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PODER JUDICIARIO
TRIBUNAL DE JUSTICA DO ESTADO DE SAO PAULO

Registro: 2025.0001190403

ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos estes autos do Direta de
Inconstitucionalidade n°® 2126901-42.2024.8.26.0000, da Comarca de Sao
Paulo, em que é autor PROCURADOR-GERAL DE JUSTICA DO ESTADO
DE SAO PAULO, sdo réus PREFEITO DO MUNICIPIO DE GUARUJA e
PRESIDENTE DA CAMARA MUNICIPAL DE GUARUJA.

ACORDAM, em Orgao Especial do Tribunal de Justica de
Séo Paulo, proferir a seguinte decisdo: "INDEFERIRAM O PEDIDO DE
ADMISSAO COMO TERCEIRO INTERESSADO DA ASSOCIACAO DAS
AGENCIAS DE TURISMO RECEPTIVO, ESTACIONAMENTOS,
ORGANIZACAO DE FEIRAS, EVENTOS E EXCURSOES TURISTICAS DO
MUNICIPIO DE GUARUJA E JULGARAM A ACAO PROCEDENTE. V.U.",
de conformidade com o voto do Relator, que integra este acérdao.

O julgamento teve a participagcdo dos Exmos.
Desembargadores BERETTA DA SILVEIRA (Presidente), DECIO
NOTARANGELI, ALEXANDRE LAZZARINI, ANA CATARINA STRAUCH,
FRANCISCO LOUREIRO, XAVIER DE AQUINO, DAMIAO COGAN, VICO
MANAS, ADEMIR BENEDITO, CAMPOS MELLO, VIANNA COTRIM, FABIO
GOUVEA, MATHEUS FONTES, RICARDO DIP, FIGUEIREDO
GONCALVES, GOMES VARJAO, ALVARO TORRES JUNIOR, LUIS
FERNANDO NISHI, JARBAS GOMES, MARCIA DALLA DEA BARONE,
SILVIA ROCHA E NUEVO CAMPOS.

Sao Paulo, 5 de novembro de 2025.

RENATO RANGEL DESINANO
RELATOR
Assinatura Eletronica

Para conferir o original, acesse o site https://esaj.tjsp.jus.br/pastadigital/sg/abrirConferenciaDocumento.do, informe o processo 2126901-42.2024.8.26.0000 e cédigo OAy6aQTh.

Este documento é cépia do original, assinado digitalmente por RENATO RANGEL DESINANO, liberado nos autos em 06/11/2025 as 16:40 .
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ORGAO ESPECIAL
Voto n° 38.601
Direta de Inconstitucionalidade n° 2126901-42.2024.8.26.0000

Comarca: Sao Paulo

Autor: Procurador-Geral de Justica do Estado de S&o Paulo
Réus: Prefeito do Municipio de Guaruja e Presidente da Camara Municipal

de Guaruja

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE —
Municipio de Guaruja — Lei Complementar n° 291/2021,
que “Disciplina a entrada, circulacdo, permanéncia e o
estacionamento de veiculos de transporte coletivo de
passageiros privados provindos ou nao de outros
municipios, e da outras providéncias” — Alegacao de
violacdo as disposicées dos artigos 111, 160, inciso II, e
163, inciso V, da Constituicio Estadual — Pedido de
declaracido dos artigos 10, 11, 12, 13, 14, 15, 16, 17, 18,
19, 20, inciso I, 21, 22, 24, 25 e 30 referida lei municipal
— Procedéncia do pedido — Os dispositivos impugnados
enunciam a criacio de taxa cujo fato gerador é o
“exercicio regular do poder de policia quanto a
expedicio de Autorizacio para Entrada, Circulacio,
Permanéncia e Estacionamento de veiculos acima de 08
(oito) lugares, provindos de outros municipios, nos
limites territoriais de Guaruja e a devida fiscalizacdo” —
A taxa é tributo que pressupode contraprestacio a uma
atuacio estatal, cujo valor deve guardar correlacido
razoavel com o custo da atividade estatal — Auséncia de
indicacdo clara a respeito da atuacio estatal decorrente
do exercicio do poder de policia, na hipotese —
Desproporcionalidade dos valores fixados a titulo de
taxa didria, circunstincia que corrobora a inadequacio
da instituicio desta espécie de tributo — Hipétese em que
a municipalidade criou verdadeira taxa de uso de bem
publico, com a finalidade de custear a atuacio geral do
Municipio em matéria urbanistica e ambiental, sem
efetiva correlacdo com o exercicio concreto do poder de
policia em atividade fiscalizatoria especifica — Violacao
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do artigo 160, inciso II, da Constituicio Estadual —
Inobservancia, ademais, do principio da anterioridade
nonagesimal (artigo 163, inciso III, alinea ¢, da
Constituicio Estadual) — Taxa que impde indevida
restricio ao trafego de pessoas — Violacao do artigo 163,
inciso V, da Constituicio Estadual -
Desproporcionalidade das multas previstas para as
hipodteses de infracdo as obrigacées impostas pela lei —
Ofensa ao artigo 111 da Constituicio Estadual —
Indeferida participacio de associacio como terceiro
interessado — ACAO PROCEDENTE.

Trata-se de “agdo direta de inconstitucionalidade, com
pedido de liminar’ ajuizada pelo PROCURADOR-GERAL DE JUSTICA DO
ESTADO DE SAO PAULO em face dos artigos 10, 11, 12, 13, 14, 15, 16,
17, 18, 19, 20, inciso |, 21, 22, 24, 25 e 30 da Lei Complementar n°
291/2021 do Municipio de Guaruja, que “Disciplina a entrada, circulagéo,
permanéncia e o estacionamento de veiculos de transporte coletivo de
passageiros privados provindos ou nédo de outros municipios, e da outras

providéncias’.

O autor alega que os dispositivos impugnados sao
inconstitucionais. Sustenta que a instituicdo de taxa de policia para
remunerar o ingresso de veiculos de fretamento turistico e similares é
frontalmente contraria a Constituicdo do Estado de S&o Paulo. Argumenta
que a taxa de policia ndao encontra amparo “numa cobranga por mera
natureza potencial’, sendo imprescindivel o efetivo e concreto exercicio do
poder de policia. Destaca, ainda, que a atividade remunerada deve ser
especifica e divisivel, “ndo se tolerando sua instituicdo para servigos gerais
e indivisiveis” (fl. 14). Aduz, ainda, que a exigéncia de contraprestacao para

o0 ingresso, transito e permanéncia no Municipio de Guaruja impde limitagéo
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ao trafego de pessoas, 0 que viola o disposto no artigo 163, inciso V, da
Constituicdo Estadual. Por fim, defende que os valores fixados para a
referida taxa, “variando entre novecentos e quatro mil reais por dia”, e os
valores fixados para as multas, “variando entre dois e oito mil reais por dia”,
sao desproporcionais, razao pela qual violam o principio da razoabilidade,

previsto no artigo 111 da Constituigdo do Estado de Sao Paulo.

Forte nessas premissas e argumentos, o autor pleiteia a
declaracédo de inconstitucionalidade dos artigos 10, 11, 12, 13, 14, 15, 16,
17, 18, 19, 20, inciso |, 21, 22, 24, 25 e 30 da Lei Complementar n°
291/2021 do Municipio de Guaruja.

A liminar foi deferida a fim de suspender a eficacia dos
artigos 10 a 19, 20, inciso |, 21, 22, 24, 25 e 30, da Lei Complementar n°
291/2021, do Municipio de Guaruja (fls. 120/128).

Citada, a D. Procuradoria-Geral do Estado de Sao Paulo

nao se manifestou (fl. 140).

O Prefeito do Municipio de Guaruja prestou informacgoes,

defendendo a constitucionalidade da norma impugnada (fls. 142/154).

A Presidéncia da Camara Municipal de Guaruja nao se
manifestou (fl. 156).

A D. Procuradoria-Geral de Justica ofereceu parecer,

opinando pela procedéncia do pedido (fls. 161/169).

E o relatério.
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PASSO A VOTAR.

Inicialmente, indefiro o pedido de admissdo, como
terceiro interessado, da ASSOCIACAO DAS AGENCIAS DE TURISMO
RECEPTIVO, ESTACIONAMENTOS, ORGANIZACAO DE FEIRAS,
EVENTOS E EXCURSOES TURISTICAS DO MUNICIPIO DE GUARUJA
(fls. 212/257).

E que o artigo 7°, caput, da Lei n° 9.868/1999 é claro ao
estabelecer que: “Ndo se admitira intervencéo de terceiros no processo de

acdo direta de inconstitucionalidade”.

Acrescente-se que ndo se desconhece o teor do §2° do
mesmo artigo 7°, segundo o qual relator, “considerando a relevancia da
matéria e a representatividade dos postulantes”, admitir a manifestagao de

outros érgéos ou entidades.

Tampouco se ignora que o artigo 138 do Cddigo de
Processo Civil, permite ao relator, “considerando a relevancia da matéria, a
especificidade do tema objeto da demanda ou a repercussdo social da
controvérsia”, admitir a participacado de ‘pessoa natural ou juridica, 6rgdo ou

entidade especializada, com representatividade adequada’.

Na hipotese, contudo, a matéria ja esta suficientemente
madura e delimitada para julgamento, de modo que a participagdo de

terceiro é desnecessaria.

Conforme licdo de abalizada doutrina, “nos casos em

que o relator entender que as meras alegagbes do autor e dos demais
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Sujeitos processuais ja sdo suficientes ao necessario esclarecimento das

questdes para um julgamento de qualidade, devera indeferir a intervengéo

do amicus curiae” (NEVES, Daniel Amorim Assumpg¢ao. Manual de Direito
Processual Civil, 15 ed, 2023, p. 276).

Especial:

No mesmo sentido, precedentes deste C. Orgao

“INCIDENTE DE ARGUICAO DE

INCONSTITUCIONALIDADE — Artigos 28 e 29 da Lei n°
13.846/2016 do Municipio de Ribeirdo Preto que proibe a
exposicdo ou permanéncia de cédes e gatos destinados a
venda, nas dependéncias dos 'pet shops' e
estabelecimentos congéneres — Intervencdo de
terceiros como 'amicus curiae’ — Desnecessidade -
Matéria objeto do incidente que se afigura
suficientemente delimitada — Causa madura para
julgamento — Indeferimento do pedido — MERITO —
Norma impugnada que, ao restringir a exposigdo de
animais domésticos (caes e gatos) por 'pet shops’, casas
de banho e tosa e casas de venda de razbes e produtos
veterinarios, prejudica o desempenho da atividade
comercial de tais estabelecimentos — Auséncia de
interesse local relevante a justificar a intervengéo
legislativa suplementar pelo Municipio — Protegdo ao meio
ambiente cuja competéncia legislativa € concorrente entre
Unido Estados e Distrito Federal — Usurpagdo de
competéncia, por contrariedade ao entendimento
consolidado pelo STF em julgamento com repercusséo
geral (Tema 145) — Ademais, violagdo ao principio da livre
iniciativa ao exercicio da atividade econbémica —
Inconstitucionalidade formal e material constatadas —
Precedentes — INCIDENTE ACOLHIDO.”
(TJSP; Incidente De Arguicdo de Inconstitucionalidade
Civel 0022866-02.2023.8.26.0000; Relator (a): Luis
Fernando Nishi; Orgado Julgador: Orgao Especial; Foro de
Ribeirdo Preto - 1% Vara da Fazenda Publica; Data do
Julgamento: 29/11/2023; Data de Registro: 30/11/2023)
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“ACAO DIRETA DE

INCONSTITUCIONALIDADE. Lei Complementar
Municipal de Embu das Artes n.° 484/22, que dispbe
sobre a criagdo do cargo de Educador Docente Infantil e a
progresséo funcional por capacitagdo dos Auxiliares de
Desenvolvimento Infantil. Amicus curiae. Inteligéncia do
art. 138, caput, do CPC. Defesa de direito subjetivo.
Inadmissibilidade. Nao bastasse, matéria
suficientemente delimitada e madura para julgamento.
Mérito. Transposi¢cdo. Impossibilidade de provimento que
propicie ao servidor investir-se, sem prévia aprovacdo em
concurso publico, em cargo que n&o integra a carreira na
qual anteriormente investido. STF, Sumula Vinculante n.°
43. N&o bastasse, texto impugnado que dispbe sobre
diretrizes e bases da educagdo. Competéncia privativa da
Unido. Inteligéncia do art. 22, inc. XXIV, da CF.
Paréametro de constitucionalidade que deve ser admitido
consoante a inteligéncia do art. 144 da CE.
Inconstitucionalidade formal. Precedentes deste C. Orgéo
Especial. Modulagdo. Razbées de seguranga juridica, de
excepcional interesse social e de risco a continuidade do
servico publico apenas em relagdo aos Auxiliares de
Desenvolvimento Infantil dedicados a educagéo infantil
que obtiveram a habilitagdo necessaria ao exercicio das
atividades docentes no prazo de cinco anos da
promulgacdo da Lei n.° 9.424, de 24.12.96. Observagdo
sobre a irrepetibilidade dos valores recebidos de boa-fé
pelos servidores. Ingresso do "amicus curiae" indeferido e
pedido procedente, com observagcdo.”
(TJSP; Direta de Inconstitucionalidade
2013443-81.2023.8.26.0000; Relator (a): Tasso Duarte de
Melo; Orgdo Julgador: Orgédo Especial; Tribunal de
Justica de S&o Paulo -N/A; Data do Julgamento:
23/08/2023; Data de Registro: 24/08/2023)
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Portanto, indefiro o pedido de participacdo da

ASSOCIACAO DAS AGENCIAS DE TURISMO
ESTACIONAMENTOS, ORGANIZACAO DE FEIRAS,
EXCURSOES TURISTICAS DO MUNICIPIO DE GUARUJA.,

RECEPTIVO,
EVENTOS E
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Superada esta questao, passo ao exame do mérito.

A presente acao direta de inconstitucionalidade tem por
finalidade a declaragdo de inconstitucionalidade dos artigos 10 a 19, 20,
inciso |, 21, 22, 24, 25 e 30, da Lei Complementar n° 291/2021, do Municipio
de Guaruja, que “Disciplina a entrada, circulagdo, permanéncia e o
estacionamento de veiculos de transporte coletivo de passageiros privados

provindos ou ndo de outros municipios, e da outras providéncias”.

Confira-se o teor das normas impugnadas:

“‘Art. 10. A TAEV - Taxa para Autorizagcdo de
Entrada de Veiculo tem como fato gerador o exercicio
regular do poder de policia quanto a expedicdo de
Autorizagdo para Entrada, Circulacdo, Permanéncia e
Estacionamento de veiculos acima de 08 (oito) lugares,
provindos de outros municipios, nos limites territoriais de
Guaruja e a devida fiscalizagdo nos termos autorizados.

Art. 11. A TAEV de que trata essa Lei
Complementar sera valida para o periodo de no maximo
24 (vinte e quatro) horas, ficando fixada conforme segue:

| - Onibus: 1.000 UF's (mil Unidades Fiscais de
Guaruja);

Il - Micro-6nibus: 800 UF's (oitocentas Unidades
Fiscais de Guaruja);

Il - Similares: 300 UF's (trezentas Unidades
Fiscais de Guaruja);

IV - Motorcasa, trailer e camper: 200 UF's
(duzentas Unidades Fiscais de Guaruja);

V - Cadastro anual de fretamento continuo: 50
UF's (cinquenta Unidades Fiscais de Guaruja).

Art. 12. Os veiculos que transportem pessoas
para participagdo em eventos culturais, artisticos,
esportivos, sociais ou religiosos, equipes técnicas dos
eventos organizados pela municipalidade ou por pessoas
juridicas estabelecidas no Municipio de Guaruja, poderdo
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requerer a isengdo do pagamento das taxas previstas
nesta Lei Complementar, desde que:

| - o evento ndo tenha fins lucrativos, ou seja,
destinado ao fomento turistico;

Il - comprovem que o acesso do veiculo se da
exclusivamente para transporte de equipe técnica que
atue na estruturacdo de eventos referidos no inciso I;

Ill - o requerimento de isengdo da taxa seja
protocolado na Secretaria Municipal de Defesa e
Convivéncia Social - SEDECON, pelo interessado
conforme regulamentagéo especifica.

Art. 13. Comprovada a hospedagem em iméveis
de aluguel o interessado teréa redugao de 30% (trinta por
cento) no valor da taxa prevista nos incisos Il, Ill e 1V do
artigo 11 desta Lei Complementar, desde que disponham
de garagens proprias que comportem o estacionamento
do veiculo autorizado ou mantenham convénios com
estacionamentos particulares com Inscricgdo Municipal
comprovadamente ativa perante a Prefeitura.

§ 1° N&o sera emitida AEV para 6nibus cujo
destino seja imovel de aluguel.

§ 2° N&o seréa emitida a AEV prevista nesta Lei
Complementar para mais de 01 (um) veiculo por imével
de aluguel, com a comprovagdo através do Imposto
Predial Territorial Urbano (IPTU) do Municipio de Guaruja.

Art. 14. Comprovada a reserva junto a
prestadores de servigos turisticos com Inscrigdo Municipal
ativa comprovada perante a Prefeitura, enquadrados nos
incisos I, I, IV, Ve VI do art. 21 da Lei Federal n°® 11.771,
de 17 de setembro de 2008, localizados no Municipio de
Guaruja, devidamente registrados no CADASTUR junto
ao Ministério do Turismo e com inscricdo municipal ativa,
terdo isengcdo no valor da taxa prevista nos incisos do
artigo 11 desta Lei Complementar, desde que disponham
de garagens proprias que comportem o veiculo
autorizado, ou mantenham convénios com
estacionamentos particulares com Inscrigdo Municipal da
cidade de Guaruja comprovado perante a Prefeitura.

Art. 15. Todo grupo de visitantes ao municipio
de Guaruja, pode pleitear redugdo no valor da Taxa para
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Autorizagéo de Entrada de Veiculo e Estadia, prevista nos
incisos do artigo 11 desta Lei Complementar, desde que
atenda todos os requisitos deste artigo:

I - Em 20% (vinte por cento), comprovada a
contratagdo de, no minimo, 01 (um) Guia de Turismo por
veiculo, cadastrado junto a Secretaria Municipal de
Turismo de Guaruja - SETUR, para a realizagdo de CITY
TUR, com roteiro previamente definido pela SETUR;

Il - Em 20% (vinte por cento), comprovada a
contratagdo de prestador de servigos turisticos
enquadrados no inciso Xlll do artigo 2.° desta Lei
Complementar para 01 (uma) diaria, e, caso comprovada
contratagdo acima de 02 (duas) diarias, podera requerer a
redugéo da Taxa para Autorizagdo de Entrada de Veiculo
em 50% (cinquenta por cento);

Il - Em 20% (vinte por cento), comprovada a
contratacdo de prestador de servigos turisticos
enquadrados no inciso XIV do artigo 2.° desta Lei
Complementar.

Paragrafo unico. A comprovagao prevista neste
artigo se dara com a devida emissdo de Nota Fiscal de
Prestacao e Servigo e comprovagéao pelo estabelecimento
da rede hoteleira das hospedagens, com Inscrigéo
Municipal da cidade de Guaruja comprovada perante a
Prefeitura.

Art. 16. As isengbes ou reducdes previstas nos
artigos 12 ao 15 desta Lei Complementar somente seréao
concedidas ao solicitante, meio de hospedagem, imovel
de locagéao, Guia de Turismo ou proprietario de veiculo de
transporte coletivo de passageiros que n&o conste no
cadastro de Divida Ativa do Municipio de Guaruja.

Paragrafo unico. Sera negado o beneficio
tratado neste Capitulo ao veiculo de transporte coletivo
de passageiros que possuir multas ndo quitadas junto a
Prefeitura Municipal de Guaruja.

Art. 17. Os veiculos que executam fretamento
continuo em qualquer modalidade deverdo realizar
cadastro e recolher taxa, previstas no inciso V do artigo
11, junto a Secretaria Municipal de Defesa e Convivéncia
Social - SEDECON, sujeito as penalidades previstas
nesta Lei Complementar, no que couber.
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Art. 18. Veiculos de transporte coletivo para
excursbes com origem no Municipio do Guaruja, com
destino para outros municipios serdo regulamentados por
Decreto, ficando isentos da cobranca da taxa prevista
nessa Lei Complementar.

Art. 19. As isengbes e redugbes previstas nesta
Lei Complementar, ndo serdo acumulativas.

Art. 20. E vedado aos veiculos de que se trata
essa Lei Complementar:

| - Entrar no Municipio de Guaruja sem a
respectiva Autorizagdo de Entrada de Veiculo;

(...)

Art. 21. A infrag&o prevista no inciso | do artigo
20 sujeitara o infrator a multa no valor de 2.000 UF's
(duas mil Unidades Fiscais de Guaruja) por dia de
infragcdo cometida e apreensdo e recolhimento do veiculo
ao Patio Municipal.

Art. 22. A infrag&o prevista no inciso Il do artigo
20 sujeitara o infrator a multa no valor de 1.500 UF's (um
mil e quinhentas Unidades Fiscais de Guaruja) por dia de
infracdo e apreenséo e recolhimento do veiculo ao Patio
Municipal.

Art. 24. As infragbes previstas nos incisos Il ao
VIl do artigo 20 sujeitara o infrator a multa no valor de
1.000 UF's (um mil Unidades Fiscais de Guaruja) e a
retengéo do veiculo até a devida regularizagéo.

Art. 25. A infragdo prevista no inciso IX do artigo
20 sujeitaréa o infrator a multa no valor de 600 UF's
(seiscentas Unidades Fiscais de Guaruja) e a apreensao
dos botijées de gas ou outros materiais inflamaveis, com
destinagdo nos termos da legislagéo vigente.

(...)
Art. 30. Os valores das taxas serdo destinados

na propor¢do de 50% (cinquenta por cento) ao Fundo
Municipal de Turismo e 50% (cinquenta por cento) ao
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Fundo Municipal de Transito, e, quanto as multas, seréo
destinadas 100% (cem por cento) ao Fundo Municipal de
Transito.”

Inicialmente, cumpre registrar que, a despeito do pedido
de reconhecimento da perda do objeto da presente acdo, formulado pelo
Prefeito do Municipio de Guaruja em virtude da tramitagcao de projeto de lei
complementar que revogaria as normas ora impugnadas (fl. 172), o préprio
Chefe do Poder Executivo posteriormente demonstrou que o referido projeto
de lei foi retirado (fls. 201/203).

Portanto, considerando que a Lei Complementar n°
291/2021 continua vigente, ndo ha razéo para a nao apreciagcao do pedido

formulado na petigao inicial.

Superada esta questao, examina-se o pedido inicial.

A alegacéo de inconstitucionalidade de dispositivos da
Lei Complementar n° 291/2021 esta fundada, em sintese, nas teses de que
(i) a cobranca de taxa de policia deve estar baseada no efetivo exercicio do
poder de policia, bem como nao pode ser instituida para a remuneragao de
servigos gerais e indivisiveis, (ii) os valores instituidos para a taxa séo
desproporcionais, assim como o valor das multas previstas para as
hipéteses de descumprimento da lei, e (iii) a cobranca impde indevida

restricdo ao trafego de pessoas.
O autor aponta a violagao aos artigos 111, 160, inciso II,

e 163 inciso V, da Constituicdo Estadual, aplicaveis aos Municipios forca do

artigo 144 da Carta Estadual, que assim dispdem:
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“‘Artigo 111 - A administragdo publica direta,
indireta ou fundacional, de qualquer dos Poderes do
Estado, obedecera aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade, razoabilidade,
finalidade, motivacgéo, interesse publico e eficiéncia.”

“Artigo 160 - Compete ao Estado instituir:
(...)

Il - taxas em razdo do exercicio do poder de
policia, ou pela utilizagdo, efetiva ou potencial, de
servicos publicos de sua atribuicdo, especificos e
divisiveis, prestados ao contribuinte, ou postos a Ssua
disposigéo;,”

“‘Artigo 163 - Sem prejuizo de outras garantias
asseguradas ao contribuinte, € vedado ao Estado:

(...)

V - estabelecer limitagbes ao trafego de pessoas
ou bens, por meio de tributo, ressalvada a cobranga de
pedagio pela utilizagdo de vias conservadas pelo Poder
Puablico Estadual;”

Nesse contexto, cumpre examinar se os dispositivos

impugnados violaram as normas da Constituicdo do Estado de Sao Paulo.

Pois bem.

Como visto, a Constituigdo Estadual, em seu artigo 160,
inciso Il, estabelece que compete ao Estado instituir “taxas em razdo do
exercicio do poder de policia, ou pela utilizagcado, efetiva ou potencial, de
servigcos publicos de sua atribuigcdo, especificos e divisiveis, prestados ao

contribuinte, ou postos a sua disposi¢cao”.

Trata-se de norma que reproduz o disposto no artigo

145, inciso Il, da Constituicao Federal.
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A respeito das taxas, ensina a mais abalizada doutrina:

“Os contornos da definicdo constitucional
deixam claro que as taxas s&o tributos retributivos ou
contraprestacionais, uma vez que ndo podem ser
cobradas sem que o Estado exerga o poder de policia ou
preste ao contribuinte (ou coloque a sua disposicdo) um
servigo publico especifico e divisivel.

Séo dois, portanto, os 'fatos do Estado' que
podem ensejar a cobranga de taxas: a) o exercicio reqular
do poder de policia, que legitima a cobranga da taxa de
policia; e b) a utilizacao efetiva ou potencial, de servigos
publicos especificos e divisiveis, prestados ao
contribuinte ou postos a sua disposi¢do, que possibilita a
cobrancga de taxa de servigo.”

(ALEXANDRE, Ricardo. Direito Tributario. 182 edigao,
rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Editora Juspodivm, 2024,
p. 70, grifo no original)

O artigo 78 do Cddigo Tributario Nacional conceitua

poder de policia:

“Art. 78. Considera-se poder de policia atividade
da administragdo publica que, limitando ou disciplinando
direito, interesse ou liberdade, regula a pratica de ato ou
abstengcdo de fato, em razdo de interesse publico
concernente a seguranga, a higiene, a ordem, aos
costumes, a disciplina da produg¢do e do mercado, ao
exercicio de atividades econbmicas dependentes de
concessdo ou autorizagdo do Poder Publico, a
tranquilidade publica ou ao respeito a propriedade e aos
direitos individuais ou coletivos.”

Portanto, considerando a natureza retributiva da taxa,
somente é permitido ao ente estatal a cobranca de taxa de policia em caso
de efetivo exercicio desse poder, bem como € imprescindivel que exista

uma correlacédo razoavel entre o valor cobrado a titulo de taxa e o custo da
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atuacao estatal.

Na hipotese, o artigo 10 da Lei Complementar n°
291/2021 do Municipio de Guaruja enuncia que a “Taxa para Autorizagéo de
Entrada de Veiculo” (TAEV) tem como fato gerador o exercicio regular do
poder de policia quanto a expedicdo de autorizacdo para entrada,
circulagao, permanéncia e estacionamento de veiculos acima de 08 (oito)
lugares, provindos de outros municipios, nos limites territoriais de Guaruja e

a devida fiscalizacao.

Ademais, o artigo 11 da referida lei complementar
estabelece valores da taxa a serem cobrados de cada tipo de veiculo, que

variam, no exercicio de 2025, entre R$ 926,00 e R$ 4.630,00 por dia.

Nesse contexto, ndo ha, nos dispositivos impugnados,
indicacdo clara a respeito do efetivo exercicio do poder de policia a ser
exercido pela municipalidade a justificar a cobranca de taxa diaria em

elevadissimos valores.

A propdésito, ensina, ainda, a doutrina:

“‘Ja no tocante as taxas, apesar de néo ser
possivel, na maioria dos casos praticos, apurar com
exatiddo o custo do servigo publico prestado a cada
contribuinte, de forma a cobrar o mesmo valor a titulo de
taxas, € extremamente necessario que exista uma
correlagcdo razoavel entre esses valores. Numa situagéo
ideal, o Estado conseguiria ratear o custo total
despendido com a prestagdo do servico entre 0s
contribuintes  beneficiarios. Entretanto, para efeitos
praticos, ndo é necessdria uma precisao matematica.
O que nao pode ocorrer é uma total desvinculacao
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entre o custo do servico prestado e o valor cobrado
pelo Estado, pois nunca é demais ressaltar que a taxa
é um tributo vinculado a uma atividade estatal
anterior e serve de contraprestacdo a esta, de forma
que, se o Estado cobrar um valor acima do que gasta
para _a consecucdo da atividade, havera o
enriquecimento sem causa do Estado, o que, por
principio, é algo que deve ser evitado.”

(ALEXANDRE, Ricardo. Direito Tributario. 182 edicao,
rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Editora Juspodivm, 2024,
p. 79, grifou-se)

Nesse passo, € oportuno destacar o teor das

informagdes prestadas pelo Prefeito do Municipio de Guaruja (fls. 148/150):

“(...) o escopo da norma ndo é mera restricdo do
ingresso de veiculos com pessoas, sob determinadas
situagbes, nos limites do Municipio, por restringir. Da
mesma forma, a instituicdo da taxa ndo é tributar a mera
entrada de tais veiculos nos limites do Municipio e téo
somente isso. A tributacdo se da em fungédo do exercicio
do poder de policia, de fiscalizagdo do Poder Publico,
com vistas a impedir um desarranjo urbano e
ambiental com o ingresso desmedido de veiculos e
pessoas na cidade, e em especial em suas praias.

E preciso zelar pelo uso racional e
consequente do espaco urbano e de suas vias de
circulacdo. Ngo se deve permitir um quadro de vias de
circulagdo e de trénsito congestionadas, veiculos de
grande porte estacionados ou parados em locais
inadequados, ante a limitagdo das vagas e espagos para
estacionamento de veiculos. Para compensar a falta de
espaco e a limitacdo das vias publicas, medidas
restritivas devem ser tomadas.

(...)

Portanto, a lei em questdo, contempla a
instituicdo de modalidade adequada de taxa, calcada
no exercicio do poder de policia, com vistas a tutela
do meio ambiente, do meio ambiente urbano.”
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Nesse contexto, o que se verifica € que nao houve a
criacdo de taxa de policia, mas verdadeira taxa de uso de bem publico, com
a finalidade de custear a atuacao geral do Municipio em matéria urbanistica
e ambiental, sem efetiva correlagcdo com o exercicio concreto do poder de

policia em atividade fiscalizatéria especifica.

Reforga tal conclusdo o teor dos artigos 12 a 15, que
preveem diversas hipéteses de isencido ou reducao da taxa em questao, em
razdo da participagdo em determinadas espécies de evento, ou ainda em
razao do tipo de hospedagem ou da contratagcdo de prestadores de servigo
ou guias turisticos cadastrados perante a municipalidade, situagdes que, a
toda evidéncia, ndo guardam relagdo com a contraprestagao de atividade de

fiscalizacao do ente estatal.

Com efeito, se a taxa deve refletir, tanto quanto possivel,
a contraprestacdo pelo efetivo exercicio do poder de policia pelo ente
estatal, ndo ha razdo para que existam hipoteses de isengao ou redugao do
valor do tributo em razdo da modalidade de hospedagem ou da qualificagao

dos prestadores de servigo a serem contratados.

Nao bastasse isso, a criagcao da “Taxa para Autorizagéo
de Entrada de Veiculo” (TAEV) viola o disposto no artigo 163, inciso lll,

alinea ¢, segundo o qual:

‘Artigo 163 - Sem prejuizo de outras garantias
asseguradas ao contribuinte, € vedado ao Estado:

(...)

/Il — cobrar tributos:

(...)
¢) antes de decorridos noventa dias da data em
que haja sido publicada a lei que os instituiu ou
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aumentou, observado o disposto na alinea 'b”

Com efeito, o denominado principio da anterioridade
nonagesimal constitui verdadeira protecdo ao contribuinte, a fim de evitar a
surpresa na cobranga de tributos, ndo bastando que o legislador edite a lei

instituidora de tributo no exercicio anterior a sua cobranca.

Na hipotese, o artigo 32 da Lei Complementar n°
291/2021 prevé que:

“‘Art. 32. Esta Lei Complementar entra em vigor
na data da sua publicagdo, exceto o Capitulo Il que
entrara em vigor em 01 de janeiro de 2022.”

Em consulta ao site da Camara Municipal de Guaruja’,
constata-se que a lei foi publicada em 24/12/2021. Portanto, a previséao
especifica relativa ao capitulo Ill, no artigo 32, teve o nitido intuito de
obedecer ao principio da anterioridade anual, previsto no artigo 163, inciso

lll, alinea b, da Constituicido Estadual.

No entanto, como visto, era necessario que também se
respeitasse o periodo de 90 dias para entrada em vigéncia da norma

instituidora da taxa, sendo patente a inconstitucionalidade.

Em caso analogo, ja decidiu este C. Orgéo Especial:

“ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. Lei Municipal de
Caraguatatuba n.° 2.456/18, que disciplina a circulagéo e
o estacionamento de veiculos de fretamento turistico.
Dispositivos impugnados promulgados sob a rubrica de

! https://guaruja.siscam.com.br/arquivo?I1d=58704
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"preco publico". Fato gerador decorrente da circulagdo
e estacionamento de veiculos de fretamento turistico.
Hipotese de verdadeira taxa, em razao do poder de
policia. Doutrina. Violagdo aos principios da
legalidade (CE, art. 163, inc. I) e da anterioridade (CE,
art. 163, inc. lll, b e c). Doutrina. Inconstitucionalidade
dos arts. 2° 4° 9° 19 e 20. Precedentes deste C. Orgéo
Especial. Pedido procedente.

(...)

Nesta medida, a despesa cujo fato gerador é a

circulacdo e o estacionamento de veiculos de
fretamento  turistico provenientes de  outros
municipios, nos limites de Caraguatatuba (fl. 19), tem
natureza juridica de taxa, que é a contrapartida
tributaria em razao do poder de policia, sujeitando-se
aos principios da legalidade (CE, art. 163, inc. I) e da
anterioridade (CE, art. 163, inc. lll, b e c), que devem
ser admitidos consoante a causa de pedir aberta.”
(TJSP; Direta de Inconstitucionalidade
2235781-02.2022.8.26.0000; Relator (a): Tasso Duarte de
Melo; Orgdo Julgador: Orgdo Especial; Tribunal de
Justica de S&o Paulo - N/A; Data do Julgamento:
03/05/2023; Data de Registro: 08/05/2023, grifou-se)

Ademais, a criacdo da taxa ora examinada configura
indevida limitagdo ao trafego de pessoas, tendo em vista a explicita vedagéo

contida no ja transcrito artigo 163, inciso V, da Constituicao Estadual.

Corrobora esta conclusdo a prépria afirmagcédo do
Prefeito do Municipio de Guaruja, que, ao prestar informagdes, assim

consignou (fl. 152):

“A restricdo a circulagcédo de bens ou pessoas, se
da na devida medida e propor¢do da necessidade de
tutela dos recursos naturais e do meio ambiente urbano,
ndo havendo, com base nisto, qualquer Obice para que a
atividade do poder de politica, que visa instrumentalizar
essa politica de protegdo, seja base para a instituicdo de
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tributo, sob a modalidade de taxa.”

Em hip6tese semelhante, também ja decidiu este C.

Orgao Especial:

“ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE - Lei Municipal n°® 3.346, de
30 de dezembro de 2005, que impbe o pagamento prévio
de taxa de servigos e manutencgao turistica para o acesso,
circulagdo e estacionamento no Municipio de Aparecida -
Criagdo indevida - Servico que prescinde de
especificidade e divisibilidade - Limitagbes ao trafego de
pessoas ou bens - Ocorréncia - Cobranga antecipada,
ademais, que ofende aos principios da legalidade e
tipicidade da tributacdo - Inconstitucionalidade expressa -
Afronta aos artigos 160, Il e 163, V, ambos da
Constituicdo Estadual - A¢do procedente.

(...)

Portanto, sob a errbnea denominagdo de 'taxa’
a lei imputada criou imposto municipal indevido,
resultando em clara e inequivoca afronta ao principio
constitucional tributario limitador da autonomia das
entidades politicas, principio esse consagrado, a nivel
estadual, no artigo 160, inciso Il, da Constituicdo
Estadual' (cf ADIN 19 927-0, Rei Des CUNHA BUENO).

As ruas (além das pracas, as areas verdes e
de lazer), sdo bens de uso comum do povo e eventual
cobranca para transitar nesses logradouros
configuraria verdadeira "taxa de uso”, ainda que a
quantia arrecadada seja empregada na conservagdo
de tais bens. Ocorre que inexiste, em nosso
ordenamento, a figura da referida taxa. Em outras
palavras, a criagdo do referido tributo pela utilizagdo de
bem publico ¢ juridicamente inviavel.

E, como leciona ROQUE ANTONIO
CARRAZZA, 'se a Constituicdo Federal tivesse apenas
permitido que as pessoas politicas criassem taxas, a
Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
poderiam criar quaisquer modalidades de taxas, inclusive
as de uso e de obras. Na medida, porém, em que ela
autorizou as pessoas politicas a criarem taxas de servigo
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e de policia, implicitamente proibiu-as de virem a instituir
outras modalidades de taxas' (ob cit p 332).

Ha nitida violagdo, também, ao artigo 163, V
da Constituicdo Bandeirante, transcrito acima A
liberdade de locomogdo em todo o territdrio nacional,
com seus bens, na verdade, ja esta assegurada pelos
artigos 50, XV e 150, V, ambos da Constituicao
Federal. A unica ressalva a proibicdo de se
estabelecer limitacées ao trafego de pessoas ou
bens, se da em relacdo ao Peddgio (devido pela
utilizacao de vias conservadas pelo Poder Publico).
Este, sim, tem a natureza juridica de tributo vinculado ao
uso de bem publico. O pedagio é o unico tributo cuja
hipotese de incidéncia € o uso de via conservada pelo
Poder publico Ndo ha, no nosso ordenamento, a figura da
‘taxa de uso".

Assim, como sujeitar, dentro do territorio
municipal, o trafego de pessoas e bens ao pagamento de
tributo, na forma de 'taxa’, nos termos exigidos pelo artigo
30 da Lei n° 3 346/2005.

Depreende-se, por outro lado, da leitura dos

artigos 150, V, da Constituicdo Federal e 163, V, da
Constituicdo Estadual, que a excegdo (outorga de
competéncia para a cobranga de pedagio) s6 ocorre no
caso de tributo intermunicipal ou interestadual. A respeito
do tema AIRES FERNANDINO BARRETO comenta que "
néo pode o legislador municipal instituir taxa a pretexto de
criar pedagio municipal E dizer, instituir pedagio para
utilizacao de vias dentro do proprio territério do municipio
Pode o municipio, por sua administracdo, observado o
que dispuser a lei, limitar a utilizagdo de vias (criando
ma&o unica, calgadbes, areas que o0s veiculos ndo podem
adentrar etc), mas ndo pode, em nome dessas limitagbes
administrativas instituir e cobrar pedagio” ("Comentarios
ao Codigo Tributario Nacional”, 1 4 "Limitagbes ao trafego
e pedagio”, Coordenador Ives Gandra da Silva Martins -
Sé&o Paulo, Ed Saraiva - 3a ed , 2002, p 586/587)”
(TUSP; Acao Direta de Inconstitucionalidade de Lei
9032386-23.2006.8.26.0000; Relator (a): Jarbas Mazzoni;
Orgao Julgador: Orgéo Especial; Foro Central Civel - Sao
Paulo; Data do Julgamento: 19/12/2007; Data de
Registro: 15/01/2008, grifou-se)
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fls. 282
2

PODER JUDICIARIO
TRIBUNAL DE JUSTICA DO ESTADO DE SAO PAULO

Acrescente-se, por fim, que sado desproporcionais 0s
valores fixados a titulo de multa por infragbes as obrigagdes impostas pela

Lei Complementar n° 291/2021, previstos nos artigos 21, 22, 24 e 25.

De fato, as penalidades impostas nos mencionados
dispositivos legais variam entre R$ 2.778,00 e R$ 9.260,00, em franca
violagdo ao principio da razoabilidade, insculpido do artigo 111 da

Constituicao Estadual.

Nesse aspecto, convém destacar que ndao ha nos autos
elementos indicativos de justificativa plausivel para a cobranga de

penalidades tao elevadas.

Como bem apontado pela D. Procuradoria-Geral de
Justica em seu parecer, as multas sao “absolutamente elevadas, mormente
considerando que visitas turisticas comumente se estendem por dias, em

absoluto descompasso com atividade de policia exercida” (fl. 168).

Portanto, e de rigor a declaracao de

inconstitucionalidade dos artigos indicados na petig¢ao inicial.

Ante o exposto, pelo meu voto, julgo procedente o
pedido, para declarar a inconstitucionalidade dos artigos 10, 11, 12, 13, 14,
15, 16, 17, 18, 19, 20, inciso |, 21, 22, 24, 25 e 30 da Lei Complementar n°
291/2021 do Municipio de Guaruja.

Renato Rangel Desinano
Relator
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