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Taxa de policia em atividadesregidas pela Unido deve ser modica

O siléncio da Constituicdo e do CTN (Cédigo Tributario Nacional) a respeito da quantificacéo das taxas
relegaamatériaaum nivel intoleravel de discricionariedade judicial, sobretudo no que toca as taxas de
policia. Para dar apenas dois exemplos, no espaco de um ano e meio o STF invalidou, por excessividade
frente ao custo da atuacdo estatal, a taxa paraense de fiscalizacdo de recursos hidricos (TFRH), com
arrecadacdo anual de R$ 250 milhdes (ADI 5.374, relator ministro Roberto Barroso, unanime, DJe
25.2.2021), mas validou as taxas amapaense, mineira e paraense de fiscalizacdo de recursos minerais
(TFRM), com arrecadacéo anua de R$ 150 milhdes, R$ 300 milhdes e R$ 500 milhdes, respectivamente
(ADI 4.787/AP, relator ministro Luiz Fux; ADI 4.785/MG, relator ministro Edson Fachin; ADI
A 78RIPA  relator minictrn Niines Marques; todas no DJe de 14.10.2022 e em todas vencidos trés

2 erto Barroso e Marco Aurélio ou seu sucessor André Mendonga).

Igor Mauler Santiago
Advogado

A guestdo € especia mente delicada quando, como nos casos acima, a

atividade é disciplinada e fiscalizada de forma privativa pela Unido, na esteira do artigo 22 da
Constituicdo. 1sso porgue "é condicéo constitucional para a cobranca de taxa pelo exercicio de poder

de policia a competéncia do ente tributante para exercer a fiscalizacéo da atividade especifica do
contribuinte (artigo 145, 11 da Constitui¢do)" (STF, 22 Turma, AgR no RE 602.089/MG, relator ministro
Joaquim Barbosa, DJe 21.05.2012) — premissa de resto positivada no artigo 80 do CTN, segundo o qual,
"para efeito de instituicdo e cobranca de taxas, consideram-se compreendidas no ambito das
atribuicbes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal ou dos Municipios, aquelas que, segundo a
Constituicdo Federal, as Constituicdes dos Estados, as Leis Organicas do Distrito Federal e dos
Municipios e a legislacdo com elas compativel, competem a cada uma dessas pessoas de direito publico"

Cumpre saber em cada hipotese, portanto, se para além do nlcleo da atividade — sujeito ao controle
privativo das autoridades federais — remanescem aspectos ancilares que possam ser fiscalizados pelos
estados ou municipios. A controvérsiafoi objeto do recente RE 776.594/SP, que versava o cotgjo entre

as competéncias federal e municipal (Teman® 919 da repercussdo geral, acorddo ainda ndo publicado).
Embora a conclusio tenha sido pela invalidade da taxa municipal ali tratada
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— cujo fato gerador se limitava afiscalizagdo do funcionamento de antenas de celular, tarefa exclusiva
da Unido —, o voto condutor do ministro Dias Toffoli aponta para a subsisténcia de um campo que
poderiater sido legitimamente explorado pelo poder local [1]. E conferir:

"Preconiza a Congtituicdo Federal que cabe a Unido, privativamente, legislar sobre telecomunicacdes
(artigo 22, IV) e, exclusivamente, explorar, de modo direto ou indireto, os servicos de telecomunicacao
nos termos da lei, a qual dispora sobre a organizacéo dos servicos, a criacédo de um érgéo regulador e
explorar aspectos institucionais (artigo 21, XI).

(..

A par dessas consideracdes, também é preciso se deixar fora de dividas que a Unido tem competéncia
para fiscalizar os servicos de telecomunicacéo prestados pelo setor privado. Note-se, alias, que, via de
regra, quem autoriza, concede ou permite a exploracéo de um servico publico tem interesse de e pode
fiscalizar esse servico.

(..

Avancando, julgo n&o haver davida de que os municipios tém competéncia para fiscalizar a
observancia, por parte deterceiros, de suas proéprias legislacdes locais, incluindo aquelas sobre uso e
ocupacado do solo urbano e sobre posturas municipais relativas a seguranca, a ordem, a tranquilidade
publica e ao meio ambiente.

(..

Consistindo essa fiscalizagéo no poder de policia ao qual sereferemo artigo 77 do CTN e o artigo 145,
I1, da Congtituicdo Federal, também pode ela ser eleita como fato gerador de taxa de fiscalizacdo.
Exemplo disso € a instituicao, ja considerada constitucional pelo STF, das conhecidas taxas municipais
de fiscalizagéo, localizac&o e funcionamento de estabel ecimentos; de fiscalizacéo de anincios; de taxas
de controle e fiscalizagdo ambiental .

(..

As competéncias de ambos os entes federados podem conviver harmonicamente.

(..

Na mesma toada, também n&o podem os municipios, ao disciplinar taxa de fiscalizac&o da observancia
de suasleislocais, enveredar, por exemplo, pela fiscalizacao do funcionamento de torres ou antenas de
transmisséo e recepcao de dados e voz ou da execucao dos servigos de telecomunicacao, a qual € de
competéncia da Unido e da base para cobranca de TFF (Lei n°5.070 /66)."

Em suma: se ndo podem fiscalizar o funcionamento de antenas de celular [2], podem os municipios
fiscalizar alocalizagdo e o funcionamento do estabel ecimento de empresas de tel ecomunicacdo, desde
gue tal controle ndo tenha por objeto a sua atividade-fim (reservada a Anatel), mas circunstancias
acessOrias como a emissao de ruido ou de efluentes, o cumprimento de normas de seguranca em areas
administrativas, o horério de transito de veicul os pesados, €tc.
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A ratio decidendi, claro estd, estende-se a outros segmentos sujeitos a regéncia exclusiva da Unido,
como a energia elétrica, aradiodifusdo e amineragdo (CF, artigo 22, incisos IV e Xl11), bem como a
atribuicao fiscalizadora dos Estados. 1sso 0 que adiantara o STF nos acordaos relativos a TFRH e as
TFRM, todavia fundados numa exegese do artigo 23, inciso XI, da Constitui¢do [3] que nos parece
excessivamente generosa [4] e na competéncia comum dos entes politicos para a protegdo ambiental
(CF, artigo 23, incisos VI e VII), aqual jaensgaainstituicdo de taxas especificas por praticamente
todos os Estados — bis in idem apontado de forma aguda, mas isolada, pelo ministro André Mendoncga
naADI 4.786. Isso sem falar, no que toca as TFRM, que faltou a Suprema Corte extrair dessa premissa
acertada (poder fiscalizatorio apenas residual) a consequénciainarredavel da excessividade das exacoes.

Com efeito, a extensdo da competéncia administrativalocal nessas especificas situacdes servirade
parédmetro para a afericdo do custo do respectivo exercicio e, portanto, para a quantificacdo da taxa de
policia que o tenha por fato gerador. As taxas, como € sempre lembrado (embora nem sempre aplicado),
regem-se pelo principio da estrita retributividade — e né&o pelo da capacidade contributiva, que o artigo
145, paragrafo 1°, da Constituicdo vincula aos impostos. Assim, o0 seu valor deve limitar-se, para cada
contribuinte, ao custo dos atos estatais que Ihe sdo destinados, e a sua receita deve limitar-se ao custo
total de manutencéo do 6rgéo fiscalizador, o que exclui também aideia de extrafiscalidade: aumento
deliberado do tributo para desestimular atividades licitas, mas indesgjadas — conclusdo que se reforca
guando a competéncia para decidir sobre a (in) oportunidade da sua prética cabe a pessoa (a Unido)
diversa da que institui o tributo (o Estado ou 0 Municipio).

E fato que a afericio desses valores e a obtencéo de uma exata equivaléncia entre a taxa e o custo da
atividade estatal, com a precisdo de reais e centavos, revelam-se impraticaveis, admitindo-se que a sua
quantificago se faca com recurso a mecanismos indiretos. E o caso da érea do imével parataxas como a
de coleta de lixo ou de fiscalizac8o de estabel ecimentos — com base na premissa razoavel (quod
plerumgue accidit) de que iméveis maiores produzem mais residuos ou comportam atividades cuja
fiscalizac8o € mais onerosa[5]. Ou do tipo de atividade nas taxas de fiscalizagdo, desde que os fatores
aplicaveis a cada uma delas visem arefletir o grau de intensidade da atuaco estatal [6]. A
praticabilidade, porém, ndo equivale a um cheque em branco ao legislador, que ficaria liberado para
guantificar ataxa como bem entendesse. O afastamento do comando constitucional ndo pode ser tal que
distancie a exacado de uma realizacao t&o proxima quanto possivel daretributividade, e muito menos que
a conduza a afronta-la de forma aberta e deliberada. Nessa linha, entre outros: STF, Pleno, Rp. 1.077/RJ,
relator ministro Moreira Alves, DJ 28.09.84; STF, Pleno, ADI 2.551 MC-QO/MG, relator ministro
Celso de Mello, DJ 20.04.2006; e ajacitada ADI 5.374/PA. Na precisa adverténcia de Humberto Avila,
"se a base de célculo contiver um elemento cuja maior presenca nao revele a maior presenca da
atividade estatal, a taxa — para perseguir o uso da expressao constitucional — ndo seré cobrada em
razéo da atuacao estatal, mas em decorréncia de outro fundamento” [7].

Em conclusdo, sugerimos as seguintes medidas para o aprimoramento do controle das taxas:

— ateracdo do artigo 145, paragrafo 2°, da Constitui¢cao[ 8], para que passe a prever que "as taxas devem
corresponder ao custo da atuacdo estatal que constitui o seu fato gerador, admitida a adocéo de
critérios indiretos de mensuracéo e vedada a aplicacéo da capacidade contributiva e da
extrafiscalidade";
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— acréscimo de um paragrafo 3° ao artigo 145 da Constituicéo dispondo que "a receita da taxa é
vinculada a manutencao da atuacao estatal que constitui o seu fato gerador, devendo o tributo ser
reduzdo proporcionalmente no ano seguinte aquele em que se verificar excesso de arrecadacéao
superior a 20%";

—inclusdo no CTN de dispositivo prevendo — a maneira do que dispde o artigo 82 para a contribuicéo
de melhoria— que o projeto de lei relativo a taxa contera:

a) descricéo detalhada do servico publico especifico e divisivel ou do ato de policia que constitui 0
respectivo fato gerador;

b) demonstragéo da competéncia para a atuacéo estatal em causa e justificacéo da sua necessidade;

¢) indicacdo do pessoa e dos meios necessarios a atuacdo estatal em causa, com avaliacdo criteriosa dos
respectivos custos;

d) estimativa do universo de contribuintes e exposi¢éo analitica dos critérios de quantificacdo a serem-
Ihes aplicados;

€) projecao dareceitaanual; e

f) realizacéo de audiéncias publicas no curso do processo legislativo, com garantia de participacdo das
entidades representativas dos potenciais contribuintes.

Alguns desses parametros — meros pontos de partida para a urgente rediscussao do tema—
podem desde logo ser (e por vezes 0 sao) considerados pelo Judiciario na andlise da validade das taxas
diuturnamente sujeitas ao seu crivo.

[1] https://portal .stf.jus.br/processos/detal he.asp?incidente=4476373, acesso em 18.01.2023.

[2] "Em parecer acostado aos autos, o professor Eros Grau ressalta que lel municipal 'nd&o tem por
objeto a fiscalizacdo do uso e ocupacéo do solo urbano, porém a fiscalizac&o do funcionamento de
torres e antenas de transmissao e recepcdo de dados e voz. De fato, o proprio artigo 1° € bem claro no
sentido de que se trata de taxa de 'Fiscalizacéo de Licenca para o Funcionamento das Torres e Antenas
de Transmiss&o e Recepcao de Dados e Voz.

Vai na mesma direcdo o parecer do professor Floriano de Azevedo Marques Neto, para quema lei local
‘estabel ece um dever dos concessionarios de obter uma licenca de funcionamento e um dever de se
submeter a fiscalizagéo dessa licenca de funcionamento'. Ainda de acordo com o professor 'a
fiscalizacdo que pretende o Municipio de Estrela d’ Oeste envol ve unicamente as condi¢des técnicas a
respeito das antenas e torres de telecomunicagdes™. (Voto do ministro Dias Toffoli)

[3] "Artigo 23. E competéncia comum da Uni&o, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios:

(..)

Xl —registrar, acompanhar e fiscalizar as concessoes de direitos de pesquisa e exploracao de recursos
hidricos e minerais em seusterritérios; (...)".
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[4] Defendemos neste espaco em 2016 que "a competéncia dos entes locais limita-se a exigir o registro,
para mero conhecimento, das concessoes federais vigentes em seu territorio, informacao Util para o
planejamento em diver sas frentes (infraestrutura, urbanizagao, localiza¢do de servicos de saude,
educacao e transporte, etc.)", acrescentando que "a inscricdo nesse cadastro poderia até ensgjar taxa,
mas em valor compativel com o reduzido custo da atividade burocratica envolvida, e de toda forma
jamais calculada segundo a quantidade de recursos naturais extraidos ou utilizados".

[5] STF, 22 Turma, RE 213.552/MG, relator ministro Marco Aurélio, DJ 30.05.2000; STF, 12 Turma,
AgR no RE 658.884/SP, relator ministro Alexandre de Moraes, DJe 01.08.2018, entre tantos outros.

[6] STF, 22 Turma, AgR no RE 906.257/SP, relator ministro Gilmar Mendes, DJe 07.04.2016; STF, 12
Turma, AgR no ARE 906.203/SP, relator ministro Roberto Barroso, DJe 06.09.2017.

Embora admitamos o critério, com a ressalva apontada no texto, este ndo € pacifico, comportando
julgados em sentido contrario (STF, 22 Turma, ARE 990.914/SP, relator ministro Dias Toffoli, DJe
18.09.2017) e estando atualmente afetado como Tema 1.035 da repercussao geral.

[7] Astaxas e a sua mensuracdo. In Revista Dialética de Direito Tributério n® 204 (09.2012), p. 39.

[8] "Artigo 145, §2°. Astaxas ndo poder&o ter base de calculo propria de impostos'.
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