INTRODUCAO

Dentre os tributos existentes no ordenamento juridico brasileiro, tem-se a taxa como aquele
que se encontra vinculado a uma atividade estatal, diferenciando-se do imposto que ¢ espécie tribu-
taria cuja hipotese de incidéncia ndo se faz imprescindivel a atuagdo de atividade estatal para que

sua cobranga encontre-se legitimada.

Fato ¢ que os entes federativos, a medida que aumentam seu campo de atuagao, vislumbram
hipdteses diversas para a instituicao desse tributo vinculado. A taxa, portanto, ¢ um dos tributos que
para ser instituida depende da realizacdo por parte do Estado do exercicio do poder de policia ou da
prestacdo de um servigo publico especifico e divisivel que, com relacdo ao uso, seja usufruido de

modo efetivo ou potencial pelo cidadao.

Neste sentido, em 22 de novembro de 2017, o Municipio de Fortaleza promulgou a Lei Com-
plementar 241 que alterou valores e prazo de renovagao, assim como forma de recolhimento da taxa
de licenga para localizagdo e funcionamento de estabelecimentos e de atividades diversas, popular-
mente conhecida como alvard de funcionamento cuja cobranca encontra-se vinculada ao exercicio

do poder de policia do ente municipal.

Ao exercer sua competéncia tributaria prevista no art.145, II, da Constituicao Federal, o Mu-
nicipio resolveu regulamentar o tributo taxa no ambito municipal e identificou, portanto, além do
fato gerador dessa espécie tributdria citada acima, as bases de célculo passiveis de tributagdo, o su-
jeito passivo obrigado ao pagamento dessas taxas, as hipdteses de isencdo, a forma de cobranga,

dentre outros critérios.

O ato normativo tem causado problemas aos contribuintes de Fortaleza principalmente por
dois motivos: a renovacao da taxa passou a ser anual e o valor maximo da taxa pode chegar ao valor
de R$ 15.000,00 (quinze mil reais), em razao do critério utilizado pelo ente tributante de aferir o

valor do tributo pela 4rea construida na qual o estabelecimento encontre-se situado.

Nesse contexto, o presente artigo pretende, a titulo de objetivo geral identificar como o poder
de policia do Municipio tem sido realizado de modo a justificar a utilizacdo da area construida
como critério definidor da base de calculo da taxa de autorizagdao de funcionamento de estabeleci-
mento, assim como se propde a investigar se a renovagdo anual e por meio eletronico, coaduna-se

com o critério material da taxa de fiscaliza¢dao da atividade do contribuinte.



Para que se alcance seu desiderato, o trabalho, propde-se, em seus objetivos especificos anali-
sar, primeiramente, os aspectos relacionados a incidéncia tributaria, tragando um paralelo entre as
licoes de Geraldo Ataliba e Paulo de Barros Carvalho. Em seguida, o trabalho procura delimitar o
conceito juridico-tributario de poder de policia para fins da espécie tributaria taxa, abordando ainda

a diferenca com relagdo ao imposto no tocante ao critério material.

Ao final, examina-se o impacto das inovacdes promovidas pela legislagdo de Fortaleza, opor-
tunidade em que serdo levantados questionamentos como a (des)necessidade de se renovar alvara
anualmente; a forma como a concessao ocorre ¢ se o critério de aferi¢ao do valor da taxa coaduna-
se com a regra matriz de incidéncia geral, visto poder ndo se relacionar com o custo da atividade

estatal.

Na metodologia do trabalho, utiliza-se de método dedutivo, do qual se extraem nogdes gerais
acerca da teoria da tributagdo, tais como os aspectos da hipdtese de incidéncia relacionados a taxa, a
fim de confirmar a particularidade do ponto de vista do pesquisador. Utiliza-se de pesquisa biblio-
grafica, mediante explicagdes embasadas em trabalhos publicados sob a forma de livros, revistas,

artigos e publicacdes especializadas, que abordam direta ou indiretamente o tema em analise.

Quanto ao tipo da pesquisa, isto €, segundo a utilizagdo dos resultados, ela é pura, visto ser
realizada com a finalidade de aumentar o conhecimento do pesquisador para uma nova tomada de
posi¢do. Quanto a abordagem, ¢ qualitativa, procurando aprofundar e abranger as agdes e relagdes
humanas, observando os fendmenos sociais de maneira intensiva. Quanto aos objetivos, a pesquisa
¢ descritivo-analitica, buscando descrever fendmenos, sua natureza e suas caracteristicas, e explora-

toria, procurando aprimorar as ideias por meio de informagdes sobre o tema em foco.

1 APONTAMENTOS ACERCA DA INCIDENCIA TRIBUTARIA:

O Estado, ao gozar de seu poder de império, obriga que os membros da coletividade entre-
guem parte de seu patrimonio ao ente publico para que este, de modo organizado, realize a finalida-
de maior do Ser Social, o qual, na visao de Alfredo Becker (2010, p.165), € uma exteriorizacao re-
sultante das relagdes inter-individuos. Tal relacdo, como o préprio autor define, € natural, mas sé se
perdura caso se encontre revestida de juridicidade, isso porque a racionalidade humana pode resul-
tar em tensOes que gera a necessidade de se criar esse ente proprio, com interesse proprio, diverso

da soma dos interesses individuais.



Essa relacdo so se torna juridica se for valorada pelo Direito e esta interferéncia sobre a re-
lagdo natural ocorre através da normatiza¢ao. Ou seja, o Direito normatiza uma relagao por esta re-
presentar relevancia para a ciéncia juridica. Neste sentido, a norma juridico-tributaria, em regra, ¢ a
espécie de norma juridica que vai expressar o interesse do Estado em cobrar do cidadao tributos so-
bre determinadas situacdes que deverao ter sua arrecadacao voltada aos interesses da coletividade.
Se o Estado entender que determinado fato podera ser revertido em uma arrecadacao de recursos em

favor do bem comum, surge a hipotese de incidéncia, ainda em um mundo abstrato e generalista.

A norma juridico-tributéria, portanto, ¢ uma norma como qualquer outra do mundo juridico,
que prevé um comando de limitagdo ao comportamento humano. Como a prestagdo central desta
relacdo € o tributo, a normatividade tributdria consiste na obrigacao de um sujeito (individuo) a le-
var dinheiro aos cofres publicos (ATALIBA, 2006, p. 21), pois caso ndo houvesse tal obrigatorieda-
de, a liberdade humana poderia ser um motivo para livrar o homem do cumprimento deste preceito

normativo tributario que vai encontrar seu fundamento na promog¢ao do governo em prol de todos.

Arnaldo Vasconcelos (2000, p.34) afirma que a norma tributdria encontra-se reduzida a lega-
lidade, pois ¢ na lei que se encontra a legitimidade para institui¢do e aumento de tributos, por esta
ser uma expressao da vontade geral. Ademais, ¢ por conta da lei que se afirma que o Estado ndo
pode tributar da forma que quiser, representando, neste ponto, a lei um limite a atividade estatal da
tributacao. Por outro lado, ¢ em face desta premissa que se extrai a garantia individual do contri-

buinte de apenas ser tributado por um tributo novo ou majorado em decorréncia de lei.

A analise da norma juridico-tributaria requer, contudo, duas visdes: a atuagdo da norma em
um campo abstrato ¢ em um campo concreto. Se diante de uma situagao hipotética, mais apropriado
falar-se em hipotese de incidéncia, como sendo a escolha por um fato que poderd ensejar na cobran-
ca de tributo; se diante de uma situagdo concreta, mais cabivel falar-se em fato imponivel ou ainda
em regra matriz de incidéncia, momento em que o campo abstrato se concretiza com a institui¢do de
uma lei que sera responsdvel por prescrever toda a incidéncia relativa a determinado tributo, de

modo a isolar as proposi¢des como formas de estruturas sintaticas.

Assim, a incidéncia tributaria tem uma atuagdo hipotética e outra concreta que serao expos-

tas a seguir, na visao de dois doutrinadores do Direito Tributario.

1.1 - Breves consideragoes acerca da incidéncia tributaria: Entre a hipotese de incidéncia de Ge-

raldo Ataliba e a Regra-Matriz de Incidéncia de Paulo de Barros Carvalho



Para que se legitime o nascimento de uma norma tributria, determinados fatos sdo escolhi-
dos pelo legislador constituinte para serem passiveis de tributacao. Até ocorrer o interesse do ente
competente, as situagdes previstas na Constituicdo Federal s3o abstratas, pois ndo se sabe ainda
qualificar qual momento que determinado fato ensejard a cobranga de tributo, tampouco sabe-se

quantificar o montante a ser pago e quem estara como devedor da exacao.

Geraldo Ataliba (2006, p. 75) define a hipotese de incidéncia como a expressdo da vontade
legal, que qualifica um fato qualquer, abstratamente, formulando uma descri¢do antecipada, genéri-
ca ¢ hipotética. Neste sentido, ¢ importante destacar que a hipotese de incidéncia tributaria comega
na Constituicdo Federal, pois € este o documento juridico formulado pelo povo em Assembléia
Constituinte que vai determinar quais situagdes abstratas poderdo ser passiveis da criagdo de um
tributo e quais pessoas politicas poderao criar € cobrar essas receitas derivadas, isso porque em um
Estado Democratico de Direito soberano ¢ o povo, que exerce a soberania através de mecanismos

direto ou indireto.

Ter poder ndo ¢ o mesmo que ter competéncia. Tem poder quem consegue fazer cumprir
suas vontades, conforme leciona Machado (2011, p.177) em dicionario de Direito, ja, por outro
lado, tem competéncia quem recebe o poder revestido de juridicidade. Na experiéncia brasileira, o
povo tem o poder, mas quem detém a competéncia sdo os entes da Republica Federativa, também
chamados de sujeito ativo da relagdo tributaria, que poderdo cobrar as cinco espécies tributarias
(impostos, taxas, contribui¢des de melhoria, empréstimos compulsorios e contribuigdes especiais)
nos limites de suas competéncias espalhadas pelos arts.145, 147, 148, 149, 153, 154, 155 e 156 da

Constitui¢ao Federal.

Portanto, a taxa, objeto de estudo do presente trabalho, ¢ um dos tributos que todos os entes
federativos podem instituir, pois, pela leitura do art.145 da Constitui¢do Federal, a competéncia
para criagdo desta exacdo ¢ tanto da Unido, como dos Estados-membros, Distrito Federal e Munici-
pios. Uma vez observada a competéncia e limites estipulados pelo texto constitucional, a institui¢cao

do tributo faz-se permitida através de lei, conforme justificado acima.

Em decorréncia disso, somente a lei em sentido estrito pode tratar a respeito da concretizagao
da hipotese de incidéncia das taxas que os entes federativos pretendem instituir, pois nela havera de

ser encontrado o elemento decisivo de classificagdo de um tributo, capaz de fornecer a materialida-



de do fato que se encontrava no mundo hipotético antes de sua regulamentacdo por lei, dando vez

ao aspecto material, que nada mais ¢ do que a imagem abstrata de um fato juridico.

Geraldo Ataliba (2006, p.130) defende ainda que a principal diferenga entre as espécies tribu-
tarias estd na conformagdo ou configuracdo e consisténcia do aspecto material da hipdtese de inci-
déncia tributaria, o qual consiste ou em uma atividade do poder publico ou num fato inteiramente
indiferente a qualquer atividade estatal. Assim, se o tributo tiver em seu aspecto material uma ativi-
dade estatal, diz-se que ele ¢ vinculado; se tiver qualquer outro fato, ele ¢ um tributo nio vinculado.
O autor destaca, portanto, que a incidéncia tributaria varia de acordo com o aspecto material do tri-

buto: se uma atividade estatal ou qualquer outro fato.

Ja a incidéncia tributaria tratada por Paulo de Barros Carvalho deve ser analisada em duas
etapas. Antes de tratar desses momentos, vale destacar que o autor defende que, dentre as classifica-
¢Oes das normas tributarias, ha normas especificas que estipulam a incidéncia do tributo e descre-
vem os fundamentos juridicos da incidéncia. A essa norma ele da o nome de regra matriz de inci-

déncia tributaria cuja fungdo ¢ prescrever toda a incidéncia relativa a determinado tributo.

A regra matriz estabelece, primeiramente, um critério material como aquele relacionado a um
comportamento que enseje a cobranga condicionada no tempo (critério temporal) e no espago (crité-
rio espacial) para depois tratar da identificacdo do critério pessoal e do critério quantitativo. Neste
sentido, ele explica que a normatizagdo tributaria ¢ composta de duas fases: a hipotética (propo-

sicdo-antecedente) e a prescritiva (proposi¢do-consequente).

A conjugacdo desses sentidos oferece ao intérprete da norma o conhecimento do nucleo 16-
gico-estrutural da tributacdo, pois a analise da norma tributéria requer a interligacdo de todos esses
critérios. Mendonca e Pacobahyba (2015) explicam que Paulo de Barros Carvalho adota como fun-
damento de sua teoria 0 método do constructivismo logico-semantico, para o qual visa-se identificar
o fendmeno juridico a partir da linguagem, assegurando-se dos termos utilizados e da atengdo a es-

trutura sintatica da frase.

Através desse método, identifica-se que a interpretacdo alcanga niveis de compreensao dife-
renciados (S1 - sistema de literalidade textual; S2 - conjunto dos contetdos de significacdo; S3 -

sistema de normas juridicas em sentido escrito e S4 - plano da sistematizagao).



Em um primeiro momento com o objeto de interpretagdo, o intérprete realiza o primeiro nivel
de compreensao com a literalidade do texto escrito (S1), o que ¢ diferente afirmar que ha uma inter-
pretacdo literal, pois esta sO se alcanga em outra etapa e dependera da significacdo do objeto dada a
cada intérprete. Em um segundo momento (S2), constrdi-se o conteudo de significagdo do objeto

captado no S1.

No terceiro momento (S3), constroi-se a mensagem juridica sob a forma hipotética condici-
onal (dada uma hipétese, deve-ser), € a norma juridica dotada de sua natureza deontoldgica. No ul-
timo momento (S4), organizam-se as normas sistematicamente, e estabelece-se uma relagdo entre as
significacdes de acordo com as graduagdes hierarquicas das significacdes normativas (Constituicao,
normas infraconstitucionais). Neste plano S4, ¢ que sdo verificados eventuais vicios nas normas
produzidas, ja que se observa a graduacdo da hierarquia normativa a fim de identificar a legitimida-

de da produ¢do da norma, a sua razao e fundamentacao.

Nota-se que o aspecto da incidéncia tributaria, ndo obstante ter sido tratado por Geraldo Ata-
liba apenas como uma situagdo genérica e abstrata de um fato, configura-se, na verdade, como sen-
do uma situagdo prevista na Constituicao Federal a qual, uma vez, regulamentada por lei de ente de
competéncia constitucional, dara vez a regra matriz de incidéncia com a caracterizacdo dos critérios
material; temporal; espacial; pessoal e quantitativo, pois, afinal, a funcdo desta ¢ a prescricao de
todos os critérios/aspectos que formam a relacao juridico-tributaria com fundamento na norma juri-

dico-tributaria.

Ao considerar a taxa como o tributo a ser objeto de estudo por esse trabalho, imprescindivel
conhecer a sua natureza juridica, bem como os seus critérios que irdo desenhar a prescricao norma-

tivo-tributaria e autorizar sua cobranca.

2 A REGRA MATRIZ DE INCIDENCIA (GERAL) DA TAXA - A EQUIVALENCIA ENTRE
O PODER DE POLICIA, O VALOR DO TRIBUTO E O CUSTO DA ATIVIDADE:

Ao realizar o recorte epistemoldgico da espécie tributdria taxa, forgoso destacar quais sdo os
critérios que validam a cobranga desta exacao pelos entes federativos detentores da competéncia
tributaria. Neste ponto, prefere-se utilizar as licdes de Paulo de Barros Carvalho, ao adotar critério

ao invés de aspecto.



2.1 - A regra matriz de incidéncia (geral) da taxa contida no Codigo Tributario Nacional

A incidéncia tributéria da taxa, por ser esta espécie tributaria vinculada, consiste sempre em
uma atuagdo estatal. A sua hipotese de incidéncia encontra-se desenhada no texto constitucional, o
qual s6 permite haver tributacdo mediante taxa se houver atuagcdo do Estado mediante o exercicio
do seu poder de policia ou se houver prestacdo de um servigo publico especifico e divisivel, presta-
do ou posto a disposi¢do do contribuinte. E por esse motivo que se diz que a hipétese de incidéncia

da taxa ¢ uma atuacao estatal diretamente referida ao obrigado (ATALIBA, 2006, p.147).

As taxas diferem dos impostos, pois tém no nucleo de sua incidéncia uma atividade estatal,
(CARVALHO, 2011, p.71) razao pela qual a base de calculo devera exibir a medida da intensidade
da participagcdo do Estado, pois a elei¢do de uma base tributavel estranha a qualquer atividade do

poder publico ¢ funcao de outro tributo, o imposto.

Na visdo de Kiyoshi Harada (2017, p. 354) a taxa surge da atuagdo estatal dirigida ao
contribuinte, sendo o movel dessa atuagdo a prestacao do servigo publico ou o exercicio do poder de
policia, que impde restricdes ao exercicio dos direitos individuais e de propriedade, na defesa do

bem comum.

O requisito de que a atividade estatal ha de ser especificamente ligada ao contribuinte, ¢é
importante, na visdo de Hugo de Brito Machado (2015, p.196), pois impede que ocorra institui¢ao

de taxas ligadas a atividades estatais destinadas ao publico em geral.

Sobre essa caracteristica da taxa, de ser um tributo vinculado a uma atividade estatal cuja
cobranga deve relacionar-se diretamente ao contribuinte que utilizar o servigo publico ou beneficiar-
se do exercicio do poder de policia, Casalta Nabais (2015, p.107) alerta que o financiamento do
Estado, predominantemente por taxas, pode levar ao aparecimento de um estado taxador, no qual,
em vez de serem todos os cidaddos os devedores dos custos publicos, o pagamento ficard com a

parte que individualmente beneficiar-se do servi¢o ou a cujos custos der origem.

Ainda para Nabais (2012, p.301), as taxas sdo tributos bilaterais cujo critério de aferi¢ao
para cobranga ndo pode ser a capacidade contributiva, mas sim o da proporcionalidade, o qual,
segundo a doutrina alemd, concretiza-se no principio da equivaléncia entre prestacdo e
contraprestagdo. Esta, na maioria das vezes, nem se reporta exclusivamente a taxa, mas a idéia do

Estado auferir receita de alguém que recebeu uma vantagem do Estado.



Esse mesmo entendimento, de preferir utilizar a terminologia equivaléncia a

contraprestagdo, ¢ adotado também por Hugo de Brito Machado (2012, p.80):

“Para nos, a palavra “contraprestacio” é mais adequada para indicar uma equivaléncia
juridica e também econdmica, ainda que em termos praticos ndo seja exata. Por isto mesmo
preferimos afastar a ideia de contraprestacionalidade, substituindo-a pela ideia de
referibilidade ou de vinculag@o juridica, que consideramos ser, na verdade, a caracteristica
que distingue a taxa do imposto.”

Sobre a retributividade da taxa, Regina Helena Costa (2013, p.134) esclarece que esse
atributo ¢ intrinseco a exagdo, pois sO se paga a taxa se houver provocagdo do exercicio do poder de
policia ou em razao de ter sido prestado servigo publico especifico e divisivel ou, ainda, por ter sido

o servico dessa natureza colocado a disposi¢ao do sujeito passivo.

Diante das licdes acima, verifica-se que a retributividade ¢ a principal caracteristica das
taxas, vale dizer, as taxas visam retribuir pecuniariamente a atuacao estatal prevista na sua hipotese
de incidéncia, que pode ser ou o servigo publico especifico e divisivel prestado ou colocado a

disposicao do contribuinte, ou o ato decorrente do efetivo exercicio do poder de policia.

Assim, pode-se afirmar que a partir da leitura da Constitui¢ao Federal, ha um entendimento
de que os tributos possuem uma regra matriz de incidéncia geral, vez que o texto constitucional

impde a existéncia de uma lei complementar para tratar de normas gerais em matéria tributaria.

Neste sentido, a lei complementar tem status de legislagdo nacional, de interesse de toda a
nacdo, que serve de instrumento para a harmonia do sistema juridico-tributario. Explica-se essa
necessidade porque ao ser a competéncia para legislar direito tributario concorrente para todos os
entes, ¢ imperioso que haja uma legislacdo que uniformize alguns institutos tributdrios (normas
gerais da tributagdo), pois, se assim nado fosse, cada ente faria a regulamentagao de seus tributos sem

a observancia de uma norma geral.

Por tal motivo, a lei complementar ndo pode ser comparada a uma lei ordinaria federal, pois
além de seus requisitos serem outros (quorum e matéria), sua intengdo nao ¢ de legislar matéria de
interesse apenas da Unido Federal, mas sim de toda a Republica Federativa. Deste modo, a norma-
geral tributdria que trata das taxas ¢ o Cddigo Tributario Nacional- CTN, diploma que, ndo obstante
ser lei ordinaria, foi recepcionado em 1988 como lei complementar e regulamenta o art.146, III,

“a”, do texto constitucional no que se refere as taxas.

Essa norma geral traduz-se em regra matriz de incidéncia geral e prescrevera o critério mate-

rial da taxa ao estabelecer em seu art.77 que as taxas podem ser exigidas em duas situagdes realiza-



das pelo Poder Publico: exercicio do poder de policia ou a utilizacdo pelo sujeito passivo de um
servico publico, razdo pela qual os tipos de taxas passaram a ser divididos em taxas de policia e ta-

xas de servico.

A cobranga em razdo do exercicio do poder de policia justifica-se por esse ser a atividade es-
tatal que limita o exercicio de direitos individuais em beneficio do interesse publico (DI PIETRO,
2004, p.111), sendo o conceito de poder policia dado pelo proprio Codigo Tributario Nacional!
como a atividade da administragdo publica que, limitando ou disciplinando direito, interesse ou li-

berdade, regula a pratica de ato ou abstencao de fato, em razdo de interesse publico.

O poder de policia, na visao de Hugo de Brito Machado (2015, p.198) manifesta-se em ativi-
dade da administragdo publica que limita direitos e interesses individuais, razdo pela qual ndo se
admite a cobranga de taxas sem que exista efetivamente a atividade administrativa correspondente.
E por esse motivo que as taxas devem estar voltadas ao custeio dessas atividades estatais sob pena

de violacdo a regra matriz de incidéncia geral.

Aliomar Baleeiro (2000, p. 543) entende que o carater sinalagmatico das taxas traz como
consequéncia a mensuracao do custo da atividade estatal, proporcionalmente a cada obrigado, nao

devendo variar em func¢do de coisa propria do contribuinte, fato estranho.

Em concordancia com o entendimento de Aliomar Baleeiro, Roque Antonio Carraza (2002, p.
485), esclarece que a taxa sO podera ser exigida daquela pessoa diretamente alcangada pela atuacao

estatal e desde que o tributo tenha por base de calculo o custo da atividade.

Por essa razdo ¢ que se diz que o critério quantitativo, ou seja, a quantificacdo do quanto se
deve pagar de taxa, apesar de ndo se encontrar tal delimitacdo de modo explicito na regra matriz de
incidéncia geral, tem relagao com o efetivo custo da atividade estatal, seja na prestacdo de um ser-
vico publico, seja no exercicio do poder de policia, pelo o que, se o Estado cobrar um valor acima
do que gasta para a consecu¢do da atividade, haverd inegavel enriquecimento sem causa, tendo em
vista que, ao contrario do que acontece na seara dos impostos, as pessoas politicas ndo podem criar

taxas com a finalidade de carrear dinheiro aos cofres publicos.

1Art. 78. Considera-se poder de policia atividade da administragdo publica que, limitando ou disciplinando direito, inte-
résse ou liberdade, regula a pratica de ato ou abstengdo de fato, em razdo de intéresse publico concernente a seguranga,
a higiene, a ordem, aos costumes, a disciplina da produgdo e do mercado, ao exercicio de atividades economicas depen-
dentes de concessao ou autorizagdo do Poder Publico, a trangiiilidade publica ou ao respeito a propriedade e aos direitos
individuais ou coletivos.



A ofensa a essa premissa ¢ muito comum, segundo Marcela Cunha Guimaries e Laise Angelo
Mazetti (2016, p. 247) nas taxas de policia, pois nestas os atos praticados pelo Poder Publico, a
principio, sequer ostentam contetido econdmico, ha que se falar em uma base de calculo possivel, a

qual deve levar em consideragao o custo das diligéncias necessarias a pratica do ato de policia.

Relativamente ao servico publico, enquanto fato gerador da taxa, depende do Estado oferecer
ao cidaddo um servigo publico especifico e divisivel que seja utilizado efetivamente pelo contri-
buinte ou pelo menos colocado a sua disposi¢do. Fernanda Marinela (2011, p.469) conceitua servigo
publico como toda atividade de oferecimento de utilidade e comodidade material, destinada a satis-

facdo da coletividade, mas que pode ser utilizada singularmente pelos administrados.

Nas taxas cujo fato gerador ¢ a prestacdo de servico publico, o Codigo Tributario Nacional
determina alguns requisitos que delimita esse servigo publico tributdvel pela taxa expressos no art.
79. Pelo CTN, norma geral que trata das taxas, o servigo publico para ser tributado por taxa deve
ser, com relag@o ao uso: utilizado efetivamente pelo contribuinte ou potencialmente, quando for de

utilizagdo compulsoria, seja posto a disposi¢do do contribuinte.

O que distingue o uso efetivo e o uso potencial € que naquele o fato gerador s6 ocorre quando
o contribuinte utiliza o servigo publico e consegue especificar o servigo recebido assim como o Es-
tado consegue identificar quem esta recebendo a prestacdo, ou seja, se o contribuinte ndo tiver inte-
resse em usar o servigo, ele ndo sera tributado, pois a prestacdo ndo chega a ocorrer, visto que o nao

uso s6 afeta o contribuinte que nao quis utilizar o servico.

Por outro lado, o uso potencial s6 pode ser invocado quando a utiliza¢do pelo servigo publico
for compulsoéria, o que implica dizer quando ndo houver meios alternativos para se utilizar determi-

nado servigo, restando ao contribuinte utilizar o que foi unicamente disponibilizado.

Desta feita, observa-se que as taxas ndo t€ém como atributo a incidéncia sobre alguma riqueza,
sobre algum fato que ostente conteido econdmico, mas parte do pressuposto da remuneragdo da
atividade estatal, razdo pela qual a cobranca do tributo deve levar em consideragao o custo da ativi-

dade de policia ou do servigo publico prestado ao contribuinte.

No municipio de Fortaleza, uma taxa de policia cobrada em face da autorizagao de licenga de
funcionamento de estabelecimentos tem levantado questionamento em virtude de possiveis ofensas

aos critério quantitativo e material, o que serd abordado a seguir.



3 A REGRA MATRIZ DE INCIDENCIA (ESPECIFICA) DA TAXA DE LICENCA PARA
LOCALIZACAO E FUNCIONAMENTO DE ESTABELECIMENTOS E ATIVIDADES DI-
VERSAS NO MUNICiPIO DE FORTALEZA:

A regra matriz de incidéncia geral, conforme explicado no topico anterior, traz apenas o cri-
tério material que diferencia a taxa dos demais tributos, mas a regra matriz de incidéncia especifica
serd detalhada pelo legislador ordinario do tributo, ente que prescreverd, além do critério material,
os critérios espacial; temporal; pessoal e quantitativo. No caso em tela, o Municipio de Fortaleza

serd o ente competente para especificar através de leis esses critérios.

3.1 - Os critérios da regra matriz de incidéncia tributaria da Taxa de Licen¢a Para Localizagdo e
Funcionamento de Estabelecimentos e Atividades Diversas No Municipio De Fortaleza, segundo a

legislacdo de Fortaleza

Por possuir codificacdo em matéria tributaria, estando tais disposi¢cdoes compiladas no Codi-
go Tributario Municipal, aprovado pela Lei Complementar Municipal n° 159, de 26 de dezembro de
2013, todas as taxas a serem instituidas pelo Municipio de Fortaleza estdo previstas nesse Codigo,
corroborando a autorizacdo constitucional e do Codigo Tributdrio Nacional, tais como as taxas em
razdo do trabalho de fiscalizacdo (poder de policia do Estado) e em razdo da prestagdo de alguns

servigos publicos, conceitos esses trazidos também pela lei.

Em 22/11/2017, foi promulgada a Lei Complementar 241/2017 que alterou alguns aspectos
da taxa de alvara de funcionamento. Assim, a fim de identificar a legitimidade da inovagao legisla-

tiva relativa a este tributo, impende-se analisar as novas regras de incidéncia dessa taxa.

Ao verificar a presenca dos critérios que devem compor o nucleo da incidéncia tributaria de
qualquer espécie, percebe-se que o Codigo Tributario Municipal trata, dentre outras peculiaridades,
do fato gerador (critério material); dos contribuintes (critério pessoal); da base de célculo (critério

quantitativo) das taxas a serem cobrados pelo Municipio de Fortaleza.

Em seu art.319 ha a previsao de que o fato gerador da taxa em razdo do poder de policia ¢ a
permissdo para o exercicio de atividades ou a pratica de atos dependentes, por sua natureza, de pré-

via autorizagao do Municipio de Fortaleza, sendo tais taxas devidas por pessoa, por estabelecimento



distinto ou por objeto ou bem licenciado. Especifica ainda o Codigo quais s@o as taxas cobradas em

razdo do exercicio do poder de policia do Municipio.?

Ja com relacdo ao outro fato gerador, a prestagao de servigo publico, depende do Estado ofe-
recer ao cidaddo um servigo publico especifico e divisivel que seja utilizado efetivamente pelo con-

tribuinte ou pelo menos colocado a sua disposicao.

Especificamente com relagdo aos critérios de incidéncia da taxa de policia de licenga para lo-
calizacdo e funcionamento de estabelecimentos e atividades diversas - O Alvara de Funcionamento
- tais critérios encontram-se previstos nos arts. 322 a 328 do Cddigo Tributario Municipal. Assim,
relativamente ao critério material, dispde o Codigo que o que gera a obrigatoriedade da cobranca da
taxa de licenca pelo Municipio € o seu exercicio do poder de policia no licenciamento obrigatorio

dos estabelecimentos e atividades mencionadas no artigo 322 deste Codigo.

Por sua vez, os critérios espacial e temporal encontram-se no art.324, ao definir determinado
dispositivo que serdo contribuintes da taxa os titulares de estabelecimentos industriais, comerciais,
agropecuarios, de prestagao de servigos ou similares e o de desenvolvimento de atividades diversas,
em qualquer local do territério do Municipio de Fortaleza, assim como os circos, parques de diver-
soes, vendedores ambulantes, lanchonetes, bancas de jornais e revistas, quiosques e de outros esta-

belecimentos e atividades assemelhadas, localizados em logradouros publicos.

O critério temporal, ou seja, a determinacao de quando os estabelecimentos acima deverao
recolher a taxa encontra-se disposto no art.323, §1° do Cédigo, o qual prevé que a taxa serd cobrada
no licenciamento inicial e serd renovada anualmente até o ultimo dia util do més seguinte ao que
completar um ano da licenga inicial ou até o ultimo dia util do més seguinte ao que houver alteracao

de area do imével utilizado.

2 Art. 318. Sem prejuizo de outras que vierem a ser instituidas por lei especifica, sdo cobradas pelo Municipio Fortaleza
as seguintes taxas:

I - pelo exercicio do poder de policia:

a) taxa de licenga para localizacdo e funcionamento de estabelecimentos e atividades diversas;
b) taxa de licenca para execucdo de obras e concessdo de habite-se;

c¢) taxa de licenca de execugdo de projetos de urbanizagdo em terrenos particulares;

d) taxa de licenga sanitaria;

e) taxa de licenca ambiental;

f) taxa de vistoria e controle operacional dos transportes urbanos;

g) taxa de fiscaliza¢@o de antncios;

h) taxa de credenciamento e vistoria para transporte de residuos sélidos;

1) taxa de controle e fiscalizagdo ambiental.



Por fim, o Cddigo traz como critério quantitativo, ou seja, como valor que o contribuinte de-
vera pagar ao fisco, aquele identificado no art. 325, o qual prevé que a taxa sera determinada com
base na area construida do imovel destinado ao estabelecimento, observando-se os seguintes para-

metros:

I- estabelecimentos com area construida de até 40 m2 (quarenta metros quadrados), o valor
da taxa sera de R$ 230,00 (duzentos e trinta reais);

IT - estabelecimentos com area superior a 40 m2 (quarenta metros quadrados), o valor da
taxa sera de R$ 230,00 (duzentos e trinta reais) acrescido de R$ 6,50 (seis reais e cinquenta
centavos) por cada metro quadrado excedente, até o limite de R$ 15.000,00 (quinze mil
reais);

IIT - no licenciamento para localiza¢do e funcionamento de atividades temporarias, a taxa
sera cobrada com base na tabela | do Anexo II deste Codigo.

Verifica-se, portanto, que todos os critérios da incidéncia do tributo estio indicados no Cédigo
Tributario do Municipio de Fortaleza, mas serd a partir da analise dos critérios material, quantitativo
e temporal que sera possivel identificar se o exercicio do poder de policia de permissao de funcio-

namento de um estabelecimento ¢ proporcional as inovagdes legislativas sofridas.

3.2 - Anadlise da nova regra a equivaléncia entre o poder de policia, o valor do tributo e atividade

estatal para a concessdo do alvarad de funcionamento

Pela legislagdo do Municipio de Fortaleza, a licenca para localizacdo e funcionamento de
estabelecimentos industriais, comerciais, agropecuarios, de prestacdo de servigos ou similares € o
desenvolvimento de atividades diversas, € obrigatoria e serd concedida pelo municipio mediante o
pagamento por parte do estabelecimento de uma Taxa de Licenga para Localizagdo e
Funcionamento de Estabelecimentos e de Atividades Diversas, a qual serd formalizada com a

expedicao de um Alvara de Funcionamento apos a verificagdo do atendimento dos requisitos legais.

A fim de identificar a validade da exigéncia fiscal, necessaria se faz a analise dos critérios de
incidéncia a luz dos conceitos de poder de policia e da esséncia do tributo, pautada na ideia de

retributividade/equivaléncia da taxa.

Ao se analisar o critério material da taxa, percebe-se que o comportamento que enseja a
cobranga de uma taxa ¢ uma atividade estatal, ou o exercicio do poder de policia ou a prestacio de
um servigo publico. No caso sob andlise, a taxa ¢ exigida em fun¢do do exercicio do poder de
policia do municipio de Fortaleza no licenciamento dos estabelecimentos que exercam atividades
econOmicas industriais, comerciais, agropecuaria, de prestacdo de servicos ou similares e o

desenvolvimento de atividades diversas, em qualquer local do territdrio do Municipio de Fortaleza.



A taxa, portanto, visa remunerar a atividade estatal na concessdo de licenca a esses
estabelecimentos. Por tal motivo, o tributo devera relacionar-se com a medida de intensidade da
atividade da administra¢do publica que pretenda limitar direitos e interesses individuais, sendo tal
participagdo do Estado mensurada com o custo que a atividade estatal ird representar aos

contribuintes.

Pelo art. 323, §1° do Codigo Tributario Municipal, a taxa sera cobrada no licenciamento
inicial e serd renovada anualmente ou sempre que houver alteracdo da area do imoével utilizado,
modificagdo do endereco, de atividade econoOmica licenciada ou da razdo social da pessoa
licenciada. Ou seja, anualmente o poder de policia poderd ser exercido pelo municipio. Neste

sentido, ¢ imprescindivel conhecer como ocorre o processo de licenciamento dos empreendimentos.

Desde 29/08/2011, a Lei Complementar Municipal n°® 93 instituiu o sistema simplificado de
procedimentos para registro, emissdo e gerenciamento eletronico do alvard de funcionamento.
Referida lei, ainda vigente, além de prevé que os alvards expedidos terdo prazo indeterminado,
estabelece que boa parte do procedimento ocorre no ambiente eletronico, o qual se inicia com a
consulta prévia3, através da qual o interessado informa a atividade econdmica ¢ a inscri¢do do IPTU

do imdvel onde a atividade pelo estabelecimento se desenvolve.

Ap0s a consulta prévia, ainda no ambiente eletronico, o Municipio pela analise da atividade
econdmica e da informacao do IPTU, verificara se aquele local comporta um empreendimento
almejado pelo contribuinte. Se for adequado, o poder publico continua o processo de licenciamento,
o qual podera ser todo ainda no ambiente eletronico, desde que o estabelecimento possua,
cumulativamente, as seguintes carcteristicas: area do estabelecimento menor ou igual a 300m?
(trezentos metros quadrados); atividade classificada pela Vigilancia Sanitaria como "baixo risco
sanitario" ou Isentas de licenciamento sanitario; atividade ndo sujeita a licenciamento ambiental;

atividade que ndo faga uso de equipamento sonoro.

3 Art. 30 - A consulta prévia ¢ ato obrigatério que precede a concessdo do alvard de funcionamento, devendo ser dispo-
nibilizada gratuitamente, pela internet, de modo a apresentar a qualquer interessado a analise completa de adequagao
urbanistica da atividade pesquisada, conforme o seu porte e a localizagcdo do imoével pretendido, segundo os critérios da
Lei de Uso e Ocupagdo do Solo.



Quando o estabelecimento preencher as caracteristicas acima, o Municipio concederd o
alvara no ambiente eletronico, sem ocorrer qualquer vistoria prévia®, sendo esse alvara chamado de
Alvara Facil.> Por outro lado, se o estabelecimento ndo contemplar os requisitos cumulativamente,
o procedimento serd iniciado em requerimento fisico perante a Secretaria Regional de competéncia
daquele contribuinte, tendo, em ambas as situagdes, o alvard a validade de 1 (um) ano, devendo a

renovacao ocorrer na forma eletronica.

Ainda sobre a concessdo do alvara de funcionamento regular, o mesmo sé serd expedido
ap6s um termo de vistoria quando a area for maior que 300,00m2 (trezentos metros quadrados);
quando a atividade for classificada pela Vigilancia Sanitaria como de “alto risco sanitario”; quando,
a depender da atividade, o contribuinte obter a licenga de operacdo e, conforme o caso, a
autorizacdo especial de utilizagdo sonora junto para as atividades que pretendam utilizar em seu
estabelecimento, instrumentos musicais, acusticos ou amplificados, ou equipamentos produtores de

ruido.

Pela forma em que o alvard de funcionamento ¢ concedido, ndo se vislumbra em todas as
situagdes um efetivo exercicio do poder de policia que justifique o pagamento da taxa,
principalmente nas situagdes em que a concessdo ¢ feita integralmente no ambiente virtual, até
porque a fiscalizagdo relacionada a atividade econdmica do contribuinte e a finalidade da utilizacao

do imovel ¢ declarada pelo sujeito passivo.

Marcela Cunha Guimardes e Laise Angelo Mazetti (2016, p. 248) defendem que nos casos
em que a cobranca refere-se a taxa decorrente do exercicio do poder de policia, deve-se verificar o
efetivo custo da atividade fiscalizadora, ou seja, o quantum essa atividade impde ao ente, o que
pode ser evidenciado através de dados pertinentes, como, por exemplo, a distancia a ser percorrida
pelas equipes de fiscalizagdo; o numero de estabelecimentos a serem fiscalizados; o tempo a ser
gasto na atividade; a maior ou menor dificuldade de acesso aos dados a serem fiscalizados, seu

volume e complexidade, enfim, tudo que influencie a quantificagdo do custo desta atividade.

No caso da inovagdo legislativa em Fortaleza, o aumento da exacdo ndo se coaduna com o

critério material da taxa exigido na regra matriz de incidéncia geral, qual seja, a realizagdo de um

4§ lo - O alvara de funcionamento estara apto a ser expedido apos a aprovacio da ficha cadastral e independentemente
de qualquer vistoria prévia, se, cumulativamente: I - a 4rea do estabelecimento for menor ou igual a 300,00m2 (trezen-
tos metros quadrados); II - a atividade for classificada pela Vigilancia Sanitaria como “baixo risco sanitario”; III - a
atividade ndo estiver sujeita a licenciamento ambiental; e IV - ndo houver a inten¢do de uso de instrumentos musicais,
acusticos ou amplificados, ou equipamentos produtores de ruido, conforme art. 70 da Lei Municipal n° 8.097/1997.

> http://portal.seuma.fortaleza.ce.gov.br/fortalezaonline/portal/inicioalvarafuncionamento.jsf



efetivo poder de policia, visto o procedimento, em alguns casos, € quando ndo, pelo menos

parcialmente, ocorrer no ambiente eletronico, sem a pratica do poder de policia.

Consequentemente, a adocdo de critério que ndo seja compativel com a hipotese de
incidéncia exercida pelo poder de policia deve ser reprovavel, pois a base de calculo deve estar
relacionada ao custo da atividade. Se quase todo o procedimento ocorre no ambiente eletronico,
sem a comprovacao de que o poder de policia ¢ exercido, o que justifica a adogdo tdo somente da

area construida para aferi¢ao do critério quantitativo?

Por qual motivo ndo se identificou outros parametros como localizagdo do bem imovel;
producao de residuos solidos; atividade econdmica (industrial, comercial ou prestacao de servigo)

para quantificar o valor da taxa?

O que se percebe, portanto, ¢ a sede da arrecadacdo pelo fisco municipal que desvirtua a
esséncia do critério material e quantitativo da taxa, tributo que leva consigo o carater sinalagmatico
da equivaléncia, no qual a extensdo e intensidade da atividade estatal representa e impacta
diretamente no custo em que o tributo terd para o contribuinte, sob pena de, caso contrario, ser um

imposto com o nome de taxa.
CONCLUSAO

Verificou-se que o Municipio de Fortaleza, através da promulgacdo da Lei Complementar
241, de 22 de novembro de 2017, alterou a regra de incidéncia relativa a Taxa de Licenca para Lo-
calizacdo e Funcionamento de Estabelecimentos e Atividades Diversas, concretizada pela concessao

do Alvara de Funcionamento.

Neste sentido, analisou-se primeiramente as licdes sobre hipotese de incidéncia e regra matriz
de incidéncia como forma de justificar que a terminologia de Paulo de Barros Carvalho pode ter
uma conotacdo geral, quando adotada pelo Codigo Tributario Nacional e outra especifica, quando

instituida a lei pelo ente competente.

Em seguida, observou-se que o Cédigo Tributario Nacional, ao expor a regra matriz de inci-
déncia geral, traz em seu nucleo apenas o critério material, revestindo-se a norma de uma proposi-
¢do antecedente de cunho hipotética cuja concretizagao da hipotese s6 vai aparecer na norma espe-
cifica. Ainda sobre o critério material trazido pela norma geral, identificou-se que a equivaléncia

sera o atributo que diferencia a taxa dos impostos, conceito este inclusive adotado pela doutrina es-



trangeira, notadamente a de José Casalta Nabais, que ressalta esse critério no sistema tributario por-

tugueés.

Ao se analisar a regra matriz de incidéncia especifica, notadamente, o Codigo Tributario do
Municipio de Fortaleza, que fora aprovado pela Lei Complementar 159 e alterado pela Lei Com-
plementar 241, de 22 de novembro de 2017, pontuou-se que a inovagao legislativa alterou o prazo
de concessao da taxa, que passou a ser anual; assim como quantificou o valor do tributo apenas com
base na area construida, afastando a equivaléncia entre o poder de policia, o0 montante tributavel e o
custo da atividade, principalmente em razao de todo o procedimento de licenciamento ocorrer no

ambiente eletronico.

Por esse motivo, concluiu-se que a inovagao legislativa preocupou-se com o aumento de arre-
cadacdo e, com isso, equiparou a taxa a um imposto, espécie tributaria unilateral que nao leva em
consideragdo a equivaléncia na sua cobranca, qual seja a relacao entre a atividade estatal do exerci-
cio do poder de policia, o custo da atividade e o valor do tributo. Sem essa equivaléncia, a legitimi-

dade da exagao fica prejudicada por afrontar diretamente os atributos intrinsecos a taxa de policia.

REFERENCIAS
ATALIBA, Geraldo. Hipétese de incidéncia tributaria. 6.ed., 8 tiragem, S3o Paulo: Malheiros,
2006.

BALEEIRO, Aliomar. Direito tributario brasileiro. 11a ed. Rio de Janeiro: Forense, 2000.
BECKER, Alfredo Augusto. Teoria geral do direito tributario. 5.ed. Sdo Paulo: Noeses, 2010.

CARRAZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario. 16a ed. Sao Paulo: Ma-
lheiros, 2002.

CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 23.ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2011.

CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario: fundamentos juridicos da incidéncia. 9.ed.-

rev. Sdo Paulo: Saraiva, 2012.

COSTA, Regina Helena. Curso de direito tributario — Constituicdo e Codigo Tributario Nacional.

Sao Paulo: Saraiva, 2013.
DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 17.ed. Sdo Paulo:Atlas, 2004.

GUIMARAES, Marcela Cunha; MAZETTI, Laise Angelo Mazetti. Transparéncia e justica fiscal na

exigéncia das taxas. Revista de Direito Tributario e Financeiro. Brasilia, v. 2, n. 1, Jan/Jun.2016,



p. 240 - 257, disponivel em: <http://www.indexlaw.org/index.php/direitotributario/article/view/1046/pdf>

acesso em 09 set.2018.

HARADA, Kiyoshi. Direito financeiro e tributario.26.ed. rev., atual. e ampl. S3o Paulo: Atlas,
2017.

MACHADO, Hugo de Brito Curso de direito constitucional tributario. Sao Paulo: Malheiros,
2012.

MACHADO, Hugo de Brito. Teoria Geral do Direito Tributario. Sao Paulo: Malheiros, 2015.
MACHADO, Schubert de Farias, e MACHADO, Hugo de Brito. Dicionario de direito tributario.
Sdo Paulo: Atlas, 2011.

MARINELA, Fernanda. Direito Administrativo. 4.ed.Niter6i: Impetus, 2011.

MENDONCA, Maria Lirida Calou de Araujo ¢; PACOBAHYBA, Fernanda Mara de Oliveira Ma-
cedo Carneiro. A Escola do Constructivismo légico-semantico e os limites da interpretacio:
uma (re) conceituagdo do tributo no Brasil. III Encontro de Internacionalizagdo do CONPEDI, Ma-

dri, Espanha, 2015.

NABALIS, José Casalta. Sobre o regime juridico das taxas. In: Revista de legislacdo e jurispruden-

cia, ano 145°, 2015/16.

NABAIS, José¢ Casalta. Que futuro para a sustentabilidade fiscal do Estado? In: Jodo Carlos
Loureiro /Suzana Tavares da Silva (Coord.), A economia social e civil: um retrato pratico e perspec-

tivas teoricas -que caminhos de futuro?, Projecto SPES, 1J/FDUC, 2015.

VASCONCELOS, Arnaldo. Teoria da norma juridica. 5.ed. S3o Paulo: Forense, 2000.



