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RESUMO

O presente estudo tem o fito de apresentar os principais aspectos juridicos da taxa de
seguranca exigida em razdo do policiamento ostensivo, preventivo e judiciario promovido
pelas policias militar e civil do Estado de S&o Paulo, quando da solicitacéo por particular para
evento aberto ao publico, tendo sido instituida pela lei ordindria n° 15.266/2013,
demonstrando o seu desacordo com 0s preceptivos constitucionais estabelecidos do Artigo
145, inciso Il, da Carta de 1988. Adentraremos nos conceitos de especificidade e
divisibilidade dispostos pela Lei Maior, bem como, nas definicbes propostas no Cdédigo
Tributario Nacional; além dos aspectos mencionados, utilizaremos o arcabouco doutrinario e
jurisprudencial que salvaguarda a tese levantada, em especial os julgados reiterados do
Supremo Tribunal Federal, consolidando o entendimento sobre a matéria, no que concerne a
espécie normativa instituida por outros Estados da Federacéo.



ABSTRACT

This research aims to present the main legal aspects of the required rate for the state
activity of ostensible, preventive and judicial policing promoted by the civil and the military
police of the State of Sdo Paulo, when requested by the private sector to act in public events,
being this rate established by the statutory law n°15.266/2013, demonstrating its
disagreement with the constitutional perceptual set on Article 145, item 1l of the Charter of
1988. We will discuss the concepts of specificity and divisibility stated by the Highest Law,
and its definitions given by the National Tax Code. Besides the observed aspects, we will use
the doctrinal and jurisprudential framework that safeguards the presented argument, in
particular the reiterated trials of the Supreme Court, that consolidate the understanding of this

matter regarding the rules instituted by other States.
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INTRODUCAO

O presente trabalho tem por escopo esmiucar os principais aspectos juridicos da taxa
exigida em razdo do policiamento ostensivo, preventivo e judiciario promovido pelas Policias
Militar e Civil, instituidas por diversos Estados da federacdo quando da realizacdo de eventos
publicos promovidos por particulares, tendo como o elemento norteador de nossas
ponderacdes a Carta Constitucional de 1988 que, em seu Artigo 145 inciso Il, estabelece
critérios a serem seguidos pelo legislador ordinério para o correto exercicio da competéncia

tributéria.

Realizando o necessario corte metodologico em razdo da amplitude da matéria,
nossos estudos terdo como referéncia a Lei Estadual n°® 15.266/2013, mais especificamente no
Anexo |, Capitulo VI, Itens 7.1 e 7.2, diploma esse que inovou na ordem juridica Bandeirante,
ratificando a exigibilidade da exegese no ambito do Estado de Sdo Paulo, majorando a sua
aliquota e estabelecendo critérios que em muito se afastam dos ditames Constitucionais e dos

Artigos 77 e 78 do Cadigo Tributéario Nacional.

Partindo do pressuposto de que a norma carrega consigo patente vicio de
inconstitucionalidade em seu nucleo irradiador, utilizaremos como método cientifico para
apuracao desta circunstancia a construcéo juridica da regra matriz de incidéncia tributaria, nas
suas diversas etapas de afericdo da adequacdo da norma ao ordenamento juridico patrio, para
chegarmos ao resultado que indicard se a norma pode ou ndo ter sua eficacia contestada

guando da provocacao das esferas juridicas competentes.

Mas para alcancar este grau de esclarecimento serd necessario abordar os principais
aspectos que definem a espécie Taxa a luz da Constituicdo Federal de 1988, realizando a
interseccdo de aspectos doutrinarios e jurisprudenciais, chegando a definicdo que melhor se

enquadra no contorno da competéncia tributaria estabelecida pelo legislador originario.

Neste sentido, faremos a distincdo entre “taxa de policiamento” e “taxa pela
prestacdo de servigo publico”, além da correta definicdo dos conceitos de “especificidade” e
“divisibilidade”, estes Udltimos essenciais para o0 perfeito entendimento da

inconstitucionalidade levantada no presente trabalho.



Por fim, apresentados referidos topicos, traremos a nossa conclusdo acerca da
constitucionalidade ou ndo da exegese, subsidiados por todo o arcabouco doutrinario e

jurisprudencial que sera delineado no decorrer do estudo por nos proposto.



1. CONCEITO E DEFINICAO DE TAXA E SUAS ESPECIES

Antes de adentrar no tema objeto do presente trabalho, € imperioso esclarecer as
principais caracteristicas que definem a espécie taxa, tendo como nosso ponto de partida a
disposicdo consignada no Artigo 145, inciso I, de nossa Lei Maior, do qual fazemos a

transposicéo do seu texto, vejamos:

“Artigo 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios

poderdo instituir os seguintes tributos:

[..]

Il — taxas, em razdo do exercicio do poder de policia ou pela
utilizacdo, efetiva ou potencial, de servigos publicos especificos e

divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos a sua disposi¢ao.”

Como resta evidente pela transcricdo do preceptivo constitucional, encontramos 0s
principais conceitos e institutos juridicos que fornecem o entendimento da aplicabilidade da
espécie normativa, comecando por uma diferenciacdo entre taxa em razdo do exercicio do
poder de policia ou pela utilizacdo efetiva ou potencial de servicos publicos, temas esses que

serdo melhor delineados no préximo subitem.

Mas comecamos por uma definicdo de taxa que, entendemos ser uma obrigacao
sinalagmatica, na qual é exigida uma contraprestacdo por dado servico publico prestado pelo
Estado ou colocado a disposi¢do do Contribuinte. No caso da taxa de policia, temos 0 mesmo
Estado regulando determinada atividade exercida pelo particular, impondo regras e limitando

0 seu exercicio observando regramentos especificos e o proprio interesse publico.

Tal entendimento acompanha a licdo externada pelo llustre jurisconsulto Paulo de

Barros Carvalho, assim definindo respectiva espécie normativa:

“A espécie tributaria denominada taxa apresenta, em seu antecedente
normativo, a previsdo conotativa de atividade do Estado diretamente
relacionada ao contribuinte, que somente pagara o valor exigido pelo
Poder Publico quando deste receber ou tiver a disposi¢cdo alguma
prestacdo de servicos publicos especificos e divisiveis, utilizados,

efetiva ou potencialmente, ou, ainda, se for exercido o poder de



policia, ficando certo que é imprescindivel lei anterior prevendo
determinada prética estatal como condi¢do suficiente e necesséria a
exigéncia do tributo. E essa composicdo l6gica que definira o regime
tributario dessa espécie determinando os critérios e limites para sua
instituicdo legal e cobranca administrativa (CARVALHO, Paulo de
Barros. Direito tributario, linguagem e método. 4 edi¢do. Sdo Paulo:
Noeses, 2011. Pg.786).

E complementando o conjunto de defini¢fes langadas, temos a precisa colocacgdo de
Luciano Amaro, pontuando que “hip6tese de incidéncia da taxa ndo esta ligada a um fato
praticado pelo Contribuinte, mas a um fato do Estado. No exercicio de suas funcbes, o Estado
exerce determinada atividade e, por isso, cobra a taxa da pessoa que aproveita aquela

atividade.” *

A partir destes conceitos extraimos importante licdo, qual seja, que ha diferenciacdo
entre tributos vinculados e ndo vinculados a uma atuacdo do Estado. Dizemos que a taxa é
tributo vinculado, pois identificamos uma atividade estatal especifica e divisivel a
determinado contribuinte, operando a hipétese de incidéncia da exacdo quando da prestacéo
ou disponibilizacdo de servigo publico que se encaixa no antecedente normativo, ou, quando

temos o regular exercicio do poder de policia estatal.

Em outro giro, tributo ndo vinculado seria justamente a ideia oposta da apresentada
para as taxas, quando dada exacdo é exigida pelo Estado, sem que isso importe na necessidade
de oferecer qualquer contrapartida individualizada ao administrado. Podemos mencionar
como exemplos 0s impostos que, uma vez arrecadados pelo Estado, sdo em tese convertidos
em receita para satisfacdo das atividades proprias da administracdo pablica, tais como repasse
de verbas para educacdo, salde, investimentos em infraestrutura, bem como, custeio da
seguranga publica, tema esse que sera trabalhado com mais énfase no decorrer do presente

estudo.

Igualmente ndo poderiamos deixar de apresentar a definicdo proposta para espécie
taxa consubstanciada no artigo 77 do nosso Cddigo Tributario Nacional que, ressalvadas
algumas imprecisGes semanticas, oferece um arcabouco conceitual satisfatorio para o

enquadramento da exacdo dentro do ordenamento juridico, “in verbis "

' AMARO, Luciano. Direito Tributéario Brasileiro; 132 edigdo, Sdo Paulo: Saraiva, Paginas 30 e 31.



“Art.77. As taxas cobradas pela Unido, Estados, Municipios e Distrito
Federal, no d&mbito de suas respectivas atribui¢fes, tém como fato
gerador o exercicio regular do poder de policia, ou a utilizacéo, efetiva
ou potencial, de servico publico especifico e divisivel, prestado pelo

contribuinte ou posto a sua disposi¢ao.”

Como resta evidente, a definicdo presente para a hip6tese de incidéncia das taxas
disposta na legislagdo complementar, comunga do contorno da competéncia pretendida pelo
legislador originario ao ofertar aos entes federativos a possibilidade de instituicdo do tributo,
colocando como condicdo para exercicio da competéncia o regular exercicio do poder de
policia, ou a utilizacdo, efetiva ou potencial, de servico publico especifico e divisivel,

prestado ao contribuinte ou posto a sua disposicao.

O esforco na distingdo conceitual se deve a necessidade de dissociar a espécie das
demais exegeses presentes da Carta de 1988, sendo o conceito de vinculagdo a uma atividade
estatal com contrapartida individualizada ao Administrado, bem como, a possibilidade de
traduzir em uma grandeza com o fito de lancar a cobranca (divisibilidade), elementares para

possibilitar o exercicio da competéncia pelos entes federativos.

Tal linha de pensamento encontra amparo nas licbes de Paulo de Barros Carvalho
que, define divisibilidade como possibilidade de mensurar o servico efetivamente prestado ou
posto a disposicdo do contribuinte, salientando ainda que se trata de um elemento correlato a
especificidade, pois sendo o servi¢co individualizado, importa em admitir que é possivel

realizar o calculo do custo do servico relativamente a cada usuario. >

Tal entendimento encontra pressupostos de validade no ordenamento patrio,
principalmente quando observamos o enunciado do artigo 79 e incisos do Codigo Tributario
Nacional que, fazendo expressa referéncia ao artigo 77 do mesmo Diploma, define os

pardmetros para instituicdo das taxas por Unido, Estados e Municipios, vejamos:

“Artigo.79. Os servigos publicos a que se refere o art.77, consideram-
se:
I- utilizados pelo contribuinte:

a) efetivamente, quando por ele usufruido a qualquer titulo;

> CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributéario, linguagem e método. 42 edicdo. Sdo Paulo: Noeses, paginas
787 e 788.



10

b) potencialmente, quando, sendo utilizacdo compulsoria, sejam
postos a sua disposicdo mediante atividade administrativa em efetivo
funcionamento;

I1- especificos, quando possam ser destacados em unidades autbnomas
de intervencéo, de utilidade ou de necessidade publicas;

I11- divisiveis, quando suscetiveis de utilizacdo, separadamente, por

parte de cada um dos seus usuarios.”

Como corroborado com a exposi¢cdo acima proposta, observado o conceito de taxa
encontrado no preceptivo Constitucional e respectivas definicdes extraidas da doutrina e
legislacdo especifica, a exigibilidade da espécie esta diretamente vinculada a um servigo
prestado pelo Estado, de natureza especifica e divisivel, sendo possivel individualizar a
prestacdo a determinado administrado, quantificando a grandeza que deve adimplir em razéo

da prestacdo do servico ou disponibilizacao.

Em outros termos, o servico € utilizado pelo administrado separadamente dos
demais, sendo possivel estabelecer o quanto devera ser adimplido observado o antecedente da
regra matriz de incidéncia de cada exacdo. A aliquota e base de célculo do tributo, presentes
no consequente normativo, estdo diretamente ligadas a especificidade na prestacdo do servico,
pois cabendo entendimento diverso, poderiamos ter a identidade do consequente normativo de
uma taxa com a de um imposto, circunstancia essa expressamente vedada por nosso

ordenamento juridico.

1.1. ANALISE DAS TAXAS EXIGIDAS EM FUNCAO DA PRESTACAO EFETIVA
OU POTENCIAL DE SERVICO PUBLICO.

Um dos elementos nucleares para o perfeito entendimento da espécie taxa é obter a
significagdo da expressdo “servico publico”, presente na Carta Constitucional de 1988 e
irradiada nos demais diplomas que integram o ordenamento juridico. Dentre as diversas
defini¢es cunhadas pela Doutrina, entendemos ser a mais precisa e ampla em sentindo a
proposta por Celso Antdnio Bandeira de Mello em seu Curso de Direito Administrativo, que

escolhemos como ponto de partida para o presente estudo, vejamos:

“Servigo publico ¢ toda atividade de oferecimento de utilidade ou

comodidade material destinada a satisfacdo da coletividade em geral,
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mas fruivel singularmente pelos administrados, que o Estado assume
como pertinente a seus deveres e presta por si mesmo ou por quem lhe
faca as vezes, sob um regime de Direito Publico — portanto,
consagrador de prerrogativas de supremacia e de restricdes especiais —
instituido em favor dos interesses definidos como publicos no sistema

normativo.”

Em uma primeira anélise da definicdo proposta pelo llustre Jurisconsulto,
poderiamos concluir que qualquer servico prestado pelo Estado poder ser custeado pela
espécie taxa, pois o0 servico publico se presta a satisfacdo das necessidades materiais da
coletividade, podendo ser usufruido “singularmente”. Ocorre que o enunciado do Artigo 145,
inciso Il, da Lei Maior estabelece critérios para o exercicio da competéncia por parte dos
entes da Federacdo, afastando a premissa inicial que qualquer servico prestado pelo Estado

pode ser onerado pela espécie de tributo em comento.

Temos a especificidade e divisibilidade que, conforme ja definido no item anterior,
servem como parametro de afericdo da constitucionalidade de dada exegese, instituida por

ente federado no exercicio da competéncia outorgada pelo legislador originario.

Identificamos estas caracteristicas a partir da analise da hipotese de incidéncia de
determina exacdo que, para caracterizacdo da espécie taxa, deve espelhar uma atividade
estatal diretamente vinculada ao administrado, enquanto a contrapartida oferecida por este
ultimo em forma de pecunia deve corresponder ao servigo utilizado ou posto a sua disposicao,
sendo possivel dimensionar uma grandeza a partir do seu fracionamento. Conforme ensina
Paulo de Barros Carvalho, ¢ a referéncia “direta ao particular que constitui a especificidade:
um servigo publico é especifico quando ha individualizagdo no oferecimento da utilidade e na

forma como & prestado.” *

Na mesma linha segue Roque Antdnio Carrazza, ratificando que “os servigos
publicos se dividem em gerais e especificos. Os servicos publicos gerais, ditos também
universais, sdo os prestados uti universi, isto é, indistintamente a todos os cidaddos. Eles
alcangam a comunidade, como um todo considerada, beneficiando nimero indeterminado (ou,

pelo menos, indeterminavel) de pessoas. E o caso do servico de iluminagdo publica, de

¥ BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio, Curso de direito administrativo, 272 edicdo, Sao Paulo, Malheiros,
2010, pagina 671.

* CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributério, linguagem e método. 42 edic&o. Sao Paulo: Noeses, pagina
787.
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seguranga publica, de diplomacia, de defesa externa do pais etc. Todos eles ndo podem ser
custeados, no Brasil, por meio de taxas, mas sim, das receitas gerais do Estado, representadas,

basicamente, pelos impostos.”5

Assim, se determinado servico tiver na sua hipdtese de incidéncia prestacdo de
servico publico que abrange nimero ndo definido e ilimitado de administrados, podemos
concluir que referido servico ndo é especifico, mas sim, de carater universal e indivisivel, ndo
sendo possivel individualizar o produto de eventual contrapartida ofertada pelo Estado. Néao
conseguimos alcancar a divisibilidade ou quanto cada contribuinte deve adimplir em razéo do

beneficio ofertado.

Nestes casos, a forma de custeio alinhada com disposicdes da Lei Maior se dara
essencialmente por meio de impostos, tributos esses ndo vinculados a qualquer atividade
langada pelo Estado em favor dos administrados, mas originario da competéncia
constitucional de instituir tributos outorgada pelo Artigo 145, 1, da Constitui¢do Federal.

Possuem as caracteristicas de universalidade e indivisibilidade os servigos de
limpeza de vias e logradouros publicos, servico de iluminacdo publica, pavimentagéo asfaltica
e atividades inerentes a seguranca publica, este Ultimo objeto do presente trabalho. Importante
frisar que, nestes casos elencados como exemplos, temos consolidada jurisprudéncia dos
Tribunais Superiores confirmando tal posicionamento, da qual trazemos alguns dos julgados,

vejamos:

“EMENTA: TRIBUTARIO. MUNICIPIO DO RIO DE JANEIRO.
ILEGALIDADE DA TAXA DE COLETA DE LIXO E LIMPEZA
PUBLICA. ARTI.145, II, DA CONSTITUICAO FEDERAL. Tributo
vinculado ndo apenas a coleta de lixo domiciliar, mas também a
limpeza de logradouros publicos, hipotese em que 0s servigos séo
executados em beneficio da populacdo em geral (uti universi), sem
possibilidade de individualizagdo dos respectivos usuarios e,
consequentemente, da referibilidade a contribuinte determinados, néo
se prestando para custeio mediante taxa (...) (AlI-AgR 245.539/RJ, 1
Turma. Relator Ministro llmar Galvéo, 14/12/1999).

> CARRAZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario, 242 edigdo. Sdo Paulo: Editora
Malheiros, paginas 525 e 526.
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“EMENTA: TRIBUTARIO: MUNICIPIO DE NITEROI. TAXA DE
ILUMINAC;AO PUBLICA. ARTS.176 E 179 DA LEI MUNICIPAL
N.480, DE 24/11/2013, COM REDACAO DADA PELA LEI
N.1.244. DE 20/12/1993. Tributo de exacdo inviavel, posto ter o fato
gerador servico inespecifico, ndo mensuravel, indivisivel e
insuscetivel de ser referido a determinado contribuinte, a ser custeado
por meio do produto da arrecadacdo dos impostos gerais, Recurso néo
conhecido, com declaracdo de inconstitucionalidade dos dispositivos
sob epigrafe, que instituiram a taxa no municipio (RE 233.332/RJ,
Pleno, Relatoria do Ministro llmar Galvéo, 10.03.1999) — vide ainda
Stimula do STF n. 670 que, estabelece que o “servigo de iluminacao

publica ndo pode ser remunerado por taxa.”

“EMENTA: TRIBUTARIO. TAXA DE PAVIMENTACAO
LANCADO POR MUNICIPIO EM RAZAO DO ASFALTAMENTO
DE VIA PUBLICA NO PERIMETRO URBANO. 2 — Tratando-se de
obra publica a que, segundo o Decreto Lei N. 195, DE 24-11-1967,
pode corresponder a contribuicdo de melhoria, ndo tem o Poder
Publico a opcdo de instituir Taxa, alternativamente, taxa
remuneratoria. 3- llegitimidade da Taxa de Pavimentacdo de Via
Publica Urbana do Municipio de Assis Chateaubrand. 4- Recurso
Extraordinario conhecido e provido (RE 95348 / PR — PARANA,
Primeira Turma, Ministro Alfredo Buzaid, julgado em 01/10/1982).”

No caso particular da taxa de seguranca publica, faremos uma analise mais
direcionada no item especifico sobre a matéria, mas das jurisprudéncias destacadas, é valido
ressaltar a orientacdo dos Tribunais Superiores, que coloca como elementos de diferenciacéo
das taxas para os demais tributos a especificidade e individualizagdo do ato administrativo. O
legislador ordinario pode fazer o uso da competéncia constitucional que lhe foi outorgada,
quando for possivel enquadrar na regra matriz de incidéncia de determinada taxa nos

elementos que lhe s&o proprios.

Faltando qualquer dos elementos caracterizadores, o0 servigo publico prestado pelo

Estado devera ser custeado obrigatoriamente por outra espécie de tributo, ndo sendo possivel
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a oneracao através da taxa, pois, neste caso, é vedada a exclusdo de qualquer dos elementos
em razdo da expressa disposi¢do do Artigo 145, Il da Carta de 1988.

Como exemplos de servigos publicos que podem ser custeados por taxas, podemos
mencionar a coleta de lixo em domicilio, servicos de dgua e esgoto sanitario e 0s servicos de
administracdo da justica. Nestes casos, 0s elementos definidores da espécie taxa estdo
presentes na hipotese de incidéncia da regra matriz de cada exegese, sendo possivel
estabelecer no consequente normativo o quanto deve ser adimplido pelo uso individualizado

do servico ofertado ou posto a disposicdo pelo Estado.

No que concerne ao servico posto a disposicdo do administrado, mas nao
necessariamente utilizado, podemos destacar as licbes explanadas por Luciano Amaro, que
ndo coloca a compulsoriedade como fator marcante para sua caracterizacdo, mas sim, a
autorizacdo Constitucional existente para tal cobranga, conforme fragmento de sua obra

relacionado abaixo:

“Vé-se, pois, que ndo é a compulsoriedade (seja la o que isso for) que
caracteriza os servigos taxaveis pela simples utilizacdo potencial. O
que importa fixar é que a Constituicdo autoriza a criacdo de taxas
cobraveis tanto na fruicdo efetiva quanto na fruicdo potencial de certos
servicos (para cuja prestacdo o Estado se tenha aparelhado). O Codigo
Tributario Nacional, ndo foi feliz quando pretendeu separar 0s grupos
de servicos que poderiam e os que ndo poderiam ser taxados na
utilizacdo potencial, contribuindo dessa forma para exponenciar as

dificuldades da doutrina no manejo da taxa.”®

Concordamos com a interpretacdo dada ao enunciado do Artigo 79, inciso I, “b” do
Coédigo Tributario Nacional, pois a expressdao “utilizagdo compulsoria” presente neste
preceptivo, ndo fornece a ciéncia do direito qualquer elemento que permita atribuir sentido a

norma introduzida no ordenamento.

Trazendo a questdo ao caso pratico, o Estado pode perfeitamente disponibilizar rede
de &gua e esgoto em determinado local, mas resta facultado ao administrado utilizar ou néo
em sua residéncia referido servico posto a sua disposicdo, sendo permitido ao Estado

conforme determinado pela Constituicdo de 1988, exigir taxa pela oferta de referido servico.

® AMARO, Luciano. Direito Tributario Brasileiro; 132 edic&o, S&o Paulo: Saraiva, Pagina 40.
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Em outro giro, ainda utilizando o caso pratico destacado, se o Estado exigir taxa do
administrado pelos servicos de fornecimento de agua e rede de esgoto em local no qual nédo se
tenha a oferta do servico, podemos concluir que a cobranca é inconstitucional e afronta o
enunciado do Artigo 79, II, “b” do Cdédigo Tributario Nacional, pois inexiste “aparelho do

Estado” que dé margem a cobranca langada ao administrado.

Portanto, a mengdo a compulsoriedade presente no artigo da legislacdo especifica se
deve mais a uma imprecisdo do legislador ordinario na tentativa de normatizar a atividade
estatal, sendo mais adequado falar em autorizagdo Constitucional para cobranga de taxa,
quando o Estado pde a disposi¢do de seu administrado servico que poder ser fruivel de forma

especifica e divisivel, ficando facultado a este Gltimo sua utilizacéo.

1.2. ANALISE DAS TAXAS EXIGIDAS EM RAZAO DO EXERCICIO DO PODER
DE POLICIA.

Como definicdo de poder de policia, podemos perfeitamente utilizar a presente no

Artigo 78 do Cédigo Tributario Nacional, vejamos:

“Artigo 78. Considera-se por poder de policia a atividade da
administragdo puablica que, limitando ou disciplinando direito,
interesse ou liberdade, regula préatica de ato ou abstencdo de fato, em
razdo do interesse publico concernente a seguranca, a higiene, a
ordem, aos costumes, a disciplina da producdo e do mercado, ao
exercicio de atividades econdmicas dependentes de concessdo ou
autorizacdo do Poder Publico, a tranquilidade publica ou ao respeito a

propriedade e aos direito individuais ou coletivos.”

Em ato continuo, temos a disposicdo do pardgrafo Gnico do supracitado artigo da
legislacdo especifica, que considera regular o exercicio do poder de policia “quando
desempenhado pelo 6rgdo competente nos limites da lei aplicavel, com observancia do
processo legal e, tratando-se de atividade que a lei tenha como discricionaria, sem abuso ou

desvio de poder.”

Com a transcricdo dos enunciados disposto no Codigo Tributario Nacional,

concluimos que poder de policia se trata da atividade estatal que tem por escopo fiscalizar e
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regular o exercicio do direito ou absten¢do de ato a ser praticado por particular, objetivando a
conciliacdo do interesse publico com o individual.

Por essa atividade de carater regulatorio, € permitido aos entes federados exigir dos
administrados a cobranca de taxa, conforme salvaguardado pelo Artigo 145, I1I, da
Constituicdo de 1988 cumulado com Artigo 77 do Codigo Tributario Nacional, dentre as
quais podemos utilizar como exemplo a taxa de alvard ou de funcionamento, exigida pelos
Municipios, relativa a atividade estatal de fiscalizar a realizacdo de obra ou empreendimento
atestando sua regularidade com a legislacdo vigente.

No caso destacado no paragrafo anterior, temos a transcri¢cdo do exercicio de poder
de policia administrativa, que possui um claro traco preventivo e regulatério das atividades
fomentadas pelos administrados, distinto do conceito de policia judiciaria, que tem por escopo

a afericdo de ilicitos penais.

Tal distincdo é essencial para o curso dos estudos do presente trabalho, pois a
atividade estatal de policia judiciaria esta diretamente ligada ao conceito de seguranca publica
conforme delineado no Artigo 144 e incisos da Constituicdo Federal, que possuem como
fundamento a universalidade na sua oferta por parte do Estado aos administrados, ndo sendo

passiveis de serem onerados pela espécie taxa.

Conforme destacado acima, os critérios de especificidade e divisibilidade igualmente
sdo aplicados as taxas pelo exercicio do poder de policia, pois, como preleciona Paulo de
Barro Carvalho, a exegese deve apresentar “referibilidade direta ao contribuinte, bem como,
“retributividade”, sendo passivel de fracionar o custo do quanto se deve adimplir em razdo da

exigéncia da exacdo.”’

1.3. NATUREZA JURIDICA DA TAXA DE SEGURANCA PUBLICA EXIGIDA EM
RAZAO DO POLICIAMENTO OSTENSIVO, PREVENTIVO E JUDICIARIO NO
ESTADO DE SAO PAULDO.

Antes de adentrar propriamente no tema descrito no titulo deste subitem, imperioso é

a transcrigdo da letra do Diploma Bandeirante n° 15.266/2013, que instituiu no dmbito do

"CARVALHO , Paulo de Barros. Direito tributério, linguagem e método. 42 edigdo. S&o Paulo: Noeses, pagina
790.
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Estado de S&o Paulo a cobranca de famigerada taxa aos administrados, o que nos

proporcionara uma visdo mais precisa de suas principais caracteristicas, vejamos:

“Artigo 28 - A Taxa de Fiscalizagédo e Servicos Diversos - TFSD tem
como fato gerador o exercicio regular do poder de policia ou a
prestacdo, efetiva ou potencial, dos servicos publicos especificos e
divisiveis previstos no Anexo | desta lei.

Anexo | - Capitulo IV — Seguranca Publica

7. Policiamento, quando solicitado, em espeticulos artisticos,
culturais, desportivos e outros, desde que realizados em ambiente
fechado ou em é&rea isolada, aberta ou ndo, mas com finalidade
lucrativa.

7.1. Policiamento preventivo especializado e judiciario, realizado pela
Policia Civil, por hora de servico e por policial empregado,
independentemente da classe a que pertencer.

7.2. Policiamento ostensivo-preventivo, realizado pela Policia Militar,
por hora de servico e por policial fardado empregado,

independentemente da classe a que pertencer.

Com a transposicdo do supracitado artigo e respectivos itens do anexo da Lei
15.266/2013, podemos concluir com sua leitura que estamos diante de uma taxa exigida em
razdo da atividade estatal de policia judiciaria, com o prop6sito de prover servicos atinentes a
seguranca publica direcionados aos administrados nas hipéteses descritas no item 7 do Anexo

I do diploma estadual.

Em que pese o esfor¢co metodologico do legislador ordindrio em introduzir critérios
objetivando tornar a exacao especifica e divisivel, referida atividade estatal possui em sua
génese o teor da indivisibilidade, devendo ser proporcionado a toda a coletividade sem

qualquer tipo de restricdo ou imposi¢do governamental.

Importante salientar que a atividade estatal de policia judiciaria é custeada pelos
cidaddos através das receitas originarias dos impostos, espécie essa adequada para afericdo de
recursos para fomento de atividades proprias do Estado, que ndo da origem a nenhum tipo de
vinculacdo, tampouco, condiciona a atuacdo do Poder Publico ao adimplemento em pecUnia

de contraprestacédo por parte do administrado.
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No que concerne a seguranca publica, as caracteristicas de indivisibilidade e
generalidade na atividade estatal encontra amparo no texto da Carta de 1988, que em seu
Artigo 144, paragrafos 4° e 5° fornecem os elementos necessarios para concluir pela

inconstitucionalidade de referida exegese paulista, “in vebis "

“Artigo 144. A seguranca publica, dever do Estado, direito e
responsabilidade de todos, € exercida para a preservacdo da ordem
publica e da incolumidade de pessoas e do patriménio, através dos
seguintes 6rgaos:

[.]

Paragrafo 4° As policias civis, dirigidas por delegados de policia de
carreira, incumbem, ressalvada a competéncia da Uni&o, as funcdes de

policia judiciaria e a apuracgdo de infragBes penais, exceto as militares.

Paragrafo 5° As policias militares cabem a policia ostensiva e a
preservacdo da ordem publica; aos corpos de bombeiros militares,
além das atribuicdes definidas em lei, incumbe a execucdo de

atividades de defesa civil.”

O preceptivo da Carta Magna ndo abre possibilidade de entendimento pela
divisibilidade da atividade estatal prestada pelas policias, pois coloca no patamar da
universalidade a disponibilizacdo ao administrado, asseverando o legislador constituinte que
se trata de “dever do Estado, direito e responsabilidade de todos.” Conforme o entendimento
exarado pelo legislador paulista, direito em questdo ndo € universal, devendo o administrado
adimplir a exacdo para gozar do servi¢o nas hipéteses descritas no item 7 do Anexo I, da Lei
15.266/2013.

Como bem define José¢ Eduardo Soares de Melo, os servigos onerados por taxas “sao
aqueles que o particular frui isoladamente (certiddo, fornecimento de agua, etc), ao passo que
0s servicos indivisiveis (impossiveis de serem utilizados individualmente) — como o de

seguranca publica — sdo reembolsados pelos impostos.”™

Utilizando a mesma linha de raciocinio proposta, ndo poderiamos caracterizar como

beneficiario da atividade estatal somente os promotores dos espetaculos artisticos, culturais e

8 SOARES DE MELO, José Eduardo. Curso de Direito Tributario. 10 edi¢do; Sao Paulo, editora Dialética;
paginas 64 e 65.
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desportivos, mas sim todos os frequentadores desses eventos, o que impediria a aplicagdo do

critério divisibilidade, essencial para mensurar o quanto se deve adimplir.

Como ensina Luciano Amaro, “a hipotese de incidéncia de uma taxa ndo é o fato
praticado pelo contribuinte, mas atuacdo do Estado especifica e direcionada ao
administrado”,” sendo a proposta do legislador paulista a inversdo dessa ldgica sistémica
presente em nosso ordenamento juridico. O que atesta tal fato € a colocacdo do critério
exercicio de atividade com “finalidade lucrativa” pelo contribuinte como condicdo para

cobranca da referida exegese, elemento esse que ndo encontra paradigma em nossa legislacéo.

Importante ndo relacionar a exegese paulista com a espécie taxa de policiamento
(relacionado ao exercicio de policia administrativa), que, conforme ja explanado nos itens
anteriores, esta ligada a funcdo estatal de regulamentar e fiscalizar determinada atividade
exercida pelo particular, verificando sua compatibilidade com a legislagédo vigente.
Transmuta-se na possibilidade do Estado “praticar atividades condicionantes de liberdades e

5510

da propriedade dos administrados, em nome de interesses coletivos™™, possuindo um evidente

Vviés preventivo e ndo repressivo préprio do exercicio do poder de policia judiciéria.

¥ AMARO, Luciano. Direito Tributario Brasileiro; 132 edi¢do, Sdo Paulo: Saraiva, P4ginas 30 e 31.

0 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario, linguagem e método. 4 edicio. Sdo Paulo: Noeses, pagina
789.
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2. REGRA MATRIZ DE INCIDENCIA DAS TAXAS DE SEGURANCA EXIGIDAS
PELO POLICIAMENTO JUDICIARIO, OSTENSIVO E PREVENTIVO
PROMOVIDOS PELAS POLICIAS CIVIL E MILITAR.

Antes de adentramos na andlise da regra matriz da espécie normativa, importante
destacar que ndo estamos diante de apenas uma taxa, mas sim de duas taxas cobradas em
razdo da atividade estatal exercida por cada um dos 6rgdos de seguranca publica, quais sejam,

policia militar e civil.

Com estruturas administrativas distintas e atribuicdes especificas, as aludidas
atividades inerentes a seguranca publica fomentadas tem em comum no Estado de S&o Paulo a
oneracdo pela espécie normativa em estudo, quando por solicitacdo de particular nas hipdteses
descritas no item 7, do Anexo | da Lei Estadual n° 15.266/2013.

Essa ressalva se faz necessaria diante da distincdo promovida no proprio texto
Constitucional das atribui¢cbes de cada um dos 6rgdos, presentes nos paragrafos 4° e 5° do
Artigo 144, sendo pacifico que possuem um nucleo normativo comum, qual seja, atividade

estatal de fomento da seguranca publica previstos do citado artigo da Lei Maior.

Tal distincdo existente ndo altera o formato do estudo, tampouco, exige elaboragéo
de item especifico sobre cada uma das exegeses, pois conforme apontamos, o nucleo
irradiador das normas é comum e esta centrado na atividade estatal de manutencdo da ordem

publica com propdsito de preservar a incolumidade de pessoas e do patriménio.

No tocante a regra matriz de incidéncia, importante destacar as licdes de Paulo de
Barros Carvalho, pontuando o0 método como sendo préprio do labor do cientista do direito, ao
tomar contato com o texto positivado na busca de atribuicdo de sentido a conjunto de

proposicdes presentes no ordenamento juridico, vejamos:

“A construgdo da regra-matriz de incidéncia, assim como de qualquer
norma juridica, é obra do interprete, a partir dos estimulos sensoriais
do texto legislado. Sua hipotese prevé fato de contetdo econdémico,
enquanto o consequente estatui vinculo obrigacional entre o Estado,
ou quem lhe faca as vezes, na condicdo de sujeito ativo, e uma pessoa
fisica ou juridica, particular ou publica, como sujeito passivo, de tal

sorte que o primeiro ficara investido do direito subjetivo publico de
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exigir, do segundo, o pagamento de determinada quantia em

dinheiro.”

No nosso sentir, entendemos a regra matriz como método, pois é ferramenta criada
pelo cientista do direito com o propdsito de atribuir sentido ao texto positivado, buscando a
norma padrdo de incidéncia do tributo, aferindo a validade e aplicabilidade de determinado

comando normativo.

Como ja destacado, no presente capitulo faremos a construcdo de duas normas de
incidéncia, a primeira para taxa cobrada em razdo da atividade estatal de competéncia da
policia militar, sendo a segunda para as atividades exercidas pela policia civil, pois em que
pese 0 nucleo irradiador comum (manutencdo da ordem publica), temos diferencas no

descritor e prescritor de cada uma das normas.

Com essa metodologia, serd possivel atestar com mais propriedade o vicio de
inconstitucionalidade que afeta ambas as normas instituidas no Estado de S&o Paulo,
analisando cada um dos critérios da norma padrdo de incidéncia da espécie taxa,
demonstrando a impossibilidade de custeio dos servigos prestados pelos dois 6rgdos da

administracdo atraves desta exegese.

2.1. HIPOTESE DE INCIDENCIA: CRITERIO MATERIAL, ESPACIAL E
TEMPORAL.

Iniciamos o estudo da hipdtese de incidéncia das duas taxas, fazendo a formula
juridica-descritiva da exegese cobrada em razdo da atividade estatal de policiamento
preventivo, especializado e judiciario promovido pela Policia Civil, posteriormente realizando

a mesma construcdo juridica para as atividades exercidas pela Policia Militar.

Para a construgdo das duas hipoteses de incidéncia, utilizaremos os enunciados dos
itens 7.1 e 7.2 do Anexo | da Lei Estadual 15.266/2013, que descrevem em quais
circunstancias o administrado devera proceder ao recolhimento das taxas para ter a garantia da

presenca do aparato policial.

X CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario, linguagem e método. 42 edigdo. S&o Paulo: Noeses, pagina
610.
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Hipdtese de incidéncia (policiamento prestado pela Policia Civil):

1. Critério material: policiamento preventivo especializado e judiciario, realizado
pela Policia Civil, quando solicitado por particular, em espetaculos artisticos,

culturais, desportivos e outros, com finalidade lucrativa.

2. Critério espacial: eventos realizados por particular em ambiente fechado ou area

isolada, aberta ou ndo no Estado de Sao Paulo.

3. Critério temporal: ato de solicitacdo do particular dos servi¢os de seguranca

publica para determinado evento.
Hipotese de incidéncia (policiamento prestado pela Policia Militar):

1. Critério Material: policiamento ostensivo e preventivo, realizado pela Policia
Militar, quando solicitado por particular, em espetaculos artisticos, culturais,
desportivos e outros, com finalidade lucrativa.

2. Critério espacial: eventos realizados por particular em ambiente fechado ou
area isolada, aberta ou ndo no Estado de Séo Paulo.

3. Critério temporal: ato de solicitacdo do particular dos servicos de seguranca

publica para determinado evento.

Com a andlise das duas hipdteses descritas acima, podemos concluir que a diferenca
mais substancial entre as duas normas, além do critério pessoal que sera analisado no item 2.2
do presente trabalho, se d& pela modalidade de servico, adaptado pelo legislador estadual a
competéncia outorgada pela Constituicdo Federal a cada 6rgdo integrante do sistema de

seguranca publica.

Tal diferenca se encontra presente no criterio material, quando definimos qual
atividade sera de competéncia de cada instituicdo, no caso da Policia Civil, policiamento
preventivo especializado e judiciario e, no que concerne a Policia Militar, policiamento

ostensivo e preventivo.

Com a exposi¢do do antecedente normativo, confirma a proposi¢do por nés lancada
que estamos diante de duas taxas distintas, mas, que possuem a mesma matriz, alicergada nas

atividades de seguranca publica previstas no Artigo 144, caput da Constituicdo Federal.
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As atividades estatais destacadas no preceptivo constitucional em comento possuem
como caracteristica fundamental a impossibilidade de individualizacdo na prestagdo, sendo o
acesso irrestrito a todos os administrados, ndao podendo ser objeto de nenhum tipo obstrugéo

ou imposicdo governamental, inclusive por meio de tributacéo.

A manutencdo da ordem publica e preservacdo do patriménio sdo os pilares de
sustentacdo da sociedade, sendo a propria esséncia do pacto social simbolizado pela Carta
Constitucional, permitindo aos individuos integrantes do corpo social o desenvolvimento de

suas faculdades e atividades, com o propdsito de uma convivéncia pacifica e harménica.

Ao condicionar o acesso do administrado ao aparato de seguranca publica das
policias militar e civil ao adimplemento de uma contraprestacdo pecuniaria na forma da
espécie taxa, podemos direcionar nosso raciocinio a uma eventual afronta a direito
fundamental promovido pelo legislador paulista, mais especificamente a previsao prescrita no
Artigo 5° da Carta de 1988, “in verbis ™

“Art.5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer
natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no
Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a

seguranca e a propriedade, nos termos seguintes:” (grifo nosso).

No critério material do antecedente normativo das duas normas em estudo, fica
evidente o impeto do legislador ordinario em condicionar a atividade estatal de policiamento
judiciario promovido pelos dois 6rgdos ao pagamento das taxas, colocando como justificativa
para cobranca, hipotética finalidade lucrativa dos eventos promovidos por particular sendo
esse 0 motivo da exigéncia lancada pelo Estado, um completo despropdsito que afronta

inclusive os critérios constitucionais de exercicio da competéncia tributéria.

E pacifico o entendimento que servico ou atividade estatal de natureza geral e
indivisivel ndo pode ser onerado pela espécie taxa, sendo custeado pelo Estado a partir das
receitas oriundas do recolhimento de impostos do Contribuinte, pois é esse o comando
lancado pelo legislador origindrio no Artigo 145, Il da Carta de 1988, ao determinar os

contornos constitucionais para exercicio da competéncia de tributar pelos entes federados.

Na doutrina encontramos paralelos que fornecem subsidio a essa tese, como a

proposta por Luciano Amaro, mencionando 0s ‘“servi¢cos de seguranga publica” como



24

exemplos de atividade estatal que comportam custeio apenas por impostos, sendo

inconstitucional a utilizacdo da espécie taxa para tal fim, vejamos o fragmento de sua obra:

“Os servigos gerais ou indivisiveis (como a gestdo patrimonial do
Estado, a defesa do territorio, a seguranca publica etc.) séo
financiaveis com receita de impostos, e ndo com taxas de servicos,
pois configuram atividades que o Estado desenvolve em atencgéo a
toda a coletividade, sem visar a este ou aquele individuo, sendo
irrelevante saber se tais atividades sdo ou ndo especificas. J& nos
Servicos que ensejam a cobranca de taxa, sua necessaria divisibilidade
pressupde que o Estado os destaque ou especialize, segregando-os do
conjunto de suas tarefas, para a eles vincular a cobranca de taxas.”

(grifo nosso).*

No caso particular das exegeses instituidas no &mbito do Estado de S&o Paulo, em
que pese a aparente especificidade da atividade exercitada pelas policias militar e civil
conforme se denota da andlise do critério material do descritor da norma padréo incidéncia, é

incontroverso que a oferta de seguranca publica possui carater geral e indivisivel.

N&o se presta a atender somente determinando grupo individualizado, mas a toda a
coletividade, ndo sendo beneficidrio da atividade estatal somente a pessoa que faz o
requerimento a autoridade publica, como pretende induzir a esse entendimento o legislador

ordinario, mas sociedade como um todo.

O seu caréater coletivo esta presente no proprio enunciado do Artigo 144, caput, da
Carta Constitucional de 1988, no qual esta expressamente previsto que a seguranca publica é
“dever do Estado” sendo exercida para preservagao da “ordem publica” e “incolumidade de
pessoas e do patrimonio”, estabelecendo os 6rgaos da administragdao responsaveis por aplicar

referido comando constitucional, dentre eles, as policias militar e civil.

Fica evidente com a analise do preceptivo da Lei Maior que ndo cabe
individualizagdo a determinado administrado da atividade exercida pelos 6rgéos, devendo
todos os cidaddos serem amparados pelo policiamento ostensivo, preventivo e judiciario

conforme previsto nos paragrafos 4° e 5° do mesmo preceptivo.

2 AMARO, Luciano. Direito Tributario Brasileiro; 132 edi¢do, Sio Paulo: Saraiva, Paginas 34.
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Outro ponto que merece relevo é o cardter cumulativo da analise dos critérios de
especificidade e divisibilidade, devendo sempre ser aplicados de maneira conjunta para
identificar se dada atividade promovida pelo Estado pode ou ndo ser custeada por taxas,

conforme previsto do Artigo 145, Il da Carta de 1988.

Assim, temos que o vicio de inconstitucionalidade da norma padrdo de incidéncia
que institui as taxas de seguranga publica no ambito do Estado de S&o Paulo, pode ser
detectado ja no critério material do antecedente normativo, pois a atividade de policiamento
ostensivo, preventivo e judiciario de competéncia das policias militar e civil possuem carater
geral e indivisivel, pois se prestam a resguardar a ordem publica e incolumidade de pessoas e

patrimonio.

A competéncia para instituicdo das taxas presente no Artigo 145, Il da Constituicao
Federal prevé expressamente a aplicacdo concomitante dos critérios da especificidade e
divisibilidade, ndo podendo prescindir de qualquer deles o legislador ordinario no ato da

instituicdo do tributo.

2.2. CONSEQUENTE NORMATIVO DAS EXEGESES: CRITERIO PESSOAL E
QUANTITATIVO.

Partindo do mesmo critério metodoldgico usado no subitem anterior, vamos realizar
a construcdo do consequente normativo das duas exegeses paulistas, iniciando com a taxa
cobrada em razdo da atividade de policia judiciaria exercida pela policia civil e
posteriormente as de competéncia da policia militar.

Em que pese a j& identificada inconformidade da instituicdo das exagdes quando da
analise do critério material do descritor, a construcdo integral da norma padréo de incidéncia
permite ao cientista do direito um panorama completo de pontos controvertidos de dada
norma em sentido estrito, lembrando que estamos diante de uma norma juridica tributaria que

comporta existéncia de varias outras normas no seu arcabouco.

Importante igualmente pontuar que, em que pese eventuais vicios de
inconstitucionalidade apontados em qualquer dos critérios da regra matriz, referida norma é

valida dentro do ordenamento juridico patrio, pois foi introduzida por veiculo introdutor habil
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para tal fim com respeito ao devido processo legal, cabendo ao cientista do direito através da
provocacao das instancias competentes, a busca pela declaragédo da inconstitucionalidade.

Feito esse paréntese, partimos para a analise do consequente normativo da norma
padrdo de incidéncia das duas exegeses paulistas, com o destaque dos critérios pessoal e
quantitativo, usando como plataforma o texto positivado, mais especificamente, a disposicoes
previstas nos itens 7, 7.1 e 7.2 do Anexo | da Lei 15.266/2013.

Consequente normativo (atividades de competéncia da Policia Civil):

1. Critério pessoal: 0 sujeito ativo da obrigacéo tributaria € a Secretaria de Seguranca
Publica do Estado de S&o Paulo, responsavel tributéria pelo recolhimento da exacéo
direcionada a atividade estatal de competéncia da policia civil. O Sujeito passivo é a
pessoa que realiza o requerimento direcionado ao 6rgdo com a requisi¢cdo de
policiamento.

2. Critério quantitativo: a base de célculo é o nimero de policiais empregados, por
hora de servico prestado no evento, independentemente da classe a que pertencer
dentro da corporacdo. A aliquota exigida pelo Estado é de 1,5% conforme
informacao disposta no item 7.1, do Anexo | da Lei 15.266/2013.

Consequente normativo (atividades de competéncia da Policia Militar):

1. Critério pessoal: o sujeito ativo da obrigacéo tributaria € a Secretéaria de Seguranca
Pablica do Estado de S&o Paulo, responsavel tributéria pelo recolhimento da exacao
direcionada a atividade estatal de competéncia da policia militar. O Sujeito passivo é

a pessoa que realiza o requerimento de policiamento direcionado ao 6rgéo.

2. Critério quantitativo: a base de célculo é o nimero de policiais fardados, por hora
de servico prestado no evento, independentemente da classe a que pertencer dentro
da corporacdo. A aliquota exigida pelo Estado é de 1,5% conforme informacéo
disposta no item 7.2, do Anexo | da Lei 15.266/2013.

Feita a construgdo do consequente normativo, podemos notar que o vicio de
inconstitucionalidade levantado por nés quando da analise do critério material é
igualmente visualizado no critério quantitativo do prescritor das duas normas padrao

de incidéncia, pois a base de calculo das exacdes para afericdo do quanto deve ser
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adimplido se d& pela disponibilizagdo do nimero de profissionais de cada uma das
corporacg0es para as atividades destacadas na hipotese de incidéncia.

E justamente este bindmio, formado por hipdtese de incidéncia e base de calculo que
permite ao cientista do direito a afericdo da constitucionalidade de determinada norma padréao
de incidéncia. Tal ensinamento é fomentado na doutrina por Paulo de Barros Carvalho,
colocando os dois critérios como fundamentais para o perfeito entendimento do fenémeno da
tributacdo, vejamos:

“O critério material ¢ o nucleo da hipdtese de incidéncia, composto
por verbo e complemento, que descrevem abstratamente uma atuacédo
estatal ou um fato do particular. Por sua vez, o critério quantitativo, no
ambito da base de calculo, mensura a intensidade daquela conduta
praticada pela administracdo ou pelo contribuinte, conforme o caso.
Nesses critérios é que se encontra o feixe de preceitos demarcadores
dos chamados tracos da enunciagéo, ou seja, o conjunto dos elementos
que o editor da norma julgou relevantes para produzir o acontecimento

tributado.”™

No caso particular das duas taxas cobradas em razdo das atividades exercidas pelas
policias civil e militar, a base de célculo carrega ainda critério inserto, quando coloca como
elemento integrante do critério quantitativo as “horas trabalhadas pelos profissionais nos
eventos”, ndo estando presente na guia de recolhimento DARE 4273, disponibilizada no sitio
da Fazenda do Estado de Sdo Paulo na internet, qualquer referéncia a esse critério, tampouco,

se eventualmente integra o célculo final do tributo.

Com a construgdo da regra matriz de incidéncia preenchendo todos os seus critérios,
resta evidente que o esforco metodoldgico do legislador ordinario em tentar individualizar a
atividade estatal a determinado grupo de administrados restou infrutifero, pois a génese da
atividade em comento tem como fundamento a universalidade na sua disponibilizagdo aos

administrados.

3 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario, linguagem e método. 42 edicéo. Sdo Paulo: Noeses, pagina
624.
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Igualmente é errbneo o critério utilizado para sujeicdo passiva, pois o0 administrado
que realiza o requerimento de policiamento a um dos 6rgdos ndo o faz buscando beneficio
individualizado, partindo do pressuposto que a seguranca publica tem como fundamento a
manutencdo da ordem, principalmente quando estamos diante de evento que reune ndmero
elevado de pessoas. Somente o policiamento especializado e treinado para tal fim pode conter
distarbios e atos de violéncia, ndo sendo uma faculdade o requerimento dirigido pelo

particular a um dos 6rgaos, mas sim imperativo legal.

Ressaltamos ainda que o carater indivisivel da atividade estatal de policiamento
judiciario desnatura qualquer argumento de exigibilidade do tributo em razéo da finalidade
lucrativa da atividade exercida pelo contribuinte que faz o requerimento, em um primeiro
momento por ndo ser esse critério valido para exigibilidade de uma taxa, ndo encontrando
subsidio constitucional e infraconstitucional que forneca amparo a tal tese, em segundo, por
ser tal atividade custeada por impostos, ndo podendo uma taxa ter a mesma base de célculo

deste tributo.

Tal assertiva se encontra contemplada no Artigo 145, paragrafo 2° de nossa Carta
Constitucional que, expressamente veda a possibilidade de uma taxa possuir a mesma base de

calculo de um imposto, “in verbis”:

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

[...]

Paragrafo 2°. As taxas ndo poderao ter base de célculo propria de

impostos” (grifo nosso).

O enunciado constitucional igualmente encontra eco na legislacdo especializada,
mais especificamente no artigo 77, paragrafo unico, do Codigo Tributario Nacional que,
igualmente ratifica que “a taxa ndo pode ter base de célculo ou fato gerador idénticos aos que

correspondam a impostos, nem ser calculada em fungao do capital das empresas”.

O preceptivo em questdo é valioso quando nos debrugcamos sob a analise das duas
normas de incidéncia das taxas de seguranca publica do Estado de S&o Paulo, pois quando

realizamos a analise conjunta dos critérios material da hipotese de incidéncia e base de
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calculo do critério quantitativo do prescritor, encontramos justamente esse carater de
identidade total com os impostos, podendo concluir pela inconstitucionalidade de ambas as
exacoes.

Seguindo o ensinamento do llustre Jurisconsulto Hugo de Brito Machado, temos a
figura do tributo disfarcado “quando a prestagdo pecuniaria que, ndo obstante albergue todos
os elementos essenciais do conceito de tributo na teoria geral do Direito, é exigida pelo

Estado sem obediéncia as normas e principios que comp&em o regime juridico do tributo”. *

E justamente o caso das duas exegeses paulistas que se utilizam de hipGtese de
incidéncia e base de calculo prdprias de um imposto, utilizando para tanto o regime juridico
das taxas, em total desobediéncia aos regramentos constitucionais e infraconstitucionais que
orientam a matéria, ndo sendo aplicavel ao caso o enunciado da Sumula vinculante n°® 29 do
Supremo Tribunal Federal, que permite a utilizacdo de alguns elementos proprios dos
impostos para composicao da base de calculo de uma taxa.

Assim, apds estudo do consequente normativo das duas exegeses, a afronta aos
preceptivos constitucionais que orientam os entes federativos na instituicdo desta espécie de
tributo restou confirmada, pois ndo poderia o Estado de Sdo Paulo se utilizar da taxa para
tentar tributar a atividade estatal de fomento da seguranca publica promovido pelos dois

6rgdos da administracéo.

Tal atividade possui carater geral ndo sendo possivel fracionar sua prestacéo,
tampouco, individualiza-lo, pois atendem a todos os integrantes da sociedade, ndo uma

camada especifica em determinada circunstancia.

Em outro giro, com essas caracteristicas os critérios material do descritor e base de
calculo do prescritor acabam sendo prejudicados, ndo se aperfeicoando uma norma padréo de
incidéncia prépria de uma taxa, que expressamente representa uma conduta praticada pelo
Estado a determinado grupo de individuos, devendo estes apresentar a devida contraprestacéo
pelo beneficio individualizado proporcionado pela administracdo publica que, ndo aproveitam

os demais.

“ MACHADO, Hugo de Brito, Curso de Direito Tributério, 292 edicao, editora Malheiros, pagina 68.
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3. NATUREZA JURIDICA DAS ATIVIDADES INERENTES A SEGURANCA
PUBLICA EXERCIDA PELAS POLICIAS CIVIL E MILITAR.

Como podemos observar tanto pela leitura da doutrina especializada, quanto dos
julgados prolatados por nossos tribunais, as atividades exercidas pelas policias civil e militar
dispostas no Artigo 144, paragrafos 4% e 5° da Constituicdo Federal sdo denominadas como

servico publico essencial.

Em que pese ser caracterizada como fungdo estatal inerente ao poder de policia
judiciaria, tal assertiva ndo se confunde com o conceito de policia administrativa que, apesar
de uma aparente identidade nas nomenclaturas, possuem atribui¢@es estatais e regime juridico

distintos.

Tal entendimento encontra amparo nas licdes de Celso Antdnio Bandeira de Mello,
que faz essa diferenciacdo quando define o que é poder de policia, pontuando aspectos

essenciais para adequada assimilacdo do conceito:

“Pelo poder de policia, o Estado, mediante lei, condiciona, limita, o
exercicio da liberdade e da propriedade dos administrados, a fim de
compatibiliza-los com o bem estar social. Dai que a administracao fica
incumbida de desenvolver certa atividade destinada a assegurar que a
atuacdo dos particulares se mantenha consoante com as exigéncias
legais, 0 que pressupde a pratica de atos ora preventivos, ora

. . 1
fiscalizadores e ora repressivos.” >

Ainda conforme ensinamento do llustre Jurisconsulto, a linha que divide os conceitos
de servico publico e poder de policia, cinge-se na caracteristica do primeiro “ofertar ao
administrado uma utilidade, ampliando, assim, o seu desfrute de comodidades, mediante
prestacOes feitas em prol de cada qual, sendo que o segundo, inversamente (tendo como
objeto a protecdo do interesse de todos) visa restringir, limitar, condicionar as possibilidades

de sua livre atuacdo, exatamente para que seja possivel o convivio social”.'®

Feitas essas ponderagcdes podemos concluir que a natureza juridica das atividades

exercidas pelos dois 6rgdos da administragdo publica, conforme distribuicdo de competéncias

> BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio, Curso de direito administrativo, 272 edicao, S&o Paulo, Malheiros,
2010, pagina 683.

* BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio, Curso de direito administrativo, 272 edicéo, S&o Paulo, Malheiros,
2010, pagina 684 e 685.
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outorgadas pela Carta de 1988 é do exercicio do poder de policia judiciaria, atrelado ao
conceito de servigo publico essencial ofertado pelo Estado, distante da ideia de policia

administrativa.

3.1. ASPECTOS RELEVANTES DOS CONCEITOS DE POLICIA
ADMINISTRATIVA E JUDICIARIA.

Conforme descrito no item anterior, existem diferencas substanciais nos conceitos de
policia administrativa e judiciaria, sendo comum a ideia de atividade estatal que tem por
escopo regular as relag@es sociais dos individuos, mas que operam efeitos distintos no mundo

fenoménico.

Oferecendo uma definicdo para os dois institutos, estabelecendo critérios que 0s

diferenciam, Alexandre Santos de Aragdo assim conceitua a matéria, vejamos:

“A policia administrativa ndo pode ser confundida com a policia
judiciaria e a policia ostensiva de manutencdo da ordem publica. Na
verdade, tém em comum com elas praticamente apenas 0 nome:

1) Aquela diz respeito a protecdo do interesse publico em geral, enquanto
essa dizem respeito respectivamente a apuracdo e a repressao de
crimes;

2) Aguela incide sobre bens, direito, atividades e excepcionalmente sobre
pessoas (ex: quarentena compulséria em caso de epidemia) enquanto
essas incidem apenas sobre a prépria pessoa dos infratores, visando
geralmente a uma possivel imposicdo de pena restritiva de liberdade;

3) Aquela se difunde por toda a Administracdo Pablica, enquanto essas
sdo constitucionalmente privativas de determinados 0Orgaos
(basicamente policias civis, policias militares e policia federal —
Artigo 144 da Constituigio Federal)”.'’

No fragmento da obra nota-se que o autor considera 0s conceitos totalmente

estanques, ndo guardando nenhuma proximidade ldgica, indicando o campo que

7 ARAGAO, Antonio Santos de, Curso de direito administrativo, 22 edicéo, Rio de Janeiro, Forense, 2013,
pagina 195.
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particularmente entendemos ser essencial para distin¢éo, que recai sobre o regime juridico que

ira reger cada uma das funcgdes estatais.

Enguanto na policia administrativa temos uma atividade estatal que se aperfeicoa em
todas as esferas da administracdo publica, na atividade de policia judiciaria temos a definicéo
de especialidade, sendo a competéncia exercitada por 6rgdos da administracdo publica

expressamente indicados para tal fim pelo legislador constituinte.

Neste sentido, mantendo o entendimento que existem diferencas que separam 0s
conceitos de policia judiciaria e administrativa, optamos por adotar a linha proposta por Celso
Antbnio Bandeira de Mello, que entende pela diferenciacdo, mas ndo aprofunda de tal modo a
identifica-los como elementos totalmente dissonantes, colocando no plano do regime juridico

que rege cada um o ponto que 0s separa, Vejamos:

“O que efetivamente aparta policia administrativa de policia judiciaria
é que a primeira se predispde unicamente a impedir ou paralisar
atividades antissociais, enquanto a segunda preordena a
responsabilizacdo dos violadores da ordem juridica.

A importancia da distincdo entre policia administrativa e policia
judicidria estd em que a segunda rege-se na conformidade da
legislagdo processual penal e primeira pelas normas de direito

administrativo.” 18

Talvez a distincdo entre os regimes juridicos que regem cada um dos institutos
juridicos possa ser considerada a diferenca mais aguda, pois o poder de policia judiciario se
trata de atividade estatal essencial ndo sujeita a qualquer contraprestacdo vinculada dos
administrados para o seu aperfeicoamento, ndo podendo ser condicionada ao adimplemento
de tributos especificos para tal fim, no caso, na modalidade taxa, sendo a atividade promovida

pelas policias custeadas através de impostos, tributos esses ndo vinculados.

Situacdo distinta se opera quando estamos diante da analise do poder de policia
administrativa, no qual Estado pode condicionar o acesso a atividade estatal ao adimplemento
de determinada taxa, pois o regime juridico que rege referida circunstancia é eminentemente

adstrito a seara do Direito Administrativo.

8 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio, Curso de direito administrativo, 272 edi¢do, S&o Paulo, Malheiros,
2010, paginas 834 e 835.
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Um exemplo classico que podemos citar € a taxa de controle e fiscalizacdo ambiental
(TCFA), no qual o 6rgdo publico competente faz jus ao recebimento da exegese para
promover a fiscalizacdo, repressao e prevencdo das normas atinentes a protecdo do meio

ambiente, regulando os interesses individuais e coletivos dos administrados.

3.2. INADEQUACAO DA ESPECIE TAXA PARA CUSTEIO DA ATIVIDADE
ESTATAL.

Iniciamos este capitulo apontando o posicionamento majoritario da doutrina e
jurisprudéncia acerca da definicdo da atividade estatal exercida pelas policias civil e militar,
caracterizada como servico publico essencial, traco do exercicio do poder de policia judiciaria
outorgado pela Constituicdo Federal a alguns orgaos especializados da administracdo publica

destinados para tal fim.

Destacamos a diferenca existente entre policia administrativa e judiciaria, colocando-
as em polos distintos, em que pese a aparente identidade em algumas funcdes, mas que se

afastam quando observamos o regime juridico que rege cada uma das atividades estatais.

Com essas informacgdes podemos perfeitamente afirmar que as duas taxas instituidas
no ambito do Estado de Séo Paulo para custeio dos servigos prestados pelos dois 6rgdos da
administracdo, afrontam principios constitucionais para exercicio da competéncia tributaria,
pois tal servico tem em sua origem a impossibilidade da individualizacdo na prestacdo e
especificacdo da atividade, o que afeta frontalmente a possibilidade de mensurar uma
grandeza pecuniaria a ser adimplida pelo administrado.

Tal circunstancia surge pela disposi¢do do Artigo 144, caput, da Carta de 1988, que
classifica a atividade estatal como essencial para manutencdo da ‘“ordem publica” e
“incolumidade de pessoas e patrimoénio”, colocando ainda como um “dever do Estado”
“direito e responsabilidade de todos”, ndo deixando duvida o legislador constituinte sobre o

carater “ut universi” que sustenta tal atividade estatal.

Como ja abordamos no presente estudo, para um servigo publico fazer jus ao custeio
pela especie taxa, mister observar os critérios especificidade e divisibilidade, disposto no

Artigo 145, 11 da Constituicdo Federal, que determinam que a atividade dirigida pelo Estado
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ao administrado deve ser passivel de individualizacdo, ndao podendo qualquer deles ser
abstraido pelo legislador ordinario objetivando a cobranga da exegese.

E evidente o esforco do legislador paulista em estabelecer critérios que busquem
individualizar a atividade voltada ao administrado, alguns estranhos a espécie, tais como
“atividade com finalidade lucrativa exercida pelo administrado”, “eventos realizados por
particular em area fechada ou isolada”, ou ainda, impondo a sujei¢do passiva da obrigacédo
tributdria aquele que faz o requerimento de policiamento, como se este fosse o Unico
beneficiado pela prestacdo do servico, ignorando a presenca dos demais participantes do
evento, como ocorre, a titulo de exemplo, em jogos realizados em estadios de futebol ou

concertos musicais.

Quando partimos do conceito de atividade estatal essencial inerente ao exercicio do
poder de policia judiciaria, entendemos que tais digressdes promovidas pelo legislador
bandeirante encontram um obstaculo ainda maior, pois ndo estamos diante de uma prestacdo
passivel de fracionamento ou individualizacdo do ato administrativo, mas sim, de um direito e
dever do Estado consagrados na Carta de 1988 oferece-lo a todos os administrados,
independentemente de contraprestacdo pecuniaria, uma vez que tal atividade é custeada pelos
impostos.

Entendemos que, perdurando o entendimento da Fazenda Publica do Estado de S&o
Paulo, produzimos uma anomalia sistémica de dificil reparo, pois ataca o regime juridico
préprio para instituicdo das taxas presente da Lei Maior, criando uma obrigacdo tributéria
“sui generis” que, se utiliza de critérios proprios nao encontrando paradigma dentro do

ordenamento juridico patrio que Ihe forneca supedéaneo.

Alias, tal circunstancia ndo é um caso isolado ou inédito na seara juridico-tributaria,
podendo servir de exemplo a taxa de iluminacdo publica exigida pelas municipalidades em
larga escala no século passado, como forma de incremento das receitas destes entes

federativos objetivando o fomento de tal atividade.

Tamanho foram os questionamentos pela exigibilidade desta exacéo instituida pelos
municipios, pela afronta do regime juridico préprio das taxas, que 0s casos chegaram as
portas do Supremo Tribunal Federal que, consolidou jurisprudéncia no sentido de declarar a
exacdo inconstitucional. O fundamento utilizado pela Suprema Corte recaia justamente sobre

0 enunciado do Artigo 145, Il da Constituicdo Federal, que estabelece como condi¢do
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essencial para se operar o0 regime juridico das taxas a observancia dos critérios de
especificidade e divisibilidade, circunstancias essas ndo passiveis de aplicagdo para o servico

de iluminac&o de vias publicas.

Como forma de acatar referido pleito das municipalidades, que perderam a
possiblidade de custeio do servico pela modalidade taxa em razédo da jurisprudéncia formada
pela Corte Suprema, foi introduzido no texto Constitucional o Artigo 149-A pela Emenda n°
39/2002 que, permite a instituicdo da espécie tributéria contribuicdo para custeio dos servi¢os
de iluminacdo publica, desde que observado o disposto no Artigo 150, | e 11l do texto da Lei

Maior.

Aproveitando o precedente criado pelo legislador constituinte reformador, poderia os
Estados buscar o custeio das atividades atinentes a seguranca publica através da modalidade
contribuicdo, assim como se aperfeicoou através da COSIP, independentemente se
considerado servigo publico o ramificagdo do exercicio do poder de policia, pois o regime
juridico das taxas estabelece uma tipificacdo fechada no texto constitucional que ndo admite
adaptacdes, quando ndo observado cumulativamente o0s requisitos para exercicio da

competéncia tributéria.
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4. ENTENDIMENTO CONSOLIDADO DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL
ACERCA DA TAXA DE SEGURANCA PUBLICA PELA ATIVIDADE ESTATAL
PROMOVIDA PELAS POLICIAS CIVIL E MILITAR.

Quando instado a se manifestar sobre a matéria, o Supremo Tribunal Federal
colocou como primazia e fundamento nas decisdes prolatadas pela Corte o enunciado do
Artigo 144, caput da Constituicdo Federal, que define em linhas gerais qual a natureza
juridica da oferta de seguranca publica pelos entes federativos, bem como, seu carater
indispensavel para sociedade.

E possivel atestar que a caracteristica “‘ut universi” da atividade inerente a seguranca
publica promovida por estes 6rgdos dos Estados, afastou por completo qualquer possibilidade
de entendimento oposto a essa tese, pois além de desnaturar a possibilidade de cobranca de
contraprestacdo pecuniaria, também afasta a possibilidade da recusa na prestacdo por parte do
Estado caso tal adimplemento do administrado ndo ocorra.

A garantia da ordem publica e a incolumidade de pessoas e patrim6nio como pilares
de sustentacdo do estado democratico de direito, fez com que o Supremo néo fizesse a revisao
do sentido atribuido ao texto positivado, preservando regime juridico préprio das taxas e

evitando novas tentativas dos Estados em legislar fora do alcance de suas competéncias.

E certo que o texto da Lei 15.266/2013 que versa sobre a instituicdo das famigeradas
taxas ainda ndo foi submetido ao crivo do Supremo, mas com a leitura atenta dos julgados
produzidos pelo Tribunal e, realizando um juizo comparativo com as disposicdes previstas na
legislacdo Bandeirante, podemos concluir pela sua aparente inconstitucionalidade, pois a
técnica de redacdo dos diversos legisladores estaduais ndo € divergente, sendo em alguns

casos de identidade total.

Podemos citar como exemplo emblematico do que tratamos a Lei 13.194/97 do
Estado de Goias, que teve a inconstitucionalidade dos itens A 6.1.1 e 6.1.2 do Anexo IlI
declarada em acordao prolatado pela Segunda Turma do Supremo Tribunal Federal, no
Ag.Regimental 535.085 de Relatoria do llustre Ministro Gilmar Mendes de 09/04/2013, cuja
a semelhanca com o disposto do Anexo I, itens 7.1 e 7.2 da Lei Paulista nos permitem chegar

a essa ponderacéo.

Por fim, realizando a andlise dos julgados do Excelso Pretdrio, serd possivel

visualizar com um maior grau de precisdo, todos os argumentos lancados nos capitulos
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anteriores que se orientam pela inconstitucionalidade do fragmento do Diploma Paulista, pois
os fundamentos juridicos lancados no presente estudo em boa parte ja foram objeto de

apreciacdo pela Suprema Corte.

4.1. ANALISE DOS PRINCIPAIS JULGADOS DA SUPREMA CORTE SOBRE A
MATERIA.

Dando inicio a andlise dos principais julgados sobre a matéria prolatados pelo
Supremo Tribunal Federal, mister destacar o acérddo de Relatoria do Ministro Gilmar Mendes
no Agravo Regimental n® 535.085 que, realizou o exame de constitucionalidade dos itens A
6.1.1e 6.1.2 do Anexo Il da Lei 13.194/97 do Estado de Goiés.

Para fornecer uma compreensdo mais profunda da importancia deste julgado para o
estudo langado em relacdo a Lei Bandeirante, facamos uma comparacdo dos itens da
legislacdo Goiana objeto de analise da Suprema Corte, com o0s preceptivos da legislacdo

paulista dos quais fizemos a andlise de sua constitucionalidade no presente trabalho, vejamos:

“A 6. Servicos Especificos e Divisiveis, por solicitacdo do Usuario
1.1. Policiamento especializado realizado pela Policia Civil,
independentemente da classe a que pertencer o policial, por hora de
servicgo prestado de cada policial - R$ 3,00

1.2. Policiamento ostensivo-preventivo, realizado pela Policia Militar,
independentemente do posto ou da graduacdo, por ora de servigo
prestado de cada policial em servico de local — R$ 3,00.”

Em que pese algumas diferencas no que concerne a estilo da linguagem no legislador
ordinario, ao escolher os termos para enquadramento da atividade, o texto da legislacdo
paulista e goiana guardam profunda identidade, o que nos leva a concluir que o modelo de
regra matriz de incidéncia utilizada no capitulo 2 do presente trabalho para entendimento do

Diploma Bandeirante se aplica perfeitamente ao enunciado do Estado de Goias.

A tomar contato com as disposi¢fes do texto daquele Estado, instado a se manifestar,
assim se pronunciou o Ministro Gilmar Mendes ao realizar a analise de constitucionalidade
dos anexos no Agravo Regimental n°® 535.085, que ajudam a entender o posicionamento do

Tribunal quanto a matéria, conforme fragmento do julgado que segue:



38

“No tocante aos preceitos insertos no Anexo I, itens A 6.1.1 e A
6.1.2, da Lei estadual 13.194/97, referentes & imposicdo de taxas para
prestacdo de servicos de policiamento por solicitacdo do particular,
depreende-se que as disposi¢fes impugnadas sdo inconstitucionais,
uma vez que o custeio de servicos prestados por Orgdos de
seguranca publica deve ser realizado mediante cobranga de
impostos e ndo por meio de taxas, visto que possuem carater geral
e indivisivel (uti universi)

E essa a jurisprudéncia pacifica desta Corte que, no julgamento da
ADI 2.424 de minha relatoria, Plenério, DJ 18.06.2004, firmou-se no
sentido de ser inconstitucional a cobranca de taxa de servigos
prestados por 6rgdo de seguranca publica, uma vez que a referida
atividade somente poder ser sustentada por impostos.” (grifos

N0sso0).

Caracterizando tal atividade exercida pelas policias como servico publico de carater
universal, o julgado solidifica a ideia de impossibilidade de aplicagdo do enunciado do artigo
145, inciso Il da Carta Constitucional de 1988, que permite a cobranca de taxas para servicos
publicos especificos e divisiveis, 0 que afasta o regime juridico para a exegese instituida no

Estado de Goias tornando-a inconstitucional.

Conforme ja pontuamos, a regra matriz das exegeses cobradas no Estado de Séo
Paulo é similar ao diploma goiano tanto na hip6tese de incidéncia do descritor quanto no
consequente normativo do prescritor, podendo concluir com fundamento na jurisprudéncia
pacificada pelo Supremo Tribunal Federal, que ao realizar o exame da lei paulista chegamos a

uma norma com evidente vicio de inconstitucionalidade.

Tal posicionamento conforme ja asseverado, é pacifico dentro da Corte Suprema,
tendo sido formado ao longo das Ultimas décadas, demonstrando a solidez e zelo do Excelso
Pretorio quanto aos principios norteadores para 0 exercicio da competéncia constitucional

para instituicdo de taxas pelos entes politicos de direito publico.

Conforme restard evidenciado abaixo, com a reproducdo da ementa dos principais
julgados, o conceito de universalidade e impossibilidade de individualizagdo dos servigos de

seguranca publica prestados pelas policias, serd a matriz normativa para declaracdo de
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inconstitucionalidade dos diversos diplomas estaduais que tentaram desvirtuar 0 regime

juridico préprio das taxas:

“DIREITO  CONSTITUCIONAL E DIREITO TRIBUTARIO.
AGRAVO REGIMENTAIS EM RECURSO EXTRAORDINARIO.
TAXA DE SEGURANGA PUBLICA. ADI ESTADUAL. LEI
ESTADUAL 6.763/75, MODIFICADA PELA LEI ESTADUAL
12.425/96. POLICIA OSTENSIVA. EVENTOS. REUNIAO OU
AGLOMERACAO DE PESSOAS. INCONSTITUCIONALIDADE.
ADIs 1.942 - MC/PA E 2.424/CE

1. Impossibilidade de cobranca de taxa de seguranca publica de

eventos abertos ao publico, ainda que tal servico seja solicitado por
particular para a sua seguranca ou de terceiros. Visto que incumbe ao
Estado presta-la a toda a populacéo, essa atividade somente pode ser
sustentada por imposto. Precedentes.

2. Agravos regimentais a que se nega provimento. (Acorddo em
Ag.REg. no Recurso Extraordinario 269.374 Minas Gerais, proferido
pela Segunda Turma do STF, de Relatoria da Ministra Ellen Gracie —
02/08/2011).”

“TRIBUTO.  TAXA DE SEGURANCA PUBLICA. E
INCONSTITUCIONAL A TAXA QUE TENHA POR FATO
GERADOR A PRESTACAO DE SERVICO DE SEGURANCA
PUBLICA, AINDA QUE REQUISITADA POR PARTICULAR.
SERVICO PUBLICO INDIVISIVEL E NAO ESPECIFICO.
AGRAVO REGIMENTAL IMPROVIDO. PRECEDENTES.

1. Dado seu carater uti universi, 0 servico de seguranga publica ndo é

passivel de ser remunerado mediante taxa, atividade que sé pode ser
sustentada pelos impostos.

2. Recurso Extraordinario. Inadmissibilidade. Jurisprudéncia
assentada. Auséncia de raz0es consistentes. Decisdo Mantida. Agravo
Regimental improvido. Nega-se provimento a agravo regimental
tendente a impugnar, sem razfes consistentes, decisdo fundada em

jurisprudéncia assente na Corte. (Acorddo em Ag.REg. no Recurso
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Extraordinério 536.639 Rio Grande do Norte, proferido pela Segunda
Turma do STF, de Relatoria do Ministro Cezar Peluso — 07/08/2012).”

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. Art. 2° E
TABELA V, AMBOS DA Lei 6.010, de 27 de DEZEMBRO DE
1996, do ESTADO DO PARA. Medida Liminar. - Em face do artigo
144, "caput”, inciso V e pardgrafo 5° da Constituicdo, sendo a

seguranga publica, dever do Estado e direito de todos, exercida para a
preservacdo da ordem publica e da incolumidade das pessoas e do
patrimdnio, através, entre outras, da policia militar, essa atividade do
Estado sé pode ser sustentada pelos impostos, e ndo por taxa, se for
solicitada por particular para a sua seguranca ou para a de terceiros, a
titulo preventivo, ainda quando essa necessidade decorra de evento
aberto ao publico. - Ademais, o fato gerador da taxa em questdo nao
caracteriza sequer taxa em raz&o do exercicio do poder de policia, mas
taxa pela utilizacdo, efetiva ou potencial, de servigos publicos
especificos e divisiveis, 0 que, em exame compativel com pedido de
liminar, ndo é admissivel em se tratando de seguranca publica. -
Ocorréncia do requisito da conveniéncia para a concessdo da liminar.
Pedido de liminar deferido, para suspender a eficacia "ex nunc" e até
final julgamento da presente acdo, da expressdo "servigco ou atividade
policial-militar, inclusive policiamento preventivo™ do artigo 2°, bem
como da Tabela V, ambos da Lei 6.010, de 27 de dezembro de 1996,
do Estado do Para” (Acorddo na ADI 1.942 Par4, proferido em Sessdo
Plenaria pelo STF, de Relatoria do Ministro Moreira Alves —
22/10/1999).”

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI N°
13.084, DE 29.12.2000 DO ESTADO DO CEARA. INSTITUICAO
DE TAXA DE SERVICOS PRESTADOS POR ORGAO DE
SEGURANCA PUBLICA. Atividade que somente pode ser

sustentada por impostos. Precedentes. Acdo julgada procedente

(Acordao na ADI 2.424 Ceara, proferido em Sessdo Plenaria pelo
STF, de Relatoria do Ministro Gilmar Mendes — 18.06.2004).”
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Resta corroborado pelo compendio jurisprudencial exposto, que as raizes do
posicionamento do Supremo Tribunal Federal estdo fincadas no enunciando do Artigo 144,
caput da Carta de 1988, colocando a seguranca publica como um dos fundamentos de
manutencdo do estado democratico de direito, em especial, a preservacdo da ordem puablica e

da incolumidade de pessoas e do patrimonio.

O seu carater “ut universi” surge justamente do imperativo do Estado em ofertar ao
administrado as condigdes necessérias para o desenvolvimento de suas atividades, para o
pleno exercicio da cidadania, ndo podendo ter como obstaculo uma obrigacdo de natureza

pecuniaria que impede o seu aperfeicoamento.

Colocar o adimplemento da taxa como condicdo para acesso ao servico publico de
policiamento seria uma temeridade, pois tem em sua génese o carater indispensavel da
prestacdo, por ser atividade estatal desenvolvida por organismos publicos especializados para
tal fim, ndo podendo o administrado prescindir em casos onde sua atuacgao seja essencial.

Além dos argumentos lancados, a jurisprudéncia da Suprema Corte igualmente pde a
salvo o regime juridico proprio das taxas, impedido que o legislador ordindrio amplie os
limites da competéncia que lhe foi outorgada pela Constituicdo Federal, ratificando os
critérios especificidade e divisibilidade como condicOes essenciais para instituicdo da espécie

tributéria.
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CONCLUSAO

Os diversos julgados do Excelso Pretdrio pacificou a jurisprudéncia no sentido de
considerar inconstitucional a exigibilidade de taxa em razdo da atividade estatal de
policiamento preventivo, ostensivo e judiciario promovido pelos dois 6rgdos integrantes do
sistema de seguranca publica, servindo o posicionamento da Suprema Corte como um

indicativo da correta atribuicdo de sentido as disposi¢des do texto constitucional.

No entanto, em que pese a jurisprudéncia consolidada do Tribunal, o Estado de Séo
Paulo insiste na cobranca da exegese para essas atividades, ignorando o regime juridico
proprio das taxas previsto no artigo 145, inciso Il da Carta de 1988, que ratifica a necessidade
de individualizacdo e especificidade da atividade estatal, de modo a estabelecer um elo entre o
beneficio prestado pelo Estado e 0 “quantum” 0 administrado deve adimplir em forma de

contraprestacdo pecuniéria.

Evidente que quando falamos em tais atividades estatais, sendo consideradas servigos
pablicos de natureza essencial inerentes ao exercicio do poder de policia judiciaria, estamos
diante de uma prestacdo de carater “ut universi” nao sendo passivel de individualizagdo ou
fracionamento quando da disponibilizacdo ao administrado, pois o artigo 144, caput da
Constitucional Federal expressamente estabelece que a manutencdo da ordem publica e da
incolumidade de pessoas e do patriménio como “dever do Estado”, portanto, sua oferta a

todos integrantes da sociedade indistintamente se transmuta em imperativo ndo em faculdade.

Condiciona-la ao adimplemento de obrigacdo pecuniaria afronta a ordem
Constitucional, uma vez que tal atividade ja é custeada pelos administrados através das
receitas oriundas dos impostos, modalidade de tributacdo ndo vinculada, adequada para

custeio das atividades em comento.

Importante igualmente destacar a imprescindibilidade da atividade exercida pelos
dois 6rgédos da administracéo, pois sustentam pilares fundamentais de manutencdo do estado
democratico de direito, ndo sendo plausivel o administrado ser compelido ao cumprimento de
obrigagdo tributaria adicional, para fazer jus ao acesso aos servigos fomentados por estes

Orgaos.

Causa igual estranheza a criacdo de novos critérios para instituicdo de taxas
promovidas pela Lei 15.266/2013 do Estado de Sao Paulo, colocando como supedaneo para

realizacdo da cobranca, atividade de carater lucrativo exercida pelo contribuinte da exegese,
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em total descompasso com 0s contornos constitucionais para exercicio da competéncia, bem
como, da legislacdo especifica que regula a matéria, que ndo pontua o critério criado pelo

legislador Bandeirante como sendo proprio da espécie.

Outro ponto de profunda obscuridade é a sujeicdo passiva, colocando como
beneficiario do servico a pessoa que faz o requerimento de policiamento a qualquer dos
orgdos, ignorando a participacdo do publico em espetaculos artisticos, culturais, eventos
esportivos e outros, o que demonstra o patente vicio de inconstitucionalidade no consequente
normativo da norma padrdo de incidéncia das exacGes paulistas, pois o legislador ordinario
tenta de maneira forcosa induzir ao entendimento que a atividade estatal exercida pelos 6rgaos

é passivel de individualizacdo a determinado administrado.

Feitas essas colocacdes, entendemos que a competéncia do poder de tributar
outorgada pela Carta de 1988 aos entes federados ndo é ilimitada, tampouco, permite a
criacdo de critérios extravagantes para instituicdo de tributos pelo legislador ordinério, fora
daqueles expressamente previstos no texto constitucional, em total desarmonia ao regime

tributario préprio para instituicdo de cada exacao.

Tal circunstancia é fomentadora da inseguranca juridica, pois se a regras atinentes ao
exercicio da competéncia tributaria ndo sdo respeitadas pelas pessoas juridicas de direito
publico, todo a arcabouco normativo se torna indcuo, criando uma crise de eficacia das leis
propagada por todo o ordenamento. Nenhum sistema juridico se faz valido se ndo ha respeito
as regras previamente estipuladas e, se as mudancas que surgem no curso do tempo ndo
observam o regular procedimento de introducdo de normas, que sempre dever ter como

elemento norteador a Constituicdo Federal.

Isso explica em parte o elevado nivel de demandas judiciais em que o Estado figura
como parte, pois o cipoal legislativo gerado na busca por novas fontes de receita, ocasiona a
busca do Contribuinte pela tutela do Poder Judiciario, cada vez mais onerado pelo elevado
nimero de processos que possuem a matéria tributaria como elemento principal. O exemplo
do que falamos é Lei n° 15.266/2013 que, conforme foi abordado ao longo do trabalho,
instituiu duas taxas no ambito do Estado de S&o Paulo que poderiam ser perfeitamente
classificadas como obrigagdes tributarias “sui generis”, dado o afastamento das regras que

estabelecem o exercicio da competéncia para instituicdo da espécie.
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As receitas que o Estado precisa para fomento de suas atividades proprias podem ser
perfeitamente encontradas no préprio orgamento, sem a necessidade de inovar na ordem
juridica criando exegeses sem respaldo normativo. Para tanto, basta aperfeicoar a gestdo das
receitas oriundas da arrecadacao dos tributos, este sim, o problema que ocasiona a perda da
capacidade de investimento, geralmente diluido na corrosiva burocracia do Estado, que se
mostra cada vez mais incapaz de proporcionar 0 minimo necessario para manutencdo dos

aparelhos puablicos.

Instrumento valioso para tal fim, que no nosso sentir vém sendo relativizado pelas
diversas esferas de governo, se trata da Lei Complementar 101/2000, que institui normas para
gestdo da responsabilidade fiscal, um grande avanco promovido para consolidar as
instituicOes e promover 0 aumento das receitas, sem que isso importe no uso do expediente
retrogrado de aumento da carga tributria ao contribuinte para suprir os desvios
administrativos. Seu carater educador ndo pode ser posto de lado, tampouco, relativizado, pois
suas disposi¢cdes apresentam instrumentos comprovadamente eficazes de gestdo de recurso

publicos.

Por fim, entendemos ser essencial a melhora das condigdes de trabalho e
financiamento das atividades dos dois 6rgdos responsaveis pela seguranca publica no Estado
de Sdo Paulo, mas para tanto é igualmente importante respeitar as modalidades de
financiamento existentes dentro do ordenamento juridico, sem que isso importe em violacédo a
ordem constitucional, fato que ocorreu com a instituicdo das duas exegeses em flagrante

oposic¢do ao regime juridico préprio das taxas.
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