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Resumo: O presente trabalho aborda a descaracterizagdo sofrida pelas taxas de fiscalizagdo no
Brasil nas Gltimas décadas. Por meio de pesquisa bibliografica, do estudo de casos e da analise
dos contelidos encontrados, discutiu-se a adequacao da teoria das taxas (dogmatica juridica) ao
entendimento jurisprudencial sobre o tema. A partir da auséncia de definicdo sobre as
competéncias materiais dos entes politicos, varios deles estdo instituindo taxas de fiscalizagao
sem que efetivamente o exercicio de policia seja exercido e com bases de célculo
inconstitucionais, apoiadas, sobretudo, em condi¢des do contribuinte e ndo no custo da agado
estatal. Esses fatores levam a utilizacdo indevida das taxas de fiscalizacdo com finalidade
meramente arrecadatoria. Ao fim, propde-se que o problema pode ser enfrentado pelo respeito a
funcao constitucional dos tributos, categoria epistemolégica que tem estadia no direito positivo, e
que precisa ser desenvolvida pela doutrina e pela jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal
(STF).
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Abstract: This paper deals the distortion of inspection fees in Brazil in the last decades. Through
the literature search, case studies and analysis of the content found, discussed the adequacy of
the theory of the tax charges paid for the provision of certain public services (legal dogmatics) to
the understanding of jurisprudence on the subject. Taking advantage of the lack of the definition
about the materials competences of the Political Entities, some of them are instituting inspection
fees without the inspection and using unconstitutional assessment basis, defined according to the
taxpayer’s conditions and not according to the actual cost of the inspection. The inspection fees
are being used simply for the tax collection. At the last, it is proposed that the problem can be
tackled by respect for the Constitutional Function of Taxes, epistemologic category lies at Positive
Law, and needs to be developed by the doctrine and by the jurisprudence of the Supreme Federal
Court (STF).
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1. INTRODUCAO

O presente trabalho pretende analisar a influéncia da jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal (STF) em relagdo a conformacgao do regime juridico das taxas de fiscalizagdo. O problema
levantado é a utilizacdo das taxas de fiscalizagdo com cardter meramente arrecadatério,
desprezando-se a fungao constitucional desse tributo, que é a de ressarcir o Estado pelos custos
decorrentes da atividade de fiscalizagdo em relagao a cada contribuinte.

A hipotese discutida é a de que a conjugacao do amplo espectro de competéncia material
dos entes politicos, definido no art. 23 da Constituicao Federal, com a flexibilizagao proposta pela
jurisprudéncia do STF em relagdo ao regime juridico das taxas, incentivou que estados e
municipios passassem a instituir taxas de fiscalizagdo com finalidade meramente arrecadatéria,
desvinculadas das atividades que deveriam lastrear a exigéncia de tal exacao.

A importancia de se analisar o problema reside no fato de que iniUmeros entes politicos
tém criado cada vez mais taxas de fiscalizagdo, mesmo sem desenvolver de forma adequada a
atividade estatal de policia, sobretudo estados e municipios, aos quais se aplica a vedagao da
criacdo de novos impostos. Como exemplo, citem-se as recentes taxas de fiscalizagdo da atividade
mineraria, instituidas pelos estados de Minas Gerais, do Pard e do Amapa,* destinadas a custear
pretensa fiscalizacdo, que serdo ao final analisadas em pormenor de acordo com o modelo tedrico
sugerido.

O tema foi investigado diante da dogmatica tributaria, seja pela discussdo do regime
constitucional préprio das taxas, seja pela analise de compatibilidade entre a jurisprudéncia do

STF e a teoria tributaria, construida ha décadas pela doutrina, brasileira e de alhures.? A

1 MINAS GERAIS. Lei n. 19.976, de 27 de dezembro de 2011. Institui a Taxa de Controle, Monitoramento e Fiscalizagao das
Atividades de Pesquisa, Lavra, Exploragao e Aproveitamento de Recursos Minerarios — TFRM — e o Cadastro Estadual de
Controle, Monitoramento e Fiscalizagdao das Atividades de Pesquisa, Lavra, Exploragdo e Aproveitamento de Recursos
Minerarios — Cerm. Disponivel em:
<www.fazenda.mg.gov.br/empresas/legislacao_tributaria/leis/2011/119976_2011.htm>. Acesso em: 20 fev. 2012; PARA.
Lei n. 7.591, de 28 de dezembro de 2012. Institui a Taxa de Controle, Acompanhamento e Fiscalizagdo das Atividades de
Pesquisa, Lavra, Exploragdo e Aproveitamento de Recursos Minerdrios — TFRM e o Cadastro Estadual de Controle,
Acompanhamento e Fiscalizagdo das Atividades de Pesquisa, Lavra, Exploragdo e Aproveitamento de Recursos
Minerdrios — CERM. Disponivel em: <http://parafiscal.blogspot.com/2011/12/lei-n-7591-de-28-de-dezembro-de-
2011.html>. Acesso em: 9 fev. 2012; AMAPA. Lei n. 1.1613, de 30 de dezembro de 2011. Institui a Taxa de Controle,
Acompanhamento e Fiscalizagcdo das Atividades de Pesquisa, Lavra, Exploragdo e Aproveitamento de Recursos
Minerarios — TFRM e o Cadastro Estadual de Controle, Acompanhamento e Fiscalizagdo das Atividades de Pesquisa,
Lavra, Exploragdo e  Aproveitamento de Recursos Minerarios —  CERM. Disponivel  em:
<www.al.ap.gov.br/ver_texto_lei.php?iddocumento=33827>. Acesso em: 10 fev. 2012.

2 Confira-se por todos: SOUSA, Rubens Gomes de. Ainda a distingdo entre taxas e precos publicos. Revista de Direito
Publico, Séo Paulo, n. 21, p. 141-147, jul./set. 1972, p. 303; VILLEGAS, Hector. Verdades e ficcdes em torno de um tributo
denominado taxa. Revista de Direito Publico, Sdo Paulo, n. 17, p. 322-339, jul./set. 1971.
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metodologia utilizada foi a da pesquisa bibliografica e do estudo de casos, com énfase no
tratamento jurisprudencial dado pelo STF as taxas. Como técnica, adotou-se a analise de
conteldo,® pela qual se buscou: a) definir as condi¢des de producao dos discursos analisados,
sejam eles trabalhos tedricos, leis ou decisdes judiciais; b) identificar as unidades de informacao
relevantes para a investigacao e c) relaciona-las com o problema sugerido, tendo como pano de
fundo a funcdo constitucional dos tributos proposta pela Constituicdo Federal de 1988.

Ainda que poucas vezes explicitado, o procedimento acima descrito é rotineiro na doutrina
tributaria, pois trata de perquirir a constitucionalidade de determinado regime juridico perante o
sistema tributario nacional. No entanto, o direito tributdrio ndo pode se contentar com uma
reflexdo meramente dogmatica sobre as taxas de fiscalizacdo, como se o fenémeno juridico se
esgotasse em aferir a compatibilidade formal de institutos e normas. Para a teoria juridica que se
pretende critica,* é necessario avancgar, analisar o direito posto, mas refletir também sobre a
ordem juridica que poderia existir em seu lugar. No caso, isso significa discutir os fundamentos
que possam justificar ou ndo a instituicdo de taxas de fiscalizagdo, num exercicio propedéutico,
mas relevante, sobre sua legitimidade, para além da compatibilidade formal ou material entre as
normas juridicas.

Trata-se, de fato, de investigar a legitimidade da criacao das taxas do exercicio do poder
de policia, do modo em que aferida pelo STF, para que se discuta, ainda que com as limitacdes do
presente artigo, a fungéo dos tributos nos sistemas democraticos. A discussdo nao é comum no
Brasil, mas estéd na ordem do dia em outros paises como nos Estados Unidos® e na Franga® ha

alguns anos. Por isso, mesmo que de forma preliminar, serd posta em causa a legitimidade da

3 A analise discursiva de contetdo ora é tratada como método em sentido amplo, ora como técnica de pesquisa. Sobre o
tema, cf: DEMO, Pedro. Pesquisa e informagdo qualitativa. Campinas: Papirus, 2001; MINAYO, Maria Cecilia de Souza. O
desafio do conhecimento: pesquisa qualitativa em saude. 8. ed. Sdo Paulo: Hucitec, 2004. Para efeitos deste trabalho,
buscou-se verificar as condi¢des de produgéo de cada discurso (texto doutrindrio, legislagéo, jurisprudéncia), para que
as informagdes sejam analisadas de acordo com as inclinagdes tedricas, politicas e ideoldgicas de seus produtores,
como também para averiguar eventuais contextos histérico-sociais relevantes. Apds a analise textual preliminar,
buscou-se identificar as unidades de informacdo que seriam requeridas no trabalho, quase sempre retiradas dos
objetivos especificos ja descritos. De posse de uma infinidade de “unidades de informag¢do”, iniciou-se a tarefa
hermenéutica propriamente dita. A terceira etapa partiu das unidades de informagéo recolhidas nos textos doutrinarios,
nas posigoes jurisprudenciais e nas normas positivas, relacionando-as com o problema escolhido.

* Por teoria critica, seguindo Boaventura de Sousa Santos, entende-se aquela que nédo resume aquilo que é, mas que
também discorre sobre as suas condi¢des de possibilidade, aquilo que pode ser. SANTOS, Boaventura de Sousa. A critica
da razéo indolente: contra o desperdicio da experiéncia. Sdo Paulo: Cortez, 2000.

> MURPHY, Liam; NAGEL, Thomas. O mito da propriedade. Tradugdo de Marcelo Brandao Cipolla. Sdo Paulo: Martins
Fontes, 2005; SANDEL, Michael J. Justica: o que é fazer a coisa certa. Tradugao de Heloisa Matias e Maria Alice Maximo. 3.
ed. Rio de Janeiro: Civilizagdo Brasileira, 2011.

¢ Confira-se a coletanea de artigos: L'IMPOT. Archives de philosophie du droit. Paris: Dalloz, 2002. t. 46.
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instituicao de taxas de fiscalizagdo, com énfase em sua adequacgdo a funcgdo constitucional dos

tributos.
2. 0 FATO GERADOR DAS TAXAS DE FISCALIZAGAO

A teoria dos fatos geradores vinculados ou ndo @ atividade estatal foi sistematizada no
Brasil por Geraldo Ataliba, em obra que educou vérias geragdes de tributaristas nacionais.” Seu
principal instrumento de analise é o critério da vinculacdo (ou nédo) do fato gerador a atuagao do
Estado, o que levou alguns a criticarem-na como escola glorificadora do fato gerador.?

Pela teoria, as taxas sao tributos com fato gerador vinculado a atuagéo estatal, que seria
diretamente relacionada aos contribuintes envolvidos naquele agir do poder publico. A famosa
teoria ganhou foro de direito positivo, j& que adotada pelo legislador do Cédigo Tributario
Nacional, ainda na década de 1960. Em 1988, seguindo as linhas tragadas pelo Digesto Tributario,
a Constituicdo Federal também prescreveu que as taxas poderiam ser exigidas em fun¢do do
exercicio do poder de fiscalizagdo ou da prestacdo de servicos publicos.’

Portanto, duas podem ser as agOes estatais que justificam a exigéncia de taxas: a) a
prestacdo de servico publico, especifico e divisivel e b) a realizagdo de exercicio de policia
administrativa ou de fiscalizacdo. Fora dessas hipdteses, havera acao inconstitucional dos entes
politicos, em face da auséncia de competéncia tributaria,’® exaustivamente determinada pela

Constituicdo Federal. Sobre o tema, ja se teve a oportunidade de afirmar:

Assim, ao instituir uma taxa, os entes tributantes terdo necessariamente que
comprovar avinculagdo da mesma a:

. efetiva execuc¢ao do exercicio do poder de policia; ou

. contraprestacgao, efetiva ou potencial, de servigos divisiveis e especificos.
Em outros termos, é necessario que as acdes estatais que possibilitardo a
exigéncia de taxas para lhes custear possam ser divisiveis, para que os

"ATALIBA, Geraldo. Hipdtese de incidéncia tributdria. 5. ed., 3 tir. Sdo Paulo: Malheiros, 1992.

& JARACH, Dino. Fato imponivel: teoria geral do direito tributdrio substantivo. 2. ed. Tradugdo de Dejalma de Campos.
Séo Paulo: Revista dos Tribunais, 2002.

® “Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderao instituir os seguintes tributos: (...) Il — taxas,
em razdo do exercicio do poder de policia ou pela utilizagdo, efetiva ou potencial, de servicos publicos especificos e
divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos a sua disposi¢cdo”. BRASIL. Constituicdo Federal de 1988, de 25 de outubro
de 1988. Disponivel em: <www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constitui%C3%A7ao.htm>. Acesso: 10 fev. 2012.

10 Sobre o tema, confira-se: GAMA, Tacio Lacerda. Competéncia tributdria: fundamentos para uma teoria da nulidade.
Sao Paulo: Noeses, 2009; TORRES, Heleno Taveira. Direito constitucional tributdrio e sequranca juridica: metédica da
seguranca juridica do Sistema Constitucional Tributario. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2011. p. 365.
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administrados suportem - se ndo exatamente, da forma mais aproximada
possivel - o valor do 6nus que causaram especificamente ao Poder Publico. O
principio guarda estreitas relagdes com a concretizagdo da justica financeira,
pois que apenas os cidaddos que causam o gasto publico com ele sdo onerados.™

O fato gerador das taxas pode ser constituido, portanto, por duas atividades estatais
diversas, assim definidas genericamente pela Constituicdo Federal. No entanto, o Texto
Constitucional ndo determinou fatos geradores especificos para as taxas, deixando ao legislador
infraconstitucional a oportunidade de fazé-lo, nos limites ja& determinados pelo art. 145, II, da
Constituicdo. Assim, cada ente politico deve instituir por lei propria suas respectivas taxas, pois a
Constituicdo nao cria tributos, apenas outorga competéncia para que Unido, estados, Distrito

Federal e municipios fagam-no.*?

2.1. Competéncia tributaria e atividade administrativa

A primeira questao importante ao enfrentamento do problema proposto é saber como se
determina a distribuicdo de competéncias tributarias em relacdo as taxas. No caso, a vinculacao
do fato gerador a atividade estatal permite afirmar que o ente politico competente para instituir a
taxa é aquele que possui a respectiva competéncia administrativa para desenvolvé-la. Portanto, é
necessario identificar se o ente politico possui competéncia administrativa para a tarefa, uma vez
que é pressuposto da taxa apoiar-se no regular exercicio das fungdes administrativas do ente
politico, segundo adverte Edgar Neves da Silva.?

A questdo costuma ser posta pela doutrina desacompanhada de uma analise critica ou
mais profunda, mesmo por autores de primeira linha, como se ndo pudesse trazer algum
problema mais sério.**

No entanto, a amplitude das competéncias materiais comuns outorgadas pela

Constituicdo Federal a Unido Federal, aos estados e Distrito Federal e aos municipios favorece a

11 FRATTARI, Rafhael. A inconstitucionalidade da Taxa de Incéndio, criada pela Lei Mineira n. 14.938/2003. Revista Férum
de Direito Tributdrio, Belo Horizonte, n. 13, p. 69, jan./fev. 2005.

2 Por todos: TORRES, Heleno Taveira. Direito constitucional tributdrio e sequranga juridica: metédica da segurancga
juridica do Sistema Constitucional Tributario. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2011. p. 360.

13 SILVA, Edgar Neves da. Taxas. In: MARTINS, lves Gandra da Silva (Org.). Curso de direito tributdrio. 8. ed. Sao Paulo:
Saraiva, 2001. p. 769-770.

4 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de direito tributdrio brasileiro. 10. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2009; AMARO,
Luciano. Curso de direito tributdrio. 9. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2004; SHOUERI, Luis Eduardo. Direito tributdrio. Sdo Paulo:
Saraiva, 2011.
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possibilidade de sobreposicao das fun¢des administrativas, sobretudo as de fiscalizagéo. Veja-se o
amplo rol de competéncias administrativas definidas no art. 23, XI, da Constituicao Federal como

de competéncia comum:

Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios:

| — zelar pela guarda da Constituicdo, das leis e das instituicdes democraticas e
conservar o patrimonio publico;

Il — cuidar da saude e assisténcia publica, da protecao e garantia das pessoas
portadoras de deficiéncia;

IIl — proteger os documentos, as obras e outros bens de valor histérico, artistico
e cultural, os monumentos, as paisagens naturais notdveis e os sitios
arqueoldgicos;

IV — impedir a evasao, a destruicao e a descaracterizagao de obras de arte e de
outros bens de valor historico, artistico ou cultural;

V — proporcionar os meios de acesso a cultura, a educagao e a ciéncia;

VI — proteger o meio ambiente e combater a poluicdo em qualquer de suas
formas;

VIl — preservar as florestas, a fauna e a flora;

VIl — fomentar a produgao agropecuaria e organizar o abastecimento alimentar;
IX — promover programas de constru¢cdo de moradias e a melhoria das condi¢des
habitacionais e de saneamento basico;

X — combater as causas da pobreza e os fatores de marginalizacao, promovendo
aintegracao social dos setores desfavorecidos;

XI — registrar, acompanhar e fiscalizar as concessdes de direitos de pesquisa e
exploracao de recursos hidricos e minerais em seus territérios;

XII — estabelecer e implantar politica de educagdo para a seguranca do transito.
Paragrafo Unico. Leis complementares fixardo normas para a cooperagao entre a
Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio
do desenvolvimento e do bem-estar em dmbito nacional*®

Observe-se que o objetivo do Texto Constitucional foi o de outorgar as mesmas
competéncias administrativas materiais para todos os entes politicos, porque supbs a
necessidade de agdo coordenada em todos os niveis da Federagdo, dada a importancia ou a
capilaridade dos temas tratados, exigentes de agdo conjunta, sob a responsabilidade de todos.!
Assim, estaria aberta a possibilidade para que a Unido, os estados e 0os municipios exercam a
fiscalizacao das inUmeras atividades descritas no art. 23 livremente e, portanto, possam sobre o

desenvolvimento delas exigir taxas de fiscalizagéo.

15 BRASIL.  ConstituigGo  Federal de 1988, de 25 de outubro de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constitui%C3%AT7ao.htm>. Acesso: 10 fev. 2012.

16 ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constitui¢do de 1988. 3. Ed. Sao Paulo: Atlas, 2010. p. 113.
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Embora a opgao constitucional tenha partido da premissa de um federalismo cooperativo,
o fato é que ela pode dar azo a sobreposicdo de fungdes e agdes administrativas, cuja
possibilidade é enorme, o que leva ao problema de eventuais incongruéncias entre os interesses
federais, estaduais ou municipais.*’

Exatamente para tentar contornar o problema é que o préprio Texto Constitucional exige a
fixacdo de distribuicdo de tarefas administrativas entre os entes federados, para que exista
cooperacgao entre eles, de modo que a atividade estatal seja eficiente e racional. Para tanto, o
Texto Constitucional prescreve que havera lei complementar disciplinando como se dara a
cooperagao entre os entes politicos.

O problema é que em relagdo a maior parte dos temas abordados no art. 23 da
Constituicdo Federal, inexiste a noticiada lei complementar,'® que trace normas gerais com o
objetivo de disciplinar as tarefas atribuidas a cada um dos entes politicos, de forma que possa ser
determinado a qual deles incumbe determinada agdo administrativa, no caso que interessa ao
trabalho, o exercicio do poder de policia. Talvez por isso, sentiram-se tao livres os estados de
Minas Gerais, do Pard e do Amapa para instituirem as malsinadas taxas de fiscalizacdo sobre a
atividade mineraria, sem qualquer preocupac¢do com a coordenacdo de agdes publicas ou algo
que o valha, conforme se vera adiante.’

Enfim, a amplitude da competéncia material atribuida torna temerario deixar ao talante
de estados e municipios a definicdo de suas préprias atribui¢cdes fiscalizatérias, ainda que em
respeito ao art. 23 da Constituicao Federal, e, sobretudo, induz a que instituam livremente taxas
para supostamente custear a sua acao de policia administrativa, j& que a competéncia ndo esta
repartida de forma eficiente, desvirtuando aquilo que se chama de federalismo cooperativo.?®

Lembre-se de que a “finalidade ébvia [da lei complementar] é evitar choques e dispersao de

" MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional.
4. ed. Sao Paulo: Brasilia, 2009. p. 870.

18 Notavel excegao é a Lei Complementar ne 140, que fixou normas para a cooperagdo entre a Unido, os estados, o
Distrito Federal e os municipios nas a¢cdes administrativas decorrentes do exercicio da competéncia comum relativas a
protecao das paisagens naturais notaveis, a protecdo do meio ambiente, ao combate a poluicdo em qualquer de suas
formas e a preservacdo das florestas, da fauna e da flora.

19 Sobre o tema: FRATTARI, Rafhael. Tributagdo, legalidade e legitimidade: o caso das “Taxas de Mineragdo” de Minas
Gerais e do Para. Autonomia privada e regulagdo estatal. (no prelo).

20 BARACHO, José Alfredo. Teoria geral do federalismo. Belo Horizonte: Fumar/UCMG, 1982.
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recursos e esforcos, coordenando-se as a¢des das pessoas politicas, com vistas a obtencédo de
resultados mais satisfatérios”.?

Por isso, exige Aires Barreto ser necessario que a atuacao estatal ja esteja regulada pela
legislacdo meramente administrativa, para que apés a legislagdo tributaria possa instituir a

correspondente taxa:

No caso das taxas, é preciso determinar primeiramente quem detém certa
competéncia administrativa, em face da Constituicdo. No caso dos Municipios
essa competéncia emerge dos arts. 29 e 30. S6 a pessoa politica que for
competente da perspectiva administrativa terd competéncia tributaria para criar
taxa.

Os passos a serem observados sdo, pois, os seguintes: (a) verificar se a pessoa
politica tem competéncia administrativa para regular determinada matéria; caso
tenha, deve-se verificar se (b) a matéria foi regulada por lei no ambito
administrativo. Satisfeitos esses dois pressupostos, ja entdo serd possivel a
edicdo valida de lei tributaria criando a taxa?

(...) sendo os fatos geradores desses tributos fatos do Estado, atuagdes dele, a
competéncia tributaria firma-se na esteira da competéncia politico-
administrativa dos entes tributantes. E dizer, a competéncia administrativa
precede a tributaria e a determina. Somente serd competente para instituir e
efetivamente cobrar uma taxa a pessoa politica que, antes, detenha a
competéncia politico-administrativa para realizar o ato de policia ou prestar o
servico publico (taxas).?

Nado fosse assim, poderiam estados, Unido e municipio arvorarem-se nas mesmissimas
atribuicoes, cumulando o trabalho de fiscalizacdo sobre atividades exatamente iguais,
sobrepondo igualmente as mesmas taxas para desenvolvé-lo. Obviamente, essa ndo é a
racionalidade que deve impor-se ao caso, sobretudo diante da caréncia da atuacdo estatal em
alguns setores. Seria completo desprezo a agdo administrativa supor que todos os entes politicos
se dedicassem a fiscalizar o mesmo fato.

Aliomar Baleeiro ja chamava a atengdo para esse problema ha décadas, denunciando a

utilizacdo meramente arrecadatéria de taxas:

O art. 80 do CTN condiciona a decretacdo e cobranca, por lei, da taxa, no
exercicio de uma atribuicdo legitima do sujeito ativo, na conformidade das
Constituigdes, leis organicas e diplomas adequados. A Unido ndo pode decretar

21 Mendes, Coelho e Branco, Curso de direito constitucional, op. cit., p. 870.
22 BARRETO, Aires F. Curso de direito tributdrio municipal. Sao Paulo: Saraiva, 2009. p. 15.

2 Coélho, Curso de direito tributdrio brasileiro, op. cit., p. 68-69.
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taxa para limpeza publica das ruas do Municipio, porque esse servico é do
peculiar interesse municipal (CF, 1969, art. 15). O Estado ndo pode estabelecer
taxa de cambio, sob pretexto de que colabora com sua politica na fiscalizagao de
fraudes cambiais, pois isto é da competéncia federal (CF, art. 8o, XVII, l).

O Municipio nao se pode arvorar a exigéncia duma taxa de inspecdo de carnes
congeladas, segundo os padrdes de exportagao, porque isso € da competéncia
da Unido. Mas pode cobrar taxa sobre a carne distribuida pelos agougues para
consumo local, porque isso é de seu peculiar interesse.?

Embora seja recomenddavel o exercicio da competéncia analisada ser condicionado a
existéncia prévia da lei complementar, fato é que a condicdo néo foi exigida expressamente pela
Constituicdo Federal, permitindo que estados e municipios possam arvorar-se nas tarefas de
fiscalizagao permitidas pelo amplo art. 23, da Constituicao Federal de 1988.

Tal fato, isoladamente, ndo seria capaz de criar tantos problemas, fossem mantidas as
regras de utilizacdo das taxas, previstas no regime juridico préprio. Porém, quando conjugado
com a jurisprudéncia do STF sobre a possibilidade de exigéncia da taxa sem a prova da efetiva
fiscalizacdo e com a possibilidade de criar o tributo com base de cdlculo que leve em conta
caracteristicas dos contribuintes, abre-se a porteira da utilizacdo inadequada das taxas, conforme

se demonstrara.

2.2. A ocorréncia do fato gerador das taxas de fiscalizacao e o STF

Logo apds a Constituicao Federal de 1988, foram muitas as legislacdes municipais que
instituiram taxas de fiscalizacdo por todo o pais. A mais comum era e continua sendo a Taxa de
Fiscalizagdo, Localizagdo e Funcionamento (TFLF), cujo fato gerador é a fiscalizagao do exercicio
de atividades empresariais e econdmicas no municipio. Em regra, a taxa é exigida anualmente dos
administrados, e langada de oficio pela fiscalizagdo, cuja formalizagdo ocorre por meio do envio
da guia de pagamento para os estabelecimentos.

No entanto, alguns contribuintes passaram a questionar tais taxas, sobretudo, porque nao
haviam sido fiscalizados e, assim, inexistiria fato gerador que pudesse lastrear sua exigéncia. A

irressignacdo baseava-se na jurisprudéncia do STF anterior a Constitui¢do de 1988, e em inUmeros

24 BALEEIRO, Aliomar. Direito tributdrio brasileiro. 11. ed. atual. por Misabel Abreu Machado Derzi. Rio de Janeiro:
Forense, 2011. p. 566-567.
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precedentes posteriores, sempre exigindo que houvesse a efetiva fiscalizacdo para que a cobranca
do tributo pudesse ser feita em relagao ao contribuinte fiscalizado.?

O problema é que a restricao a exigéncia do tributo apenas aos contribuintes fiscalizados
diminuia consideravelmente seu potencial arrecadatério, pois seria invidvel manter aparelhos de
fiscalizagdo nas grandes cidades somente com a arrecadagdo paga pelos administrados que
sofreram o poder de policia estatal.

Com esse argumento, e mesmo depois de varias derrotas, o municipio de Belo Horizonte
continuava a levar casos semelhantes ao STF e viu suas razbes pré-juridicas (a inviabilidade
econdémica na manutencao da fiscalizagdo) serem adotadas pelo ministro Ilmar Galvéo. De fato,
no julgamento do Recurso Extraordinario n® 216.207/MG, o ministro considerou que a fiscalizagédo
deveria ser presumida, diante da existéncia do 6rgao estatal: “De presumir-se a efetividade da
fiscalizagdo exercida pelos agentes da Municipalidade de Belo Horizonte, uma das maiores do
Pais, no controle da exploragao e utilizagao da publicidade na paisagem urbana, com vista a evitar
prejuizos a estética da cidade e a seguranga dos municipes”.®

O entendimento passou a ser adotado em outras decisdes do STF, prevalecendo no
Plenario a partir de junho de 1999,% que passou a decidir pela desnecessidade de que houvesse a
prova de que o contribuinte tenha sido efetivamente fiscalizado para que dele pudesse ser exigida
a taxa. Bastaria apenas que o ente politico comprovasse a existéncia do 6rgdo de fiscalizagao.

0 argumento econdmico parece ter sensibilizado o STF, que inovou quanto ao disposto na
Constituicdo Federal e no Cédigo Tributario Nacional, ja que em ambos nao se enxerga a via
interpretativa aberta pela Corte Constitucional.

Na verdade, o problema nem bem é esse, pois se sabe que o Judiciario também cria a
norma juridica, diante da tarefa hermenéutica que lhe é atribuida.®® A questdo é que o critério

utilizado pela Corte Constitucional é de eficacia duvidosa.

% Sobre a linha jurisprudencial da época, confira-se: GODOI, Marciano Seabra de. Taxas. In:
tributdrio nacional na jurisprudéncia do STF. Séo Paulo: Dialética, 2002. p. 354.

(Org.). Sistema

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE n. 216.207/MG, julgado em 02/03/1999, publicado no DJU de 25-6-1999.
Disponivel em:
<www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%28216207%29&base=baseAcordaos>. Acesso em:
20 mar. 2012.

2" Godoi, Taxas, op. cit., p. 344.

28 Atualmente, a hermenéutica entende que a norma juridica é produto da interpretagdo e néo seu objeto, e, portanto, o
Judiciario tem papel relevante na criagao juridica, em menor ou maior espago, dependendo do caso. Em tom didatico,
por todos: BARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contempordneo: os conceitos fundamentais e a
construgao do novo modelo. Sao Paulo: Saraiva, 2009. p. 310.

10



VILAS BOAS LOPES FRATTARI

Ora, em virtude do entendimento do STF, basta que os municipios ou estados criem o
orgao de fiscalizagao, por lei propria, e destinem uma sala a ele, para que as taxas possam ser
exigidas. O expediente possibilita todo tipo de desrespeito ao direito dos contribuintes. Mais tarde,
a jurisprudéncia do STF foi além, pois considerou haver uma presungao em favor do ente politico
sobre a existéncia do 6rgéo de fiscalizagdo nesta hipotese.?®

Tudo indica que a posi¢ao do STF esteja consolidada, especialmente quando se percebe
que os ministros encaram a exigéncia da efetiva fiscalizacdo ndo como garantia dos contribuintes,

mas como procedimento mofado, antigo, incompativel com as novas exigéncias administrativas:

A hipotese de incidéncia da taxa é a fiscalizagdo de atividades poluidoras e
utilizadoras de recursos ambientais, exercida pelo Ibama (Lei 6.938/1981, art. 17-
B, com a redagdo da Lei 10.165/2000). Tem-se, pois, taxa que remunera o
exercicio do poder de policia do Estado. Ndo ha invocar o argumento no sentido
de que a taxa decorrente do poder de policia fica “restrita aos contribuintes cujos
estabelecimentos tivessem sido efetivamente visitados pela fiscalizagcdo”, por
isso que, registra Sacha Calmon em parecer, fl. 377 “essa questao ja foi resolvida,
pela negativa, pelo STF, que deixou assentada em diversos julgados a suficiéncia
da manutencao, pelo sujeito ativo, de 6rgdo de controle em funcionamento (cf.,
inter plures, RE 116.518 e RE 230.973). Andou bem a Suprema Corte brasileira em
nao aferrar-se ao método antiquado da vistoria porta a porta, abrindo as portas
do Direito as inovagdes tecnoldgicas que caracterizam a nossa era”. Destarte, os
que exercem atividades de impacto ambiental tipificadas na lei sujeitam-se a
fiscalizacdo do Ibama, pelo que sdo contribuintes da taxa decorrente dessa
fiscalizagdo, fiscalizagdo que consubstancia, vale repetir, o poder de policia
estatal.” (RE 416.601, voto do rel. min. Carlos Velloso, julgamento em 10-8-2005,
Plenario, DJ de 30-9-2005.) No mesmo sentido: RE 408.582-AgR, rel. min. Marco
Aurélio, julgamento em 15-2-2011, Primeira Turma, DJE de 11-3-2011; RE 627.449-
AgR, rel. min. Carmen Lucia, julgamento em 8-2-2011, Primeira Turma, DJE de 2-3-
2011; RE 361.009-AgR, rel. min. Joaquim Barbosa, julgamento em 31-8-2010,
Segunda Turma, DJE de 12-11-2010; Al 638.092-AgR, rel. min. Ricardo
Lewandowski, julgamento em 17-3-2009, Primeira Turma, DJE de 17-4-2009.%°

A posicdo da Corte Constitucional teve o objetivo de prestigiar aqueles municipios ou
estados que se dedicam a fiscalizacdo séria e correta de certas atividades, mas que nao

conseguem alcangar a todos os contribuintes, como é normal.®* Porém, também é benéfico

2 Confira-se: “Taxa. Exercicio do poder de policia. (...) Este Tribunal tem orientagdo no sentido de que o exercicio do
poder de policia é presumido em favor da Municipalidade. Precedente. Agravo regimental a que se nega provimento.”
(RE 581.947-AgR, Rel. min. Eros Grau, julgamento em 16-12-2008, Segunda Turma, DJE de 27-2-2009, com repercussao
geral.) Disponivel em: <www.stf.jus.br/portal/constituicao/artigoBd.asp#visualizar>. Acesso em: 10 fev. 2012.

30 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. A Constituicdo e o Supremo. Disponivel
em:<www.stf.jus.br/portal/constituicao/artigo.asp#ctx1>. Acesso em: 20 mar. 2012.

3L A resolugao deste problema deveria passar pela agao legislativa, de preferéncia, com a alteragao do préprio Codigo
Tributério Nacional para exigir que parcela significativa dos administrados fosse fiscalizada para que o ente politico
11
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aqueles outros que desejam apenas mais uma fonte de recursos, que tratam a fiscalizagdo como
peca de ficgdo. Em conjunto com a ampla competéncia material de fiscalizagdo, o entendimento
do STF foi como um convite para agao irresponsavel de varios governantes brasileiros, mas ndo é a
Unica razao que deve ser analisada. Contribuiu ainda para o problema discutido a falta de limites

para a adocao da base de calculo das taxas.

2.3. A base de calculo das taxas de fiscalizagao

A base de cdlculo dos tributos deve medir sempre a intensidade de seu fato gerador. Dai
porque precisa espelhar o fato gerador, referir-se a ele de alguma forma, de modo a conseguir
auferir sua magnitude. Nos impostos, isso quer dizer que a base de calculo medirad a capacidade
econ6mica dos contribuintes, j4 que os fatos geradores sdo situagdes proprias de sua vida,
ocorrendo de maneira impar e particular.

Nas taxas a funcdo é outra, pois nao se trata de exigi-las em virtude da ocorréncia de uma
situagao da vida juridicizada pelo legislador, mas sim porque o Estado desempenha uma atividade
em relacdo aquele contribuinte. Aqui, o objetivo é captar o custo que cada contribuinte da ao
poder publico para que possa desenvolver a atividade estatal que é o fato gerador da taxa, em

entendimento ja externado ha quase 15 anos:

Por natureza os impostos devem considerar a capacidade econdmica dos
contribuintes, para isso, valem-se das suas bases de calculo conjugadas com as
aliquotas, sempre procurando espelhar as condi¢des particulares do sujeito
passivo.

Em relacdo as taxas, ocorre justamente o contrario. Estas medem, ndo as
condicdes individuais dos particulares, mas sim a medida da atuagao estatal,
especifica e divisivel, utilizada ou posta a disposicdo dos contribuintes. Portanto,
sua base de calculo tem como objetivo mensurar o servico estatal prestado. E
certo que, em determinadas situacdes, tal afericdo torna-se deveras complicada,
entretanto, mesmo que fixada a forfait, a base de calculo das taxas deve manter
estreita relagdo com o custo do servigo despendido.*

pudesse exigir a taxa de todos aqueles que pudessem sé-lo, solugdo mais adequada do que aquela tomada
inadvertidamente pelo STF.

32 FRATTARI, Rafhael. As taxas judicidrias e o Supremo Tribunal Federal. Revista da Associagdo Brasileira de Direito
Tributdrio, Belo Horizonte, n. 1, p. 368, out./dez. 1998.
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Por isso, o Texto Constitucional é expresso ao vedar que as taxas tenham base de calculo
propria de impostos, regra que, segundo a doutrina, é decorréncia implicita do regime juridico das
taxas, e haveria de ser observada mesmo que nao estivesse positivada na ordem juridica.*®

Portanto, a base de célculo das taxas deve medir de algum modo o custo da agao estatal
direcionada ao contribuinte, individualizado, ainda que se reconhega, com Eugénio Doin que “o
preceito, na pratica, sem duvida, apresenta dificuldades acentuadas, em muitos casos, maxime no
que se refere ao exercicio do poder de policia”.?*

A jurisprudéncia do STF sobre o tema é caudalosa e casuistica,®® embora haja certo
consenso em admitir-se que a base de calculos deve medir o custo estatal, ainda que de modo
impreciso. As discussdes travadas na Corte Constitucional durante anos tém se centrado na
possibilidade ou ndo de se tomar como base de calculo detaxas as caracteristicas que pertengam
aos contribuintes, como se aqui estivesse o ponto nodal da questao.

Contudo, o problema nao é simplesmente a escolha de uma caracteristica prépria do
contribuinte como base de calculo da taxa. Isso pode ser feito sem que se comprometa a fungdo
precipua da grandeza dimensivel, conforme algumas decisdes do STF.*® Por exemplo: em taxa cujo
fato gerador seja a dedetizacdo de terrenos baldios, pode-se adotar como base de célculo o
tamanho ou a topografia do terreno, porque embora sejam caracteristicas de bem imoével do
contribuinte, elas influenciam de maneira decisiva no tempo do trabalho dos agentes
administrativos e na quantidade de produtos quimicos utilizados, alterando o custo da acao
estatal.

Entretanto, a utilizacdo de caracteristicas dos contribuintes ou de seus bens para
comporem a base de calculo das taxas deve ser extremamente cuidadosa para que ndo acabe na
adocdo de base de calculo prépria de impostos ou mesmo para que nao se abandone o custo da

agao estatal como norte a ser seguido.

¥ Neste sentido: SILVA, Edgar Neves da. Taxas. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva (Org.). Curso de direito tributdrio. 8. ed.
Séo Paulo: Saraiva, 2001. p. 761; MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Cddigo Tributdrio Nacional: anotagbes a
Constituigao, ao Codigo Tributéario Nacional e as Leis Complementares 87/1996 e 116/2003. Sao Paulo: Atlas, 2007. p. 7.

3 VIERIA, Eugénio Doin. Taxas: algumas consideragdes propedéuticas. In: MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Direito
tributdrio: estudos em homenagem a Geraldo Ataliba 1. Sdo Paulo: Malheiros, 1997. p. 138.

% Para uma analise do tema, confiram-se os exemplos citados por: Godoi, Taxas, op. cit., p. 334-358 SABBAG, Eduardo.
Manual de direito tributdrio. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2011. p. 428-440.

% Godoi, Taxas, op. cit., p. 334.
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Até 1999, a jurisprudéncia do STF frequentemente invalidava taxas que utilizavam
elementos constituintes da base de calculo de impostos.*” Isso ocorria, sobretudo, quando taxas
municipais de fiscalizagdo, localizagdo e funcionamento utilizavam a adrea do imével como base de
calculo. A partir de julgados da 12 Turma, o entendimento do ministro Ilmar Galvdo acabou
prevalecendo também perante o Plenario do Tribunal, no sentido de que a coincidéncia de
elementos previstos na legislacdo de impostos, como constitutivos da sua base de calculo, e
adotados na base de célculo das taxas ndo representaria a vedagao do art. 145, paragrafo 22, da
Constituicdo Federal. As decisdes da época foram muito importantes para o tema e até hoje
desencadeiam consequéncias relevantes para os contribuintes.

Naquele momento, o STF estabeleceu que caracteristicas dos contribuintes poderiam ser
utilizadas como base de calculos das taxas, desde que houvesse relagao entre elas e o custo da
acao do Estado.

A regra nem sempre resultou em garantia aos cidadaos, porque malversada em certas
ocasides. Um precedente importante para a discussao atual foi o julgamento da Taxa de
fiscalizacdo do Mercado de Valores Mobiliarios, exigida pela Comissdo de Valores Mobiliarios, e
que tem como critério quantitativo valores fixos definidos por faixas segundo o patriménio liquido
das companhias. Os ministros entenderam que o patriménio liquido da empresa repercutiria na
complexidade da fiscalizacdo que lhe seria destinada, e que poderia ser utilizado como critério
quantitativo da Taxa. Mesmo mantendo o respeito pelos notaveis julgadores, considera-se
equivocada a conclusao, eis que o patriménio liquido menor ou maior nao afetaria o custo do
trabalho desenvolvido pelo CVM em relagdo as companhias,® que poderia ser alterado em face do
numero de acionistas da empresa, pela frequéncia na emissdo de acdes ou de outros papéis etc.

De qualquer forma, pelo menos a premissa do entendimento é compativel com a teoria
geral das taxas, ja que se considerou a necessidade de que essa exagao tenha alguma relacao com
o custo da agdo estatal, sob pena de invalidar-se a sua exigéncia.

A taxa nao se presta para constituir apenas mais uma fonte de receitas aos entes politicos,
sem maior reflexdo com a conformagao juridicamente adequada da necessidade publica. Assim, a
desproporcionalidade entre o custo de suposta fiscalizacao e o valor que serd arrecadado pelas

taxas pode acarretar a inconstitucionalidade do tributo, aqui e d’além mar, conforme noticia

¥ lbidem, p. 344.
*® |bidem, p. 344-345.
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Diogo Leite de Campos ao exigir que “o montante da taxa deve ter uma estreita relagao de
proximidade com o servico prestado”.*

Ora, é improvavel que atividades de fiscalizagdo consumam altas somas de recursos
publicos. Quando for o caso, deve ser perquirida a razoabilidade e a proporcionalidade entre a
taxa exigida e o custo pelo qual se desenvolverd a fiscalizagdo do particular. Se o resultado dessa
analise demonstrar uma equacao desproporcional, havera razao suficiente para que o Judiciario

afaste a exigéncia das exag¢des, conforme mesmo sua linha deciséria preconiza:

Taxa: correspondéncia entre o valor exigido e o custo da atividade estatal. A taxa,
enquanto contraprestacdo a uma atividade do poder publico, ndo pode superar
arelagdo de razoavel equivaléncia que deve existir entre o custo real da atuagao
estatal referida ao contribuinte e o valor que o Estado pode exigir de cada
contribuinte, considerados, para esse efeito, os elementos pertinentes as
aliquotas e a base de calculo fixadas em lei. Se o valor da taxa, no entanto,
ultrapassar o custo do servico prestado ou posto a disposi¢do do contribuinte,
dando causa, assim, a uma situacdo de onerosidade excessiva, que
descaracterize essa relacdo de equivaléncia entre os fatores referidos (o custo
real do servico, de um lado, e o valor exigido do contribuinte, de outro),
configurar-se-4, entdo, quanto a essa modalidade de tributo, hip6tese de ofensa
a clausula vedatoéria inscrita no art. 150, IV, da CF. Jurisprudéncia. Doutrina. (ADI
2.551-MC-QQ, Rel. min. Celso de Mello, julgamento em 2-4-2003, Plenario, DJ de
20-4-2006.)%

No entanto, tem sido comum que taxas usem elementos préprios a base de calculo de
impostos, com a exclusiva finalidade de incrementar a arrecadacgao, pratica que infelizmente tem
se disseminado entre os entes politicos, embora nao seja nova. A utilizacao de taxas com impacto
econdmico vultoso costuma mascarar a exigéncia de impostos, em virtude da adogao de bases de

calculo impréprias, conforme alerta de Misabel Derzi:

(...) em disfarce mais sofisticado, o legislador da falsa taxa pode escolher fato
gerador aparente de tributo vinculado e afetar-lhe o produto arrecadado ao
custeio de certo servico publico. A natureza real de imposto apenas se
identificaria, nesse artificio legal, por meio da base de célculo. (...) Assim,
distinguir corretamente as taxas dos impostos é de suma relevancia ndo apenas
para se observar o regime préprio dessa espécie (e seu carater sinalagmatico),

39 CAMPOS, Diogo Leite de; CAMPOS, Moénica Horta Neves Leite de. Direito tributdrio. 2. ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2001.
p. 62.

40 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. A Constituicdo e 0 Supremo. Disponivel em:
<www.stf.jus.br/portal/constituicao/artigo.asp#ctx1>. Acesso em: 20 mar. 2012.
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evitando-se a dupla ou triplice imposicdo tributaria, como ainda garantir a
obediéncia a rigida discriminagdo de competéncias tributarias.*

Portanto, o valor exigido pelas taxas em razédo do exercicio do poder de policia deve
balizar-se integralmente pelo custo da fiscalizagdo, para que ndo perca o seu carater
sinalagmatico, ja que “o limite juridico criado a atividade dos particulares nao pode ser ficticio ou
destinado s6 a obter receitas”.*

Depois de ter ficado evidente que existem limites juridicos importantes para a instituicao
de taxas de fiscalizagdo e, que, infelizmente, a jurisprudéncia do STF flexibilizou as regras
aplicaveis ao caso, é importante ainda investigar o fundamento de toda essa discussao, voltando a
atencdo para um pergunta simples e muitas vezes encoberta pela analise meramente dogmatica

de temas tributarios: as taxas deveriam ser utilizadas para fins meramente arrecadatérios?

3. A FUNGAO CONSTITUCIONAL DAS TAXAS: O BINOMIO: INGRESSOS TRIBUTARIOS-GASTOS
PUBLICOS

Permitir que taxas sejam usadas para arrecadar recursos destinados para outros gastos
que ndo aqueles decorrentes da atuacéo estatal que lhes enseja a instituicdo é distorcer a funcao
constitucional desse tributo. E que a Constituicdo Federal outorga a cada espécie de tributo um
determinado escopo, dentro do objetivo geral de carrear fundos para o atendimento das acdes
estatais. Por isso, o legislador ordinario ndo pode alterar o arquétipo constitucional dos ingressos
tributarios e correspondentes gastos publicos.

Os impostos tém como fungao auferir receitas para serem usadas nos gastos gerais e
indivisiveis do ente politico, tanto que pagos por grande parte da populagdo, bastando para isso
que o administrado realize seu fato gerador, evento que é signo presuntivo de capacidade
contributiva, na feliz expressdo cunhada por Alfredo Augusto Becker.* Portanto, o objetivo dos
impostos é produzir recursos para o atendimento de despesas genéricas. Tanto é verdade que, em
regra, a propria Constituicado Federal veda a afetagdo dos recursos auferidos pelos impostos a

6rgao, fundo ou despesa especifica (art. 167, IV, da CF/88).

4 DERZI, Misabel Abreu Machado. Atualizagdes. In: BALEEIRO, Aliomar. Direito tributdrio brasileiro. 11. ed. atual. por
Misabel Abreu Machado Derzi. Rio de Janeiro: Forense, 2011. p. 547.

42 Campos e Campos, Direito tributdrio, op. cit., p. 62.
43 BECKER, Alfredo Augusto. Teoria geral do direito tributdrio. 3. ed. Sdo Paulo: Lejus, 1998.
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As contribuicdes de melhoria devem apenas custear as obras publicas, das quais decorreu
a mais-valia imobilidaria que deu ensejo a sua imposicdo, nada mais. J& os empréstimos
compulsérios somente podem ser instituidos em certas situagdes emergenciais, e o produto de
sua arrecadagao deve ser utilizado no atendimento a essas situagdes (art. 148, paragrafo Unico).
Por sua vez, as contribuicOes especiais (de intervencdo no dominio econémico, corporativas e
sociais) sdo tributos cujo produto arrecadado deve ser afetado a atuacdo estatal em dareas
determinadas constitucionalmente, tanto pelo art. 149, como pelo art. 195, ambos da Constituicao
Federal.

E as taxas? A fungdo constitucional das taxas é a de permitir que o Estado seja ressarcido
de gastos com determinadas atuacdes em relagdo a cada administrado, ja que tais servigos nao
sdo provocados por toda a populagao, portanto, apenas aqueles que deles sao destinatarios é que
devem arcar com seu 6nus econdmico.

Assim, apenas o administrado que expde anuncio publico deve arcar com a taxa de
fiscalizacao de engenhos de publicidade, de competéncia municipal. Da mesma forma, somente o
contribuinte que vai a juizo pleitear direito é que pode ser chamado a recolher a taxa judiciaria.
Isso implica dizer que apenas os cidadaos que derem azo ao agir do Estado podem ser
contribuintes das taxas. Por isso mesmo, as taxas devem ser exa¢des remuneratérias, cuja funcao
€ meramente ressarcir o Estado com o gasto individual e especifico, que lhe é causado por certos

contribuintes. Neste sentido, veja-se a manifestacdo de Werther Botelho:

As taxas sdo tributos instituidos em razao do exercicio do poder de policia pelo
Estado ou da utilizagao, efetiva ou potencial, de servigos publicos especificos e
divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos a sua disposicao Note-se que um
gasto publico especifico com o contribuinte é a esséncia da sua instituicdo e em
sua auséncia ndo ha que se falar em obrigacéo tributaria. Tanto é assim que a
Constituicdo estabelece que a atuagdo publica deve ser especifica e divisivel,
justamente para que se possa individualizar a cota-parte do contribuinte no
montante global do gasto. Por se tratar de tributo finalistico, ou seja, ndo
destinado ao gasto publico genérico, o Poder competente tem como limite para
sua exigéncia o valor do préprio gasto publico especifico.*

Permitir que os Estados e Municipios fagcam uso de taxas apenas para engordar seus
orcamentos é desnaturar o conceito constitucional dessa espécie de tributos, fato que pode ter as
mais severas consequéncias numa federacao de milhares de participes que podem langar-se a

criarem atividades de policia apenas para incrementar o caixa geral.

4 SAPGNOL, Werther Botelho. Curso de direito tributdrio. Belo Horizonte: Del Rey, 2004. p. 35.
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3.1. Atredestinacao do produto arrecadado

Embora as posicdes mais formalistas sobre o direito tributario desconsiderem a questao
da destinagdo dos gastos publicos,” é certo que a tendéncia dos autores mais modernos vem
sendo reabilitar essa discussao,* evitando as consequéncias exageradas da “teoria glorificadora
do fato gerador”, outrora tida como panaceia dos problemas tributarios. Tudo numa tentativa de
derrubar os limites formais e meramente tedricos (muitas vezes irreais) impostos a disciplina do
direito tributario em outro momento epistemoloégico, pautado por preocupagdes superadas.

Por isso, a defesa da normatividade da fungao constitucional dos tributos tem imensas
repercussdes praticas, sentida na frequente tredestinacdo do produto das contribuicdes especiais
ou, por exemplo, na afetacdo da receita de impostos, vedada constitucionalmente. Portanto, a
importancia do respeito ao arcabougo constitucional criado em torno da problematica ingresso
tributario versus gasto publico ha de ser ponto fulcral nas preocupacdes dos operadores do direito

tributario atual.
4. 0 CASO DAS TAXAS DE FISCALIZA(}AO DAS ATIVIDADES MINERARIAS

Excelente exemplo para a demonstracdo do argumento ora colocado foi dado pela
instituicdo das Taxas de Fiscalizacao das Atividades de Mineragao, levadas a cabo pelos estados
de Minas Gerais, do Para e do Amapa.

Os estados de Minas Gerais, do Pard e do Amapa instituiram as “Taxas de Mineracao” pelas

Leis n®19.976/2011,* 7.591/2011* e 1.1613/2011,* publicadas respectivamente em 28, 29 e 30 de

% Confira-se por todos: Becker, Teoria geral do direito tributdrio, op. cit.

4 Derzi, Atualizagdo, op. cit.; SPAGNOL, Werther Botelho. Da tributagéo e sua destinagéo. Belo Horizonte: Del Rey, 1994;
SPAGNOL, Werther Botelho. As contribuigées sociais no direito brasileiro. Rio de Janeiro: Forense, 2002.

4T MINAS GERAIS. Lei n. 19.976, de 28 de dezembro de 2011. Institui a Taxa de Controle, Monitoramento e Fiscalizagdo das
Atividades de Pesquisa, Lavra, Exploragao e Aproveitamento de Recursos Minerarios — TFRM — e o Cadastro Estadual de
Controle, Monitoramento e Fiscalizacdo das Atividades de Pesquisa, Lavra, Exploracdo e Aproveitamento de Recursos
Minerarios — Cerm. Disponivel em:
<www.fazenda.mg.gov.br/empresas/legislacao_tributaria/leis/2011/119976_2011.htm>. Acesso em: 20 fev. 2012.

8 PARA. Lei n. 7.591, de 28 de dezembro de 2012. Institui a Taxa de Controle, Acompanhamento e Fiscalizacdo das
Atividades de Pesquisa, Lavra, Exploragdo e Aproveitamento de Recursos Minerarios — TFRM e o Cadastro Estadual de
Controle, Acompanhamento e Fiscalizacdo das Atividades de Pesquisa, Lavra, Exploragdo e Aproveitamento de Recursos
Minerdrios — CERM. Disponivel em: <http://parafiscal.blogspot.com/2011/12/lei-n-7591-de-28-de-dezembro-de-
2011.html>. Acesso em: 9 fev. 2012.

4 AMAPA. Lei n. 1.1613, de 30 de dezembro de 2011. Institui a Taxa de Controle, Acompanhamento e Fiscalizacdo das
Atividades de Pesquisa, Lavra, Exploracao e Aproveitamento de Recursos Minerarios — TFRM e o Cadastro Estadual de
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dezembro de 2011. Uma analise detida das Leis que instituiram os tributos mostra coincidéncias
marcantes entre as taxas, sugerindo ter havido uma rica interlocugao entre as Fazendas Publicas
dos trés estados, no minimo.

Veja-se o fato gerador das taxas:

Art. 1o — Fica instituida a Taxa de Controle, Monitoramento e Fiscalizagdo das
Atividades de Pesquisa, Lavra, Exploracdo e Aproveitamento de Recursos
Minerdrios — TRFM —, que tem como fato gerador o exercicio regular do poder de
policia conferido ao Estado sobre a atividade de pesquisa, exploragdo ou
aproveitamento, realizada no Estado, dos seguintes recursos minerarios:

| — bauxita, metallrgica ou refrataria;

Il — terras-raras;

Il — minerais ou minérios que sejam fonte, priméaria ou secundaria, direta ou
indireta, imediata ou mediata, isolada ou conjuntamente com outros elementos
quimicos, de chumbo, cobre, estanho, ferro, litio, manganés, niquel, tantalo,
titanio, zinco, e zirconio. [Taxa mineira]

Art. 20 — Fica instituida a Taxa de Controle, Acompanhamento e Fiscalizagao das
Atividades de Pesquisa, Lavra, Exploragdao e Aproveitamento dos Recursos
Minerarios — TFRM, cujo fato gerador é o exercicio regular do poder de policia
conferido ao Estado sobre a atividade de pesquisa, lavra, exploracdo e
aproveitamento, realizada no Estado, dos recursos minerarios. [Taxa paraense]

Art. 20. Fica instituida a Taxa de Controle, Acompanhamento e Fiscalizagdo das
Atividades de Pesquisa, Lavra, Exploracdo e Aproveitamento de Recursos
Minerarios — TFRM, cujo fato gerador é o exercicio regular do poder de policia
conferido ao Estado sobre a atividade de pesquisa, lavra, exploracao e
aproveitamento, realizado no Estado, de recursos minerarios. [Taxa amapaense]

A redacdo do caput dos dispositivos é basicamente a mesma, com uma distingao
importante. Enquanto a Lei mineira restringe o fato gerador a fiscalizagdao das atividades
relacionadas apenas a pesquisa, lavra, exploragéo, aproveitamento de alguns recursos minerais,
as outras duas leis preveem que o poder de policia serd exercido em relagdo as atividades que
envolvam quaisquer recursos minerais, como, inclusive, € mais coerente em se tratando de
custear o exercicio do poder de policia, ja que todas as atividades similares deveriam ser
fiscalizadas e ndo apenas algumas delas.

A fiscalizagao noticiada foi atribuida pelas leis estaduais a inUmeros érgaos componentes
da estrutura administrativa dos estados, contemplando desde a Secretaria da Fazenda, do Meio

Ambiente, do Desenvolvimento Econémico, as fundacdes de amparo a pesquisa, ao Corpo de

Controle, Acompanhamento e Fiscalizagao das Atividades de Pesquisa, Lavra, Exploragao e Aproveitamento de Recursos
Minerdrios — CERM. Disponivel em: <www.al.ap.gov.br/ver_texto_lei.php?iddocumento=33827>. Acesso em: 10 fev.
2012.
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Bombeiros, a Policia Militar etc. A julgar-se pela pléiade de dérgdos que terdo como objetivo
fiscalizar a atividade da indUstria minerdria, serd o setor melhor acompanhado pela vigilancia
estatal!

Quanto a base de calculo das taxas, assim prescreveram os dispositivos legais:

Art. 80 O valor da TFRM corresponderd a 1 (uma) Ufemg vigente na data do
vencimento da taxa por tonelada de mineral ou minério bruto extraido.

§ 1o No caso de a quantidade extraida corresponder a uma fragdo de tonelada, o
montante devido sera proporcional.

§ 20 Para fins de determinagdo da quantidade de mineral ou minério extraida,
sujeita ao recolhimento da TFRM, serd considerada a quantidade indicada no
documento fiscal relativo a venda ou a transferéncia, ainda que se trate de
mineral ou minério submetido a processo de acondicionamento,
beneficiamento, pelotizacao, sinterizacao ou processos similares.

§ 30 Para fins do disposto no § 20, na hip6tese de venda de mineral ou minério
em estado bruto entre estabelecimentos mineradores, a quantidade indicada no
documento fiscal sera reduzida ao percentual equivalente de teor da substancia
contida no mineral ou minério, na forma do regulamento.

§ 40 Na hipdtese de ser apurado, no més, valor a recolher inferior a 100 (cem)
Ufemgs, o recolhimento sera transferido para o més seguinte ou para os meses
seguintes, até que seja alcangado o valor minimo de recolhimento.

Art. 90 A TFRM sera apurada mensalmente e recolhida até o ultimo dia atil do
més seguinte ao da emissdo do documento fiscal relativo a saida do recurso
minerario do estabelecimento do contribuinte, nas hipéteses de venda ou de
transferéncia para estabelecimento de mesma titularidade situado em outra
unidade da Federacao.

§ 1o Para a apuragao mensal do valor da TFRM, o contribuinte:

| — considerara a quantidade de mercadoria indicada nos documentos fiscais a
que se refere o caput, para os fins de determinagao da quantidade de mineral ou
minério em tonelada ou fragdo desta;

Il — deduzird da quantidade apurada na forma do inciso | a quantidade de
mineral ou minério adquirida pelo estabelecimento no més, na forma do
regulamento.

§ 20 Para fins do disposto nos incisos | e Il do § 1o deste artigo, na hip6tese de
aquisicao ou venda de mineral ou minério em estado bruto, as quantidades a
serem consideradas observardo o disposto no § 30 do art. 8o.

§ 30 Na hipétese de transferéncia entre estabelecimentos de mesma titularidade
no Estado, a apuracgao do valor da TFRM a ser recolhida sera efetuada de forma
global pelo estabelecimento que realizar a venda ou a transferéncia
interestadual. [Taxa mineira]

Art. 60 O valor da TFRM correspondera a trés Unidades Padrao Fiscal do Estado
do Pard — UPF-PA, vigente na data do pagamento, por tonelada de minério
extraido.

§ 1o No caso de a quantidade extraida corresponder a uma fragdo de tonelada, o
montante devido serd proporcional.

§ 20 Para os fins do disposto neste artigo, o contribuinte levard em consideragéo,
em relagdo ao material extraido, somente a parcela livre de rejeitos.
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§ 30 O Poder Executivo podera reduzir o valor da TFRM definido no caput deste
artigo, com o fim de evitar onerosidade excessiva e para atender as
peculiaridades inerentes as diversidades do setor minerario. [Taxa paraense]

Art. 60. O valor da TFRM correspondera a 3 (trés) Unidades Padrédo Fiscal do
Estado do Amapd UPF/AP, vigente na data do pagamento, por tonelada de
minério extraido.

§ 1o. No caso de a quantidade extraida corresponder a uma fracédo de tonelada, o
montante devido serd proporcional;

§ 20. Para fins do disposto neste artigo, o contribuinte levard em consideragéo,
em relagdo ao material extraido, somente a parcela livre de rejeitos;

§ 30. O Poder Executivo podera reduzir o valor da TFRM definida no caput deste
artigo, com o fim de evitar onerosidade excessiva e para atender as
peculiaridades inerentes as diversidades no setor minerario. [Taxa amapaense]

O valor das taxas tomou por base a unidade padrao fiscal de cada estado multiplicada pela
tonelada de minério extraido. No caso de Minas Gerais o valor é de 1 UFEMG, que equivale a RS
2,3291, por tonelada. Ja no Para, o valor é de 3 UPF (RS 2,3020 = 1 UPF) por tonelada, em valores
de margo de 2012, o que equivale a RS 6,906 por tonelada, e no Amapa 3 UPF/AP por tonelada, o
que totaliza RS 4,510.

0 aspecto temporal da hipétese de incidéncia dos tributos define quando ocorre seu fato
gerador, sendo de importancia fundamental, eis que determina a lei aplicavel ao caso.*® Na
hipotese analisada, a opcao do legislador chama a atengao da doutrina, pois ndo se refere a
qualquer elemento da acdo estatal de fiscalizagcdo, mas sim ao momento em que o contribuinte
promove a circulacdo do mineral extraido, seja para outrem ou para outro estabelecimento de sua
propriedade.

Pela Lei mineira sao isentos os contribuintes cujos recursos minerdarios se destinem a
industrializacdo no estado, a empresa com receita bruta anual inferior a 1.650.000 UFEMGs e as
atividade minerarias na area da Sudene, enquanto no estado do Pard a isengdo se dirige ao
microempreendedor individual, a microempresa e a empresa de pequeno porte, favor também
encontrado na Legislacdo do Amapa.

As legislacdes estaduais previram que as taxas serdo submetidas ao procedimento do
langamento por homologacgao, imputando ao contribuinte o dever de apurar e recolher os
tributos, bem como o de prestar declaracdes posteriores sobre a apuracao, o que facilitaria a

fiscalizagdo e permitiria, segundo a jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica (STF), a

%0 Ataliba, Hipdtese de incidéncia tributdria, op. cit., p. 85.
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cobranca do tributo eventualmente declarado e nao pago diretamente perante o Poder Judiciario,
sem a necessidade de discussdo administrativa.>*

Em todos os casos, a instituicdo da taxa foi acompanhada pela implantagdo de Cadastro
Estadual de Controle, Monitoramento e Fiscalizacdo das Atividades de Pesquisa, Lavra, Exploragao
e Aproveitamento de Recursos Minerarios (Cerm), com a disciplina de uma série de deveres que
haverdo de ser cumpridos pelos contribuintes, especialmente para a constituicdo de um banco de
dados sobre informacoes ligadas a mineragao.

As taxas em comento utilizaram como base de calculo uma caracteristica dos
contribuintes, qual seja: a quantidade de produto mineral produzido, como se o trabalho de
fiscalizacao fosse diretamente proporcional ao volume minerado. O procedimento é equivocado,
sobretudo, porque tudo sugere que a fiscalizacao sera feita apenas a partir dos dados fornecidos
pelos administrados, tendo em vista a longa lista de informacgdes que eles devem fornecer para o
Cadastro instituido. Caso isso se verifique, o custo da fiscalizagdo ndo sera distinto em razédo da
quantidade de produto mineral produzida. No minimo, pode-se ver no expediente a preocupacao
em utilizar o tributo com fins meramente arrecadatorios.

A inconstitucionalidade nédo se restringe a isso. E que o produto arrecadado pelas taxas
deve ser compativel com os custos da agdo estatal e, por isso, suficiente e utilizado apenas para o
custeio dos servicos que lhe deram ensejo, ndo sendo destinados a outras finalidades.

Parece também que nédo é o caso das taxas discutidas, ou alguém, por mais crédulo,
acreditaria que o estado de Minas Gerais empregara mais de RS 500.000,00°2 anuais na
fiscalizagdo de atividades minerdrias, ou que o estado do Pard investird na empreitada os RS
800.000,00% previstos para a arrecadacao anual?

Por ébvio, apenas pequena parte desse montante serd realmente destinada para o
exercicio do poder de policia pretendido. Portanto, a tredestinacdo na “Taxa de Mineragao” é
notdria e inviabiliza juridicamente a exigéncia do tributo, que perde sua fungdo constitucional,

fazendo pouco do direito dos contribuintes.

51 Sobre o tema, confira-se: FRATTARI, Rafhael. Decadéncia e prescri¢do no direito tributdrio: em defesa da norma geral no
direito brasileiro. Belo Horizonte: Arraes, 2010.

*2 Valor estimado de arrecadacao em reportagem com o subsecretério da Receita Estadual de Minas Gerais. DE olho no
dinheiro do minério. Estado de Minas, Belo Horizonte, 19 fev. 2012. Politica, p. 8.

3 Valor estimado de acordo com divulgagdo da imprensa. Disponivel
em:<www.portogente.com.br/texto.php?cod=66122>. Acesso em: 10 jun. 2012.
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O ideal é que o montante arrecadado pelas taxas nao supere o custo da agao estatal.
Porém, as dificuldades inerentes a afericdo do custo do agir do estado podem justificar que a
equagao nado seja matematica, mas isso nao autoriza a que se perca de vista esse norte: deve
haver relacao aproximada entre o valor da taxa e o custo da acao estatal, pois, do contrario, ndo
se estard diante dessa espécie de tributo, mas sim diante de imposto, ja que ausente a vinculacdo
a agao estatal.

Por isso, mesmo diante da jurisprudéncia inconclusiva do STF sobre o tema, espera-se que
a Corte Constitucional repila com firmeza iniciativas meramente arrecadatérias, como a utilizada
pelos estados de Minas Gerais, do Pard e do Amapéa em relagdo a taxa de fiscalizacao de atividades
minerarias. Se nao houver a reprimenda judicial, pululardo propostas semelhantes de outros
estados e municipios, calcados em fiscalizagdes ficticias ou de custo irrisério, utilizadas apenas

para dar ensejo a exigéncia de tributos.

5. CONCLUSOES

Apds os indicios de que cada vez tem sido instituidas taxas com finalidades meramente
arrecadatoérias, especialmente para o exercicio do poder de policia, buscou-se identificar a origem
do problema. A hipétese levantada foi a de que a indeterminacdo das competéncias materiais
atribuidas aos entes politicos, agravada com a auséncia de lei complementar que prescreva sobre
a coordenacao das acdes estatais entre Unido, estados e municipios é a primeira razdo que
incentiva os entes politicos a instituirem taxas de fiscalizagcdo com discutiveis finalidades.

Somada a esse fato, ha a jurisprudéncia do STF, que permitiu sejam instituidas taxas sem a
demonstracao de que o contribuinte tenha sido efetivamente fiscalizado para que pudesse haver a
exigéncia do tributo. No segundo momento, foi além a Corte Constitucional, ao afirmar que a
existéncia do érgao de fiscalizagao se presume em favor do poder estatal. Embora se conhegam as
razdes politico-econémicas que orientaram a posicdo, é certo que elas nao podem justificar o
problema criado, pois a partir de entdo os entes politicos estdo livres para instituirem taxas,
bastando, para tanto, criar, ainda que apenas formalmente, um setor ou érgao de fiscalizagao, o
que em muitos municipios significa apenas uma lei municipal e uma placa em alguma sala da
prefeitura, nada mais.

Também contribui para a criagdo desmedida das falsas taxas de fiscalizagao a indefinicao

na jurisprudéncia do STF sobre os critérios que podem ser utilizados como base de calculo desses
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tributos. Ora caracteristicas proprias do contribuinte sao abalizadas pelo Tribunal para a base de
calculo das taxas, como é o caso da Taxa da CVM, ora séo repelidas, sem que haja uma definicdo
segura sobre o tema.

Mesmo diante de tantos problemas, é possivel enxergar na jurisprudéncia do STF o liame
que deve ser seguido para resolver o imbréglio debatido. E que o Tribunal Constitucional
preleciona, ainda que genericamente, que o montante arrecadado pelas taxas deve ser
proporcional ao custo da acdo estatal. Esse entendimento precisa ser mais bem desenvolvido,
tanto pela doutrina como pelos tribunais, até para que se discuta como havera de ser verificado e
quais as consequéncias decorrentes de sua constatacdo. Por ora, espera-se que tenha sido
demonstrado neste trabalho que a funcao constitucional do tributo pode ser o instrumento
metodoloégico adequado para essa tarefa.

E que ela responde, a um sé tempo, as necessidades da adequacdo dogmatica das normas
tributarias sobre o regime juridico das taxas, como também atende as exigéncias politico-sociais
exigidas no estado democratico do direito, a medida que aumenta o controle do administrado
sobre as agbes estatais, ja que prega a existéncia juridico-positiva de funcdes para os tributos.
Assim, tributos podem ser exigidos apenas quando cumprem sua fung¢do constitucional, quando
destinados as necessidades definidas no documento que representa a constituicdo sociopolitica
da comunidade.

O que nao se pode admitir é que membros da Federacao criem ao seu talante figuras
tributarias de constitucionalidade duvidosa, com base em atuagdo administrativa de fiscalizacdo
também questionavel, distorcendo completamente o perfil constitucional das taxas, medida que
pode conduzir ao pandeménio tributario se encontrar eco em todos os estados ou nos milhares de
municipios, avidos pelo incremento da arrecadacao, sobretudo, se dele nao decorrer aumento em

gastos publicos.
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