doi: 10.21783/rei.v11i2.919 SUBMETIDO: 03 MAIO 2025
ACEITO: 03 MAIO 2025

TAXAS DE POLICIA, O PARINCiPIO DA TRANSPARENCIAEO
EXAME DA EQUIVALENCIA OU PROPORCIONALIDADE

PAULO AYRES BARRETO!
PAULO ARTHUR CAVALCANTE KOURY 2

RESUMO: A propagagao das taxas de policia de diferentes entes federados, que
por vezes tém por objeto da fiscalizagdo de uma mesma atividade, torna ainda mais
relevante o exame da efetiva proporcionalidade ou equivaléncia entre o montante
cobrado, de um lado, e o custo da atividade de fiscalizagao, de outro lado. Nesse
contexto, este artigo visa a analisar os critérios para o controle de
proporcionalidade ou equivaléncia das taxas de policia. Para tanto, inicia-se com o
exame da competéncia para a instituicdo de taxas de policia e a exigéncia de
proporcionalidade ou equivaléncia, como decorréncia da caracteristica de
retributividade. Em seguida, examina-se a jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal sobre a questdao. Embora haja uma notdria uniformidade nos julgados
quanto exigéncia de efetiva equivaléncia, nota-se uma desuniformidade quanto a
aplicacio desse critério. Desse modo, o artigo propde que o exame da
proporcionalidade das taxas deve considerar a efetiva e precisa prova do custo de
fiscalizagao, sendo também imperativa a maior transparéncia em sua base de
calculo, em decorréncia do Principio da Transparéncia (CF/88, art. 146, § 3°).
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ABSTRACT: The proliferation of police fees imposed by different federative
entities, which at times target the supervision of the same activity, makes the
examination of the actual proportionality or equivalence between the amount
charged, on one hand, and the cost of the supervisory activity, on the other, even
more relevant. In this context, this article aims to analyze the criteria for controlling
the proportionality or equivalence of police fees. To that end, it begins with an
examination of the authority to establish police fees and the requirement of
proportionality or equivalence, as a consequence of their retributive nature. Next,
it examines the jurisprudence of the Federal Supreme Court on the matter.
Although there is notable consistency in the rulings regarding the requirement of
actual equivalence, there is a noticeable inconsistency in the application of this
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criterion. Thus, the article proposes that the analysis of the proportionality of fees
must consider effective and precise proof of the cost of supervision, and that greater
transparency in their calculation basis is also imperative, under the Principle of
Transparency (Federal Constitution, article 146, § 3°).

KEYWORDS: Fee; Police Power; Equivalence; Proportionality.

INTRODUCAO

Nos ultimos anos, verifica-se um crescimento muito relevante na institui¢ao de
taxas de policia por parte dos entes federados, especialmente com natureza
ambiental. Nos termos do art. 78 do Cddigo Tributario Nacional, considera-se
“poder de policia atividade da administragdo publica que, limitando ou
disciplinando direito, interesse ou liberdade, regula a pratica de ato ou abstengao
de fato, em razao de publico”. Ademais, o paragrafo tnico deste dispositivo
estabelece que o poder de policia somente serd considerado regular quando
exercido: (i) pelo 6rgao competente; (ii) nos limites da lei; e (iii) com observancia do
devido processo legal. Em outras palavras, o poder de policia consiste no
regramento de determinados direitos e liberdades dos particulares, cuja
fiscalizacdo demanda recursos publicos, os quais podem ser obtidos mediante a
instituicdo e cobranca de taxas de policia. Conforme Aliomar Baleeiro, trata-se do
“poder governamental de regular” (BALEEIRO, 2015, p. 880).

Nesse passo, a competéncia para a instituicao de taxas segue a competéncia
material do ente federado para disciplinar determinado tipo de relagoes (art. 80 do
CTN). Por esse motivo, Schoueri a denomina de “competéncia anexa” (SCHOUER]I,
2024, p. 180). As competéncias legislativas materiais dos entes tributantes sao
tradicionalmente classificadas entre as competéncias exclusivas (art. 21 da CF/88),
privativas (art. 22 da CF/88), comuns (art. 23 da CF/88) e concorrentes (art. 24 da
CF/88). Segundo José Afonso da Silva, as competéncias comuns, cumulativas ou
paralelas compreendem “a faculdade de legislar ou praticar certos atos, em
determinada esfera, juntamente e em pé de igualdade, consistindo, pois, num
campo de atuagdo comum as varias entidades, sem que o exercicio de uma venha a
excluir a competéncia de outra, que pode assim ser exercida cumulativamente”
(SILVA, 2012, p. 481).

Dentre as competéncias comuns da Uniao, dos Estados e dos Municipios, estao
a competéncia legislativa para “proteger o meio ambiente e combater a poluigao
em qualquer de suas formas” (CF/88, art. 23, VI) e para “registrar, acompanhar e
fiscalizar as concessoes de direitos de pesquisa e exploragao de recursos hidricos e
minerais em seus territérios” (CF/88, art. 23, XI).

No ambito federal, a Medida Provisoria n® 2.015-1/1999, convertida na Lei
9.960/2000 criou a Taxa de Fiscalizacado Ambiental — TFA, visando a custear as
atividades de fiscalizagao do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos
Naturais Renovaveis (Ibama). Atualmente, esta taxa vige com o nome de “Taxa de
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Controle e Fiscalizagao Ambiental” (TCFA), cujo fato gerador consiste no “exercicio
regular do poder de policia conferido ao (...) IBAMA para controle e fiscalizacao
das atividades potencialmente poluidoras e utilizadoras de recursos naturais” (art.
17-A da Lei com redagao dada pela Lei n® 10.165/2000). O Supremo Tribunal
Federal julgou constitucional esta exacao, em diversos precedentes.

No ambito estadual, no dia 28 de dezembro de 2011, foi publicada a Lei do
Estado de Minas Gerais n® 19.976/2011, que instituiu a Taxa de Controle,
Monitoramento e Fiscalizagao das Atividades de Pesquisa, Lavra, Exploracao e
Aproveitamento de Recursos Minerarios (TFRM), cujo fato gerador consiste no
“exercicio regular do poder de policia conferido ao Estado sobre a atividade de
pesquisa, lavra, exploragao ou aproveitamento, realizada no Estado” de
determinados recursos minerarios. No dia 29 de dezembro de 2011 foi publicada a
Lei do Estado do Para n® 7.591/2011, com redacdo quase idéntica. No dia 30 de
dezembro de 2011, foi a vez do Estado do Amapa publicar legislacdo com redagao
praticamente igual (Lei Estadual n® 1.613/2011). O Supremo Tribunal Federal veio
a considerar todas estas taxas constitucionais (ADIs n°® 4.785, 4.786 e 4.787).
Entretanto, o Tribunal considerou inconstitucional, em razao de sua
desproporcionalidade, a TFRM instituida pelo Estado do Mato Grosso, por meio
da Lei Estadual n® 11.991/2022 (ADI 7.400).

Nos Estados do Pard e do Amapd, ainda houve a instituicio de “Taxa de
Controle, Acompanhamento e Fiscalizacdo das Atividades de Exploragao e
Aproveitamento de Recursos Hidricos” (TFRH), cujo fato gerador seria “o exercicio
regular do Poder de Policia conferido ao Estado sobre a atividade de exploracao e
aproveitamento de recursos hidricos” (Lei do Estado do Para n®8.091/2014 e Lei do
Estado do Amapa n® 2.388/2018). Estas taxas foram julgadas inconstitucionais pelo
Supremo Tribunal Federal em razao de sua desproporcionalidade (ADIs n°®5.374 e
6.211), tendo sido posteriormente reinstituidas, com algumas modifica¢oes, pelos
respectivos Estados (Lei do Estado do Para n°® 10.311/2023 e Lei do Estado do
Amapa n® 3.077/2024).

Em 2015, o Estado do Rio de Janeiro instituiu a “Taxa de Controle,
Monitoramento e Fiscalizacdo Ambiental das Atividades de Pesquisa, Lavra,
Exploracao e Producao de Petrdleo e Gas” (TFPG), cujo fato gerador consistia no
“exercicio regular do poder de policia ambiental conferido ao Instituto Estadual do
Ambiente- INEA sobre a atividade de pesquisa, lavra, exploracao e produgao de
Petroéleo e Gas” no Estado (Lei Estadual n® 7.182/2015. Contudo, também esta taxa
foi julgada inconstitucional pelo STF, em razdo de sua desproporcionalidade (ADI
n® 5.480).

Mais recentemente, o Estado do Maranhao instituiu a “Taxa de Controle e
Monitoramento Ambiental da Atividade de Transporte Ferroviario de Recursos
Minerais” “Taxa de Fiscalizagao de Transporte de Graos” (Lei Estadual n®
11.867/22). A primeira foi posteriormente substituida pela “Taxa de Controle e

11 JOURNAL OF INSTITUTIONAL STUDIES 2 (2025)
- Revista Estudos Institucionais, v. 11, n. 2, p. 494 - 511, maio/ago. 2025

496



TAXAS DE POLICIA, O PRINCIPIO DA TRANSPARENCIA E O
EXAME DA EQUIVALENCIA OU PROPORCIONALIDADE

Monitoramento Ambiental da Atividade Portuaria envolvendo Recursos Minerais
no Estado do Maranhao- TMP” (Lei Estadual n® 12.165/2023).

Também no ambito municipal foram criadas uma série de taxas de naturezas
simulares. A titulo de exemplo, no Municipio paraense de Marabd, a Lei n® 18.172,
de 21 de dezembro de 2022, instituiu a “Taxa de Controle, Acompanhamento e
Fiscalizagao das Atividades de Pesquisa, Lavra, Exploracao e Aproveitamento de
Recursos Minerarios” (TFRM). De forma muito similar, o Municipio paraense de
Curiondpolis, por meio da Lei n® 1.213, 27 de dezembro de 2021, instituiu “Taxa de
Controle, Acompanhamento e Fiscalizacao das Atividades de Pesquisa, Lavra,
Exploracao e Aproveitamento de Recursos Minerarios” (TFRM). Em Ourilandia do
Norte, por sua vez, a Taxa de Controle, Acompanhamento e Fiscalizagao de
Atividades de Pesquisa, Lavra, Exploracao e Aproveitamento de Recursos
Minerérios (TFRM) foi instituida pela Lei n® 800, de 23 de dezembro de 2021.

A propagagao das taxas de policia de diferentes entes federados, que por vezes
tém por objeto da fiscalizagdo de uma mesma atividade, torna ainda mais relevante
o exame da efetiva proporcionalidade ou equivaléncia entre o montante cobrado,
de um lado, e o custo da atividade de fiscalizacao, de outro lado. Nesse contexto,
este artigo visa a analisar os critérios para o controle de proporcionalidade ou
equivaléncia das taxas de policia. Para tanto, inicia-se com o exame da competéncia
para a instituicao de taxas de policia e a exigéncia de proporcionalidade ou
equivaléncia, como decorréncia da caracteristica de retributividade. Em seguida,
examina-se a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal sobre a questao. Embora
haja uma notdria uniformidade nos julgados quanto exigéncia de efetiva
equivaléncia, nota-se uma desuniformidade quanto a aplicacdo desse critério.
Desse modo, o artigo propoe que o exame da proporcionalidade das taxas deve
considerar a efetiva e precisa prova do custo de fiscalizacao, sendo também
imperativa a maior transparéncia em sua base de calculo, em decorréncia do
Principio da Transparéncia (CF/88, art. 146, § 3°).

2. A COMPETENCIA PARA A INSTITUICAO DE TAXAS DE POLICIA E A EXIGENCIA DE
PROPORCIONALIDADE OU EQUIVALENCIA, COMO DECORRENCIA DA CARACTERISTICA
DE RETRIBUTIVIDADE

Ao tratar sobre a competéncia dos entes federados para a instituigao de taxas, a
Constitui¢ao Federal de 1988 jungiu-as ao carater contraprestacional. Conforme o
art. 145, I, da CF/88, as taxas sao cobradas “em razao do exercicio do poder de
policia ou pela utilizacdo, efetiva ou potencial, de servigos publicos especificos e
divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos a sua disposi¢ao” (art. 145, I). Trata-
se de disposigOes originadas na Emenda Constitucional n® 18/1965, que persistiram
na Constituicao de 1967 e no Texto Constitucional em vigor (BALEEIRO, 2006, p.
245). Na mesma linha dispoe o art. 77 do Cédigo Tributdrio Nacional.

No Direito estrangeiro, a doutrina frequentemente atrela as taxas a atividades
do ente publico sob demanda de um sujeito, que produzem um beneficio na esfera
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de direitos do destinatdrio (FALSITTA, 2019, p. 17; LA ROSA, 2016, p. 3). Trata-se
de um pagamento por determinada atividade especial exercida pela administragao
(BIRK, DESENS, TAPPE, 2021, p. 34).

No Brasil, a doutrina enuncia o principio da retributividade, em matéria de
taxas, conforme o qual esses tributos devem pautar-se pela “retribuigao dos custos
das diligéncias necessarias ao exercicio [do servigo publico ou poder de policia],
motivo pelo qual deve ser individualizado, permitindo precisar o custo
relativamente a cada usuario” (CARVALHO, 2013, p. 791). Trata-se, em outras
palavras, da necessaria equivaléncia entre o custo da atuacado estatal, que pode
consistir em um servi¢o ou no exercicio do poder de policia, e a arrecadacao
proporcionada pela taxa, da “relagdo proporcional entre a atuagao estatal e o valor
a ser pago (AVILA, 1995, p. 39).

As taxas, portanto, sdo presididas por uma ldgica de recuperagao de custos e
reparticao de beneficios (TIPKE, LANG, SEER, 2021, p. 47-48). Logo, a base de
calculo das taxas, definida por Aires F. Barreto como “a defini¢do legal da unidade
de medida, constitutiva do padrao de referéncia a ser observado na quantificagao
financeira dos fatos tributarios” (BARRETO, 1986. p. 126-127), deve guardar estrita
relagdo com os custos da atividade estatal que consubstancia a causa da taxa. Nesse
sentido, o § 22 do art. 145 da Constituicao Federal prescreve que “as taxas nao
poderdo ter base de calculo propria de impostos”. Isso significa que a base de
calculo das taxas, longe de medir a capacidade contributiva do sujeito passivo
(como fazem as bases de calculo dos impostos), deve medir o custo da atividade
estatal (poder de policia ou servigo publico) diretamente relacionada ao sujeito
passivo em questao.

Conforme Geraldo Ataliba, em matéria de taxas, “uma atuacao atual e concreta
do estado é fundamento e, pois, parametro da tributagao” (ATALIBA, 2001, p. 196).
Logo, abase de calculo das taxas deve refletir o custo da atuacao estatal (BARRETO,
2020, p. 60).

Consoante as licdes de Aires Barreto que, nas taxas, “nao ha a apuracao de base
de cdlculo para cada fato”. Ainda conforme o referido autor, “em sendo a base de
calculo o valor da atuagao do Estado, fato interno a Administragao — que nada tem
a ver com a atuacao do particular, e, portanto, ndo toma em conta atributos
inerentes ao sujeito passivo ou relativos a matéria sobre a qual se refere a taxa — é
fato tinico, de dimensao tnica” BARRETO, 1986. p. 88).

Com base nessas li¢oes, identifica-se serem limites constitucionais a base de
calculo das taxas: (i) a “necessaria compatibilidade entre o efetivo custo da
atividade estatal e o montante a ser cobrado a titulo de taxa”; e (ii) a “correlacao
logica entre o(s) parametro(s) escolhido(s) para repartir o custo da atuagao do
Estado e a intensidade com que o particular demanda essa atuagao” (BARRETO,
2020, p. 61).
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Examinados, de maneira geral, os critérios que devem ser observados para a
fixacdo da base de cdlculo das taxas, passa-se ao exame da jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal acerca da questao.

3. A EQUIVALENCIA E A JURISPRUDENCIA DO STF
3.1. A UNIFORMIDADE QUANTO A EXIGENCIA DE EQUIVALENCIA

Nos termos da Sumula Vinculante n® 29, do STF, “é constitucional a ado¢ao, no
calculo do valor de taxa, de um ou mais elementos da base de cdlculo propria de
determinado imposto, desde que nao haja integral identidade entre uma base e
outra.” Antecedeu a edicdo deste verbete sumular o julgamento, em sede de
repercussao geral, da taxa de lixo instituida pelo Municipio de Campinas-SP, cujas
aliquotas variavam conforme a metragem quadrada do imovel do contribuinte (RE
n® 576.321-8/SP, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, DJe 04/12/2008). Neste julgado,
como justificativa da conclusao pela possibilidade de emprego de um elemento
caracteristico de imposto na base de calculo das taxas, afirmou o Ministro Relator
que “no calculo da taxa, nao ha como se exigir correspondéncia precisa com o valor
despendido na prestagao do servigo, ou, ainda, a adogao de fatores exclusivamente
vinculados ao seu custo”. Conforme o referido voto, todavia, é necessario que se
“verifique uma equivaléncia razoavel entre o valor pago pelo contribuinte e o custo
individual do servigo que lhe é prestado”.

As mesmas conclusoes vém sendo aplicadas pela corte em julgados envolvendo
taxas de policia. Em todos eles, o STF reconhece a necessidade de uma equivaléncia
ou liame razodvel entre os montantes arrecadados por meio de taxas e o custo da
atividade fiscalizatdria ou do servigo publico custeado, embora por vezes admita
que haja “alguma folga orcamentdria” na instituicao da taxa.

O julgado mais recente sobre a questao disse respeito a TFRM instituida pelo
Estado do Mato Grosso, que foi julgada inconstitucional, justamente em razao da
desproporcao entre o montante que se esperava arrecadar e os custos das
atividades fiscalizatorias (ADI n® 7.400; Relator Min. Luis Roberto Barroso, DJe:
25/03/2024). Neste julgado, entendeu-se pela “desproporcionalidade entre o valor
cobrado e o custo da atividade estatal de exercicio do poder de policia a que se
refere o tributo, o que implica a sua inconstitucionalidade”, firmando-se a tese de
que “é inconstitucional a instituicdo de taxa de policia que exceda flagrante e
desproporcionalmente os custos da atividade estatal de fiscalizagao”.

De modo similar, no julgamento da TFRM do Estado do Para (ADI 4.786/PA,
Rel. Min. Nunes Marques, Pleno, DJ 14/10/2022), afirmou o Min Nunes Marques
que “Conforme jurisprudéncia desta Corte, a taxa, enquanto contraprestacao a uma
atividade do poder publico, nao pode superar a relacao 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”. Nao
obstante, ressalvou o Ministro que Aante a impossibilidade de calcular cada
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centavo a ser empreendido na atividade fiscalizatoria, mesmo porque esta pode
variar, aceitavel que o calculo da taxa seja feito com alguma folga or¢amentaria.”

No julgamento da TFPG do Estado do Rio de Janeiro (ADI 5.480/R], Rel. Min.
Alexandre de Moraes, Pleno, DJ 04/09/2020), o Min. Alexandre de Moraes afirmou
que “a Jurisprudéncia da CORTE afirma que a remuneracao das taxas, pela sua
natureza contraprestacional, estd obrigatoriamente atrelada a uma ldégica de
razoavel equivaléncia com os custos suportados pelo Estado na fiscalizagao,
embora nada impeca que, ao perseguir alguma entre as vdrias aproximagoes
possiveis para a quantificagio desses gastos, a lei se ampare em caracteristicas
inerentes ao contribuinte fiscalizado”.

Vale, ainda, destacar as palavras do Min. Marco Aurélio Melo, no julgamento
da TFRH do Estado do Amapa (ADI 6.211/AP, Rel. Min. Marco Aurélio Mello,
Tribunal Pleno, DJ 05/05/2020. Apos reconhecer que “a taxa possui carater
contraprestacional e sinalagmatico”, concluiu o ministro pela “necessidade de
guardar-se, na definicdo dos valores a serem cobrados, intima relacdo com o
cumprimento da atividade que lhe da ensejo, verificada dificuldade ou mesmo
impossibilidade de determinar-se com precisdo o custo alusivo a atividade estatal,
surge vidvel a Administracdo Publica estabelecer quantia aproximada,
proporcional, vedada a adogao de base de calculo propria de imposto, na forma do
artigo 145, § 2%, da Lei Maior.”

Verifica-se, portanto, que a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal
apresenta notdria uniformidade quanto a exigéncia de equivaléncia ou
proporcionalidade entre a base de cdlculo das taxas de policia, de umlado, e o custo
da atividade fiscalizatoria realizada pelo ente publico, de outro lado. Ainda que
alguns julgados qualifiquem a equivaléncia como “razoavel equivaléncia”, ou
admitam “certa folga orcamentdria”, eles sdo unanimes ao exigir que haja
proporcionalidade entre o valor cobrado do sujeito passivo e o custo da atividade
fiscalizatoria. Longe de ser uma conclusao trivial, ao exigir a equivaléncia, o STF
afasta, de forma cabal, o emprego das taxas de policia para arrecadagao de recursos
para custeio das atividades gerais do ente tributante, desiderato este reservado aos
impostos (BARRETO, 2020, p. 58).

3.2. A DESUNIFORMIDADE QUANTO A APLICACAO DA EXIGENCIA DE EQUIVALENCIA

Nao obstante a uniformidade da jurisprudéncia do Pretério Excelso quanto a
necessidade de equivaléncia razoavel entre o montante arrecadado com a taxa e o
custo da atividade estatal, o mesmo nao se pode dizer sobre a forma de averiguar
a satisfacao desse requisito em diferentes casos concretos.

No julgamento envolvendo a Taxa Mineraria do Estado do Mato Grosso (ADI
7.400), o voto condutor do Min. Luis Roberto Barroso procedeu a uma comparacao
entre as estimativas de arrecadacao da exagao e os custos da atividade fiscalizatoria
a ser exercida pela Secretaria de Estado de Desenvolvimento Econémico — SEDEC,
indicada pela legislagao como a responsavel pelo exercicio do poder de policia. Da
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perspectiva dos custos da atividade fiscalizatoria, o Tribunal examinou
especificamente os dispéndios relacionados com atividades de mineragao, por
parte da referida secretaria. Veja-se:

16. A inicial traz informagdes sobre previsdo orcamentaria do Estado
acerca das estimativas de arrecadacao com a taxa questionada e dos gastos
correlatos a atividade fiscalizatéria do poder publico (doc. 1, fls. 6 a 9). A
Mensagem n.? 179, de 09 de dezembro de 2022, do Senhor Governador do
Estado do Mato Grosso, que encaminha ao parlamento estadual o projeto
de lei da taxa em debate (TFRM), informa que a estimativa positiva de
arrecadac¢do com o novo tributo é da ordem de R$158.878.090,28 (cento e
cinquenta e oito milhdes, oitocentos e setenta e oito mil, noventa reais e
vinte e oito centavos) [4].

(..)

18. Conforme se extrai dos documentos juntados aos autos pela
requerente, bem como por meio de consulta as informagdes constantes
dos repositdrios eletronicos oficiais do Estado do Mato Grosso [3], na
esteira do quanto aduzido, os custos com o dispéndio global da atividade
fiscalizatéria, nos termos da lei orcamentaria (Lei Estadual n® 12.012/23),
estariam estimados e R$ 97.350.117,00 (noventa e sete milhoes, trezentos e
cinquenta mil, cento e dezessete reais) para a propria Secretaria de Estado
de Desenvolvimento Econémico - SEDEC, érgao indicado como o 501
responsavel pelo exercicio do poder de policia relacionado a taxa (TFRM).
19. Pelo quadro sintese de fungbes e subfungdes especificado na lei
orcamentdria estadual, as despesas da SEDEC vinculadas a mineragao
totalizam apenas R$ 12.253.587,00 (doze milhdes, duzentos e cinquenta e
trés mil, quinhentos e oitenta e sete reais), valor que deve ser utilizado
para todas as suas atribui¢des relacionadas a atividade mineraria do
6rgdo, e nao somente para a fiscalizagao.

20. Verifica-se, assim, por simples calculos aritméticos que a projegao de
arrecadacao indicada pelo Governador do Estado no projeto de lei da
Taxa de Controle, Acompanhamento e Fiscalizagdo das Atividades de
Pesquisa, Lavra, Exploracdo e Aproveitamento de Recursos Minerarios —
TFRM ultrapassa cerca de 12 (doze) vezes a despesa da Secretaria de
Estado de Desenvolvimento Econdémico — SEDEC com atividades

vinculadas a mineragao.

Vé-se que, apesar de ter, adequadamente, considerado os dispéndios especificos
da SEDEC com a atividade minerdria, o Tribunal ndo segregou os custos entre
outros atividades relacionadas com a mineracao e a fiscalizacao da atividade
mineraria, sendo que apenas esta tltima pode ser remunerada mediante a taxa.
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Em outros julgados, de forma ainda mais grave, prevaleceu uma comparacao
entre o valor a ser arrecadado com a taxa de fiscalizacao de um lado, e a
integralidade dos orgamentos de diversas secretarias encarregadas conjuntamente
da fiscalizacdo, de outro lado. A titulo de exemplo, na Acdo Direta de
Inconstitucionalidade relativa a Taxa de Fiscalizacao de Recursos Hidricos do Para
(ADI 5.374), o voto condutor do Min. Barroso concluiu no sentido da violagao a
exigéncia de equivaléncia, mas o fez mediante comparacao da arrecadagao com as
despesas totais das secretarias envolvidas no poder de policia:

“31. Conforme afirma a requerente, a taxa criada pode gerar uma receita
para o Estado do Para muito superior a totalidade orcamentaria de todas
as despesas autorizadas das seis secretarias de Estado envolvidas com o
poder de policia em questao. No que se refere, mais especificamente, a
modificagao da base de calculo promovida pela Lei n® 8.872/2019, a
requerente esclarece que, em que pese a nova projecao de arrecada¢do nao
exceder o orcamento de todas as aludidas secretarias de Estado, essa
quantia supera em muito o total orcamento da Secretaria de Estado de
Meio Ambiente e Sustentabilidade (SEMAS), responsavel primario pelo
exercicio do poder de policia em questdo, nos termos do art. 2° da Lei n®
8.091/2014, do Estado do Para.” (ADI 5.374/PA, Rel. Min. Roberto Barroso,
Pleno, DJ 12/03/2021)

Também na ADI 5.480/R], relativa a Taxa de Fiscalizacdao de Petrdleo e Gas do
Estado do Rio de Janeiro, comparou-se a potencial arrecadacdao da exa¢ao com o
orcamento total do INEA (Instituto Estadual do Ambiente), érgao responsavel pela
fiscalizacao. Veja-se:

Como se viu, no presente caso, o valor da TFPG “correspondera a R$ 2,71
(dois reais e setenta e um centavos) por barril de petréleo extraido ou
unidade equivalente de gas extraido a ser recolhida, até 0 10° (décimo) dia
do més subsequente” (art. 4%). Segundo documentacdo anexada aos autos
(peca 74), o comparativo entre o valor que seria arrecadado com a TFPG
(R$ 3.215.008.220,18) e o orgamento anual do INEA (R$ 467.761.579,00),
para o exercicio de 2019, revela que a exagdao superaria em muito o
orcamento anual do o6rgao de fiscalizagdo, pelo que é evidente a
desproporcionalidade no tocante ao valor da taxa e o custo da atividade
fiscalizatoria e o carater meramente arrecadatoério da taxa em questdo.
Nesses termos, por nao cumprir seu papel como tributo
contraprestacional, o reconhecimento da inconstitucionalidade material é
medida que se impde. (ADI 5.480/R], Rel. Min. Alexandre de Moraes,
Pleno, DJ 04/09/2020)
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Apesar de os casos em tela terem resultado na declaragiao de
inconstitucionalidade das respectivas taxas, o critério de comparagao entre o valor
a ser arrecadado com a integralidade dos custos de determinadas secretarias ou
orgaos estatais de outra natureza dista de ter a precisao necessdria para o controle
de constitucionalidade das taxas. Isso porque as secretarias de estado normalmente
tém atribui¢oes muito diversas, sendo a fiscalizagao de uma atividade especifica
apenas uma das varias atividades por elas exercidas. Desse modo, a comparagao
entre a integralidade das despesas de uma secretaria de estado com a arrecadacao
de uma taxa somente identificara os casos de desproporgao absolutamente radical,
mas podera negligenciar casos em que a desproporcao, embora configurada, seja
menos intensa.

Ainda examinando os julgados do STF sobre o tema em questdao, nota-se a
existéncia de uma terceira linha de exame da equivaléncia, especialmente
demonstrada nos autos da ADI 4.786/PA, que tratou da Taxa Minerdria do Estado
do Para. Neste julgado, o voto do Relator, Min. Nunes Marques, apenas ratificou
os dados de despesas atreladas a TFRM constantes do “Relatorio de Andlise de
Contas do Governador do Estado do Pard” do exercicio de 2019, conforme o qual
as receitas da TFRM seriam da ordem de R$ 521MM e as despesas da ordem de R$
441,7MM. Contudo, o préprio relatério em questdo demonstra que a maior parte
das despesas em questao foi realizada em pagamento de pessoal, conservagao de
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rodovias e construgao de pontes, atividades estas que, ou possuem relagao apenas
parcial com a fiscalizagdo mineral ou nao possuem qualquer relagao. Veja-se:

Tabela 3.49 — Ranking das agGes realizadas com recursos da TFRM — 2019.

{Em RS milhares)
Projetos Atividades - Acdes Pttt
Operacionalizagio das agdes de recursos humanos 304.293 68,88
Conservagio de rodovias 41.413 9,37
Construgdo de pontes 20.558 4,65
Recuperagao de pontes 17.236 3,90
Concessao de auxilio alimentacao 8.504 192
Restauragdo de rodovias 5.507 1,25
Contribuigio ao programa de formagdo do patriménio - Pasep 5.237 1,19
Construgdo de rodovias 4.633 1,05
Reforma e adequagio de infraestrutura aeroviaria 4.584 1,04
Implantagdo de educagdo tecnologica 4.050 0,92
Pavimentagado, recuperacao e drenagem de vias 4.007 0,91
Gestao do Espago Sao José Liberto — Polo Joalheiro 3.811 0,86
Operacionalizagao das agdes administrativas 3.516 0,80
Gestao de tecnologia da informacao e comunicagao 3.290 0,74
Gestéo fazendaria 3173 0,72
Construgdo de unidade habitacional 2142 0,48
Construgdo de unidades prisionais 1.752 0,40
Realizagdo de agbes da policia judiciaria 1.032 0,23
Concessao de auxilio transporte a62 0,22
Realizagao de obras de abastecimento de agua 874 0,20
Apoio a construggo e adequacao de espagos 822 0,19
Macrodrenagem da bacia do Tucunduba 278 0,06
Apoio a verticalizagdo das cadeias produtivas B9 0,02
Gestéo das atividades de pesquisa, lavra e exploragio 29 0,01
Apoio a verticalizagdo da cadeia produtiva 4 0,00
Desenvolvimento de compet&ncias e habilidades 1 0,00

Fonte: Siaferm, 2019

Percebe-se, portanto, que a maioria do STF, neste julgado, entendeu que o
simples fato de haver despesas governamentais das mais diversas naturezas que
estavam sendo custeadas pela taxa seria suficiente para demonstrar a sua
equivaléncia. Sequer se chegou a questionar qual seria a relacao entre a conservacao
de rodovias, a construgao de pontos, a reforma da infraestrutura aeroportudria e a
rubrica genérica “operacionalizacdo das ag¢des de recursos humanos” com a
fiscalizagao mineraria.

Nesse mesmo julgado, ao acompanhar a maioria, o voto do Min. Edson Fachin
reputou que a mera existéncia de um liame razoavel ou intuitivo entre a quantidade
de minério extraido e o custo da fiscalizagao da mineracao seria suficiente para
assentar a constitucionalidade da taxa. Veja-se:

“Com assento na jurisprudéncia do STF, conclui-se ndo ser
desproporcional a base de calculo referente a TFRM imposta pela lei
impugnada, haja vista que traduz liame razoavel entre a quantidade de
minério extraido e o dispéndio de recursos publicos com a fiscalizagao dos
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contribuintes”(...) “Nesse quadro, remanesce o desafio imposto pela
juridicidade dos principios tributdrios da proporcionalidade e da
retributividade. De todo modo, reputo que a lei impugnada nao padece
de vicios de inconstitucionalidade quanto a esses aspectos, ao
fundamento de existir um liame razoavel (ou “intuitivo” nas palavras de
Deborah Duprat) entre a quantidade de minério extraido e o dispéndio da
atividade estatal para com a fiscalizagdo dos contribuintes.” (ADI
4.786/PA, Rel. Min. Nunes Marques, Pleno, DJ 14/10/2022)

Reversamente, ainda nesse mesmo julgamento sobre a TFRM-PA e também no
julgamento da Taxa Minerdria do Estado de Minas Gerais, os votos vencidos dos
Ministros André Mendonca e Roberto Barroso declaravam a inconstitucionalidade
das taxas ante a sua desproporcionalidade. Trata-se de votos proferidos em face do
mesmo contexto processual e probatdério que conduziu a maioria a conclusao
diametralmente oposta. No caso especifico do voto do Min. Barroso, este
demonstrou que o préprio exame da equivaléncia considerando os dispéndios
totais das secretarias de estado incumbidas da fiscalizagao implicaria a declaragao
de inconstitucionalidade das taxas em questao. Senao, veja-se:

“Como consequéncia, assim penso, Presidente, tem que haver uma
proporcionalidade - claro que ndo ha uma equivaléncia plena - entre o
valor cobrado a titulo de taxa e o custo da atividade estatal de fiscalizagao.
No caso de Minas Gerais, que nao é diferente dos outros casos discutidos
— o do Para, igualmente -, ha uma evidente desproporcionalidade. Da
minha leitura, para se ficar no caso de Minas Gerais, as trés secretarias
responsaveis pela fiscalizacdo - as trés! — tinham orcamento de 157
milhdes para a fiscalizacdo de toda a matéria relacionada ao meio
ambiente e demais atribui¢cdes da secretaria. O valor da taxa arrecadada
era de 450 milhdes.

Portanto, Ministro Gilmar, arrecada-se um valor que € o triplo do das trés
secretarias que fiscalizam a matéria, e elas nao fiscalizam apenas isso, mas

muitas outras coisas.

Percebe-se, portanto, que, embora o reconhecimento da exigéncia de
equivaléncia seja uniforme nos julgados do STF, em diferentes julgados se verifica
a comparacao entre a arrecadacao (efetiva ou potencial) da taxa de policia, com: (i)
a parcela dos custos da secretaria de estado incumbida da fiscalizacdo com
atividades relacionadas ao setor economico gravado pela taxa, sem limitar-se a
fiscalizacao (TFRM-MT); (ii) os dispéndios totais das secretarias de estado
incumbidas da fiscalizagao; (iii) gastos estatais diversos custeados pela taxa.
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4. PRINCiPIO DA TRANSPARENCIA E O EXAME DA EQUIVALENCIA DAS TAXAS DE
POLICIA

Parece haver mais de um motivo para a falta de uniformidade da jurisprudéncia
do Supremo Tribunal Federal, no tocante ao exame de equivaléncia ou
proporcionalidade entre as taxas de policia e os custos das atividades de
fiscalizagao a serem cobertos por sua arrecadagao.

De um lado, a falta de uniformidade nos julgados que examinam a equivaléncia
entre as taxas de policia e a atividade fiscalizatoria por si custeada decorre da falta
de transparéncia dos proprios entes tributantes (estaduais, no caso das ADIs
examinadas), cujas leis referem-se, genericamente, a atividade de fiscalizagao, sem
identificar, pontualmente, as despesas custeadas pelas taxas.

O exame das ADIs recentemente julgadas pelo Supremo Tribunal Federal acerca
da matéria demonstra haver uma grande dificuldade em se individualizar os custos
da atividade fiscalizatdria a serem cobertos pela taxa de fiscalizacao. Esse parece
ser o principal motivo de os julgados procederem ao exame de equivaléncia
mediante referéncia a dados genéricos, como o or¢amento integral de determinadas
secretarias de estado, que exercem as mais diversas fun¢des, para além da atividade
fiscalizatOria a que se refere a taxa.

Nesse contexto, a exigéncia constitucional de equivaléncia entre as taxas e os
custos da atividade fiscalizatoria deve ser interpretada em conjunto com o Principio
da Transparéncia, inserido no § 3° do art. 145 da Constituigao Federal pela Emenda
Constitucional n® 132/2023, que promulgou a Reforma Tributdria do Consumo.

Conforme leciona Humberto Avila, o Principio da Transparéncia, que ji vinha
implicito no Texto Constitucional anterior, “estabelece um ideal de acessibilidade,
cognoscibilidade e participatividade do cidadao com relacao aos processos
institucionais de positivacio do Direito” (AVILA, 2025, p. 257). Ainda nas palavras
deste autor, o principio da transparéncia diz respeito a “acessibilidade,
cognoscibilidade e influéncia relativamente aquilo que é relevante para o exercicio
de direitos fundamentais pelo cidaddo e para a atuacao estatal” (AVILA, 2025, p.
258).

No caso das taxas de policia, o Principio da Transparéncia exige que os cidadaos
tenham acesso aos custos efetivos da atividade de fiscalizacdo que se pretende
custear. Longe de ser um objetivo inalcangavel, trata-se de desiderato plenamente
atingivel de diversas formas, como o maior detalhamento dos custos de fiscalizagao
nas or¢amentdrias ou mesmo a transparéncia dos custos atrelada a prdopria base de
calculo da taxa.

Nesta ultima linha, cumpre destacar a Lei Estadual do Maranhao n® 12.165, de
19 de dezembro de 2023, que alterou a Lei estadual 11.867/2022, cujo art. 20 criara
a “Taxa de Controle e Monitoramento Ambiental da Atividade de Transporte
Ferroviario de Recursos Minerais no Estado do Maranhdao- TMTF”. Em seu lugar,
foi instituida a “Taxa de Controle e Monitoramento Ambiental da Atividade
Portudria envolvendo Recursos Minerais no Estado do Maranhao- TMP”, cujo gato
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gerador se manteve idéntico, consistindo no “exercicio regular do poder de policia
ambiental conferido ao Estado, na movimentagao portudria” de minério de ferro e
bauxita.

Originalmente, o art. 26 da Lei 11.867/2022 previra a que a base de céalculo da
TMTF corresponderia a “R$ 4,00 (quatro reais) por tonelada do minério
transportado no Estado”. Trata-se de uma base de calculo vinculada a atividade do
contribuinte (extra¢do mineral), a qual, embora admitida pelo STF (Stimula
Vinculante n® 29), implica opacidade relativamente ao exame de equivaléncia entre
a arrecadacdao da taxa e os custos de fiscalizacao. Nesse contexto, conforme a
Mensagem n® 129/2023, acostada ao Projeto de Lei que deu origem a Lei Estadual
12.165/2023, um dos objetivos da modificacao da legislacao estadual foi estabelecer
uma relacao de equivaléncia e proporcionalidade entre a taxa e os custos da
fiscalizacao por ela remunerada. Veja-se:

Ademais, visa estabelecer uma relacdo de equivaléncia e
proporcionalidade dos montantes arrecadados com os custos do exercicio
do poder de policia que consubstancia a sua causa, nos termos do art. 145,

I, da Constituigao Federal, e do art. 77 do Cédigo Tributario Nacional.

Com as alteragdes promovidas pela Lei Estadual 12.165/2023, a base de calculo
passou a ser expressa em “Unidades Fiscais de Referéncia do Estado do Maranhao
- UFR-MA” por “quilometro quadrado de area de porto destinado a movimentacao
de minérios no Estado”. Veja-se:

Art. 26. O valor da TMP corresponderd a 2.457,10 (duas mil, quatrocentos
e cinquenta e sete e um décimo) Unidades Fiscais de Referéncia do Estado
do Maranhao - UFR-MA para cada quilometro quadrado de drea de porto
destinado a movimentagao de minérios no Estado, por més.

§ 1° O valor definido no caput corresponde ao somatdrio da estimativa de
custos de fiscalizacdo ambiental mensal para cada quilémetro quadrado
de porto, considerando:

I - alocagao de 10 (dez) horas de servidores da SEMA: 857,10 (oitocentas e
cinquenta sete e um décimo) Unidades Fiscais de Referéncia do Estado do
Maranhao - UFR-MA;

II - custos associados aos meios tecnologicos para viabilizar a fiscalizagao:
1.000 (mil) Unidades Fiscais de Referéncia do Estado do Maranhéo - UFR-
MA; e

III - custos administrativos gerais diretamente relacionados a atividade de
fiscalizacdo 600 (seiscentas) Unidades Fiscais de Referéncia do Estado do
Maranhao - UFR-MA.

§ 22 O valor anual da TMP para cada contribuinte ndo podera ultrapassar

percentual do valor total das despesas da Secretaria de Estado de Meio
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Ambiente e Recursos Naturais (cdédigo 20101) estimadas pela Lei
Orgamentaria Anual para o exercicio financeiro, que devera ser
disponibilizada no Portal da Secretaria de Estado do Planejamento e
Orgamento (Seplan), conforme regulamentacao a ser fixada em decreto do
Poder executivo.

§ 32 O contribuinte cessara os recolhimentos mensais da TMP quando
atingido o limite de que trata o § 2°.

Nos termos dos arts. 12 e 2° da Lei 11.980/2023, a UFR-MA foi fixada
originalmente em R$ 1,00 (um real), sendo objeto de atualizagdo anual pela
Secretaria de Estado de Fazenda, conforme o IPCA-E.

Percebe-se que a redagao do dispositivo transcrito permite que se verifique,
especificamente, quais os custos administrativos que serao cobertos pela taxa. Com
isso, o contribuinte possui total transparéncia acerca dos dispéndios que se visa a
custear, inclusive em relacdo a sua razoabilidade. O indicativo da base de calculo
da taxa foi definido em UFR-MA por quilometro quadrado da drea do porto que
serad fiscalizado. Para cada unidade de medida dessa natureza, foram especificados
os custos alocados, consistentes em dez horas de trabalho de servidores publicos,
montante relacionado aos custos tecnologicos e valor relacionado aos custos
administrativos.

Trata-se de Lei Estadual que atende aos reclamos do Principio da Transparéncia,
quando aplicado a fixa¢do da base de calculo das taxas de fiscalizagao. Conforme
exposto supra, esta é uma das possiveis formas de se atender o ideal de
transparéncia. Outra forma seria o detalhamento dos custos atrelados a fiscalizagao
nas leis orcamentdrias estaduais, por exemplo. Nao obstante, a Lei Maranhense
demonstra como a transparéncia pode ser promovida no préprio diploma
normativo instituidor da taxa.

De outro lado, ainda que os entes tributantes ndo atendam ao Principio da
Transparéncia, relativamente ao custo das atividades fiscalizatérias a serem
cobertos por determinada taxa, incumbe ao Poder Judicidrio exigir a transparéncia,
sob pena de julgamento de inconstitucionalidade da taxa também em razao da
violagdo a este principio, para além do art. 145, I e § 2%, da Constituicao Federal.

Isso porque a opacidade dos dispéndios a serem custeados pela taxa nao pode
limitar a capacidade de o Poder Judicidrio examinar a efetiva equivaléncia das
taxas, sob pena de a maior inconstitucionalidade (violagdao a transparéncia e a
equivaléncia) ser recompensada.

Nesse sentido, merece destaque o fato de que a Lei 9.868/1999, que disciplina a
Acao Direta de Inconstitucionalidade e a Acgao Declaratoria de
Constitucionalidade, perante o Supremo Tribunal Federal, confere meios
adequados para a perquiri¢ao dos custos da atividade fiscalizatéria a ser custeada
por taxas. O art. 6° deste diploma legal estabelece que “o relator pedira informagoes
aos Orgaos ou as autoridades das quais emanou a lei ou o ato normativo
impugnado”. Entretanto, caso essas informag¢oes nao sejam suficientes, ¢ dado ao
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relator “requisitar informagoes adicionais, designar perito ou comissao de peritos
para que emita parecer sobre a questao, ou fixar data para, em audiéncia publica,
ouvir depoimentos de pessoas com experiéncia e autoridade na matéria” (art. 9, §
19).

Desse modo, o Poder Judicidrio possui meios para exigir transparéncia efetiva
dos entes tributantes acerca dos custos do poder de policia a ser coberto por taxas,
caso estes ndo sigam o exemplo virtuoso da Lei Maranhense acima referida, em
integral atendimento as exigéncias do Principio da Transparéncia.

5. CONCLUSAO

Em linha com o disposto no art. 145, I e § 2° da Constituicdo Federal, a
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal apresenta grande uniformidade
quanto a exigéncia de equivaléncia ou proporcionalidade entre a base de calculo
das taxas de policia, de um lado, e o custo da atividade fiscalizatdria realizada pelo
ente publico, de outro lado. Ainda que alguns julgados qualifiquem a equivaléncia
como “razoavel equivaléncia”, ou admitam “certa folga orcamentdria”, eles sao
unanimes ao exigir que haja proporcionalidade entre o valor cobrado do sujeito
passivo e o custo da atividade fiscalizatéria. Longe de ser uma conclusao trivial, ao
exigir a equivaléncia, o STF afasta, de forma cabal, o emprego das taxas de policia
para arrecadagdo de recursos para custeio das atividades gerais do ente tributante,
desiderato este reservado aos impostos

Embora o reconhecimento da exigéncia de equivaléncia seja uniforme nos
julgados do STF, em diferentes julgados se verifica a comparacao entre a
arrecadacgao (efetiva ou potencial) da taxa de policia, com: (i) a parcela dos custos
da secretaria de estado incumbida da fiscalizagao com atividades relacionadas ao
setor econdmico gravado pela taxa, sem limitar-se a fiscalizagao (TFRM-MT); (ii) os
dispéndios totais das secretarias de estado incumbidas da fiscalizagao; (iii) gastos
estatais diversos custeados pela taxa.

De um lado, essa falta de uniformidade da jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal, no tocante ao exame de equivaléncia ou proporcionalidade entre as taxas
de policia e os custos das atividades de fiscalizagdo a serem cobertos por sua
arrecadacao, pode ser explicada pela opacidade da prépria legislacao estadual ou
municipal. Assume relevancia, neste passo, a exigéncia derivada do Principio da
Transparéncia (CF/88, art. 145, § 3¢ inserido pela EC 132/2023), que exige que os
cidadaos tenham acesso aos custos efetivos da atividade de fiscalizagao que se
pretende custear, no tocante as taxas de policia. Longe de ser um objetivo
inalcancavel, trata-se de desiderato plenamente atingivel de diversas formas, como
o maior detalhamento dos custos de fiscalizagao pelas or¢gamentarias ou mesmo a
transparéncia dos custos atrelada a propria base de cédlculo da taxa, como
demonstra o exemplo da Lei Estadual do Maranhao n® 12.165, de 19 de dezembro
de 2023.
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De outro lado, o Poder Judiciario possui meios para exigir transparéncia efetiva
dos entes tributantes acerca dos custos do poder de policia a ser coberto por taxas,
especialmente em julgamentos de Agoes Diretas de Inconstitucionalidade e Acoes
Declaratorias de Constitucionalidade, nos termos do art. 9%, § 1° da Lei 9.868/99.

Em todo caso, longe de justificar a permanéncia das taxas, em razao da sua
presuncao de constitucionalidade ou qualquer outro fundamento, a opacidade dos
gastos publicos especificos com a fiscalizagao a serem custeados pelas taxas de
policia justifica a declaragao de sua inconstitucionalidade, por violagao ao Principio
da Transparéncia, para além do art. 145, I e § 2°, da Constitui¢ao Federal.
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