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1. Introducao

A vinculagdo do fato gerador das taxas a uma atividade
estatal referivel ao contribuinte produz diversas consequén-
cias para o regime dessa espécie tributdria. Dentre esses
consectdrios, destaca-se a limita¢do da arrecadacio tributé-
ria ao custo da atua¢do do Poder Publico relacionada ao
contribuinte, vedando, assim, que a taxa seja cobrada além
das despesas incorridas pela Administrag@o na presta¢io de
um servigo publico ou no exercicio do poder de policia.
Muito embora a equivaléncia entre o dispéndio gerado e o
tributo exigido seja amplamente defendida pela doutrina e
pelos tribunais, a sua aplicagdo é deveras complexa, por-
quanto a mensuragao do custo da atividade estatal €, no
mais das vezes, impraticvel.

Diante dessas dificuldades, assistiu-se a um crescimen-
to vertiginoso na arrecadagdo de taxas, geralmente fixadas
em valores incompativeis com as despesas decorrentes de
seus fatos geradores. Contudo, por mais complexa que seja a

~apurag@o do custo da atividade para cada contribuinte, é

perfeitamente possivel transpor a situagdo individual, de
modo a aferir o respeito a equivaléncia por meio do cotejo
entre o produto da arrecadacéo da taxa e a despesa total do
Poder Piblico com a atividade que a legitima. Desse modo,
pretende-se determinar se a taxa € desarrazoadamente supe-
ravitdria, isto €, se a desproporcionalidade entre a sua recei-
ta e o dispéndio estatal agride a razoabilidade.

2. O Custo da Atividade Estatal como Parametro do
Valor Cobrado mediante Taxas
2.1. A taxa de policia no Sistema Tributdrio Nacional

O conceito de taxa deita raizes na Ciéncia das Finangas,
na qual, ndo raro, a espécie era inserida na categoria de
“precos™, haja vista a relacdo sinalagmadtica subjacente 2

' Em nota, Alberto Deodato dimensionou a compreensio da doutrina financista so-

bre o tema: “O conceito de taxa ¢ um dos mais modernos em matéria tributdria.
Embora ja percebido por Smith e Van Justi, s6 o definiu, nos fins do século XIX,
Cossa, na Itdlia. Ainda hoje, em livros modernos, na Europa, escassas linhas sdo
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exagio. Pela mesma razo, as taxas ndo eram entendidas como dotadas de compul-
soriedade, estando sua cobranca submetida 2 celebrag@o de negécio juridico, que
consubstanciasse a contratacio de servigos pblicos pelo sujeito passivo’. Decerto,
esses estudos contribuiram para a defini¢do inaugural de taxa: contraprestagao por
atividade estatal individualizdvel’. De todo modo, a doutrina tributéria filtrou o
conceito desenvolvido pela Ciéncia das Finangas, abstraindo os elementos pré-juri-
dicos, muitas vezes acidentais, a fim de manter os olhos sobre aquilo que tem ex-
pressdo no mundo do Direito*.

A Constituiciio da Repuiblica € clara e concisa ao se referir ao papel da taxa no
Sistema Tributario Nacional, indicando, em seu artigo 145, que se trata de tributo
devido “em razdo do exercicio do poder de policia ou pela utilizagdo, efetiva ou
potencial, de servigos piiblicos especificos e divisiveis, prestados ao contribuinte ou
postos a sua disposi¢do” (inciso II). Ademais, a CR/1988 veda a institui¢do de taxas
com base de célculo prépria de impostos (art. 145, pardgrafo 2°), o que denuncia a
impossibilidade daquelas se basearem na capacidade econdmica do contribuinte’.

Ao presente trabalho interessam, somente, as taxas que custeiam o exercicio do
poder de policia, que pode ser traduzido como “a faculdade que tem a Administra-
¢éio Publica de ditar e executar medidas restritivas do direito individual em benefi-
cio do bem-estar da coletividade e da preservagdo do préprio Estado™. Portanto, o
poder de policia € a faculdade discriciondria do Estado de executar, com vistas a0
interesse publico, determinados atos (expressdes da policia administrativa) limita-
dores da liberdade dos administrados.

De fato, como aponta Jean Rivero’, “fixar o estatuto de uma liberdade € neces-
sariamente marcar os seus limites, pois a vida social exclui a possibilidade de liber-
dades sem fronteiras”, as quais acabariam por colocar em risco a coexisténcia entre

escritas sobre as taxas. Quem melhor as tem estudado sdo os ingleses e 0s norte-americanos. Nao se poderdo, entre-
tanto, desprezar os novos escritores italianos, como Ricca-Salerno, Flora, Einaudi, Giannini e o francés Jeze. Entre-
tanto, como a maioria desses escritores néio admite a diferenga de taxa e prego e outros de taxa e contribuigo, ndo
vamos cité-los, mas dar todas as caracteristicas comuns nas definigdes: individualizagdo do servigo prestado pelo
Estado e contraprestacio paga pelo individuo por esse servigo.” (DEODATO, Alberto. Manual de ciéncia das finan-
¢cas. 16" ed. Sao Paulo: Saraiva, 1979, p. 49)

2 FASIANI, Mauro. Principios de ciencia de la hacienda. Trad. de Gabriel de Usera. Madri: Aguilar, 1962, p. 311.

3 Cf. FRANCO, Antonio L. de Sousa. Finangas Piblicas e Direito Financeiro. 2* ed. Coimbra: Almedina, 1988, pp.
494 - 497, DEODATO, Alberto. Manual de ciéncia das finangas. 16* ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1979, p. 49; BALEEI-
RO, Aliomar. Uma introdugdo a ciéncia das finangas. 16* ed. Atualizado por Dejalma dos Santos. Rio de Janeiro:
Forense, 2003, pp. 243-244.

4 ATALIBA, Geraldo. Hipétese de incidéncia tributdria. 6* ed. Sao Paulo: Malheiros, 2010, pp. 153-154.

5 A assertiva € confirmada pela prépria distingiio entre a Constituigio pretérita e a atual. Enquanto a CR/1967-1969
estipulava que “para cobranga de taxas néo se poderd tomar como base de célculo a que tenha servido para a inci-
déncia dos impostos™ (art. 18, pardgrafo 2°), a CR/1988 deita que “as taxas nio poderdo ter base de cdlculo prépria
de impostos” (art. 145, pardgrafo 2°). No regime anterior, portanto, o que s proibia era a criagao de taxas com base
de cilculo que j4 tivesse sido utilizada para algum imposto efetivamente existente ou, 20 menos, cuja criagdo esti-
vesse autorizada pelo texto constitucional. J4 na situagdo atual, veda-se o uso de taxa com base de célculo tipica dos
impostos, tributos que sdo cobrados eminentemente com base na capacidade contributiva do pagante.

¢ MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo brasileiro. 16 ed. Sdo Paulo: RT, 1991, pp. 110/111. Cf., tam-
bém, CRETELLA JUNIOR, José. Do poder de policia. Rio de Janeiro: Forense, 1999; MELLO, Celso Antonio
Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 10° ed. Sio Paulo: Malheiros, 1998, p. 253; DI PIETRO, Maria Sylvia
Zanella. Direito Administrativo. 18" ed. Sdo Paulo: Atlas, 2005, p. 116.

7 RIVERO, Jean; e MOUTOUH, Hughes. Liberdades piiblicas. Trad. de Maria Ermantina de Almeida Prado Galvao.
Sio Paulo: Martins Fontes, 2006, p. 207.
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liberdades distintas e até mesmo a manutengdo da ordem social. Portanto, funda-
mentando-se na supremacia geral® que exerce sobre todos os individuos, bens e
mmiamaom exercidos em seu territério, o Estado pode opor condicionamentos € res-
J._mmom as liberdades gozadas pelos administrados, desde que a atuagdo administra-
tiva tenha como motivo a promogao do interesse piiblico e seja adequada e propor-
cional aos fins a que se propoe.

O OHZ conceituou, no caput do seu art. 78, o poder de policia legitimador das
taxas, mﬁm.:ao, por Gbvio, a regularidade da atividade administrativa, ou seja, a
o,cmnimzo_w a competéncia constitucional ou legalmente prevista e aos principios da
legalidade e do devido processo legal (art. 78, pardgrafo tinico). O dispositivo deixa
m_mmo que somente atos referidos especificamente aos contribuintes ostentam a forga
jurigena capaz de desencadear a relagdo juridico-tributdria. Essa € a opinido de
Paulo de Barros Carvalho’, que, atento a referibilidade direta caracterizadora das
taxas, afasta a possibilidade de exagio derivada de atos de policia desprovidos de
mp\wvn&moamaw e divisibilidade, ressaltando que essas duas notas ndo se restringem
as taxas de servigos. O autor traz ainda a tona o principio da retributividade, que
impde a delimitacdo dos custos da atividade estatal provocada pelo contribuinte, de
Boaw que ndo € possivel a exigéncia do tributo na hipétese de despesa ndo indivi-
mcm:Nmé_. _u@oozo.. as despesas geradas pelo controle e fiscalizacdo devem ser

remuneradas pelos interessados cujas atividades o exigem mediante taxas, chama-
das ‘de policia™'°.

Por Gbvio, essas consideragdes se estribam no cardter sinalagmatico das taxas,
do qual decorrem, segundo Misabel Derzi'!, trés consequéncias: (i) a hipétese das
taxas configura uma atuacio do Estado - realizada em razao do interesse publico -
que se Rmmno diretamente ao contribuinte; (ii) a norma legal somente podera eleger
como mc.uo_ﬂo ativo a mesma pessoa estatal que realiza o servico ou exerce o poder
a.m ._uo__o_m (para os quais € competente) e, como contribuinte, a pessoa que se bene-
_a._m5= do servico ou que sofreu a a¢@o do Estado no exercicio do poder de policia; e
(iii) a base de célculo das taxas deve se relacionar com o custo da atuagdo do Esta-
do, proporcionalmente a cada obrigado.

2.2. A desproporcao entre o custo da atividade estatal e a arrecadagdo com a
taxa: possivel, desde que dentro do razodvel

As taxas devem se aproximar, sempre que possivel, dos valores despendidos
pelo Poder Priblico na prestagdo do servi¢o piblico ou na materializagdo do poder
de ww__\&m. De fato, esses tributos tornam-se tendencialmente inconstitucionais na
medida em que se afastam do custo da atividade estatal, visto que a equivaléncia
entre o crédito tributdrio e o dispéndio piblico € nota caracteristica do regime das
taxas, confirmada amplamente pela teoria nacional e estrangeira.

MAYER, Otto. Derecho Administrativo alemdn. Buenos Aires: Depalma, 1950, p. 11. Sobre o tema, cf., também
MIRANDA, Jorge. Teoria do Estado e da Constitui¢do. 3* ed. Rio de Janeiro: Forense, 2011, pp. 113 ¢ _M@ ’
d CARVALHO, Paulo an‘w»:_,om. Direito Tributdrio, linguagem e método. 5* ed. Sio Paulo: Noeses, 2013, p. 791.
) ATALIBA, On_@.»Eo. Hipétese de incidéncia tributdria. 6* ed. Sao Paulo: Malheiros, 2010, p. 157.

BALEEIRO, Aliomar. Direito Tributdrio brasileiro. 11* ed. Atualizado por Misabel Abreu Machado Derzi. Rio de
Janeiro: Forense, 2010, pp. 542-543. ‘
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Luis Eduardo Schoueri?, aludindo 2 situagdo atual da doutrina alemd, traz a
debate o principio da cobertura de custos (Kostendeckungsprinzip), que veda a cria-
¢do de taxas propositadamente superavitérias, devendo o produto da arrecadacdo
sempre tomar como pardmetro a despesa do Poder Piblico no desempenho da ati-
vidade tributada. O referido principio germanico consiste na aplicacao do principio
da equivaléncia as taxas, impondo a recomposigio do patrimdnio publico pelo con-
tribuinte que dera causa a um dispéndio especial.

Desse modo, é possivel defender que s6 se admite a “taxa (valor remuneratorio)
para fazer face ao custo devendo ocorrer perfeito equilibrio entre o dnus publico e
o desfalque do patrimdnio dos particulares™. No entanto, ndo ¢ necessario que haja
exata identidade entre 0 montante gasto e o recebido pelo Estado, podendo haver
arrecadagio superior a despesa, desde que 0 superdvit ndo agrida a propria razao de
existéncia da taxa.

Decerto, como j4 apontava Aliomar Baleeiro', “a taxa € contraprestacdo de
servico publico, ou de beneficio feito, posto a disposicdo, ou custeado pelo Estado
em favor de quem a paga, ou por este provocado”. Segundo o autor, o contribuinte
deve ressarcir o Poder Piiblico pelas despesas por ele provocadas, de modo que haja
o rateio dos custos da atividade somente entre aqueles que deram causa a atuacao
estatal. Nesse sentido, cabe ao contribuinte retribuir pecuniariamente o Estado pela
prestacio de servigos piblicos ou pelas diligéncias de policia que Ihe tenham alcan-
cado. Motivando a inaplicabilidade do principio da capacidade contributiva as
taxas, Regina Helena Costa atesta que esses tributos “tém cardter remuneratério da
atuagao do Poder Piblico, devendo, por isso, manter razoével equivaléncia com a
despesa por ele efetuada”, independentemente da aptiddo econdmica do sujeito
passivo.

O excesso na quantificagdo da taxa possui reflexos, inclusive, na sua classifica-
¢do, pois, como alertava Ruy Barbosa Nogueira'/, o montante desse tributo nao
pode “exceder o custo da presta¢do estatal, sem o que ele se tornaria um imposto”.
Na mesma linha de ideias, Sampaio Ddéria sustentara que a equivaléncia entre a
despesa estatal e o crédito tributario ¢ coroldrio inelutdvel do conceito de taxa, de
modo que a cota excedente entre essas duas grandezas se transmuda em imposto'®.
De fato, caracterizando-se a taxa por ser uma exagdo cuja finalidade consiste no
ressarcimento do Poder Piiblico por despesa especial gerada em razéo de atividade
referfvel ao contribuinte, ndo se pode cogitar de propdsito arrecadatorio que ultra-
passe o custo da atuacdo estatal.

2 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributdrio. Sao Paulo: Saraiva, 2011, pp. 459-464.

13 MELO, José Eduardo Soares de. “Taxa e prego piblico™ /n: MARTINS, Ives Gandra da Silva. Caderno de pesqui-
sas tributdrias n° 10. Sdo Paulo: Ceeu, 1985, p. 208.

¥ BALEEIRO, Aliomar. Direito Tributdrio brasileiro. 11* ed. Atualizado por Misabel Abreu Machado Derzi. Rio de
Janeiro: Forense, 2010, p. 540.

15 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributdrio. 28* ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p.
617.

15 COSTA, Regina Helena. Principio da capacidade contributiva. 3* ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2003, p. 59.

" NOGUEIRA, Ruy Barbosa. Direito Financeiro. Sio Paulo: Bushatsky, 1964, p. 65.

% DORIA, Antonio Roberto Sampaio. Direito Constitucional Tributdrio e due process of law. 2* ed. Rio de Janeiro:

Forense, p. 63.
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Afastando a ideia de exata equivaléncia, Ribeiro de Moraes nega o arbitrio do
mmﬂmao na m«mmmo das taxas, devendo o Poder Piiblico “adotar um critério pelo qual
a ._:..ﬁozmzo_m exigida a titulo de taxa seja relativamente equivalente ao custo da
m:Smm.am:a. De acordo com o autor, as atividades remuneradas por taxas ndo tém
por objetivo auferir lucros, de tal sorte que € inadmissivel o excesso de arrecadacao,
devendo o tributo corresponder ao dispéndio com a atuaco estatal. Desse modo,
nao € _\_\&Bc a0 “Poder Piblico, com as taxas, auferir receitas além da proporcio
necessdria ¢ conveniente, pois estaria exorbitando no conceito do tributo, tal qual se
encontra na discriminagéo constitucional de rendas tributdrias”?,

Dentre as diversas acepgdes possiveis de razoabilidade, Humberto Avila?' des-
taca a nogio que vincula o postulado 2 ideia de equivaléncia entre grandezas, mais
precisamente entre a medida adotada e o critério que a dimensiona. Reportando-se
a Qo.oammm do Supremo em matéria de taxas, o autor nota que o custo do servigo
publico ou ao exercicio do poder de policia serve de critério para a fixacio do valor
dessa espécie tributiria, de modo que se estabelece uma relacdo de equivaléncia
entre eles. Nesse sentido, a razoabilidade impde a aproximacio entre a medida e o
critério, ndo podendo haver dissonancia entre essas duas ordens.

2.3. O desequilibrio entre o custo da atividade estatal e o valor cobrado a titulo
de taxa a luz da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal

As consequéncias da natureza comutativa das taxas nio escaparam da andlise
am STE, tendo o.ﬂagsm_ obstado, em diversas oportunidades, cobrangas cujo valor
nao se parametrizava pelo custo da atividade estatal.

Julgando recurso extraordindrio interposto pelo Municipio de Sio Paulo?, o
a:.m_ ndo se conformara com acérddo do TJISP que negou validade a taxa municipal
cuja base de calculo (ntimero de funciondrios da empresa) nio possuia pertinéncia
com a atividade estatal remunerada pelo tributo (fiscalizagdo da atividade empresa-
rial do contribuinte), a Suprema Corte assentou que, em razao da natureza contra-
prestacional das taxas, elas “comprometem-se ti0 somente com o custo do Servico
especifico e divisivel que as motiva, ou com a atividade de policia desenvolvida”.
Nesse sentido, a base de cédlculo deve guardar correlagdo légica com a atuagio do
Poder ch:oo, pois, do contrério, 0 montante cobrado a titulo de taxa nio podera
ser equivalente ao custo da fiscalizagdo exercido pela Municipalidade. Com arrimo

9

MORAES, Bernardo Ribeiro de. A taxa no sistema tributdrio brasileiro. Sio Paulo: RT, 1968, p. 128.
MORAES, Bernardo Ribeiro de. A taxa no sistema tributdrio brasileiro. Sio Paulo: RT, 1968, p. 130. Evidentemen-
te, 0 <m_m=. da taxa Q.o<n ser razoavelmente proporcional em relagdo ao custo da atividade estatal, despicienda sendo
a precisao E.Eo.:m:ns cntre 0s montantes, como nota Roque Antonio Carrazza: “O valor da taxa, seja de servigo
seja de no.:n_w. deve corresponder ao custo, ainda que aproximado, da atuagdo estatal especifica. E claro que, :omzm
campo, ndo precisa haver uma precisdo matemética; deve, no entanto, existir uma razoabilidade entre a quantia
nchn_.m €0 gastoque o Poder Piblico teve para prestar aquele servigo puiblico ou praticar aquele ato de policia. Esta
_,ﬂ....umc:awan € aferivel, em iltima andlise, pelo Poder Judicidrio, mediante provocagao do contribuinte interessa-
Mm_ NAO\MMW>NN>, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributdrio. 28" ed. Sio Paulo: Malheiros
, P- i
DM“”M.HO”:MMM.M”M.MN:a dos principios. Da defini¢do a aplicagdo dos principios juridicos. 12* ed. Sdo Paulo:
Brasil, STF, RE 554.951/SP, Rel. Min. Dias Toffoli, Primeira Turma, j. em 15.10.2013, DJe de 18.11.2013.
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em vasta jurisprudéncia sobre a matéria®, o Tribunal negou provimento ao recurso,
apontando que o nimero de funciondrios nao € indice capaz de denunciar a exten-
sdo do poder de policia exercido.

A adociio de critérios indbeis para a mensuracio do custo da atividade estatal €
matéria recorrente nos julgamentos do Supremo. Por vezes, como vimos, a Corte
reputou invélido o aspecto quantitativo de determinadas taxas, reconhecendo a sua
imprestabilidade para o dimensionamento da despesa incorrida pelo Poder Publico.
Em outras oportunidades, reconheceu-se que determinados indicios de capacidade
econdmica do contribuinte podem influenciar no montante devido a titulo de taxa,
desde que esses fatos repercutam na atuagdo estatal remunerada pelo tributo. E o
caso das taxas municipais cobradas pela coleta domiciliar de lixo, para as quais €
possivel o emprego da metragem do imével para o cilculo do crédito tributdrio, haja
vista a presungio de que maiores propriedades imobilidrias produzem mais lixo™.
Na mesma linha, a utiliza¢do do patriménio liquido do contribuinte (taxa de fisca-
lizagdo exigida pela Comissdo de Valores Mobilidrios - Lei n® 7.940/1989%) ou de
sua receita bruta (Taxa de Controle e Fiscalizagio Ambiental - Lei n® 6.938/1981,
com a redagio dada pela Lei n° 10.165/2000%) para a cobranga progressivamente
mais elevada do tributo ji foi objeto de andlise pelo Supremo, tendo o Tribunal
avaliado que esses indicios sdo capazes de revelar a extensdo da fiscalizagao em-
preendida pelo Poder Publico.

Além de apurar a pertinéncia entre os critérios que compdem o aspecto quanti-
tativo da taxa e a atividade estatal especifica e divisivel a ser remunerada, o STF se
defrontou com casos em que o crédito tributdrio exigido superava, em muito, 0s
custos incorridos pelo Poder Publico. Nesse sentido”, o Supremo julgou inconstitu-
cional lei carioca que majorava taxa judiciaria em 827%, haja vista que: (i) o mon-
tante exigido restringiria, absurdamente, o acesso a Justica, especialmente para as
camadas mais pobres da populag@o; e (ii) o tributo em quest@o nao poderia ser fixa-
do de maneira arbitraria, devendo levar em consideracao o custo do servigo presta-
do. No que toca ao segundo fundamento, o Ministro Moreira Alves trouxe a luz a

3 Em sentido idéntico, cf. Brasil, STF, Al 470.124 AgR/SP, Rel. Min. Roberto Barroso, Primeira Turma, j. em
7.10.2014, DJ de 31.10.2014; Brasil, STF, ARE 744.804 AgR/SP, Rel. Min. Dias Toffoli, Primeira Turma, j. em
5.8.2014, DJ de 8.10.2014; Brasil, STF, ARE 803.725 AgR/SP, Rel. Min. Gilmar Mendes, Segunda Turma, j. em
10.6.2014, DJe de 1°7.2014; Brasil, STF, RE 727.579 AgR/SP, Rel. Min. Rosa Weber, Primeira Turma, j. em
25.6.2013, DJ de 15.8.2013; Brasil, STF, RE 614.246 AgR/SP, Rel. Min. Dias Toffoli, Primeira Turma, j. em
7.2.2012, DJ de 15.3.2012; Brasil, STF, RE 202.393/RJ, Rel. Min. Marco Aurélio, Segunda Turma, j. em 2.9.1997,
DJ de 24.10.1997.

% Cf Brasil, STF, RE 232.393/SP, Rel. Min. Carlos Velloso, Tribunal Pleno, j. em 12.8.1999, DJ de 5.4.2002; Brasil,
STF, RE 229.976/SP, Rel. Min. Marco Aurélio, Segunda Turma, j. em 29.2.2000, DJ de 9.6.2000; Brasil, STF, RE
241.790/SP, Rel. Min. Sepiilveda Pertence, Primeira Turma, j. em 20.8.2002, DJ de 27.9.2002; Brasil, STF, RE
346.695 AgR/MG, Rel. Min. Ellen Gracie, Segunda Turma, j. em 2.12.2003, DJ de 19.12.2003: Brasil, STF, Al
441.038 AgR/RS, Rel. Min. Cezar Peluso, Segunda Turma, j. em 4.3.2008, DJe de 28.3.2008.

% Cf. Brasil, STF, ADI 453/DF, Rel. Min. Gilmar Mendes, Tribunal Pleno, j. em 30.8.2006, DJ de 16.3.2007; Brasil,
STF, RE 216.259 AgR/CE, Rel. Min. Celso de Mello, Segunda Turma, j. em 9.5.2000, DJ de 19.5.2000; Brasil, STF,
RE 198.868/DF, Rel. Min. Moreira Alves, Primeira Turma, j. em 22.6.1999, DJ de 6.8.1999; Brasil, STF, RE
177.835/PE, Rel. Min. Carlos Velloso, Tribunal Pleno, j. em 22.4.1999, DJ de 25.5.2001.

% Cf. Brasil, STF, RE 416.601/DF, Rel. Min. Carlos Velloso, Tribunal Pleno, j. em 10.8.2005, DJ de 30.9.2005.

7 Brasil, STF, Rp 1.077/RJ, Rel. Min. Moreira Alves, Tribunal Pleno, j. em 28.3.1984, DJ de 28.9.1984.
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equivaléncia que deve conectar o valor da taxa e a despesa arcada pelo Poder Piibli-

co:
“Sendo - como ja se acentuou - a taxa judicidria em face do atual sistema constitucio-
:wr taxa que serve de contraprestacdo a atuagao de 6rgios da Justiga cujas despesas
nao sejam cobertas por custas e emolumentos, tem ela - como toda taxa como o caré-
ter de contraprestagao - um limite, que € o custo da atividade do Estado dirigida
aquele contribuinte. Esse limite, evidentemente, € relativo, dada a dificuldade de se
mmaoﬁ mmem:m_.:o. o custo dos servigos a que corresponde tal contraprestagio. O que
€ certo, porém, € que ndo pode taxa dessa natureza ultrapassar uma equivaléncia ra-
Now<n_ entre o custo real dos servigos e o montante a que pode ser compelido o contri-
c:\_Ea a pagar, tendo em vista a base de cédlculo estabelecida pela lei e o quantum da
aliquota por esta fixado.”

De fato, na auséncia de um limite legal maximo, a taxa judicidria, calculada
com cmmo. no valor da causa, pode atingir BSBE&W desarrazoados, inviabilizando
o exercicio do direito de agdo. Por isso, a lei de regéncia dever4, segundo o entendi-
mento consolidado do STF?, fixar o piso e o teto para a exagao, atentando-se, ain-
da, para a correla¢do entre o tributo apurado e o custo do servigo jurisdicional
prestado.

.HBEEES precedente para compreender o raciocinio da Corte no que tange a
aplicabilidade do principio da equivaléncia ao regime das taxas € a Medida Cautelar
na .>m.wo Direta de Inconstitucionalidade n° 2.551-1/MG?, na qual era discutida a
validade de norma da legislagdo mineira que instituira taxa de expediente a ser co-
brada de empresas seguradoras, por ocasido da emissdo da guia de recolhimento do
seguro DPVAT. A ADI se arrimava no desequilibrio entre o custo do servigo pres-
tado pelo Ommm&o de Minas Gerais e o valor da taxa de expediente cobrada, bem
como no efeito confiscatério da imposicdo tributéria estadual, a qual mo_uaﬁnc.sé
em determinados casos, a receita das seguradoras com o DPVAT. ,

: Apesar de ter indeferido a cautelar pela auséncia de periculum in mora, o Mi-
nistro Celso de Mello despendeu largas linhas a respeito dos efeitos da wnovo.n&osm-
lidade, da razoabilidade e do principio do ndo confisco sobre o célculo de taxas. De
acordo moE o Tribunal, € inconstitucional a taxa cujo valor nfo obedecer a relagdo
de BNO&«&.B:?E?Q» com o custo da atividade estatal, o qual deve ser tomado
como o limite mdximo da exacdo tributdria. Isso porque a legitimidade constitucio-
nal da exagdo estd imbricada ao atendimento do cariter sinalagmdtico da taxa, de
modo que o ente tributante ndo pode fixar imoderadamente os valores a serem co-
brados dos contribuintes:

“(...) as taxas, quando instituidas como contraprestagio a uma determinada atuacio

ommm.m_ :.&n:\é_ ao contribuinte, submetem-se a um limite - que se revela insuperével -

cuja ﬁ_.nm_immo se pauta pelo custo dessa mesma atividade estatal, sob pena de anwnmu
racterizacdo da prépria legitimidade juridico-constitucional dessa especial modalida-

Cf. Brasil, STF, ADI 3.826/GO, Rel. Min. Eros Grau, Tribunal Pleno, j. em 12.5.2010, DJe de 20.8.2010; Brasil
STF, ADI 3.124 MC/MG, Rel. Min. Marco Aurélio, Tribunal Pleno, j. em 11.11.2004, .b.\m de 19, ~.~ .mooau wnz:.
STF, ADI 2.665/MT, Rel. Min. Ellen Gracie, Tribunal Pleno, j. em 9.10.2003, DJ de 26.9.2004; _.wam_ m,—.,v, >U~,
1.889 MC/AM, Rel. Min. Nelson Jobim, Tribunal Pleno, j. em 3.11.1999, DJ de 14.11.2002; w::.: m,:u.>U_ ,_ 926
ZO\.@m. wm_, Min. Sepiilveda Pertence, Tribunal Pleno, j. em 19.4.1999, DJ de 10.9.1999. i ’ :
Brasil, STF, ADIn 2.551-1/MG/MC, Rel. Min. Celso de Mello, Tribunal Pleno, j. em 2.4.2003, DJ de 20.4.2006.

29

S

Ravista Dinlética de Direito Tributéario n® 233 41

de de tributo. (...) Cabe ressaltar que esse entendimento reflete-se na orientagdo juris-
prudencial firmada por esta Suprema Corte, cujo magistério, no tema, sustenta a ne-
cessidade de existir, entre os custos da atividade estatal, de um lado, e o valor da taxa,
de outro, uma relacio de ‘equivaléncia razodvel’.” (RTJ 172/778, Rel. Min. Francisco
Rezek, RTJ 175/35-36, Rel. Min. Carlos Velloso)
Portanto, o produto da arrecadagdo da taxa ndo pode superar, irrazoavelmente,
o custo da atividade estatal que pretende remunerar. Superando-o em demasia, 0
tributo sera inconstitucional, haja vista que a quebra da relacao de equivaléncia en-
tre o valor cobrado e a despesa piiblica descaracteriza a exa¢do enquanto taxa, cujos
caracteres constitucionais impdem a sua fixagdo nos limites dos custos incorridos
pelo Poder Piiblico na prestagao de servigo piiblico ou na execugdo de atos de poli-

Cia.

3. Estudo de Casos
3.1. As taxas de fiscalizagdo da Anatel: TFI e TFF

A fim de “cobrir despesas feitas pelo Governo Federal na execugao da fiscali-
zagdo de servigos de telecomunicagdo, desenvolver os meios e aperfeigoar a técnica
necesséria a essa execugio” (Lei n° 5.070/1966, art. 1°), foi criado o Fundo de Fis-
calizagdo das Telecomunicagdes - Fistel, o qual conta, dentre outras fontes consti-
tuintes, com a receita da Taxa de Fiscalizagdo de Instalacdo - TFI e da Taxa de
Fiscalizagio de Funcionamento - TFF, tributos suportados pelas operadoras de te-
lecomunicacdes, na propor¢do dos valores discriminados no Anexo da Lei n°
5.070/1966.

As modificagdes no modelo do setor de telecomunicagoes decorrentes das pri-
vatizagdes ocorridas nos anos 1990 se refletiram nas normas que regem 0 Fistel e
os aludidos tributos. O Fundo passou & administragdo exclusiva da Agéncia Nacio-
nal de TelecomunicagOes - Anatel (Lei n° 9.472/1997, art. 50), que recebeu a com-
peténcia de regulacdo e fiscalizagao do mercado de telecomunicagdes, sendo, con-
sequentemente, a responsavel pela cobranga das mencionadas taxas. Ademais, fo-
ram revistos os valores da TFI e da TFF pela Lei Geral das Telecomunicagdes, al-
terando-se 0 Anexo 2 Lei n° 5.070/1966.

Desde entdo, a Anatel tem desenvolvido suas competéncias fiscalizatGrias em
meio a um mercado em crescente expansdo, que se dilata em usudrios, infraestrutu-
ra e receitas. Em que pese o aumento dos custos gerados pelo exercicio do poder de
policia pela Agéncia, a arrecadacdo da TFI e da TFF sempre superou, em demasia,
as despesas incorridas pela entidade, o que aponta para a auséncia de correspondén-
cia entre o valor cobrado a titulo das referidas taxas e o dispéndio do Poder Publico
em sua atividade fiscalizadora.

3.1.1. Resenha legislativa dos tributos
3.1.1.1. Taxa de Fiscalizag¢do de Instalagao

A Taxa de Fiscalizacio de Instalacio - TFI foi instituida pelo art. 6°, paragrafo
1°, da Lei n° 5.070/1966, sendo devida “pelas concessiondrias, permissiondrias €
autorizadas de servigos de telecomunicagdes e de uso de radiofrequéncia, no mo-
mento da emissdo do certificado de licenga para o funcionamento das estagdes™. Os
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valores a serem cobrados estao fixados no Anexo I do referido diploma legal (art.
7°), variando de R$ 26,83 a R$ 34.065,00, de acordo com a modalidade de estacio
licenciada.

Desdobrando as previsdes da Lei n° 5.070/1966, a Anatel emitiu a Resolu¢ao n°
255/2001, que aprovou o Regulamento para Arrecadagio das Receitas do Fistel.
Além de reproduzir as normas consubstanciadas na lei de regéncia, o Regulamento
dispds sobre trés novas hip6teses em que ser devida a TFI: (i) alteragio da estacio
de natureza técnica que implique modificagao do seu funcionamento (art. 9, I); (ii)
alteragdo que implique o enquadramento da estagio em nova faixa de tributacio
(art. 9° II); e (iii) renovacdo da validade da licenga, que acarrete a expedicio de
nova licenca (art. 9° IIT). A iltima hip6tese € causa de numerosos dissidios, por-
quanto traduz inovagdo no fato imponivel 2 mingua de previsio legal®.

3.1.1.2. Taxa de Fiscalizagdo de Funcionamento

A Taxa de Fiscalizacio de Funcionamento - TFF foi instituida pelo art. 6° pa-
ragrafo 2° da Lei n® 5.070/1966, sendo devida “pelas concessiondrias, permissiond-
rias e autorizadas de servigos de telecomunicacdes ¢ de uso de radiofrequéncia,
anualmente, pela fiscalizagao do funcionamento das estagdes”. O tributo deveri ser
pago até o dia 31 de marco de cada ano (art. 8°, capur), sendo exigidos, na eventua-
lidade de atraso no pagamento, juros de mora a razao de 1% ao més (art. 8°, pard-
grafo 1°). Transcorridos 60 dias do vencimento (art. 8%, pardgrafo 2°), caducari a
concessao, permissdo ou autorizagio relativa ao tributo devido.

O valor da TFF corresponde, atualmente, a 33% do montante exigido a titulo de
TFI (art. 8°, caput). Anteriormente as alteracdes perpetradas pela Lei n® 12.485/2011,
0 percentual consistia em 45% da TFI. A redugdo da aliquota se deve 2 inclusdo de
novo niicleo na hipétese de incidéncia da Contribuigdo para o Desenvolvimento da
Indistria Cinematografica Nacional - Condecine®, que passou a ser devida, tam-
bém, pelas operadoras de telecomunicagdes (art. 33, I11, c/c o art. 32, II, ambos da
MP n° 2.228-1/2001).

3.1.2. A irrazodvel desproporgdo entre o produto da arrecadagdo das taxas de
fiscalizagdo do servigo de telecomunicagées e os custos da atividade de policia
exercida pela Anatel

A TFT e a TFF se justificam pela competéncia fiscalizat6ria exercida pela Ana-
tel sobre os servigos de telecomunicagdes, prestando-se para o ressarcimento dos
custos incorridos pela Agéncia no desempenho do poder de policia. No entanto, a
realidade financeira do Fistel comprova que as referidas taxas sempre foram dema-
siadamente superavitdrias, extrapolando, ano apés ano, o total de despesas no orga-

* MOREIRA, André Mendes; e COELHO, Sacha Calmon Navarro. “O Fistel ¢ a Taxa de Fiscalizagao de Instalacdo
- ilegalidade de sua exigéncia pela mera prorrogagio/renovacio da licenga de operagdo das estagoes telefonicas”. In:
CORREIA, Arménio Lopes; RABELO FILHO, Antdnio Reinaldo; ¢ MOREIRA, André Mendes (orgs.). Direito
das telecomunicagoes e tributagao. Sio Paulo: Quartier Latin, 2006, pp- 384-407.

*'  Cf. MOREIRA, André Mendes; e ESTANISLAU, César Vale. “Contribui¢io para o desenvolvimento da indistria
cinematogréfica nacional - Condecine”. fn: LIMA, Mauricio Rodriguez er alli (orgs.). Tributagao em telecomuni-
cagdes. Sao Paulo: Quartier Latin. 2013. pp. 35-60.
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mento da Agéncia. Nesse sentido, constata-se a quebra da relagao de E\Nom.\iﬁ equi-
valéncia entre o montante arrecadado e a despesa arcada pelo Poder Publico. :
De acordo com o Relatério Anual - 2013 da Anatel, o produto da arrecadagao
das taxas de fiscalizagdo totalizou R$ N.wom.mqo.oocboww n@.vﬂmn:mm_&o 58,9% do
montante de receitas do Fistel no exercicio. Conforme a a._mm:B:_mmmo das ao%mwwm
correntes da Agéncia, o dispéndio com “Fiscalizagao” se limitou a R$ 20.500.000, : H
Logo, ¢ montante arrecadado com as mmxmm corresponde a 14.100% do custo do
ici oder de policia pela Anatel. ;
nxnnm_ﬂ.mmmm_ a Qowvom» da %mm:omp com fiscalizagdo ncm:ao.ooa._m.aw com 08 Mm-
lores auferidos com os referidos tributos. A absurda w:nzowamnmo derivada a.m TFle
da TFF d4 ensejo ainda a outras extravagantes comparagoes. Caso as szmm m_<nmmn__.=
a fungdo de cobrir todas as despesas empenhadas pela Anatel, o que néo € a reali-
dade, ainda assim esses tributos seriam irrazoavelmente superavitarios. Na N%M_m.
¢iio do orcamento da Agéncia, foram mEmmnrmaomq em wo_u., R$ \A.\u.mocb 00.
Portanto, a receita da Agéncia com as taxas de m_mnm_._wmnm.o ainda é 600% superior
ao total de despesas empenhadas em seu or¢amento, incluindo, obviamente, despe-
al e encargos sociais. i
2 Wo MMMMMMO nao mommosw: a uma arrecadago recorde em 2013. Ao GMM:MN_O,
houve retragdo no volume de receitas em relagdo a 2012, na ordem de 6,46%. Wm
Gltimos cinco anos, os superdvits se acumularam, sendo marcante a despropor¢ao

entre as grandezas:

Arrecadagdo e Despesa com Fiscalizagdo - Anatel
Em milhoes de R$
2009* 2010% 20113 20127 2013%
Produto da
Arrecadacao 2.652,5 3.066,0 3712,2 3.095,45 2.895,570
(TF1 e TFF)
Despesa da
Anatel com 30,2 28,8 244 27,0 20,5
fiscalizagao

7 izacda iltimos cinco anos.
Tabela 1 - Arrecadagéo (TFI e TFF) e despesas com fiscalizaga@o nos i
Fonte: Anatel, Relatérios anuais 2009, 2010, 2011, 2012 e 2013.

2 Anatel. Relatério anual - 2013. Brasilia, 2014, p. 143.

% No Relatério anual - 2013, a Anatel inclui, indistintamente, o 5.9.:».:
as multas previstas na LGT sob a mesma rubrica. Nos anos anteriores, 0S
te 2 TFI e a TFF.

% Anatel. Relatério anual - 2009. Brasilia, 2010, pp. 89 ¢ 92.

3 Anatel. Relatério anual - 2010. Brasilia, 2011, pp. 85 ¢ 88.

% Anatel. Relatério anual - 2011. Brasilia, 2012, pp. 87 ¢ 90.

Y Anatel. Relatério anual - 2012. Brasilia, 2013, pp. 115 € 118.

W A sl D desZiio aeend WANE2 Daacilin MNMA an 142 a 14R

¢ arrecadado com as taxas de fiscalizagdo e
Relat6rios Anuais faziam mengdo somen-
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A despropor¢io evidenciada na tabela acima € uma afronta ao principio da
equivaléncia que instrui a quantificagdo das taxas. Decerto, o valor cobrado a titulo
de TFI e de TFF nio guarda qualquer correlagdo com o custo da fiscalizagdo reali-
zada pela Anatel, contribuindo, somente, para carrear vultosas divisas para os co-
fres da Unido. A confirmac@o dessas conclusdes ndo se resume a diferenca entre as
grandezas analisadas, que salta aos olhos, mas também nas consecutivas redugdes
no valor da TFF anual, que, originalmente, era de 50% da TFI, passando para 45%,
tendo chegado, atualmente, a 33% do montante cobrado a titulo de Taxa de Fiscali-
zacdo de Instalagao. Se houvesse real necessidade do montante cobrado a titulo de
Taxa de Fiscalizag@o de Funcionamento, n2o se admitiria tamanha perda de receita.

3.2. As taxas estaduais de fiscalizagdo de recursos minerais

Com fundamento no exercicio da competéncia prevista no art. 23, X1, da Cons-
titnigdo da Repiiblica, foram instituidas taxas de policia por diversos estados, a fim
de supostamente custear o controle estatal sobre a atividade minerdria. O estado de
Minas Gerais inaugurou essa tendéncia (Lei n® 19.976/2011), sendo seguido, de
perto, por Para (Lei n° 7.591/2011), Amapé (Lei n° 1.613/2011) e Mato Grosso do
Sul (Lei n°4.301/2012), que reproduziram o modelo da TFRM, em que pesem as
flagrantes inconstitucionalidades da exagdo. A profunda inconformidade das taxas
com a Constituic3o motivou a propositura das Ac¢des Diretas de Inconstitucionali-
dade n™ 4.785, 4.786 ¢ 4.787, que contestam a validade das leis que criaram as taxas
mineira, paraense € amapaense, respectivamente.

Dentre as variadas incoeréncias da TFRM?, destaca-se a irrazodvel assimetria
entre a arrecadacio tributdria e as despesas incorridas pelo Poder Piiblico estadual
com a fiscalizac@o do setor de mineragio, o que descaracteriza a exa¢@o enquanto
tributo comutativo. Desse cendrio, dessume-se que essas taxas nao foram instituidas
para atender despesa especial arcada pela Administracio estadual, mas sim garantir
nova fonte de receitas, desvinculada de qualquer atividade estatal ou finalidade es-
pecifica. Para ilustrar a incongruéncia das taxas minerdrias com a natureza sinalag-
mitica da espécie tributdria, tomaremos a TFRM mineira e a paraense, cotejando
as despesas ¢ as receitas pertinentes a matéria.

3.2.1. Resenha legislativa
3.2.1.1. A TFRM do Estado de Minas Gerais

Instituida pela Lei mineira n° 19.976/2011, a Taxa de Controle, Monitoramento
e Fiscalizagio das Atividades de Pesquisa, Lavra, Exploragio e Aproveitamento de
Recursos Minerédrios - TFRM tem como fato gerador o exercicio regular do poder
de policia conferido ao Estado sobre a atividade de pesquisa, lavra, exploragdo ou

aproveitamento, realizada no Estado, dos recursos minerarios indicados no diploma
legal (art. 1°).

» COELHO, Sacha Calmon Navarro; DERZI, Misabel Abreu Machado; SANTIAGO, Igor Mauler; e MOREIRA,
André Mendes. Direito, justica e poder de tributar. Questoes fiscais das empresas de mineragdo. Desafios para o
desenvolvimento no Estado Democritico de Direito Rela Horizante: Dal Rau 2012
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O poder de policia remunerado pela TFRM mineira € distribuido entre a mnmno-
taria de Estado de Desenvolvimento Econdmico - Sede (art. wow I), para a m_mom_im.
¢ao dos recursos minerais, ¢ o Sistema Estadual de Meio Ambiente e Wonﬁmom Hi-
dricos - Sisema (art. 3°, II), composto pela Secretaria de Estado de Z_m_w >B§m=8
¢ Desenvolvimento Sustentavel - Semad, pela Fundagdo Estadual a.o Meio .>=.~?o:-
te - Feam, wo_o Instituto Estadual de Florestas - IEF e pelo Instituto Mineiro de
Gestio de Aguas - Igam, para fiscalizagdo ambiental. iy

A TFRM ¢ cobrada na propor¢io de uma Ufemg® por tonelada de min€rio
bruto extraido (art. 8° caput), sendo considerado ocorrido o fato gerador no mo-
mento da venda ou da transferéncia entre estabelecimentos pertencentes a0 mesmo
titular do mineral (art. 5°). A lei autoriza, ainda, que o Executivo ooq_.onam.aomooao
de até 70% do valor da taxa (art. 8°-A - que foi efetivamente .owonmn_oz.m__wmao.von
ato infralegal), o que, de um lado, implica violagao ao principio da legalidade w:_u:.-
taria e, de outro, confirma a desnecessidade dos recursos da taxa na proporgao fi-
xada pelo diploma legal.

3.2.1.2. A TFRM do Estado do Pard o e

Em linhas gerais, a taxa paraense € idéntica a mineira. Om:.w.o_.—:o\ a _La_. 0
7.591/2011, o poder de policia incidente sobre a E?Eman minerdria serd oxownao
pela Secretaria de Estado de Indistria, Comércio e Mineracao - Seicom (art. w v\. >
TFRM paraense € cobrada na propor¢ao de 3 UPF-PA* por 8:&»% Qm minério
extraido (art. 6°, caput), desconsiderados os rejeitos (art. 6°, paragrafo 2°). O.oBo
ocorre em Minas Gerais, o tributo pode ser reduzido por ato do Poder Executivo, 0
que, como jé ressaltamos, corrobora a alegagao de que tais recursos superam, em
demasia, as despesas suportadas pela Administra¢ao na fiscalizagdo do setor mine-
rario, além de traduzir violagdo ao art. 150, 1, c/c o paragrafo 6°, da Constitui¢ao da
Republica.

3.2.2. A irrazodvel desproporgdo entre o produto da arrecadagdo das taxas
minerdrias e os custos da atividade de policia exercida pelos estados .

As estimativas de arrecadacio das taxas minerdrias demonstram 0 chmn.S or-
camentério pretendido com 0s novos tributos. O mmzﬁo de Minas Gerais 38@52»
auferir, aproximadamente, quinhentos milhdes de reais por ano com a _‘.amm:am @%l
¢do, ao passo que o Fisco paraense estimava a receita ﬁ_cc.ﬁ:w em mais de um bi-
lhio. No entanto, em vista dos evidentes efeitos confiscatérios gerados pela TFRM,
os estados concederam expressivos descontos aos contribuintes, de iowo aencerrar
os litigios que se acumulavam contra a taxa. A arrecadagao nos .ao_m iltimos exer-
cicios e a estimativa para 2014 estdo representadas na tabela abaixo:

# De acordo com a Resolugio Sefaz-MG n° 4.618/2013, a Unidade Fiscal de Minas Gerais possui, no exercicio de
2014, o valor de R$ 2,6382. : g :

4 De acordo com a Portaria Sefa-PA n° 165/2013, a Unidade Padrdo Fiscal do Pard possui, no exercicio de 2014, o
valor de RS 2 5697
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Arrecadag¢do TFRM Minas Gerais e Pard
Em R$
2012 2013 2014 (Estimativa)
Minas Gerais 134.713.872,69* 244.377.664,98% 305.472.081,22*
Pard 159.501.591,73% 300.174.260,22% 360.209.112,26%

Tabela 2 - Arrecadacdo TFRM Minas Gerais e Pard em 2012 e 2013.
Fonte: Minas Gerais e Pard - Balangos (2012 e 2013) e Balancetes Gerais (2014).

A notével diferenca de arrecadagio entre os anos de 2012 e 2013 se deve, espe-
cialmente, ao inicio da cobranga do tributo, que se deu em meados de 2012. De
qualquer forma, € evidente o crescimento da receita tributdria, impulsionado pelo
aumento da produgio de minério nos dltimos anos, em que pese a redugio dos va-
lores da commodity no mercado mundial. Essa situacdo cria um curioso paradoxo
entre a TFRM e a CFEM: ao passo que a primeira apresenta incrementos sucessivos
nas receitas, a tltima tem registrado queda na arrecadacé@o, porquanto calculada
com base no faturamento liquido dos contribuintes.

A TFRM encontraria fundamento nos supostamente vuitosos custos envolvidos
na fiscalizacdo do setor minerdrio, que, segundo o Oficio SEF/GAB/SEC n°
885/2011, totalizariam cerca de R$ 420 milhdes em Minas Gerais. Importante res-
saltar que a indicacdo dessa quantia nio foi acompanhada de detalhamento das
origens especificas dos gastos, tendo a Administragdo mineira lancado arbitraria-
mente valores para as atividades de policia que reputava necessarias. O exagero no
custo apurado pelo Estado de Minas Gerais se torna evidente quando considerado o

or¢amento do Departamento Nacional de Producdo Mineral - DNPM, nos quatro
Gltimos exercicios:

2 Minas Gerais. Secretaria de Estado de Fazenda. Superintendéncia Central de Contadoria Geral. Balango geral do

estado de Minas Gerais do exercicio de 2012. V. 1 - Administragao Direta. Belo Horizonte, 2013, p. 30.

Minas Gerais. Secretaria de Estado de Fazenda. Superintendéncia Central de Contadoria Geral. Balango geral do
Estado de Minas Gerais para o exercicio de 2013. V. | - Administragio Direta. Belo Horizonte, 2014, p. 31.

A arrecadagdo da TFRM mineira no exercicio de 2014 foi estimada por meio da multiplicagdo do resultado total de
2013 pelo percentual de crescimento da receita ‘estadual com o referido tributo até setembro de 2014, periodo do
Gltimo demonstrativo de exccugdo orgamentaria divulgado por Minas Gerais (Secretaria de Estado de Fazenda.
Superintendéncia Central de Contadoria Geral, Demonstrativo de execugio orcamentdria referente ao més de se-
tembro/2014. Belo Horizonte, 2014. Disponivel em http://www.fazenda.mg.gov.br/governo/contadoria_geral/aten-
dimentos_constitucionais/exec_orcamentaria_mensal_index.html. Acesso em 17.11.2014), em relagio ao mesmo
periodo do ano anterior.

Para. Secretaria de Estado da Fazenda. Diretoria de Gestdo Contébil e Fiscal. Balancete geral consolidado do Es-
tado do Pard referente ao més de dezembro/2012. Belém, 2013. Disponivel em http://www.sefa.pa.gov.br/arquivos/
contabilidade/balancetes/consolidado_estado/2012/BL.201212.x1s. Acesso em 17.11.2014.

Pard. Secretaria de Estado da Fazenda. Balango geral do estado 2013. Vol. 1 - Administragao Direta. Belém, 2014,
p-49.

A arrecadagido da TFRM paraense no exercicio de 2014 foi estimada por meio da multiplicagéo do resultado total de
2013 pelo percentual de crescimento da receita estadual com o referido tributo até agosto de 2014, periodo do (ditimo
demonstrativo de execugdo orgamentéria divulgado pelo Pard (Secretaria de Estado da Fazenda. Diretoria de Gestao
Contibil e Fiscal. Balancete geral consolidado do Estado do Pard referente ao més de dezembro/2012. Belém,
2014. Disponivel em http://www.sefa.pa.gov.br/arquivos/contabilidade/balancetes/consolidado_estado/2014/BA-
LANCETE_ORC_REC_JAN_A_AGO_2014.xls. Acesso em 17.11.2014).
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Despesa Empenhada pelo DNPM
EmR$
2010 2011% 2012 2013
190.600.095,00 232.227.674,00 270.305.785,00 278.829.744,00

Tabela 3 - Despesa Empenhada pelo DNPM em 2010, 2011, 2012 e 2013.
Fonte: Brasil, Projetos de Lei Or¢amentdria ( 2012, 2013, 2014 e 2015).

De antemao, ndo se pode olvidar que 0 DNPM exerce o@-:ﬁﬁm:ommm :E._.G mais
amplas do que as remuneradas pela TFRM, tanto quantitativa quanto espacialmen-
te (Lei n° 8.876/1994, art. 3°). Em outras palavras, a w:nm.zwc.ﬁ federal N.ﬁﬂmwﬂzm
uma atuagdo complexa, que transborda 0s limites dos territorios estaduais, alcan-
gando todo o pais. Em que pese a amplitude das ooB@Qm:o_.mm ﬂmo Uzwz, as despe-
sas empenhadas pela autarquia sequer se mwnoxmami no.a_wmo.:n_o omzawan.v ww\_m
Administracio mineira com a fiscaliza¢io da inddstria minerdria em seu territorio.

Analisando os dados coletados, constata-se que, no exercicio de 2013, a receita
auferida pelo Estado do Par4 com 2 TFRM excedeu, em mais ﬁn wc milhdes, o total
de despesas empenhadas pelo DNPM. De acordo com as estimativas para 2014, o
estado de Minas Gerais também arrecadard mais com a taxa do que o DNPM gas-
tar4 ao decorrer do exercicio. E importante ressaltar, ainda, que as despesas empe-
nhadas dizem respeito a diversas espécies de gastos, desde com pessoal m:.m progra-
mas de incentivo a pesquisa minerdria. Logo, o dispéndio do U.Z—ug relativo w fis-
calizagdo da mineragdo em todo o territério nacional é deveras inferior ao registra-
do na Tabela 3.

Por mais que o cotejo entre a arrecadagao da Hmwg. e as aﬂm_ummmm do UZ_VZ
seja ilustrativo da irrazoabilidade dos valores cobrados, € imprescindivel analisar 0s
custos incorridos pelo Poder Piblico estadual, de modo a apurar se realmente ha
dispéndio que justifique e legitime a exigéncia da taxa nos patamares ?.a&ow pelos
entes tributantes. Nesse ponto, importante advertir que nao serdo ooamao.Bawm as
despesas dos 6rgdos e das entidades incumbidos de m_‘omﬁmﬁ. apoio ovaBQo\:m_ no
exercicio do poder de policia remunerado pela taxa mineraria. _.mgo porque € ques-
tiondvel se esse auxilio se qualifica como uma atividade de policia, visto que ndo hd
detalhamento de como seria essa atuagao. o :

De fato, ainda que se amoldasse ao conceito de poder de _vo:n;.r 0 apoio opera-
cional dificilmente seria especifico e divisivel, traduzindo, na realidade, uma série
de atividades e procedimentos interiores a Administragao. O:EE@.ERBNSH que 0
auxilio referido nas leis que instituiram a TFRM em Minas Gerais e no Para nao

*  Brasil. Ministério do Planej o, Org to e Gestio. Secretaria de Orgamento Federal. Orcamentos da Uniao
exercicio financeiro 2012: projeto de lei orcamentdria. T. 1. Vol. IV. Brasilia, 2011, p. 369. ¥

® Brasil. Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo. Secretaria de Orgamento Federal. Or¢amentos da Unido
exercicio financeiro 2013: projeto de lei or¢amentdria. T. 1. Vol. 1V. Brasilia, 2012, p. 275. h

% Brasil. Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestao. Secretaria de Org y Federal. Or¢ tos da Unido
exercicio financeiro 2014: projeto de lei orcamentdria. T. 1. Vol. 1V. Brasilia, 2013, p. 265.

= 4 X . ;
sl Brasil. Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo. Secretaria de Org » Federal. Org da Unido
et B e mmivn WONE e munintn An Ini Avanmantivia T 1 Vnl TV Reacilia MIA n RS
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noa@a._w dar ensejo a cobranga de taxa, porquanto a exigéncia tributdria sé serd legi-
tima quando o exercicio do poder de policia for desempenhado pelas autoridades
competentes para tanto. Decerto, Administracdo Piiblica como um todo colabora
com as fungdes preenchidas pelos seus 6rgaos especificos, de modo que a mengdo
ao apoio operacional de determinadas entidades €, por total, indtil.

Ultrapassadas essas necessarias ressalvas, relembramos que o estado de Minas
Gerais atribuiu a duas Secretarias (Sede e Semad) e a trés entidades da Administra-
¢do Indireta (Feam, IEF e Igam) o poder de policia sobre a atividade minerdria. A
tabela abaixo apresenta as despesas totais desses 6rgdos e entidades nos dltimos
quatro exercicios:

Despesas Totais de Sede/MG, Semad/MG, Feam/MG, IEF/MG e Igam/MG
nos Quatro Ultimos Exercicios
Em R$
2010% 20117 2012% 2013%
Sede 65.164.757,59 82.345.050,81 71.179.668,54 101.121.533,38
Semad | 57972.801,16 71.003.219,29 85.848.567,33 93.616.136,63
Feam 22.758.581,21 21.863.029,63 28.553.957,48 30.932.662,96
IEF 103.520.257,94 80.901.371,59 91.915.161,75 105.564.998,32
Igam 42.451.184,67 31.001.311,60 39.078.280,07 42.664.352,57
Total 291.867.582,57 287.113.982,92 316.575.635,17 373.899.683,86

Tabela 4 - Despesas realizadas totais pelos orgaos competentes para a fiscalizagao do
setor minerdrio no territério mineiro em 2010, 2011, 2012 e 2013.
Fonte: Minas Gerais, Balangos Orgcamentdrios Gerais (2010, 2011, 2012 e 2013).

O confronto entre o produto da arrecadacdo da TFRM em Minas Gerais € a
soma das despesas realizadas em 2013 torna forcosa a conclusdo de que foi descum-
prido o requisito de razoavel equivaléncia entre essas duas grandezas. A receita com
a taxa corresponde a 65,36% do total das despesas realizadas por essas entidades,
as quais, além de possuirem as mais diversas competéncias, registram grande parte
de seus dispéndios como despesas com pessoal.

Minas Gerais. Secretaria de Estado de Fazenda. Superintendéncia Central de Contadoria Geral. Balango geral do
Estado de Minas Gerais do exercicio de 2010. Belo Horizonte, 2011. Disponivel em http://www.fazenda.mg.gov.br/
mo%n;a\no:”mao:» _geral/demontracoes_contabeis/balanco_geral/2010/balgeral2010.html. Acesso em 19.11.2014.
Minas Gerais. Secretaria de Estado de Fazenda. Superintend@ncia Central de Contadoria Geral. Balango geral do
Estado de Minas Gerais do exercicio de 2011. Belo Horizonte, 2012. Disponivel em http://www.fazenda.mg.gov.br/
mo.,\n_.zo\noaaaol»lmo_.n_Eoioz:wnonmlnosganw&c&n:ecanﬂ_\mo_ 1/balgeral2011.html. Acesso em 19.11.2014.
Minas Gerais. Secretaria de Estado de Fazenda. Superintendéncia Central de Contadoria Geral. Balango geral do
Estado de Minas Gerais do exercicio de 2012. Belo Horizonte, 2013. Disponivel em http:/www.fazenda.mg.gov.br/
governo/contadoria_geral/demontracoes_contabeis/balanco_geral/2012/balgeral2012.html. Acesso em 19.11.2014.
Minas Gerais. Secretaria de Estado de Fazenda. Superintendéncia Central de Contadoria Geral. Balango geral do
Estado de Minas Gerais do exercicio de 2013. Belo Horizonte, 2014. Disponivel em http://www.fazenda.mg.gov.br/
governo/contadoria geral/demontracoes contabeis/halancn oeral/2013/haloaral?N12 html Acaccn am 10119014
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Portanto, é presumivel que os gastos com a fiscalizagao da inddstria minerdria
ocupem espago reduzido no orgamento do Estado de Minas Gerais, demasiadamen-
te aquém das receitas auferidas com a TFRM. De qualquer maneira, ainda que essa
atividade de policia ocupasse papel preponderante no orgamento das referidas enti-
dades, a arrecadagdo de taxa que represente 65,36% do total dos dispéndios por elas
realizadas € totalmente desproporcional, desvelando o real propésito da exacao:
incrementar a receita estatal sem qualguer contrapartida na despesa.

Interessante notar que algumas das competéncias exercidas por essas entidades
sdo custeadas por outras taxas, como a taxa florestal. De acordo com o Decreto n°
3.616/1994, o poder de policia exercido pelo IEF sobre as atividades de consumo e
extracio de produtos e subprodutos de origem f lorestal é remunerado por taxa (art.
1°) a ser cobrada de proprietarios ou possuidores de terras rurais (art. 3°). Somente
no exercicio de 2013, a taxa florestal contribuiu com R$ 44.791.305,66 para o
Er4rio mineiro. H4, ainda, a TFAMG, cujas similaridades com a TFRM apontavam
para o bis in idem entre os tributos, o que foi mascarado pela Lei n° 20.414/2012, que
permitiu a dedug@o da taxa ambiental do valor a ser pago da taxa mineréria.

A sua vez, o Estado do Paré atribuiu a somente um 6rgéo o poder de policia
administrativa sobre a atividade minerdria: a Secretaria de Estado de Industria,
Comércio € Mineragio - Seicom, criada pela Lei n° 7.570, de 22 de novembro de
2011. As despesas totais realizadas pela aludida Secretaria nos dois dltimos exerci-
cios estdo registradas na tabela abaixo:

Despesa Total da Seicom/PA nos Dois Ultimos Exercicios
EmR$

20127 2013
Seicom 11.781.231,44 15.259.405,08

Tabela 5 - Despesa total realizada pelo drgao do governo paraense competente para a
fiscalizag@o do setor minerdrio em 2012 e 2013.
Fonte: Pard, Balancos Or¢camentdrios Gerais (2012 e 2013).

Com base nesses dados, constata-se que, no exercicio de 2013, o produto da
arrecadagdo da taxa minerdria correspondeu a 1.967% da despesa total da Seicom.
Portanto, considerados todos os gastos do érgdo, quaisquer que sejam as suas fina-
lidades, a receita auferida com o tributo € ainda 20 vezes maior do que 0 dispéndio
registrado. Ressalte-se, mais um vez, que 0s Custos da fiscalizagdo remunerada pela
TFRM ¢ deveras inferior A despesa total da Secretaria, o que refor¢a a conclusao de
que inexiste a razodvel correspondéncia entre tais custos e a arrecadacdo da taxa.

A violagio ao principio da equivaléncia € seguramente mais um dos fundamen-
tos a serem empregados pelos contribuintes nas agoes propostas contra as taxas

% Minas Gerais. Secretaria de Estado de Fazenda. Superintendéncia Central de Contadoria Geral. Balango geral do
Estado de Minas Gerais para o exercicio de 2013. Belo Horizonte, 2014, p. 31
7 Pard. Secretaria de Estado da Fazenda. Balango geral do estado 2012. Vol. 1. Belém, 2014, p. 53.
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minerérias. As estimativas iniciais de arrecadagdo ja denunciavam o intento dos
governos estaduais de se aproveitarem desses tributos para auferirem receitas que
largamente superavam os custos com a fiscaliza¢do para a qual se julgam compe-
tentes. Decerto, a disparidade que se instalou entre 0 montante arrecadado com a
taxa e o despendido no exercicio do poder de policia nos dois dltimos exercicios
confirma a inconstitucionalidade do tributo.

4. Conclusao

O modelo constitucional de taxa demanda uma relagdo de razodvel equivaléncia
entre o produto da arrecadac@o da taxa e o total de despesas suportadas pelo Poder
Piblico com o fato gerador da exagdo. De fato, na hipétese de injustificada disso-
nancia entre essas duas grandezas, descaracterizar-se-d o tributo enquanto taxa,
porquanto ndo atendida a relag@o de equivaléncia entre elas, que nada mais € do que
a consequéncia da vinculag@o do fato gerador sobre 0 aspecto quantitativo da norma
juridico-tributdria.

As taxas de fiscalizagao da Anatel e as taxas minerarias de Minas Gerais ¢ do
Paré apresentam arrecadagdes em muito superiores as despesas geradas pelas ativi-
dades de policia que as motivaram. Evidentemente, o valor exigido em virtude das
taxas analisadas ndio se limitou ao dispéndio realizado pelo Poder Piblico com o
exercicio do poder de policia. O desrespeito ao principio da equivaléncia estd es-
tampado nos nimeros expressivos de arrecadago desses tributos, ndo podendo ser
convalidada essa situagdo, sob pena de tornar imprestaveis os critérios definidores
das taxas no Sistema Tributdrio Nacional.

A Guerra Fiscal do ICMS e os Critérios
Especiais de Tributagao para prevenir

Desequilibrios da Concorréncia
Carlos Victor Muzzi Filho
Onofre Alves Batista Jiinior

1. As Guerras Fiscais da “Modernidade Liquida” e a
Anarquia Tributdria

Na “modernidade liquida”, a chamada “guerra fiscal” €
decorréncia da fluidez do capital migrante e revela uma es-
pécie de captura da esfera governamental pelo capital, em
especial pelos grandes grupos econdmicos. Se, no cendrio
internacional, o quadro € grave ¢ vem propiciando a fuga de
riquezas para “paraisos fiscais”, em Estados em desenvolvi-
mento, como o Brasil, o fendmeno surge agravado pela fra-
queza do pacto federativo e pela tendéncia (histérica) centri-
peta de um federalismo fragil de predominio da Unido.'

Como sabido, a modernidade liquida propiciou o voo do
capital, que se liquefez e rompeu o pacto de estabilidade
firmado pelas sociais democracias, sobretudo apds a Segun-
da Grande Guerra. Como afirma Zigmund Bauman:?

“Mas o capital se tornou extraterritorial, leve, desembaraga-
do e solto numa medida sem precedentes, e seu nivel de
mobilidade espacial € na maioria dos casos suficiente para
chantagear as agéncias politicas dependentes de territério e
fazé-las se submeterem a suas demandas. A ameaga (mes-
mo quando ndo expressa e meramente adivinhada) de cortar
os lagos locais e mudar-se para outro lugar € uma coisa que
qualquer governo responsdvel, em beneficio proprio e no de
seus concidaddos, deve tratar com a maior seriedade, ten-
tando subordinar suas politicas ao propdsito supremo de
evitar a ameaca do desinvestimento.”

A guerra fiscal reflete uma tendéncia das economias de
mercado na globalizada modernidade liquida e revela as
possibilidades de captura de esferas governamentais fragili-
zadas pelo grande capital. Essa ¢ uma realidade que precisa
ser banida. Os efeitos da guerra fiscal subvertem a logica do
Estado (tributdrio e distribuidor) e sdao nefastos para a eco-

! Nesse sentido, BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. “Por que a guerra fiscal? Os
desafios do Estado na modernidade liquida”. Revista Brasileira de Estudos Politi-
cos v. 102, UFMG, 2011, pp. 305-341. Disponivel em http://www.pos.direito.
ufmg.br/rbepdocs/102305342.pdf.

*  Cf. BAUMAN, Zigmund. Modernidade liquida. Rio de Janeiro: Zahar, 2001, p.
177
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