas é flagrante.

Ambas siio taxas de policia, ou “taxas
exigidas pelo exercicio do poder de po-
licia”.

A primeira tem por suporte o “licen-
ciamento obrigatério e sua fiscalizac¢do”
(sic) quanto a legislacdo sdbre higiene,
saide, seguranca ete.

A segunda (art. 185) tem por suporte
vistoria (art. 186), que é ato de fis-
calizagéo quanto a legislacio (normas)
concernentes a 8egurancga, higiene e
saiide publicas.

E verdade que o homen iuris da se-
gunda taxa menciona servigos, induzin-
do em engano os espiritos menos avi-
sados.

As duas disposicoes podem ser siste-
maticamente reduzidas a uma s6. Tra-
ta-se inequivocamente de taxa de poli-
cia. Nido é absolutamente o caso de
taxa de servigo. .

A justificagdo constitucional iinica
desta taxa tratada em dois artigos mal
redigidos e desconexos estd na outorga
expressa da Magna Carta, relativa-
mente a taxas “arrecadadas em razio
do exercicio do poder de policia”,

O servigo a que se refere o art. 185
— deixa-o bem claro o art. 186 —
consiste em vistoriar certas coisas, pré-
dios ou instalacoes, onde se desenvol-
vem atividades submetidas a fiscaliza-
¢ao municipal.

Niao é o servico a que se refere a
Constituicio ao tratar da taxa de ser-
vigos. Nido corresponde aos requisitos
constitucionais que qualificam as taxas
de servigcos, nem ao conceito doutrinario
desta e menos ainda as especificacdes
que, a respeito, fixou o CTN, no seu
art. 79. .

Na verdade. ndio se pode falar em
utilizacdo désse servico, nem pode éle
ser usufruido

A razdo desta péssima e defeituosa
redacio, que nio é, como se vera, o
tnico defeito destas partes do Cédigo
Municipal de tributos, est4 na circuns-
tancia de esta lei ter sido aprovada de
afogadilho, pouco depois da Emenda
Constitucional n.° 18, a partir de pro-
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jeto elaborado em péssimas condigGes
(sob todos os aspectos).

O mais grave defeito desta alteragao
legislativa levada a efeito em Sao Paulo
residiu na circunstancia de que, tendo
a Emenda n.° 18 suprimido o impdsto
de licenca, a Prefeitura de Sio Paulo
— para adaptar-se as novas exigéncias
constitucionais — limitou-se a substi-
tuir o nome impésto por taxa, com o que
pretendeu-se adaptada & reforma. Ora,
a radical reforma tributaria, procedida
pela Emenda Constitucional n.? 18, nio
poderia resolver-se em mera troca gra-
tuita de nomes, simples substitui¢do de
rétulos.

Na verade. foi algo mais profunda,
quando veio exigir visceral modificacio
de regime juridico dos institutos atin-
gidos. Suprimiu-se o impdsto de licenca
da competéncia municipal, importando
a supressao na retirada da competéncia
para tomar éste fato gerador como
pressuposto de impdsto seu.

Este fato gerador consistia na pra-
tica de atos de licenciamento, autori-
zagdo, permissio etc. E tinha como base
de calculo sempre uma grandeza rela-
cionada com o objeto sébre que econd-
micamente recaia a atributacio, ou com
alguma qualidade désse objeto que, aos
olhos do legislador, parecia indiciadora
de capacidade econdémica do contribuin-
te, como convém ao conceito de impdsto.

Agora, com o desaparecimento do im-
posto de licenca, tais bases do caleculo
se tornaram repugnantes a4 taxa de li-
cenca que parcialmente se substituiu. E
tal repugnancia é ontolégica, decorre da
natureza das espécies tributdrias, tal
como observada e retratada pela ciéncia
do Direito Tributario. A Constituicdo
ao acatar a classificacdo cientifica das
espécies tributirias, deu-lhe foros de
principio constitucional. As exigéncias
e conseqiiéncias desta adogcdo — pelo
legislador constituinte — passam a ser,
portanto, exigéncias e conseqiiéncias
constitucionais e, como tais, imodifica-
veis ou ipsuperaveis pela legislagdo or-
dinéria.
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A propésito, escreveu, excelentemen-
te, Francisco Octavio Almeida Prado:
“grande inovacdo traz esta defini¢io de
fato gerador. Sendo as taxas de policia,
em sua maioria, abrangentes da maté-
ria anteriormente tributada pelo extin-
to impdsto de licenca, a maioria dos
Municipios nao atentou para a neces-
sidade de modificacdo do regime tri-
butario aplicivel a tal matéria. Fossi-
lizados pela rotina, ndo se dignaram a
modificar sendo o nomen juris, exigindo
sob a epigrafe taxas de policia verda-
deiros impostos. Ora, o que fundamenta
hoje o Onus sdébre concessdo de licenga
é a competéncia para instituir taxas
“em razio do exercicio do poder de po-
licia” (Redacdo do art. 18, paragrafo
1.2 da Emenda constitucional n.? 1, que
veio substituir a redacio do n.° II do
art. 19 da Carta de 1967 onde se lia:
“taxas pelo exercicio regular do poder
de policia”. Nio foi modificado o sen-
tido ou o alcance da disposicdo. Sendo
taxas, seu fato gerador terd de cons-
tituir-se numa atuacio do poder pi-
blico. E a base de cdlculo, sendo expres-
sao econdmica do fato gerador, ha de
guardar com éle estreita relacio de
atinéncia, ndo podendo variar senio em
func¢do das variacdes do fato de que é
expressdo” (Taxas Municipais — As
Solugées do Anteprojeto de Modélo de
Cédigo Tributdrio Municipal do SE-
NAM”, Revista de Direito Publico n.®
10, p. 267).

Donde ser forc¢oso concluir que estido
irremediavelmente deformadas quas to-
das as taxas de licenca nio reelaboradas
(como as paulistanas), para adaptacio
ao ndévo regime.

Logo adiante, neste trabalho, preten-
demos deixar bem claro e inequivoco
que — sendo a base de célculo elemento
essencial e fundamental do fato gera-
dor — nao pode a taxa adotar bases
que sirvam ou tenham servido para os
impostos. Esta elementar verdade cien-
tifica é tio importante, para o funcio-
namento do nosso sistema, que o legis-



lador constituinte até fixou norma ex-
pressa a respeito:

“art. 18, § 2.° — Para cobranca de
taxas nao se podem tomar como base
de calculo a que tenha servido para a
incidéncia dos impostos”.

Semelhante norma contém o CTN:
“art. 77, § Unico: A taxa nédo pode ter
base de calculo ou fato gerador idén-
ticos aos que correspondam a impdsto,
nem ser calculadas em func¢ao do ca-
pital das emprésas’.

Estabelecendo estas peremptoérias ve-
dacgdes a Constituicio e o C.T.N. estdo
dano cariter normativo expresso a ele-
mentares postulados da ciéncia do Di-
reito Tributario. Tais proibigdes sao,
entretanto, dispensiveis. Nio carecia o
constituinte de ser tdo explicito e ex-
presso como foi. E que no discernir as
espécies tributarias (impostos, taxas,
contribuicdes), ja prestigiara aquéles
postulados, ji obrigara inexoravelmente
o legislador ordinirio a comportar-se
conseqiientemente com éles, sob pena de
violacdo da prépria Constituicéo.

Na verdade, ndo é sem graves, im-
portantes e decisivas conseqiiéncias, que
o texto constitucional encampa elabora-
¢bes cientificas. Seria absurdo entender
que o fato da Constituicio adotar uns
tantos critérios préviamente elaborados
nio tem importincia e ndo acarreta
conseqiiéncias relevantissimas.

Esta verificacdo servira de base para
raciocinio que se desenvolvera mais adi-
ante. Antes, porém, cumpre lancar me-
lhores bases cientificas sdbre as quais
construir o nosso raciocinio, para de-
sate do problema proposto.

VI. Por exigéncia constitucional, as
taxas sdo:

a) de policia

b) de servigos.

Quer dizer que o fato gerador que a
Constituicdo admite me cada caso (com
exclusio, um do outro) é (a) o exerci-
cio de poder de policia ou (b) a pres-
tacdo de um servico. E dizer: a lei ins-
tituidora de taxas pode tomar como fato
gerador ou a pratica de ato de policia

ou a prestacdo (efetiva ou potencial)
de um servigo publico.

Expressamos, em outra ocasido, a
doutrina das taxas de policia, com estas
palavras: “A primeira espécie de taxa
é aquela exigida pelo exercicio regular
do poder de policia.

Policia é express@o que designa a “in-
tervengiio reguladora (v. Cirne Lima,
Principios, p. 104) da administracio
publica” — obviamente importa ou con-
sentida pela lei — restringindo ou li-
mitando a liberdade e a propriedade
privada, para tornar possivel, dentro
da ordem, o concorrente exercicio de
tédas as atividades e a conservagio per-
feita de tédas as propriedades privadas
(v., Ruy Barbosa, Comentdrios, vol. V,
p. 176). Pois o poder de policia é ine-
rente a téda pessoa piblica. No Brasil,
cada qual, na forma e limites consti-
tucionais de sua competéncia — expres-
sa ou impliciamente fixada — exerce
éste poder. Ao exercé-lo, pode exigir
taxa, em razdo mesma do exercicio
(“taxa pelo exercicio”). (Teoria Juri-
dica da Taxa. In Revista de Direito
Pdblico, n.° 9, p. 47).

Em seguida ponderamos que o sim-~
ples exercicio das faculdades insitas no
poder de policia ndo podia ser fato
gerador desta taxa. E que éste exer-
cicio se traduz em atos administrativos
(negando ou concedendo licenca, auto-
rizagdo, permissido, dispensa, etc.), atos
ésses sem contetido econdmico.

Quando éstes atos se erigiam em fa-
tos geradores do impdsto de licenca, a
a base de cdlculo era uma qualidade de
alguma coisa ligada ao contribuinte.
Agora, isto nao pode acontecer: é que
as taxas que tém éstes atos como” sew
fato gerador, por serem tributes vin-
culados, devem ter por critério (base
de calculo) uma ordem de grandeza
insita na propria atividade estatal. Vale
dizer: se seu fato gerador consiste nu-
ma atividade estatal, a base de cdlculo
necessairiamente repousard nmesta ativi-
dade, porque — como adiante se de-
monstraré — a base de edleulo é ele-
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mento essencial do fato gerador e mdo
pode déle ser desvinculada.

Por isso, escrevemos: “Pelo critério
do discernimento entre as entidades tri-
putarias, (que ja vimos), como a taxa
¢ um tributo vinculado, nio se poderia
conceber, como sua hipétese de incidén-

cia, o exercicio — pelo poder piublico
— das faculdades insitas no poder de
policia.

A rigor, tal seria o caso de impdsto,
como era nitidamente a hipétese confi-
gurada pelo antigo impdsto municipal
de licenca, cuja nova versio merecera
nossa atenc¢io, oportunamente.

Na verdade, o exercicio atual do po-
der de policia supde a competéncia
constitucional da pessoa publica que o
exerce — competéncia esta que & ini-
cialmente desempenhada mediante a
edicio de uma lei fixando, em nivel
genérico e abstrato (vale dizer: norma-
tivo), a limita¢cio. Supde, portanto, uma
lei. Em segundo lugar, traduz-se numa
série de atos juridicos e materiais. Ou
seja: explicita-se em atos de agentes
piblicos. L

Estes desempenham exames, visto-
riais, pericias, verifica¢bes, averigua-
cOes, avaliacdes, cdlculos, estimativos,
confrontos e outros trabalhos, como
condigio ou preparo do ato propria-
mente de policia, consistente em auto-
rizar, licenciar, homologar, permitir ou
negar, denegar, proibir, ete.

Entende-se que estas atividades se
constituem na hipé6tese de incidéncia da
taxa; elas é que justificam a sua exi-
géncia, da pessoa interessada nas con-
clusbes ou no resultado de tais atos
(éste resultado, ou conclusdes, sim,
eminentemente expressivo de poder de
policia).

Destas afirmacGes decorreu que néio
se pode exigir taxa pelo poder de po-
licia, quando o seu exercicio nio exija
uma atividade ou diligéncia semelhante.

O gabarito dessa taxa, por sua vez,
s6 pode ser dado pela intensidade e
extensdo daquela atividade de: nunca
por qualquer qualidade inerente ao in-
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teressado ou ao objeto sobre que a
exacio recaira.

Sera inconstitucional e repugnante
ao sistema — por vir revestir as pe-
culiaridades do impdsto — a taxa que

nao se proporcione a atividade que a
justifica, para determinar-se, quanto
ao seu valor, por qualidades externuas
a sua estrutura” (Op. cit., Revista de
Direito Publico, n° 9, p. 47).

Pensamos ter deixado claro que o
fundamento das taxas de policia esta
nas atividades que o poder publico deve
desempenhar como condicdo e preparo
dos seus atos de policia. Assim, a emis-
sio de um juizo expressivo de poder de
policia é sempre precedida de diligén-
cias e atividades preparatérias. O ato
de policia (dar ou negar licenca, dar
ou negar autorizagio, dar ou negar
permissao etc.) é a culminincia de um
procedimento que supde necessariamen-
te diligéncias para instrugdo e infor-
macdo, condicionadora do ato culmi-
nante e final. Justificam, a taxa, pois,
estas diligéncias e ndo o ato em si
(mero despacho que se pode reduzir a
um carimbo e assinatura: define, inde-
fine, conceda-se, autorizo etec.).

No caso que temos em exame, o fato
gerador (muito mal descrito e enun-
ciado pela lei municipal) é o “licencia-
mento” e “fiscalizacdo” (art. 126) e a
utilizagdo do “servigo” e especial (art.
185) da vistoria (art. 186) de estabele-
cimento, tendo em vista as normas sébre
higiene, seguran¢ca, moralidade e sossé-
go piblico (arts. 126 e 185). Ora, tudo
isto, como se vé&, é uma coisa s6 e con-
figura taxa de policia.

O Municipio, no uso legitimo de sua
competéncia de policia (v. Apontamen-
tos sébre o Poder de Policia, Celso An-
tonio Bandeira de Mello, in Revista de
Direito Publico, n.° 9, p. 55), estabelece
leis sObre segurancga, higiene, satde e
sosségo publico, apliciveis a “estabele-
cimentos” que recebem piblico. Para
assegurar a observancia de tais normas
condiciona o funcionamento désses esta-
belecimentos a licenciamente prévio. A



lei confere a uma autoridade municipal
o encargo de conceder tal licenca (des-
de que as leis tenham sido cumpridas).

A autoridade, para conceder a licen-
¢a, ordena (de acordo com a lei) a fun-
cionarios que vistoriem o estabeleci-
mento, par informarem se suas insta-
lagoes e condi¢cées de funcionamento
estdo de acordo com as ditas exigéncias
legais. Os funcionarios procedem as di-
ligéncias de exames, vistorias, verifica-
¢Oes e averiguacdes, examinam plantas,
mensuram instala¢des, testam encana-
mentos, aparelhos, dispositivos, eventu-
almente fazem pericias e informam o
processo, relatando o que fizeram e o
que apuraram,

A vista destas informacdes a auto-
ridade prevista pela lei como competente
despacha no processo negando ou cone-
cedendo a licenca solicitada. Assim fun-
ciona, no caso, o poder de policia do
Municipio.

A lei tributiria — de acoérdo com a
Constituicdo — pode erigir em fato ge-
rador de uma taxa, o ato culminante do
processo: a concesso ou denegacido da
licenca pedida. Mas a taxa é paga nio
pelo ato e sim pelas onerosas diligén-
cias que o precederam e condicionaram.

A demonstraciio de que a justificacao
e assento da taxa estid nas diligéncias
condicionadoras do ato e nio no préprio
ato estd em que, sendo éste positivo ou
negativo, cabe a taxa. Vale dizer: nio
importa se o ato expressivo do poder
de policia se consubstancia num sim ou
num ndo. E irrelevante a circunstancia
de éle ser denegatério, para efeito da
exigéncia da taxa: ela serd paga por
ocasidio do ato, porém com fundamento
nas diligéncias que o precederam. E,
efetivamente, tanto para conceder, quan-
to para negar, a autoridade se baseia
nas diligéncias, que sempre se desen-
volvem, que sdo imprescindiveis e que,
por serem onerosas, qustificam a taxa,
seja qual for o desfecho do procedi-
mento.

Assim, o fato gerador destas taxas é
a “emissio de um juizo expressivo do

poder de policia”, como o diz o modéle
de projeto de Cédigo Tributirio Muni-
cipal, que elaboramos para o Servigo
Nacional dos Municipios, do Ministério
do Interior (publicacao do SENAM,
1970), e que mereceu, de Francisco
Octavio Almeida Prado, os seguintes
comentarios:

“Em seguida dispde o Capitulo I que

“as taxas pelo exercicio do poder de
policia serdo cobradas sempre que o
Poder Publico Munivcipal deva desenvol-
ver atividades de vistoria, fiscaliza¢io,
exame, pericia, apuracdo de fatos, ou
proceder a diligéncias ou outras ativi-
dades inseridas no seu poder de policia,
na forma da lei, tendo em vista con-
ceder autorizacdo, permissdo ou licen-
ciamento para o exercicio de atividades
sujeitas a fiscalizagcdo ou licenciamento.”
Esta disposicio, nao desprovida do
certo exagéro casuistico, apresenta, no
entanto, densidade pratica apreciavel,
facilitando, em _conseqiiéncia, o trato
cotidiano com os problemas tributarios.
Esta disposicdo, no entanto, ha de ser
examinada em conexio com o enuncia-
do genérico do fato gerador das taxas
de policia, gqe mereceri oportunamente
nossa especial atenc@io” (Taxas Munici-
pais — As Solugdes do Anteprojeto de
Modélo de Cédigo Tributiario Municipal
do SENAM. In Revista de Direito Pii-
blico, n.° 10, p. 266).
VII. Do exame do fato gerador pre-
vistos nos arts. 126 e 185 do Cddigo
Tributirio de Sdo Paulo se pode, ime-
diatamente, extrair duas conclusées:

a) os dois artigos disciplinam uma sé
e mesma taxa.

b) esta taxa se qualifica como de

policia.

Efetivamente, o identidade substan-
cial dos dois artigos — importando
identidade dos fatos geradores — é ma-
nifesta.

Em ambos, 0 de que se cuida é de
atos dz policia, que, por sua vez, su-
poem diligéncias prévias, apuracdes de
fato que lhe sdo condicionadoras.
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Sébre éles, escreve Francisco Octavio
Almeida Prado: “Poder de policia ¢
poder de impor limitacdes aos direitos
individuais. Em face de um caso con-
creto, a interven¢io reguladora se faz,
contrastando-se a situagdo de fato com
o conjunto dos valores que, em nome
do interésse piblico, a Administragio
tem a preservar. Assim, emite-se um
juizo cem base em apuracdes de fato
(diligéncias, avalia¢Oes, pericias, men-
suracoes, fiscalizacGes, etc.) para ave-
riguar se a situacdo de fato é ou ndo
violadora dos valdéres resguardados. E
o juizo expressivo do poder de policia.
Sua emissdo tem por pressupostos: 1
1 — o poder de negar ou permitir; 2 —
uma série de verificagdes do fato.
Assim, a obrigacdo tributaria nasce da
emissdo do juizo e é calculada propor-
cionalmente ao volume de apuracdes de
fato necessarios a esta emissao.” (Op.
cit., p. 267 e 268).

A diferenca de redag¢io de ambas dis-
posicoes legais — as dos arts. 126 e
185 — n#o altera a realidade substan-
te, nem modifica os conceitos firmados
com base na ciéncia.

A vistoria a que se referem os arts.
185 e 186 nio se justifica por si, nem
é ato autdnomo que possa ser avulsa-
mente considerado.

Regulada por normas municipais, re-
ferentes a seguranca, higiene e satde,
ela se explica pela finalidade ultima a
que serve: fundamentar a licenca para
funcionamento dos estabelecimentos, co-
mo o da consulente, destinados a diver-
sao publica (art. 186, V, combinado com
o art. 185).

E a licenca a que se refere o art.
126 exige, requer e pressupde & mesma
diligéncia (tabela C, n.© 20) de vistoria,
além de eventualmente outras.

Assim como nao ha vistoria que nao
conduza a um ato (positivo ou nega-
tivo), sob pena de inocuidade, também
nio hia ato de concessdo de licenca
(“emissdo de juizo expressivo de poder
de policia”) sem diligéncias prévias.
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inclusive — conforme o caso — vis-
toria.

E nido se objete que a lei municipal
designou a taxa de que cuidam os arts.
185 e 186 de taxa de servigos diversos.

A designacdo, em Direito, tem valor
muito relativo. O nomen turis dos ins-
titutos juridicos é irrelevante para a
determina¢do da sua natureza. “Os pro-
blemas da dogmatica ndo se resolvem
pela taxinomia”, adverte, com agudeza,
Agostinho Alvim.

Esta adverténcia é ja cedica, na nossa

literatura, como na jurisprudéncia. Tao
arraigada é, que ja se corporificou em
norma de nivel complementar. Efetiva-
mente, o Cédigo Tributdario Nacional,
no seu art. 4.9, assim dispde:
“A natureza juridica especifica do tri-
buto é determinada pelo fato gerador
da respectiva obrigacdo, sendo irrele-
vantes para quilifica-la:

I — a denominacio e demais caracte-
risticas formais adotadas pela lei;

II — a destinacao legal do produto da
sua arrecadacgio.”

Ai esti, normativamente afirmado,
de modo claro, insofismavel e inequi-
voco que o critério para se determinar
a natureza de um tributc é o fato ge-
rador, jamais o nome. Por isso o sau-
doso Amilcar Falcio — com quem tanto
aprendemos — é enfitico em afirmar:
“E preciso entender que nao convalida
a instituicdo de um impésto a adocdo de
um nomen iuris diverso daquele que cor-
responde a4 sua natureza” (Direito Tri-
butdrio Brasileiro, Rio, ed. 1960, pagi-
na 282), reafirmando esta salutar ad-
moestagdo, feita a propésito de imposto,
mas universal nos seus fundamentos.

Este mesmo mestre sublinha: “Como
se sabe o fato gerador, sendo aquela
circunstincia de fato da qual nasce um
tributo, constitui o aspecto objetivo da
relacdo juridica tributdria... e, assim
sendo, constitui elemento diferenciador
de um impdsto ou tributo em relacio aos
demais, isto é, constitui o critério pelo
qual se afere a matureza ou a espécie



de cada impésto ou tributo...” (Op.
cit., p. 317).

Vale a insisténcia em invocar o cone
sagrado Amilear Falcao, pela clareza,
concisao e rigor cientifico de seus con-
ceitos: “E certo que o impdsto ndo se
define ou conceitua com base na sua
denominacgfo, no seu nomen juris: a de-
finicio é dada através do exame da
natureza juridica do tributo, ou seja,
da natureza do fato gerador adotado e
respectiva base de célculo. Pode ocorrer
que haja uma impropriedade técnica na
eleicio de determinado nomen juris,
ensejando-se, conseqiientemente, uma
inequivaléncia entre éste e a verdadeira
natureza do fato gerador: nido hi da-
vida de que, em tal situagio, ha de
prevalecer a definicio decorrente désse
1ltimo elemento, tornando-se irrelevante
a impropriedade técnica do nomen juris
eventualmente escolhido” (Op. cit., p.
362).

Em conclusio: a circunstancia da lei
municipal designar a taxa do art. 185
como taxa de servi¢co ndo importa trans-
formd-la nessa subespécie. Esta taxa ¢é
— assim sempre foi, desde o surgimento
— e sempre serd (enquanto seus elemen-
tos fundamentais forem mantidos) taxa
de policia.

Esta taxa ndo se confunde, na ver-
dade, com a de consumo de dgua, ou de
expedicdo de certiddes, ou de pedagio,
ou de fornecimento de carteira de iden-
tidade, ou de pavimentacdo etc.,, que
siio qualificadas como de servico pela
Constituicio e pelo CTN, exatamente
porque tém como fato gerador a presta-
¢d0 de um servico, com os requisitos
constitucionais de configuracio plena-
mente preenchidos. ’

Considere-se — em refdérco do argu-
mento e para demonstrar que a taxa do
art. 185 ndo corresponde a nocdo de
taxa de servigos pressuposta pela Cons-
tituicio — que a vistoria a que se re-
fere o art. 185 nao é feita em bene-
ficio do consulente, nem a seu pedido,
niao influindo de nenhuma forma nas
suas instalagGes, prédios etc, Tal vis-

toria é feita pelo poder piblico muni-
cipal com a finalidade de preparar,
ilustrar, informar um processo seu, de
interésse publico e de interésse para a
prépria administracdo que tem que cum-
prir a lei, assegurando, pelos licencia-
mentos, autorizagées, ete., que é obri-
gada a conceder ou negar, sempre ex-
pressamente a satisfacido do referido
interésse.

VIII. “Medida do tributo é aquela or-
dem de grandeza que se deve aplicar ao
fato gerador, para pd-lo em relacdo
com o nascimento da obrigacdo tribu-
tiria”, segundo o ensinamento de Al-
bert Hensel, que insere a base impo-
nivel como parte do “lado objetivo do
fato gerador” (Diritto Tributario, Trad.
italiana de Dino Jarach, Mildo, ed.
Guiffré, 1956).

Para outros autores, é o aspecto
mensuravel do elemento material do fa-
to gerador (A. D. Giannin, I Concetti
Fondamentali del Diritto Tributario,
Ed. Utet, p. 153).

A base de cdlculo 4 é a ordem de
grandeza inerente ao elemento material
(lado objetivo) do fato gerador e que
representa a sua medida (péso, volume,
tamanho, valor, etc.). E sempre uma
mensuracio do elemento material do
fato gerador.

E, no dizer autorizado de Blumens-
tein, “elemento decisivo para determi-
naciao de montante do tributo” (Siste-
ma di Diritto delle Imposto. Trad. ita-
liana de Francesco Forte, Mildao, Ed.
Guiffré, 1954, p. 161). E forma de gra-
duar o tributo “segundo certas quali-
dades do objeto” (Op. cit., p. 161), na
licao do grande mestre suigo.

Excelentes paginas escreveu, entre
nés, o vigoroso Alfredo Becker, cujo
espirito de critiea cientifica tem sido
tdo 1til & nossa ciéncia. Tratando da
“hipétese de incidéncia” (fato gerador),
designag¢fio que instaurou no nosso meio,
demonstra que seu elemento mais im-
portante é seu nicleo, “que confere o
género juridico ao tributo” a que se
constitui sempre na base de cdlculo
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(Teoria Geral do Direito Tributdrio,
Sao Paulo, Ed. Saraiva, p. 298).

Expende Becker magnificas, juridicas
e rigorosas licdes sGbre o assunto, em
seu preciosissimo livro — que marcou
época na nossa literatura tributaria.

De seus ensinamentos importa aqui
salientar o seguinte: “Em se tratando
de taxa, unicamente o valor do servigo
estatal ou coisa estatal poderd ser to-
mado como a base de cdlculo que, de-
pois de convertida em cifra pelo método
de comversdo, sofrerd a aplicagio da
alicota da taxa” (Op. cit.,, p. 348).

E sublinha, com énfase: “A aliquota
do taxa poderd variar... porém, em
qualquer caso, as distintas alicotas con-
tinuardo a ser aplicadas sempre sébre
a mesma base do cdlculo: o wvalor do
servigo estatal utilizado ou & disposicdo”
(Op. cit., p. 348).

Esse mesmo autor, anteriormente, fi-
zera o lapidar asserto: “Taxa: a regra
juridica tributiaria que tiver escolhido
para base de calculo do tributo o ser-
vigo estatal ou coisa estatal, terd cria-
do wma taxe” (Op. cit., p. 345). Foi
0 que ocorreu com o codigo paulistano
em exame,

Désse modo de entender nio discrepa
a o emérito Rubens Gomes de Souza,
quando sustenta que “a escolha, pela lei
tributdria, de determinados atos, fatos
ou megdcios e ndo outros, para consti-
tuirem a base da tributacdo, deve fa-
zer-se com fundamento no conteitdo eco-
némico désses atos, fatos ou negéeios...”
(Compéndio de Legislagao Tributdiria,
reimpresso na 3.2 edi¢do, Rio, 1964,
p. 70). . -

Ora, estia-se a ver que a lei criadora
da taxa de policia tem que tomar por
base de cdlculo — sob pena de ser in-
constitucional — um critério proporcio-
nado as diligéncias condicionadoras dos
atos de policia (ji que éstes nenhum
contetido econdémico possuem).

Se o0 ndo fizerem, incidem na desca-
racterizacio constitucionalmente vedada
pelo § 2.9 do art. 18 da Carta vigente
(com a redacdao que lhe deu a Emenda
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Constitucional n.° 1). E que — se usa-
rem qualquer outro critério, que nao
éste — usurpario base de cileulo pré-
pria de impdsto.

Foi exatamente isto que, com visdo
aguda, assinalou Francisco Octavio de
Almeida Prado, no trabalho, aqui tantas
vézes citado: “Evidencia-se, assim, o
absurdo dos sistemas geralmente adota-
dos, nos quais as bases de calculo pren-
dem-se aos diferentes valores de objeto
tributado, onde o valor dos anuncios é
base de cilculo das taxas de publicidade
e a poténcia dos automoéveis é base de
calculo da taxa de licen¢a para circula-
¢do Calcular tais taxas com base no
valor do objeto tributado é criar um
fato gerador falso. Se a base de cal-
culo é expressio do fato gerador para
fins de calculo e o fato gerador é o
exercicio do poder de policia (que se
expressa por um juizo) a extensio das
apuracoes de fato s@o necessarias a
emissdo do juizo. Se se estabelecer base
de calculo proporcional ao valor do
objeto tributado, tal base em hipétese
alguma estara expressando o fato ge-
rador poder de policia. Tal flexibilidade
da base de cdlculo é sé6 compativel com

os impostos. Estes — porque devem
proporcionar-se & capacidade econémica
dos contribuintes — tomam por base

de calculo ordens de grandeza que in-
diquem, suponham ou fa¢am pressumir
a riqueza do sujeito passivo da obriga-
céo tributaria” (Op. cit., p. 268).

Paga a pena a leitura e midetacio
detida sdbre éste primoroso trecho, pe-
las notaveis qualidades de concisdo,
objetividade e senso de légico que o
autor ai revela.

A base de cjleulo da taxa de policia
— fica ai dito com invejdvel clareza
— hd de repousar “na extensdo das
apuracoes de fato... mecessdrias ¢
emissdo do juizo” de policia (precisa-
mente, in casu, a vistoria). Jamais no
proprio etc.

O ato de policia — com efeito — pode
ser dado abreviationis causa, como fato
gerador, pela lei. Mas, esta serd forma



simplificada de designa-lo. Na verdade,
o fato gerador — em casos que tais —
consiste no procedimento (diligéncias
condicionadoras do ato) que culmina
com o ato. Tal aparente defeito de téc-
nica legislativa ndo é invulgar.

O C.T.N. define como fato gerador do
i.p.i. (Impésto sobre produtos indus-
trializados) a saida do produto do esta-
belecimento que o produziu (art. 46).
E também uma forma simplificada de
referi-lo, pela mencdo ao momento de
sua exteriorizacdo. Na verdade, a saida
é a culminancia de um processo. Quan-
do a lei a ela se refere quer abranger
todo o processo (na hipétese: de indus-
trializacéo).

Esta técnica legislativa é, entre nds,
consagrada. Ao tratar do i.c.m. o
C.T.N. (art. 52, I) procede da mesma
forma, colocando a saida da mercadoria
como seu fato gerador. No entanto, sa-
be-se muito bem que o verdadeiro fato
gerador é muito mais complexo; a pro-
pria Constituicio o configura como “a
pratica de operacies (juridico-mercan-
tis) relativas & circulacdio de merca-
dorias.”

No caso em estudo, a lei fala que o
fato geral (art. 126) é o licenciamento,
adotando igual técnica; ou seja: refe-
re-se ao ato conclusivo do processo
abreviationis causa, compreendendo-o
(a0 processo) na sua inteireza.

Subseqiiente (art. 185) a lei mencio-
na como fato gerador de um desdobra-
mento da mesma taxa a utilizagdo do
servigo de vistoria, obrigando entender
— em coeréncia com tudo que vimos
vendo neste estudo — que a referén-
cia é ao procedimento que finalizara
por dar conseqiiéncia & vistoria, com
um ato de policia (“art. 185 — Funda-
da no poder de policia do Muni-
cipio...”).

Nem seria possivel entender de ou-
tra forma tais disposi¢oes: é que ambas
configuram substancialmente taxa de
policia e ambas (arts. 126 e 185) se
afirmam — acertadamente — funda-
das no poder de policia e o C.T.N. exige,

impde, obriga conceder como fato gera-
dor destas taxas “o exercicio regular
do poder de policia” (art. 77). Ora, o
poder de policia, nestes casos, se exerce,
como visto, mediante a pritica de um
ato precedido de diligéncias, entre as
quais as vistorias.

IX. A Constituicido brasileira vinculou
a exigéncia de taxas a dois tipos alter-
nativos de atuagdo do poder publico:
prestagdo de um servico ou emissio de
juizo expressivo do poder de policia
(v. ATALIBA, Geraldo. Consideragies em.
Torno da Teoria Juridica da Taxa..
(Revista de Direito Piublico n.° 9, pagi-
na 43 e seg.).

A exigéncia destas taxas é condicio--
nada a estas atuac¢des do poder piblico.
Sem estas, nao podem ser cobradas.
taxas. Assim, prestando um servico ou
pondo & disposicio do contribuinte,.
pode o estado exigir a taxa de servigos.
E pode-lo-A a cada prestacdo ou dispo-
nibilidade; vale dizer: a cada fato ge-
rador correspondeu uma obrigacio de-
pagar. Semelhantemente, poderi exigir-
taxa, por ocasido de cada ato de poli--
cia que praticar.

Diz-se que a hipétese de incidéncia
(fato gerador) das taxas consiste numa
atuacdo (atividade) do Estado. Sua
consisténcia é, pois, uma atuacio do-
Estado. Sera a prestacio ou colocacio-
a disposicio do contribuinte de um ser-
vico (divisivel e especifico) ou a prela-
¢do de um ato de policia.

E de se perguntar se pode o Estado,
para incrementar suas receitas, multi-
plicar as prestacoes de servigo, ou os:
atos de policia. Em outras palavras:
serd licito ao poder publico manipular
seus 6rgaos de prestacao de servigos ou.
de policia, em func¢ado de interésses pu-
ramente arrecadatérios? No que diz
respeito & taxa chamada de policia é
nitido que nio.

O Estado ndo pode manipular os pro--
cedimentos proéprios do poder de poli-
cia, nem as diligéncias por éles exigidas,
nem o8 6rgdos ou atos pelos quais se
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wveicule sew exercicio, para incrementar
suas receitas.

O eminente Sylvio Santos Faria, em
notavel estudo sobre o assunto, teve
ocasido de demonstri-lo com muita cla-
reza. Sustenta ésse professor de Direito
Tributiario da Bahia que “...a concei-
tuagdo désse poder de policia é que nio
pode se vincular aos interésses da le-
gislagdo fiscal, eis que se trata de ati-
vidade governamental muito mais am-
pla, com profundas raizes mo Direito
Constitucional” (Taxa de licenca, Loca-
lizagdo e Funcionamento de Escritéric
de Advocacia”. In: Revista de Direito
Publico, n° 9, p. 102).

Aguda e profunda observacio, coe-
rente com os principios do Direito Cons-
titucional e do Administrativo e per-
feitamente ajustada as exigéncias sis-
temdticas da Constituicdo e do Cédigo
Tributirio Nacional a respeito.

O que a Carta Magna autoriza é a’

exigéncia de tributo (taxa) por ocasido
da emissdo de juizo expressivo de poder
de policia (“autorizo”, “nao autorizo”,
“‘permita-se”, “nio se permita”; “li-
cencie-se”, “nao se licencie”, etc.), ten-
do por base, nio éste ato — que ndo
tem conteddo econémico — mas as di-
ligéncias que o respectivo procedimento
requereu. Pode, dessarte, a lei erigir
dste tipo de atuacdo (atividade) esta-
tal, em hipétese de incidéncia de taxa.
Nao quer isto dizer que, para receber
taxas, o poder piblico pode multiplicar,
ampliar tornar complexos os atos de
policia. Os critérios, principios e nor-
mas que regem o chamado poder do po-
licia se regem pelo Direito Constitucio-
nal e pelo Administrativo, tendo em
mira satisfazer o interésse piblico.
O Direito Tributiario apenas toma os
atos assim disciplinados e os erige em
motivo de tributacdo. Ndo pode o le-
gislador, por motivos fiscalistas, inver-
ter os critérios e fazer com que os atos
de policia sirvam a tributacio, ao invés
de, como é coerente — e constitucional-
mente desejado — a tributacdo servir
ao poder de policia. Isto é repugnante
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a0 nosso sistema e inaceitavel, por to-
das as razoes.

Multiplicar vistorias desnecessirias,
reproduzir diligéncias sem fundamento,
repetir atos indcuamente, s6 para in-
crementar receitas, constitui abuso de
poder. Nao é isto manifestagio de
exercicio regular do poder de policia,
mas abuso, excesso que pode e deve ser
contido pelo Judiciario.

Seri o caos e a negacdo da ordem
juridica o dia em que o Estado, nfo
podendo ou nédo querendo mais elevar
0os impostos, comecar a inventar atos
de policia e multiplici-los e repeti-los,
s6 com o intuito de receber as respec-
tivas taxas.

Nulos os atos, nulas serdo as taxas
que néles se fundarem. O CTN, opor-
tunamente, exige que o poder de po-
licia — ensejatério da exigéncia de
taxas — seja exercido “regularmente”.

E expresso, minucioso e categérico o
codigo Tributirio Nacional:
“Considera-se regular o exercicio de
poder de policia, quando desempenhado
...sem abuso ou desvio de poder” (pa-
ragrafo dnico do art. 78).

Se o proprio C.T.N. — para efeitos
tributdrios — conceitua o poder de po-
licia (art. 78) mantendo-o, como o quer
a dutrina assente, neutro (do ponto de
vista fiscal), vé-se que manipuld-lo
para efeitos fiscais se constitui num dos
mais graves abusos ou desvios de po-
der que imaginar se possa.

Pois o que faz o legislador paulista-
no é precisamente isto. Inculecando criar
duas taxas, em disposicées autdnomas
(art. 126 e 185), e lhes dando nomes
diversos — aparentando submeter-se a
dicotomia constitucional — ecria, na
verdade, uma sé, perfeitamente reconhe-
civel como de policia, segundo as exi-
géncias do sistema.

Do quantum a pagar tratam respec-
tivamente o art. 186 ¢ a tabela O, ane-
xa a Lei n.2 6.989.

TAXA DE LICENGA (art. 126)
Tabela O
n® 20 — corridas de cavalos, com a



venda de poules ®m prados ou locais
adequados.

3.2 zona e rural por dia

Cr$ 200,00.

TAXA DE SERVICOS DIVERSOS
(art. 185)

Art. 186 — V — vistoriar para Uli-
cenca de funcionamento de estabeleci-
mentos destinados a diversdes publicas
Cr$ 15.000,00 (por semestre).

A taxa de licenga é exigivel por dia,
como se vé da lei. A de servigos diver-
s0s — wvistoria, o é semestralmente (o
art. 186 menciona expressamente a “li-
cenca”).

Ora, a finalidade de ambas é licen-
ciar funcionamento de estabelecimento.
Para tanto, hi inarredivel necessidade
de vistoria. E a vistoria, que leva em
conta a adequagdo do estabelecimento
a legislagio de seguranca, higiene,
saude, moralidade e sosségo, pode ser
periédica, mas ndo de periodicidade que
<onfigure abuso de poder.

Ao dispor a lei a exigénecia da taxa
de art. 126 por dia, incidiu em nitido
abuso de poder e manipulou o poder de
policia municipal — nitidamente se vé
<om o intuito fiscalista de aumentar
sua receita,

Porque ndio é razoavel ou aceitivel
«que as condigbes objetivas do estabele-
cimento do consulente possam, numa
-semana, preencher todos os requisitos
da legislacio de policia, citada — me-
recendo, portanto, a licenca — e loge
na semana seguinte carecerem de nove
vistoria.

Se o objeto sobre o qual se exerce a
vistoria (instalagées do Jockey Club)
é constituido de um imével guarnecido
de alguns méveis, com espacos parsa
movimentagio e estacionamento de pes-
soas, além de cadeiras fixas no chéo,
se o prédio é de alvenaria e concreto
n-0 vemos como possa precisar de li.
cen¢a para funcionamento em cada
gsessdo. Ndo h4, na verdade, razio ad-
ministrativa ou motivacdo de interésse
publico para éste licenciamento.

A validade por uma sé sessio, do
licenciamento (art. 126, tabela O)
constitui-se em abuso de poder de po-
licia. Viola os canones constitucionais
expostos, que conformam o regime dessa
subespécie tributaria.

Efetivamente, se o de que se trata é
de licenciar o funcionamento de esta-
belecimento, tendo em vista assegurar
a observancia das leis municipais con-
cernentes a higiene, seguranca, etc., &
vistoria prevista no art. 186, V, — que
tem idéntica finalidade — ja o provi-
denciou e, por isso, ja foi paga a taxa
prevista no art. 185 (vistoria para l-
cenciamento).

Se a lei o prevé e a Municipalidade
procede a esta vistoria semestralmente
— cobrando a taxa respectiva — é por-
que esta vistoria e licenciamento sdo
suficientes, satisfazendo aos valéres tu-
telados pela lei como o disse Francisco
Octavio Almeida Prado.

Como justificar entdo a vistoria e
licenciamento (que tém idéntico objeto)
por ocasiio de cada sessio de funcio-
namento do estabelecimento da consu-
lente.

Alegar-se-4 — de maneira vi — em
beneficio da Prefeitura, que se os dois
artigos tratam de uma s6 taxa, esta,
incidindo diversas vézes, como previsto
em lei, deverd todas estas vézes ser
paga.

Nio procede, entretanto, o argumen-
to como passamos a expor — chegados
a soma da questdo — depois destas lon-
gas digressbes, que a exigiiidade de
tempo ndo permitiu féssem mais sinté-
ticas e breves.

X. A exigéncia desta taxa de Jockey
Club viola duplamente a Constituigdo.
E que esta prestigia os principios cien-
tificos retroexpostos, os quais, dessarte,
se erigem em critérios inviolaveis pelo
legislador.

A taxa do art. 126 vulnera o regime
constitucional das taxas de policia, em
diversos pontos, como passamos a de-

monstrar:
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a) nido é devida a taxa de localizacdo
pelo Jockey;

b) quanto ao funcionamento, ji paga
éle a taxa prevista no art 185 e seg.
¢) ainda que assim ndo fésse, consti-
tui abuso do poder de policia exigir
taxa de funcionamento por dia de fun-
¢do, no caso do consulente.

A primeira parte do mandamento do
art. 126 do Coédigo Tributdrio Munici-
pal prevé que a localizacido de um esta-
belecimento deve obedecer ao zonea-
mento da cidade. Para assegurar a obe-
diéncia da lei que o estabelece, a ins-
talagao é condicionada a licenga do po-
der publico municipal. A outorga desta
licenca enseja a cobranca dessa taxa.
E correta a lei. Nada se pode objetar
a ela.

Objeta-se, porém, & sua aplicacio ao
consulente. E que esta taxa sé pode ser
exigida uma vez (por ocasido do li-
cenciamento num lugar, surge direito
adquirido a tal situacdo, de modo que
niao hi mais necessidade de se obter
licenca para persistir localizado de
de acérdo com o zoneamento.

Se o poder piblico modificar o zo-
neamento e quiser que o estabelecimen-
to se mude, s6 o que pode é desapro-
pria-lo (v. FAGUNDES, Seabra. Da De-
sapropriagio no Direito Brasileiro,
1.2 ed., Rio, p. 108).

Quando se trata de estabelecimento
fixo, ndo pode haver reiteracio da li-
cenca para localizacdo. £ que o poder
de policia, no caso, consiste em con-
trastar a localiza¢io pretendida com o
zoneamento. Verificada a conformidade
da pretensio do municipe com a lei
(de zoneamento), concede-se a licenca.
Assim se esgota, relativamente ao caso,
o poder de policia. Em casos que tais,
o poder de licenciar se exaure com a
emissdo do juizo expressivo do poder
de policia. Nao cabe mais renovi-lo.

Sylvio Santos Faria comunga de
idéntica inteligéncia. Assim se expressa:
“Diz o Cédigo Tributario Nacional, no
seu art. 114: “Fato gerador da obri-

-
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em lei como necessdria e suficiente a
sua ocorréncia”.

No caso da localizacdo, ndo ha como
se fugir ao entendimento de que, re-
querida a licenca para a localizagdo do
estabelecimento comercial, industrial,
ou mesmo profissional. uma vez emitida
a vontade da Administra¢do sob a for-
ma de ato de licenca esgota-se a situa-
¢do definida em lei como necessiria a
ocorréncia do fato gerador. A taxa de
localizacdo é instantdnea igual a de li-
cenga para construcido conservagiao ou
reparos em iméveis. Assim existe o fato
gerador quando do requerimento inicial,
0 que nioc mais se repete. A cobranca
anual da taxa de licen¢a é indevida em
face da inexisténcia do fato gerador”
(Op. cit., p. 104). Sua licio é categd-
rica e lapidar; pde pa de cal no pro-
blema.

Paga uma vez esta taxa, ndo ha como
renovar sua cobranca, salvo o caso de
circos, espetdculos ambulantes, feiras
livres, comércioc ndémade etc. que se
localiza sempre provisdriamente, preca-
riamente... Nido é o caso do Jockey
Club de Sio Paulo.

Mas, a defeituosa redacéo da lei, pre-
vendo num mesmo mandamento duas
taxas diversas localizacdo e funciona-
mento, engendra a seguinte perplexi-
dade: o débito previsto na tabela a que
se refere o art. é referente a uma on
outra? Oua ambas? Nio pode ser elo-
giado o legislador paulistano pela es-
correicio desta malfadada lei.

Nao pode a Municipalidade exigir do
consulente além da taxa de vistoria
para licenca (art. 186, V). a taxa dia-
ria de licenca para funcionamento
(art. 126 a Tabela O). E que, como
demonstrou Sylvio Santos Faria, esta
taxa é instantdnea e nio periédica. Sua
instantaneidade decorre da circunstan-
cla de seu fato gerador ser a “emissio-
de juizo expressivo do poder de policia”.
Ora, emitido éste juizo, & vista de uma
realidade estdvel, apurada pela visto-
ria, ndo ha como renovar a taxa. Fazé-lo-
significa abuso do poder de policia



{exercicio irregular, que ndo & fato
gerador de taxa, conforme o art. 78,
paragrafo Gnico, do C.T.N.).

Pretender renovar licenca. sem razio
objetiva, sé para incrementar receita,
é manipular o poder de policia, em
funcio de objetives fiscalistas, o que é
<constitucionalmente vedado.

Para realizar receita existam os im-
postos. Estes independem de qualquer
atividade estatal, sdo tributos ndo vin-
<ulados a nenhuma atmacio do estado
(v. ATALIBA, Geraldo. p. 197).

Seu fato gerador (dos impostos) é
ama “situacdo independente de qual-
quer atividade estatal...” (art. 16
do C.T.N.).

Tido coerente é &ste raciocinio que a
considera¢io de um simples fato basta
para dispensar maijores digressdes: o
Jockey paga impdsto de servicos — cal-
culado sébre o movimento de apostas
— cada vez que realiza uma sessdo.
Aji esta a demonstracdo de que o vei-
culo de realizacdo de receitas é, por
natureza, o imposto. Este o instrumento
de que pode e deve — como o faz —
a Municipalidade valer-se, para arre-
cadar.

Configura desvio de poder multipli-
car diligéncias, sem fundamento, para
obter melhor arrecadacdo de taxas.

Nio foi 4 toa ou sem fundamento e
critério que a Constituicdo distinguiu
‘taxa de impdsto, prestigiando formula-
¢oes doutrinirias arraigadas e sélidas,
além de universais.

Nio é destituida de conseqiiéncias a
infracdo direta ou indireta déste regi-
me, explicitado — em cariter comple-
mentar & Constituicio — pelo Cédigo
Tributdrio Nacional.

O exercicio do poder de policia é dis-
<ciplinado pelo Direito Administrativo e
tem fundamento nas finalidades que
visa a alcancar, |justificando-se pelos
valores que tende a proteger. Sdo va-
lidos os atos néle fundados, na medida
em que satisfacam aos pressupostos do
regime juridico que, em coeréncia com
tais principios, se erigiu.

A Constituicio e o CTN nao al-
teraram a natureza do poder de poli-
cia, nem o transformaram em instru-
mento fiscal. Simplesmente disciplina-
ram o exercicio de um certo tipo de tri-
butacgdio, que toma a emisséo dos juizos
expressivos désse poder, como fato ge-
rador. Simplesmente reconheceram a
razoabilidade e justica da remuneracao
das diligéncias preparatérias dos atos
de policia, mediante taxas. Simples-
mente vincularam éste tipo de tributa-
¢io a pratica de atos de policia.

Isto néo significa que tenham auto-
rizado esta aberraciio que se vé em Séo
Paulo, de inverterem-se os valores, co-
locando-se o poder de policia como ins-
trumento de uma finalidade repugnante
ao sistema: realizar receita.

Admiti-lo, pois, significa destruir o
sistema tributirio, deformar-lhe os fun-
damentos e atribuir ao constituinte e
diploma de imbecil, por ter-se perdido
em intteis requintes e vds sofisticagdes
discernindo, diferenciando, separando e
classificando, sem método ou sistema.
Efetivamente, a prevalecer a lei paulis-
tana so6bre a Constituicio e o CTN
— o que a Prefeitura pretende acon-
tega — nosso sistema tributdrio pode
ser atirado ao lixo. Tal, entretanto,
nio ocorrera, que o Poder Judicidrio ai
estd para assegurar a supremacia da
Constituicio e a prevaléncia de suas
normas e principios sobre as leis or-
dinarias.

XI. Recapitulando sintéticamente tudo
que foi longamente dito neste estudo,
podemos afirmar:

1. a doutrina e a jurisprudéncia alie-
nigenas nfio nos podem ajudar na
solucdo déste caso, pelas peculia-
ridades do regime brasileiro das
taxas;

2. nossa Constituicio — em contraste
com toédas as demais dos paises de
cultura préxima & nossa — trata
amplamente da taxa, estabelecen-
do-lhe um regime estrito;

3. os argumentos pré-juridicos (de
ciéncia das financas, politicos, eco-
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10.

a)

b)

11.
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ndémicos etc.) tdo pouco podem
ser-nos de qualquer valia, ja que
nosso direito positivo — especial-
mente o CTN — formulou uma
classificacio estritamente juridica
das taxas; além do que os proble-
mas juridicos tém que ser resolvi-
dos com critérios juridicos;

O CTN, abonado pela melhor
doutrina, coloca como fato gerador
(hipétese de incidéncia) das taxas
uma atividade (atuag¢do) do Es-
tado;

no caso das taxas de policia, esta
atuacdo consiste na emissdao de um
juizo expressivo do poder de po-
licia;

as taxas de licenca (art. 126) e de
servigos diversos (art. 185) do Mu-
nicipio de Sdo Paulo sio uma sé
taxa, classificavel como de policia;
o fato gerador das taxas de poli-
cia é a pratica dos atos de policia,
com base em lei; é a emissdo de
um juizo expressvio do poder de po-
licia;

a base de calculo - a extensio das
diligéncias condicionadoras dos atos
de policia;

a taxa de que tratam os arts. 126
e 185 do CTM é de licenga e
supde uma vistoria condicionadora
da outorga da licenca (esta é ato de
policia) ;

embora o art. 185 fale em taxa de
servico a referéncia que material-
mente faz é a vistoria; nio se trata
efetivamente:

nem de taxa de servico, tal como
pressuposta esta categoria pela
Constituicao.

nem ¢é taxa distinta daquela de que
cuida o art. 126;

as confusées em que, a provdsito,
tém incidido jurisprudéncia e dou-
trina se devem a que as atuais
taxas de licenca sio exatamente os
antigos impostos de licenca, com
mera troca de nomes; ora, esta
circunstincia engendra terriveis
problemas e insoliveis perplexida-
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des, j4 que os fatos geradores e
respectivas bases de calculo de im-
posto e taxa sio diametralmente
opostos e essencialmente diferentes;
porisso a Constituicdo (art. 18,
§ 2°) e o CTN (art. 77, para-
grafo tnico) vedam a adocdo de
base de calculo de impdsto, para as-
taxas;

as taxas de licenca s@o classifica-
veis como instantdneas: vale dizer:
uma vez ocorrido seu fato gerador
(emissdo de juizo de policia) nio
podem ser renovadas;

é que cada ato de policia (emissio
de juizo) esgota o poder de policia.
referente & situa¢do a qual se
aplica;

no caso de licenca para estabele-
cimento funcionar, o méaximo que
se pode admitir é uma renovacio
semestral da licenca;

a lei municipal ndo pode gxprimir
incoeréncia: ou o licenciamento
(tendo em vista seguranca, higiene
etc.) é por dia, ou por semestre. Se
se licencia por sessdo, ndao tem ca-
bimento licenciar por semestre; e
vice-versa;

para decidir sdbre periodicidade do
licenciamento, é preciso atentar
para seus fundamentos e objeto.
Pois, se o objeto é verificar a con-
formidade das instalacées do esta-
belecimento fiscalizado com as exi-
géncias da lei — e se estas insta-
lagdes sdo fixas e estidveis — basta
licenciamento semestral;
efetivamente, ndo ha razdao admi-
nistrativa alguma para maior in-
tensidade de periodicidade;

hi, isto sim, razdes financeiras
(incremento de receitas municipais
para induzir a reitera¢do do licen-
ciamento;

razdes financeiras, entretanto, nio
se realizam por éste instrumento
(a taxa de policia); fazé-lo im-
porta abuso de poder, exercicio ir-
regular do poder de policia;

para auferir receitas com base nas



22.

23.

25.

atividades recreativas do Jockey,
o Municipio ja tem o impodsto de
servicos, calculado sébre o movi-
mento de apostas;

reiterar o licenciamento (e a vis-
toria que o precede) para aumen-
tar receita é manipular a compe-
téncia de policia;

é transparente e nitido fue néo
tem outra finalidade a cobranca da
taxa por sessao de funcionamento
do Jockey; logo, é inconstitucional
a obrigatoriedade de vistorias tdo
reiteradas e respectivas taxas (ar-
tigo 126 e tabela O), por absoluta
falta de justificacdo administrativa
(poder de policia) para tal fim;

. mas a taxa de localizacdo (arti-

g0 126) — que se confunde com a
de funcionamento — é também in-
constitucional, ji que estd esgotado
o poder de policia do Municipio re-
lativamente ao licenciamento da lo-
calizacdo. Da mesma forma que o
habite-se, licenca para morar, ou
a licenca para construir, ou a li-
cenga para demolir ete., esgota-se
com o préprio licenciamento o po-
der de policia respectivo, nao po-
dendo mais ser reiterado. E ato ad-
ministrativo que gera direito ad-
quirido para o administrado; como
tal, ndo pode ser modificado;

como a base de caleulo das taxas
policia se proporciona i extensido

das atividades e diligéncias que
condicionam o juizo expressivo
désse mesmo poder, esta base, no
caso do consulente, hia de ser a
vistoria semestral a que se refere
o art. 185 da lei tributaria paulis-
tana;

26. via de conseqiiéncia, fica excluida
— por representar inécua e initil,
além de abusiva reiteracio desta
— a base de calculo e respectivas
vistoria e taxa previstas na Ta-
bela O e no art. 126.

XII. Conclusao.
Por tdédas as razdes, longamente ex-
postas neste estudo, manifestamos

nossa convic¢io de que:
a) é indevida, pelo Jockey Club de
Sio Paulo, a taxa a que se refere a
Tabela O, anexa & Lei municipal nu-
mero 6.989, correspondente ao art. 126
da mesma lei;
b) s6 é devida a taxa prevista no ar-
tigo 185 e 186. V, da mesma lei;
¢) na verdade, ambas as disposigdes
erigem idéntica taxa, com duas incidén-
cias, uma das quais (art. 126) é arbi-
traria, abusiva e sem fundamento, com
o que se torna inconstitucional, pois.
inexigivel.

E o parecer, s.m.j.

Geraldo Ataliba — Prof. da Facul-
dade de Direito da Universidade da
Sao Paulo.





