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Resumo

O presente estudo propde-se a analisar os desafios juridicos e institucionais
na fixacdo da base de cdlculo das taxas de fiscalizacao da atividade minera-
ria, a luz da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal e dos principios
constitucionais da proporcionalidade, da referibilidade e da capacidade con-
tributiva. Argumenta-se que, embora essas taxas devam refletir o custo da
atuagdo estatal, sua base de calculo pode incorporar critérios relacionados ao
volume de minério extraido, considerando os impactos ambientais e sociais
da atividade. Destaca-se, ainda, que a seguranca juridica e a justiga fiscal
exigem parametros claros, previsiveis e compativeis com o papel extrafiscal
das taxas. Sustenta-se, ainda, que a tributacdo pode desempenhar funcao
extrafiscal relevante, ao internalizar os custos socioambientais da mineracao,
conforme a logica das taxas pigouvianas. Por fim, o artigo tenta propor dire-
trizes para fixag¢ao de base de cdlculo das taxas que assegure previsibilidade
normativa, sem se descuidar de justiga fiscal e socioambiental.
Palavras-chave: taxas, fiscalizagdo mineraria, base de calculo, seguranga juri-
dica, desenvolvimento sustentavel.

Abstract

This study examines the legal and institutional challenges involved in defi-
ning the tax base of inspection fees on mining activities, in light of the case
law of the Brazilian Federal Supreme Court and the constitutional principles
of proportionality, referability, and contributive capacity. It argues that al-
though such fees must reflect the cost of state oversight, their calculation basis
may legitimately consider criteria such as the volume of ore extracted, given
the significant social and environmental impacts of mining. The analysis con-
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tends that legal certainty and fiscal justice require clear, predictable, and
constitutionally sound parameters, especially when fees are used as regula-
tory tools aligned with the pigouvian tax logic. Finally, the study proposes
guidelines for the legal design of such exactions to ensure tax predictability,
fiscal efficiency, and the reconciliation between revenue generation, social
justice, and sustainable development.

Keywords: fees, mining oversight, tax base, legal certainty, sustainable develo-
pment.

Introducao

O instituto da taxa € objeto de diversas controvérsias em diferentes campos
do conhecimento. No dmbito econdmico, a principal questdo reside na determi-
nacao do seu valor, envolvendo debates sobre o custo do servigo e a forma de sua
estimativa. No aspecto administrativo-financeiro, as discussdes concentram-se na
divisibilidade ou indivisibilidade do servigo ptuiblico e na caracterizagao da presta-
¢ao estatal como particular e especifica. J4 no campo da politica financeira, a
reflexdo gira em torno da adequagao da escolha entre taxa e imposto, conside-
rando a melhor forma de apuragao das despesas do servigo, sua remuneragio e a
eventual utiliza¢ao das taxas como instrumento de estimulo ou restri¢ao a deter-
minadas atividades, conferindo-lhes, inclusive, carater extrafiscal.

Ainstituicao de taxa de fiscalizacao de recursos minerais (I FRM) configura
ponto nevralgico de debate, envolvendo a necessaria atuagao fiscalizatéria do Es-
tado, os limites da tributa¢do e a promogao do desenvolvimento econdémico de
forma equilibrada. Estados brasileiros tém buscado disciplinar essa cobranga por
meio de legislagdes que estabelecem critérios especificos para a arrecadagdo, ga-
rantindo que as atividades extrativas sejam devidamente acompanhadas e regu-
ladas pelo poder publico. No entanto, essas normas tém sido objeto de intensos
debates no Supremo Tribunal Federal (STF), que tem analisado sua constitucio-
nalidade a luz dos principios da proporcionalidade e da capacidade contributiva.

Nos ultimos anos, algumas dessas normas foram questionadas por meio de
Agoes Diretas de Inconstitucionalidade (ADIs). Um exemplo é a ADI 7.400', que
tratou da Lei n. 11.991/20222, do Estado de Mato Grosso, que estabelecia a Taxa
de Controle, Acompanhamento e Fiscalizagao das Atividades de Pesquisa, Lavra,
Exploragao e Aproveitamento de Recursos Minerarios. Apesar de haver sido jul-
gada constitucional a competéncia do ente estadual para institui¢ao da taxa pelo
exercicio do poder de policia, a maioria do Plenério do STF acompanhou o voto
do Ministro Relator Luis Roberto Barroso considerando a norma inconstitucional

! STF, ADI n. 7.400/MT, Rel. Min. Luis Roberto Barroso, DJe 25.3.2024.
2 MATO GROSSO (Estado). Lei n. 11.991, de 23 de dezembro de 2022. Disponivel em: https:/www.
legisweb.com.br/legislacao/?id=440259. Acesso em: 15 mar. 2025.
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por prever uma arrecadacdo desproporcional ao custo efetivo da fiscalizagao. Em
voto divergente, contudo, os Ministros Edson Fachin e Luiz Fux entenderam “nao
ser desproporcional a base de calculo referente a TFRM imposta pela lei impug-
nada, haja vista que traduz liame razoavel entre a quantidade de minério extrai-
do e o dispéndio de recursos puiblicos com a fiscalizagdo dos contribuintes”. Para
adequar o arcabougo normativo a decisao proferida, o estado editou a Lei n.
12.370/2023°. No entanto, com a nova norma, a arrecada¢ao da TFRM caiu para
R$ 49 milhoes em 20244, o valor inferior aos R$ 60,2 milhoes destinados ao con-
trole e fiscalizacao da atividade mineral, razao pela qual a discussao sobre a ade-
quagdo da taxa permanece pendente no STF na ADI 7.598°.

Celeuma semelhante ocorre com a Lei n. 8.091/2014°, do Estado do Par4,
que criava a Taxa de Controle, Acompanhamento e Fiscalizacao de Atividades de
Exploragao e Aproveitamento de Recursos Hidricos. A norma foi declarada in-
constitucional pelo STF na ADI n. 5.374" em razao da desproporcionalidade en-
tre o valor arrecadado e o custo da fiscalizacdo. Posteriormente, o estado editou
a Lei n. 10.311/2023%, reduzindo os coeficientes da taxa, mas a questao voltou ao
STF por meio da ADI n. 7.618°.

Os julgados indicam que a existéncia das taxas de fiscaliza¢do é plenamente
compativel com a Constitui¢ao Federal, desde que respeitem critérios de razoabi-
lidade e proporcionalidade. De fato, ao julgar a ADI n. 4.786', o STF deixou
claro que a equivaléncia entre o valor da taxa e o custo da atividade estatal nao
precisa ser estritamente matematica, mas sim razoavel. Esse entendimento permi-

* MATO GROSSO (Estado). Lei Ordindria n. 12.370, de 26 de dezembro de 2023. Disponivel em:
https://legislacao.mt.gov.br/mt/lei-ordinaria-n-12370-2023-mato-grosso-institui-a-taxa-de-
controle-acompanhamento-e-fiscalizacao-das-atividades-de-pesquisa-lavra-exploracao-e-
aproveitamento-de-recursos-minerarios-tfrm-e-o-cadastro-estadual-de-controle-e-fiscalizacao-
das-atividades-de-pesquisa-lavra-exploracao-e-aproveitamento-de-recursos-minerarios-cerm-
altera-a-lei-n-11096-de-19-de-marco-de-2020-e-revoga-a-lei-n-11-991-de-23-de-dezembro-
de-2022. Acesso em: 15 mar. 2025.

+ MATO GROSSO (Estado). LOA — Lei n. 12.421, de 2 de fevereiro de 2024. Estima a receita e fixa
a despesa do Estado de Mato Grosso para o exercicio financeiro de 2024. Diario Oficial do Estado
de Mato Grosso, Cuiabd, MT, 2 fev. 2024. Disponivel em: https:/wwwb.sefaz.mt.gov.br/orcamen-
torc=11387799&e=53231826. Acesso em: 15 mar. 2025.

5 STF, ADI n. 7.5698/MT, Rel. Min. Luiz Fux, acesso em 15.3.2025.

6 PARA (Estado). Lei n. 8.091, de 29 de dezembro de 2014. Disponivel em: https:/www.semas.pa.
gov.br/legislacao/normas/view/309#:~:text=Institui%20a%20Taxa%20de%20Controle, Aprovei-
tamento%20de%20Recursos%20H%C3%ADdricos%20%E2%80%93%20CERH. Acesso em: 15
mar. 2025.

7 STF, ADI n. 5.374/PA, Rel. Min. Luis Roberto Barroso, DJe 12.3.2021.

8 PARA (Estado). Lei n. 10.311, de 28 de dezembro de 2023. Disponivel em: https://www.semas.pa.
gov.br/legislacao/normas/view/453968. Acesso em: 17 mar. 2025.

9 STF, ADI n. 7.618/PA, Rel. Min. Edson Fachin, acesso em 15.3.2025.

10 STF, ADI n. 4.786/PA, Rel. Min. Nunes Marques, DJe 5.7.2022.
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tiu a manutenc¢ao da Lei n. 7.591/2011", do Para, por considerar que a arrecada-
¢ao gerada estava dentro de um limite aceitavel.

Fundamentalmente, sustenta-se que a inconstitucionalidade das taxas mine-
rais estd na suposta desproporcionalidade entre a arrecadacao estatal e os custos
decorrentes da atividade fiscalizatoria que justificaria sua institui¢ao. No entanto,
tal interpretagao abstrai compreensao teleoldgica da natureza juridica da taxa
enquanto espécie tributdria, que ndo se limita a um tributo exigido daqueles que
utilizam ou tém a sua disposi¢ao um servigo publico especifico e divisivel. Ao con-
trario, pode incidir sobre aqueles que geram uma despesa especial aos cofres
publicos, legitimando sua exigéncia como forma de compensagio estatal.

Diante desse panorama nada estatico, o cerne desta investigagao consiste em
verificar se a institui¢ao da taxa de policia tem atendido a sua finalidade consti-
tucional ou se, de forma indevida, vem sendo utilizada como meio transverso de
arrecadagao para os cofres publicos ou aplicada sem a devida correspondéncia
com os custos efetivos das atividades desempenhadas pela Administra¢ao. Para
tanto, o presente artigo tem por objetivo examinar os desafios e as perspectivas
relacionados a defini¢ao da base de cédlculo das taxas de fiscalizacao da atividade
mineradora, defendendo a necessidade de um critério equilibrado que assegure
tanto a arrecadagao estatal quanto a previsibilidade juridica para os contribuintes.

Serao analisados os fundamentos juridicos dessas taxas, sua distin¢ao de
outros tributos aplicaveis ao setor minerador e os principios constitucionais que
devem orientar sua institui¢do. Ademais, discutir-se-4 o impacto da inseguranca
juridica na arrecadagao e no setor produtivo, com destaque para os precedentes
do STF que estabelecem diretrizes para a fixa¢do da base de cdlculo. Por fim, sera
examinado o papel da tributa¢ao na mineragio como ferramenta de justiga social
e responsabilidade socioambiental, promovendo o desenvolvimento sustentavel
sem comprometer a seguranga juridica dos entes federativos. Busca-se, por fim,
contribuir para o aprimoramento da regulamentacao das taxas de fiscalizagdo,
garantindo que sua aplicacdo atenda tanto ao interesse publico quanto a susten-
tabilidade do setor minerador, atendendo a diretrizes de justica fiscal e limites de
seguranga juridica.

1. Fundamentos juridicos das taxas e sua aplicacao na mineracgao
1.1. Justificativa juridica de taxas: entre a equivaléncia e o custo do exercicio
fiscalizatorio

As taxas sao modalidade tributaria decorrente de prestagao de servicos pu-
blicos especificos e divisiveis aos contribuintes ou sua disponibilizacao, e em razao
do exercicio efetivo do poder de policia. Em outras palavras, trata-se de espécie

' PARA (Estado). Lei n. 7.591, de 28 de dezembro de 2011. Disponivel em: https:/www.semas.pa.
gov.br/legislacao/normas/view/312. Acesso em: 15 mar. 2025.
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tributdria vinculada a uma atuagio estatal especifica, seja a prestagao de servigos
publicos divisiveis e individualizados, seja o exercicio do poder de policia.

Lise Tupiassu e Felipe Borges lembram que a taxa reflete a l6gica do libera-
lismo econémico ao pressupor que o individuo deve pagar pelo beneficio que re-
cebe diretamente. Por seu carater contraprestacional, insere-se em uma perspec-
tiva individualista, distinta daquela que orienta tributos de natureza coletiva,
como os impostos'?. Assim, diferente de impostos e contribuicoes, a taxa nao tem
finalidade arrecadatéria ampla, mas busca assegurar que os custos das atividades
estatais sejam suportados por aqueles que a elas estao afetados ou que, de alguma
forma, impdem ao Estado a necessidade de uma intervencao especifica. Ademais,
a taxa se distingue dos impostos por sua natureza contraprestacional, estando
vinculada a uma atuacao estatal especifica e divisivel, prestada ou posta a dispo-
sicdo de um contribuinte determinado.

Enquanto a taxa pressupde esta relacao individualizada entre o Estado e o
administrado, em que ha a cobranga em razao de um servigo publico ou do exer-
cicio do poder de policia que afeta diretamente aquele contribuinte, os impostos
possuem cardter ndo vinculado, destinando-se ao atendimento de necessidades
gerais da coletividade. Desa feita, ao contrario das taxas, os impostos sdo exigidos
independentemente de qualquer atuacdo estatal especifica, sendo voltados ao
custeio de politicas publicas que beneficiam uma coletividade indeterminada, o
que revela seu fundamento solidario e coletivo.

Compreender bem o conceito de taxa e a sua diferenga em rela¢do a outros
tributos, como impostos e contribuigbes, é essencial para garantir a seguranga
juridica na tributacdo da mineragao. O art. 16 do CTN define os impostos como
tributos cuja obrigacao tem por fato gerador uma situagio ndo relacionada a uma
atuacdo estatal especifica. Em contrapartida, as taxas pressupéem uma relagao
direta entre a exagao e o servico prestado ou a fiscalizagio exercida.

Aliomar Baleeiro ensina que “a taxa € o tributo cobrado de alguém que se
utiliza de servigo publico especial e divisivel, ou o tem a sua disposi¢ao, e ainda
quando provoca em seu beneficio, ou por ato seu, despesa especial dos cofres
publicos™. Dessa forma, sua instituicao fundamenta-se no principio da igualda-
de na distribui¢ao dos encargos publicos, garantindo que aqueles que provocam
gastos especificos ao Estado arquem com seu custeio.

Nesse trilho, Luis Eduardo Schoueri defende nao ser justo que a coletivida-
de suporte o custo de uma atividade estatal instada por um particular, e, portan-
to, as taxas devem ser pagas por quem deu causa a especifica atividade estatal'*.

12 BORGES, Felipe Garcia Lisboa; MERLIN, Lise Vieira da Costa Tupiassu. Taxas: equivaléncia e
igualdade. Observatério da Jurisdi¢do Constitucional, ano 7, n. 2. Brasilia, DF, jul./dez. 2014. ISSN
1982-4564. Instituto Brasiliense de Direito Pablico.

" BALEEIRO, Aliomar. Direito tributdrio brasileiro. 13. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2015, p. 848.

" SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito tributdrio. 11. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2022, p. 194.
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Nesse sentido, é possivel entender que a taxa é regida pela provocagio do contri-
buinte: “provocado o custo, a lei entende realizado um fato de que deriva a obri-
gacao de pagar”'®.

Por essa razio, o fato gerador da taxa decorre da conduta do contribuinte
que exige uma atuacao estatal. Ao solicitar um servigo publico ou a verificagao do
cumprimento de exigéncias normativas pelo exercicio do poder de policia, o con-
tribuinte provoca a intervencao do Estado. Estabelece-se, assim, uma relagao si-
nalagmatica entre ambos: a taxa ¢ instituida como contraprestacao pela atividade
estatal realizada em beneficio (ou em razao) do contribuinte.

Nao por outra razao, Roque Antonio Carrazza ensina que a retributividade
constitui o principio informador das taxas, ja que “o contribuinte, nelas, retribui
o servigo publico ou as diligéncias que levam ao ato de policia que o alcanga™. Ja
Luciano Amaro" entende que o principio da retributividade estd intimamente
vinculado ao uso potencial de um servigo publico, uma vez que “ha atividades
para cuja execucdo o Estado se aparelha, mas que ndo podem deixar de estar a
disposicao de todos os individuos da comunidade”, sendo justo que o financia-
mento desse servigo seja feito pelos individuos que dele se beneficiam, ainda que
alguns nao o utilizem efetivamente. Contrariamente, nao seria justo que toda a
comunidade arcasse com o custo de um servico que atende apenas parte dela e
nao seria correto deixar de cobrar uma taxa dos individuos pertencentes ao gru-
Po que tem o servigo a sua disposi¢do, ainda que optem por nao o utilizar.

Ja no que concerne ao exercicio do poder de policia, a referibilidade se torna
um dos critérios centrais para a institui¢do das taxas. Nesse caso, o art. 78 do
Codigo Tributario Nacional (CTN)™ justifica a sua existéncia pela fiscalizagao e
regulacdo de atividades privadas que impactam bens e direitos coletivos. Nesse
contexto, Geraldo Ataliba explica que, a partir da noc¢do de referibilidade, a taxa
somente pode ser validamente exigida quando houver uma vinculagcao imediata
entre a atuagio estatal e o sujeito passivo. Essa relagdo direta constitui o nicleo
material da hipétese de incidéncia da taxa. Em decorréncia disso, a base de cal-
culo deve refletir alguma medida relacionada a prépria atividade exercida pelo
Estado — como seu custo, valor ou outra grandeza pertinente —, desde que guarde
correlacao com a prestacdo estatal e respeite os limites da legalidade tributaria'.

> FERREIRO LAPATZA, José Juan. Tasas y precios publicos: la nueva parafiscalidad, en Civitas.
Reuvista Espanola de Derecho Financiero n. 64, 1989, p. 485-518.

1© CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributdrio. 9. ed. Sao Paulo: Malheiros,
1997, p. 322.

17 AMARO, Luciano. Direito tributdrio brasileiro. 14. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2008.

¥ BRASIL. Lei n. 5.172, de 25 de outubro de 1966. Disponivel em: http://planalto.gov.br/ccivil_03/
leis/15172compilado.htm. Acesso em: 18 mar. 2025.

19 OBSERVATORIO DA JURISDIGAO CONSTITUCIONAL. Brasilia: IDP, ano 7, n. 2, jul./dez.
2014. ISSN 1982-4564. 138.
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Para deixar ainda mais clara a natureza ontolégica das taxas cobradas em
razao do exercicio do poder de policia, Fernando Scaff ensina que a exigéncia de
taxas deve observar dois requisitos especialmente relevantes: equivaléncia e cor-
relagdo. A equivaléncia exige que haja proporcionalidade entre o valor cobrado e
o custo da atividade estatal®. Ou seja, as taxas nao possuem finalidade arrecada-
toria, destinando-se exclusivamente ao custeio do exercicio do poder de policia,
voltado a fiscalizagdo da atividade regulada. J4 a correlacdo exige uma relacao
direta entre a atuacao estatal e a atividade fiscalizada.

Da ligao do Professor Scaff, resta assente que a necessidade de observancia
do principio da equivaléncia asseguraria uma relagao proporcional entre o mon-
tante exigido e o custo da atividade estatal desempenhada. No entanto, essa equi-
valéncia nao se traduz em uma correspondéncia matematica exata, uma vez que
a mensuracao precisa do custo individual de cada fiscalizagao revela-se imprati-
cavel na realidade administrativa.

Mais importante que uma equivaléncia puramente econdémica, a taxa deve
respeitar uma equivaléncia juridica, caracterizando-se pelo nexo sinalagmatico
entre a prestagao estatal e a obrigacao imposta ao contribuinte. Esse vinculo jus-
tifica a exigéncia da taxa, mas ndo autoriza sua utiliza¢do com finalidade mera-
mente arrecadatdria, dissociada do efetivo exercicio do poder de policia. Dessa
forma, ainda que nao se exija precisao absoluta na quantificagao dos custos, é
fundamental que a cobranca seja compativel com os encargos financeiros decor-
rentes da atividade fiscalizatéria, garantindo sua legitimidade no ordenamento
juridico tributario.

Nesta senda, ao apreciar o Recurso Extraordindrio n. 798.751/PE, sob rela-
toria da Ministra Carmen Licia, o Supremo Tribunal Federal confirmou o posi-
cionamento:

“Diga-se, alids, que, no cdlculo da taxa, nao hd como se exigir correspondén-
cia precisa com o valor despendido na presta¢ao do servico, ou, ainda, a ado-
¢ao de fatores exclusivamente vinculados ao seu custo. O que a Constituigao
reclama é a auséncia de completa identidade com a base de calculo prépria
dos impostos e que, em seu cdlculo, se verifique uma equivaléncia razoavel
entre o valor pago pelo contribuinte e o custo individual do servigo que lhe é
prestado.”?!

Ademais, ao julgar o Recurso Extraordinario n. 790.049, originario do Esta-
do de Sao Paulo e relatado pelo Ministro Ricardo Lewandowski, o Supremo Tri-

? SCAFF, Fernando Facury. Majoracao de taxa de fiscalizacdo sem equivaléncia ou correlagao.

Disponivel em:  https://scaff.adv.br/majoracao-de-taxa-de-fiscalizacao-sem-equivalencia-ou-
correlacao/. Acesso em: 15 mar. 2025.
2 STF, RE n. 798.751/PE, Rel. Min. Carmen Licia, Dfe 19.3.2014.
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bunal Federal firmou entendimento no sentido de constatar a incidéncia do prin-
cipio da capacidade contributiva em relagao as taxas:

“[...] o calculo da taxa de lixo, com base no custo do servico dividido propor-
cionalmente as areas construidas dos iméveis, é forma de realizacio da isono-
mia tributria, que resulta na justica tributaria (C.F., art. 150, II). E que a
presungao € no sentido de que o imével de maior drea produzira mais lixo do
que o imo6vel menor. [...] A presungao ¢é razoavel e, de certa forma, realiza,
também, o principio da capacidade contributiva do art. 145, § 1°, da C.F., que,
sem embargo de ter como destinatdria os impostos, nada impede que possa
aplicar-se, na medida do possivel, as taxas.”??

A aplicacdo do principio da capacidade contributiva as taxas, embora nao
seja sua diretriz tipica, pode ser compreendida como um instrumento de concre-
tizagao da justiga fiscal, especialmente quando harmonizada com o principio da
equivaléncia. No caso da taxa de coleta de lixo, a ado¢ao da area construida como
critério de rateio do custo total do servigo revela-se uma solugao racional e pro-
porcional, na medida em que reflete, em regra, o potencial de geragio de resi-
duos e a utilizagao presumida do servico. De fato, o critério adotado nao apenas
observa a exigéncia de equivaléncia entre a prestacao estatal e a cobranca da
taxa, como também incorpora um elemento de capacidade contributiva, assegu-
rando que contribuintes com maior patrimoénio presumido arquem com parcelas
maiores do custo do servico.

Tal interpretacio, longe de desvirtuar a natureza das taxas, reforg¢a seu ca-
rater sinalagmatico, sem ignorar a necessidade de repartir os encargos publicos
de forma equitativa, em consonancia com os principios constitucionais da isono-
mia e da razoabilidade.

Como visto, o principio da equivaléncia, elemento estruturante das taxas, é
reforcado pela prépria natureza comutativa e sinalagmatica desse tributo, que
pressupoe uma relacio direta entre a atuacio estatal e o contribuinte. E certo
que, ao contrario dos impostos, as taxas nao tém fungido redistributiva, razao pela
qual o Estado deve limitar sua cobranga a medida exata do custo da atividade
publica provocada pelo contribuinte. Nesse contexto, a capacidade contributiva,
embora tradicionalmente vinculada aos impostos, pode funcionar como critério
orientador da equivaléncia, desde que observados os limites da vinculagio da
taxa a prestacdo estatal. Assim, quando utilizada como parametro auxiliar para
mensurar a intensidade da utilizagdo presumida do servigo — como no caso da
taxa de lixo calculada com base na area construida do imével —, a capacidade
contributiva contribui para aperfeigoar o principio da equivaléncia, sem desca-
racterizar a natureza da exagao. Trata-se, portanto, de um ponto de contato entre

22 STF, RE n. 790.049/SP, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, Dfe 30.5.2014.
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dois principios constitucionais que, longe de serem excludentes, podem se com-
plementar na construcao de um sistema tributdrio mais justo e proporcional.

Se parece claro que o principio da equivaléncia norteia a estruturagao onto-
l6gica da base de calculo das taxas, ndo parece simples a tarefa de definir os limi-
tes desta equivaléncia. Divergentes versoes sobre o principio da equivaléncia mar-
cam doutrina e jurisprudéncia, resultando em legislagdes que adotam critérios
heterogéneos e, muitas vezes, contestaveis. A auséncia de um entendimento uni-
forme dificulta a consolidagao de parametros mais estaveis, refletindo a comple-
xidade inerente ao tema. De fato, como bem anotado por Helenilson Cunha®,
nao se pode reduzir as taxas minerais a mera taxa de fiscalizagao, sob pena de se
ignorar que, nos termos do art. 78 do CTN, o poder de policia abrange nao ape-
nas a fiscalizacdo, mas todo o conjunto de ag¢oes estatais voltadas a prote¢io dos
direitos coletivos e individuais.

Longe de se limitar a simples mensurac¢do da atividade fiscalizatéria do Es-
tado, a matéria envolve questoes mais amplas, como demonstram os precedentes
do Supremo Tribunal Federal. O debate se intensifica a medida que entes admi-
nistrativos instituem taxas de policia desviadas de sua finalidade precipua, assu-
mindo um carater meramente arrecadatério, o que compromete sua legitimidade
e funcido constitucional.

Esse entendimento ¢ essencial para a compreensao das taxas de fiscalizacao
no setor minerdrio. A exploracao de recursos minerais demanda um aparato es-
tatal que vai muito além da simples inspecao: é necessario monitoramento am-
biental, regula¢do da atividade extrativa e medidas de controle para minimizar
os impactos socioecondmicos da mineragao. Por fim, deve restar claro que as ta-
xas nao tém como fungao conferir um beneficio direto ao contribuinte, mas ga-
rantir que a atividade explorada seja conduzida em conformidade com o interes-
se publico. Portanto, a exigéncia de taxas sobre a atividade mineraria nao apenas
se justifica como se impoe diante da necessidade de custeio das medidas fiscaliza-
torias.

1.2. Competéncia para instituicdo das taxas de mineracdo

O art. 145, inciso 11, da Constituicao Federal atribui a Uniao, aos estados, ao
Distrito Federal e aos municipios a competéncia para instituir taxas. Especifica-
mente no que se refere & mineragao, o art. 23, inciso XI, da Constituigao estabe-
lece que é competéncia comum dos entes federativos registrar, acompanhar e
fiscalizar as concessoes de direitos de pesquisa e exploragao de recursos minerais
e hidricos.

2 PONTES, Helenilson Cunha. A constitucionalidade da taxa de fiscalizacao mineral. Consultor
Juridico, 14 abr. 2021. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2021-abr-14/consultor-tributario-

-constitucionalidade-taxa-fiscalizacao-mineral/. Acesso em: 24 mar. 2025.
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Assim, considerando que a fiscalizagdo da atividade mineraria é uma res-
ponsabilidade compartilhada, é plenamente justificavel que cada ente federado
institua taxas para custear essa atividade. O critério que norteia essa exigéncia é
a referibilidade, ou seja, a vinculagdo entre a atuagao estatal e o contribuinte.

A sujei¢ao passiva recai sobre aqueles que, pela natureza de sua atividade,
geram uma despesa especial ao Estado, seja pelo impacto ambiental, seja pela
necessidade de regulagdo e fiscalizagao constantes. A atividade mineradora, em
razao de sua complexidade e relevancia econémica, demanda uma presenga esta-
tal permanente, justificando a exigéncia de taxas que assegurem a sustentabilida-
de dessas medidas.

Exatamente neste sentido, no julgamento da ADI n. 7.400/MT, acerca da
TFRM, instituida pelo estado do Mato Grosso, através da Lei n. 11.991/2022, o
STF reafirmou posicionamento de que os Estados possuem competéncia comum,
prevista no art. 23, XI, da Constitui¢ao Federal, para fiscalizar a exploragao de
recursos minerais em seus territérios®*. Tal entendimento da constitucionalidade
da competéncia comum ja se consolida em decisoes da Corte proferidas nas ADIs
n. 4.785/MG*, n. 4.786/PA%* e n. 4.787/AP?".

Apesar de o Supremo Tribunal Federal ter declarado a constitucionalidade
da competéncia dos estados para fiscalizar as atividades minerdrias e instituir
taxas, ainda ha enorme espago para davidas acerca do delineamento das compe-
téncias entre os demais entes federativos no que diz respeito a regulamentacao da
atividade minerdria. Deveras, é de questionar, por exemplo, se os municipios
compartilham desta competéncia e é claro que nio se pode furtar a oportunidade
de analisar este imbréglio. Pois bem.

De fato, no julgamento da ADI n. 4.785/MG, relativo a cobranca da TFRM
pelo Estado de Minas Gerais, o STF reconheceu a competéncia administrativa
dos estados e municipios para fiscalizar a atividade mineraria, fundamentando-
se nos arts. 23, X1, e 24, VI, da Constituicdo. O Ministro Edson Fachin, relator da
acao, sustentou que o federalismo cooperativo brasileiro autoriza o exercicio sub-
sididrio dessa atividade fiscalizatéria, desde que observado o principio da subsi-
diariedade e a natureza de poder de policia da atuacdo, o que legitima sua remu-
neragao por taxa nos moldes do mencionado art. 145, II, da CF?. Ocorre que,
como bem anotado por Stael Freire e Leonel Cesarino, a falta de regulamentagao

2 STF, ADI n. 7.400/MT, Rel. Min. Luis Roberto Barroso, julgado em 19.12.2023.
% STF, ADI n. 4.785/MG, Rel. Min. Edson Fachin, julgado em 1.8.2022.

% STF, ADI n. 4.786/PA, Rel. Min. Nunes Marques, julgado em 1.8.2022.

27 STF, ADI n. 4.787/AP, Rel. Min. Luiz Fux, julgado em 1.8.2022.

2 STF, ADI n. 4.785/MG, Rel. Min. Edson Fachin, julgado em 1.8.2022.
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pela lei infraconstitucional inviabiliza que a fiscalizagao seja realizada por muni-
cipios®.

A'solucao para o exercicio da competéncia pelos municipios poderia vir atra-
vés da fiscalizagdo para Compensagao Financeira pela Exploracio de Recursos
Minerais (CFEM) por meio de convénio com a Agéncia Nacional de Mineragao
(ANM)?'O.

Pois bem. O art. 2°, inciso X1II, da Lei n. 13.575/2017 atribui 8 ANM compe-
téncia para “regular, fiscalizar, arrecadar, constituir e cobrar os créditos decor-
rentes da CFEM”, entre outras atribuigoes, ja o § 4° do mesmo dispositivo abre a
possibilidade de celebragio de convénios com os estados, o Distrito Federal e os
municipios para o desempenho de atividades complementares de fiscalizagao. Tal
previsao foi regulamentada pela Resolu¢io ANM n. 71/2021*! e pela Portaria
ANM n. 790/2021, que estabelecem os requisitos e procedimentos para a coope-
ragdo técnica entre a agéncia e os entes subnacionais.

Esses instrumentos normativos, porém, limitam significativamente a atua-
¢ao dos municipios. A Resolugao n. 71/2021 prevé que os convénios firmados com
os entes subnacionais terdo como objeto apenas atividades acessorias e comple-
mentares, sem transferéncia ou compartilhamento de competéncias. J4 a Portaria
n. 790/2021 dispoe que os servidores municipais atuarao sob a coordenagao dire-
ta da ANM, sem poder iniciar, chefiar ou autuar procedimentos fiscalizatérios, e
ainda impde restri¢bes quanto a formagao técnica da equipe, exigindo profissio-
nais das areas de contabilidade, administra¢cao ou economia, dificultando a cele-
bracao de convénios por pequenos municipios com quadro técnico limitado.

Esse modelo restritivo se revela contraditério diante do fato de que os muni-
cipios s3o os principais destinatarios dos recursos arrecadados com a CFEM, con-
forme previsto na Lei n. 8.001/1990. De acordo com a redacao atual, alterada pela
Lei n. 13.540/2017, 75% da arrecadacao da CFEM é destinada a estados e munici-
pios, sendo 60% para os municipios produtores e 15% para os municipios afeta-
dos pela atividade mineraria. Assim, embora sejam os principais beneficiarios da
receita, os municipios enfrentam severas limitagdes para participar da fiscaliza-
¢do que assegura essa arrecadagao.

Ademais, Relatério da Controladoria-Geral da Uniao (CGU) tem apontado
as fragilidades da ANM no cumprimento de sua missao fiscalizatéria, evidencian-

2 FREIRE, Stael; PESSOA, Leonel Cesarino. A participaciao dos municipios na fiscaliza¢ao da
CFEM: uma proposta de revisao legislativa. Revista de Informagdo Legislativa v. 62, n. 245. Brasilia,
Jjan./mar. 2025, p. 163-180.

% BRASIL. Lei n. 13.575, de 26 de dezembro de 2017. Disponivel em: https:/www.planalto.gov.br/

ccivil_03/_ato2015-2018/2017/1ei/113575.html.

Agéncia Nacional de Minerag¢ao. Resolu¢io ANM n. 71, de 14 de maio de 2021. Disponivel em:

https://www.solisconsultoria.com.br/legislacao/doc/anm-71-2021. Acesso em: 10 mar. 2025.
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do problemas como insuficiéncia de pessoal, deficiéncias logisticas, falhas cadas-
trais e baixa efetividade nas fiscalizagoes in loco®®. Tais limitagdes comprometem
a arrecadag¢ao da CFEM e tornam ainda mais relevante a atuacio subsidiaria dos
municipios. De fato, apesar de legislagao ordinaria atribuir competéncia privativa
a ANM para fiscalizar e arrecadar a CFEM, a pratica administrativa tem demons-
trado a ineficiéncia desse modelo centralizado. A participagdo dos municipios no
processo fiscalizatério revela-se nao s6 legitima, mas necessaria, especialmente
considerando que sdo eles os principais destinatarios dos recursos arrecadados.
Dessa forma, considerando o substrato de cooperagao federativa e a possibi-
lidade de atuacao subsididria municipalista na fiscalizagido da atividade minera-
ria, urge uma revisdo legislativa que permita o efetivo exercicio da competéncia
comum prevista no art. 23, XI, da Constituigao, reconhecendo a possibilidade de
os municipios exercerem fiscalizacio autonoma da atividade mineraria, ou, ao
menos, facilitando sua atuagao em cooperacio com a ANM, com critérios mais
realistas e condizentes com a realidade local. Tal revisio podera contribuir para
maior efetividade na arrecadagao da CFEM, fortalecimento do federalismo coo-
perativo e melhor gestdo dos impactos da mineragao sobre os territérios afetados.

2. Seguranca juridica e a definicao da base de calculo de taxas sobre exercicio
de poder de policia de atividade mineraria
2.1. Impactos da inseguranca juridica na arrecadacao e no setor produtivo

Nas palavras de Jeferson Teodorovicz, “a seguranga juridica é principio dos
mais importantes para o desenrolamento do sistema juridico positivo.”*® Por ou-
tro lado, os enunciados normativos e suas respectivas interpretacoes estao intrin-
secamente vinculados a razoes de ordem politica, econdémica, moral, ética e até
mesmo religiosa. Tal constatacao, contudo, ndo implica afastar a imprescindivel
confiabilidade que deve orientar o ordenamento juridico. Ao contrario, sustenta-
se que a seguranca juridica demanda uma anélise ponderada, sobretudo diante
da constatagio de que ela nao pode ser dissociada de critérios de equidade.

Com efeito, a seguranga juridica, em determinadas circunstancias, pode as-
sumir a fung¢do de instrumento de estabilizagao de injusticas histéricas ou de per-
petuagio de desequilibrios estruturais. E justamente por essa razio que ela nio
deve ser concebida como um fim em si mesma. Ainda que sua fungéo estabiliza-
dora das relagoes juridicas — notadamente das relagoes juridico-tributarias — seja

Agéncia Nacional de Mineracao. Controladoria-Geral da Uniao. Relatério de avaliagao: Agéncia
Nacional de Mineragao — Geréncia Regional no Estado de Minas Gerais: exercicio 2018. [Brasilia,
DF]: CGU, 29 abr. 2019. Disponivel em: https://eaud.cgu.gov.br/relatorios/download/856233.
Acesso em: 10 mar. 2025.

TEODOROVICZ, Jeferson. Seguranga juridica no direito tributdrio e modulagao dos efeitos em
decisdes de inconstitucionalidade. Revista Tributdria e de Finangas Piiblicas v. 131. Sao Paulo, nov./
dez. 2016.
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inegavel, é preciso reconhecer, como afirmava Ruy Barbosa, que “o Direito nao
jaz naletra morta da lei, mas vive na tradicao judiciaria que a atrofia ou desenvol-
ve”?. A defesa da seguranca juridica, portanto, nao pode se realizar em detri-
mento da necessaria evoluciao do Direito.

O desafio, nesse contexto, consiste precisamente na harmonizagao entre a
confiabilidade do sistema juridico e a sua dinamica transformadora. Trata-se de
um dilema essencialmente dialético, que coloca em tensao a estabilidade norma-
tiva e a necessidade de constante adaptagio as transformagoes sociais, econdmi-
cas e politicas.

Diante desse panorama, impoe-se a seguinte indagagio: como compreender
a seguranga juridica em um contexto estruturalmente dialético, em que se im-
poem simultaneamente a previsibilidade normativa e a adaptagao as exigéncias
da justica material? Para isso, os ensinamentos de Humberto Avila oferecem im-
portante contribuicdo. Segundo o professor, a seguranca juridica somente se rea-
liza quando o Direito é compreensivel, estavel e previsivel>. Em outras palavras,
essa concepgao exige que as normas tributarias sejam claras e acessiveis, que o
contribuinte possa confiar na integridade de institutos como a decadéncia, a pres-
crigao e os atos juridicos consolidados, e que ele seja capaz de antever as conse-
quéncias juridicas futuras de sua conduta presente.

O setor de mineragao, em particular, é historicamente permeado por eleva-
dos niveis de inseguranga juridica. De um lado, os agentes econdémicos que nele
atuam manifestam recorrentes preocupagdes quanto a instabilidade interpretati-
va por parte dos 6rgaos judiciais e administrativos, especialmente no que se refe-
re a regulacao e a fiscalizagio da atividade mineraria®®. As constantes mudangas
de entendimento sobre normas juridicas aplicaveis ao setor geram um ambiente
de incerteza normativa, dificultando a previsibilidade e a racionalidade econdémi-
ca dos investimentos.

De outro lado, conforme apontado no relatério Governanga Regulatéria no
Setor de Mineragdo no Brasil, realizado pelo Comité de Politica Regulatéria da
Organizagao para a Cooperacao e Desenvolvimento Econdémico — OCDE*” hd um
sentimento social generalizado de desconfianca em relacao ao setor, alimentado

" BARBOSA, Rui. Obras completas, t. II1. Rio de Janeiro: Ministério da Educagao e Cultura, 1976. v.
XXIII.

% AVILA, Humberto. Teoria da seguranga juridica. 6. ed. Sao Paulo: Malheiros; Salvador: Juspodivm,
2021, p. 308-310.

% INSTITUTO BRASILEIRO DE MINERAGAO. IBRAM diz que cobranga de taxas estaduais de

fiscalizacao sobre mineracao gera inseguranga juridica e afastara investimentos. Disponivel em:

https://ibram.org.br/noticia/ibram-diz-que-cobranca-de-taxas-estaduais-de-fiscalizacao-sobre-

mineracao-gera-inseguranca-juridica-e-afastara-investimentos/. Acesso em: 21 mar. 2025.

OECD (2022). Governanga regulatéria no setor de minerag¢ao no Brasil. Paris: OECD Publishing.

Disponivel em: https:/doi.org/10.1787/df9252dc-pt.
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por sucessivos episodios de acidentes ambientais de grande propor¢ao — como os
desastres de Mariana e Brumadinho — que deixaram marcas profundas na me-
moéria coletiva do pais. Tais eventos refor¢aram a percepgao de que o setor opera
com niveis insuficientes de responsabilidade socioambiental, o que intensifica as
pressdes por maior rigor regulatério e, em consequéncia, contribui para o am-
biente de instabilidade juridica.

Nesse cendrio de tensdo entre previsibilidade normativa e pressao social por
maior rigor na fiscalizagao do setor minerario, a tributacio desempenha papel
estratégico, especialmente por meio da utilizagio de taxas. Isso porque, diferen-
temente dos impostos, as taxas pressupoem uma contraprestagao estatal especifi-
ca, como o exercicio do poder de policia ou a prestagio de servigos publicos divi-
siveis. No ambito da mineragao, a cobranca de taxas pode representar um instru-
mento eficaz de indugio comportamental e de fortalecimento da capacidade re-
gulatéria do Estado.

Ao instituir taxas vinculadas a atividade de fiscalizacao ambiental, controle
de barragens, monitoramento geol6gico e licenciamento minerario, o Estado nao
apenas viabiliza financeiramente a atuacio dos 6rgaos competentes, como tam-
bém reforca a legitimidade das intervencdes regulatérias. Trata-se de uma via
que, além de respeitar o principio da legalidade tributaria, confere maior previ-
sibilidade as relagbes juridico-tributarias do setor, contribuindo para a redugao
da inseguranga juridica.

Ademais, a vinculagdo das receitas obtidas por meio dessas taxas a finalida-
des especificas — como a estruturagio de agéncias fiscalizadoras e a implementa-
¢ao de sistemas de alerta e prevencao de desastres — atende tanto aos imperativos
de eficiéncia administrativa quanto as expectativas da sociedade por maior res-
ponsabilidade socioambiental. Assim, a tributagio por meio de taxas se revela
como importante vetor de harmonizacao entre seguranca juridica, justica fiscal e
protecao do interesse publico em setores sensiveis e estratégicos, como o da mine-
ragao.

Nesse ponto, é indispensavel destacar que empresas mineradoras frequente-
mente alegam que os Estados estariam utilizando as taxas ndo como instrumen-
tos de financiamento da atividade fiscalizatéria, mas como uma forma disfarcada
de aumentar a arrecadagao, ultrapassando os limites estabelecidos pelo principio
da equivaléncia e da proporcionalidade entre o valor cobrado e o custo da ativi-
dade estatal correspondente.

Esse argumento, no entanto, precisa ser cotejado com a realidade fatica en-
frentada pelos 6rgaos de fiscalizagao. E notério que, em diversas unidades da fe-
deragdo, as estruturas administrativas responsaveis pelo controle e pela regulagao
do setor minerario encontram-se marcadamente subfinanciadas, com escassez de
pessoal técnico, caréncia de equipamentos e limitagbes operacionais severas. Tal
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situagao foi expressamente reconhecida no relatério Governanga Regulatéria no
Setor de Mineragao no Brasil (OCDE)*, através do qual € possivel constatar que a
capacidade institucional dos entes reguladores ambientais e minerarios no Brasil
¢é insuficiente para fazer frente a complexidade e a dimensao das atividades exer-
cidas. De fato, o Relatério ndo permite davidas quanto as limitagoes significativas
das atividades de fiscalizagao e inspegdo realizadas por agentes estatais ao longo
do ciclo dos projetos de mineragao: a caréncia de pessoal técnico e de infraestru-
tura para inspegoes é tamanha que, apenas a guisa de ilustragao, em 2019, apenas
51% das barragens previstas foram fiscalizadas, em razao dessas restri¢coes opera-
cionais®.

Esse descompasso entre a demanda por fiscalizagio eficiente e os recursos
disponiveis para sua realizacao coloca em evidéncia a importancia do desenho
adequado das taxas como instrumento de financiamento legitimo e adequado as
atividades estatais de regulagdo e fiscalizagio, objetivando evitar novos desastres
ambientais decorrentes de exploragdo mineraria, pois, como bem anotou o Mi-
nistro Luiz Fux, “a taxa exigivel pelo exercicio regular do poder de policia impée
ao particular o financiamento da atividade estatal que lhe limita direitos, mas
que beneficia toda a coletividade. O 6nus € aceito em virtude dos ganhos obtidos
com a exploracio da atividade fiscalizada*.

Nesse contexto, parece coerente que a defini¢do da base de calculo das taxas
relacionadas a fiscalizacao da atividade mineraria reflita ndo apenas a extensao
econdmica da atividade desenvolvida, mas também a magnitude de seus poten-
ciais impactos negativos. Em outras palavras, quanto maior o risco ou o dano
potencial associado a atividade, maior devera ser o dnus tributario corresponden-
te, de modo a internalizar os custos regulatérios e assegurar a proporcionalidade
na alocag¢do de recursos estatais voltados a prevencdo e controle de danos.

2.2. Diretrizes para fixacdo da base de cdlculo

A base de calculo constitui elemento central para a distingao entre taxas e
impostos, conforme estabelece o art. 145, § 2°, da Constituigao Federal, ao vedar
expressamente a adogado, pelas taxas, de bases de calculo préprias de impostos.
No caso especifico das taxas incidentes sobre a atividade mineraria, o critério
quantitativo utilizado refere-se ao volume de minério extraido, o que ndo se con-
funde com as bases de incidéncia tipicas dos tributos com finalidade arrecadato-
ria, como alguns impostos.

* OECD (2022). Governanga regulatéria no setor de mineragao no Brasil. Paris: OECD Publishing,
p- 106. Acesso em: 21 mar. 2025. Disponivel em: https://doi.org/10.1787/df9252dc-pt.

¥ OECD (2022). Governanga regulatéria no setor de mineragao no Brasil. Paris: OECD Publishing,
p- 106. Acesso em: 21 mar. 2025. Disponivel em: https://doi.org/10.1787/df9252dc-pt.

10 STF, ADI n. 4.787/AP, Rel. Min. Luiz Fux, julgado em 1.8.2022.
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Além disso, as taxas de fiscaliza¢ao mineral devem observar o principio da
proporcionalidade, assegurando que os valores exigidos dos contribuintes sejam
compativeis com os custos efetivos das atividades estatais de regulacao e fiscaliza-
¢ao. Nesse ponto, vale a pena recorrer novamente a andlise da ADI n. 7.400/MT*,
em que o STF fixou a tese da inconstitucionalidade da instituigao de taxa de po-
licia que exceda flagrante e desproporcionalmente os custos da atividade estatal
de fiscalizacao.

No referido julgado, o Ministro Edson Fachin apresentou voto de divergén-
cia, adotando mesmo posicionamento da ADI n. 4.785/MG. Para o Ministro, é
razoavel que volume de minério extraido seja adotado como critério para assegu-
rar a equivaléncia entre o valor da taxa de fiscalizagao devida pelo concessionario
e os custos efetivamente incorridos pelo poder publico na realizag¢ao da atividade
fiscalizatoria. De fato, é sensato presumir que, quanto maior a quantidade extrai-
da, maior sera a complexidade e o dispéndio associados a0 monitoramento e
controle da operagdo mineraria.

Dito de outra maneira: o custo do efetivo exercicio fiscalizatério deve guar-
dar consonancia com a quantidade de minério extraida, na medida em que maior
volume de exploracdo implica, em regra, maior complexidade operacional e
maiores dispéndios por parte do Estado no monitoramento e controle da ativida-
de minerdria. Nesse oportuno, impossivel nio rememorar o voto do Ministro
Luiz Fux no julgamento da ADI n. 4.787:

“A base de cdlculo das taxas de policia ndo é objetivamente apuravel, mas
estimada com base em critérios razoaveis de mensurag¢ao do custo da ativida-
de estatal, que deverd ser rateado entre os sujeitos passivos que exploram o
segmento fiscalizado. Para fins orcamentarios h que se ter um planejamento
minimo em relacdo as despesas estatais, no que o mesmo planejamento é
exigido para fins de fixa¢do da base de cdlculo de uma taxa que visa custear
a atividade de policia administrativa do Estado. Isso ndo quer dizer que a
base de cdlculo das taxas nunca poderd conter elementos relacionados aos
contribuintes. 17. Os principios da isonomia e da capacidade contributiva,
como coroldrios da justica fiscal, nao sao obliterados quando em voga tributos
contraprestacionais, tal qual as taxas.”*?

Indispensavel destacar que a utilizagao de critérios como o volume de miné-
rio extraido para o calculo da base de taxas de fiscalizagao nao implica a adogao
irrestrita da capacidade contributiva como parametro direto de incidéncia. Nessa
linha, a capacidade contributiva atua como um principio estruturante da equida-
de tributaria, orientando tanto a justiga horizontal quanto a vertical na repartigao

1 STF, Plenario, ADI n. 7.400/MT, Rel. Min. Luis Roberto Barroso, julgado em 19.12.2023.
12 STF, ADI n. 4.787/AP, Rel. Min. Luiz Fux, julgado em 1.8.2022.
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dos encargos necessarios a sustentacao do Estado Fiscal. De certo, uma vez que as
taxas possuem natureza vinculada, sendo regidas pelos principios da comutativi-
dade ou da equivaléncia/referibilidade, o énus tributario suportado pelo contri-
buinte deve guardar proporcionalidade com o custo da atividade estatal especifi-
ca a que se refere — seja a fiscalizagdo exercida ou o servigo publico efetivamente
colocado a sua disposi¢dao. Assim, ainda que a capacidade econémica do contri-
buinte possa ser considerada de modo reflexo, ela nao constitui, nesse contexto,
o fundamento direto da exagao, diferentemente do que ocorre com os impostos.

Ademais, tal entendimento encontra guarida no leading case ADI-MC-QO n.
2.551, relatado pelo Ministro Celso de Mello, no qual consta:

“Se o valor da taxa, no entanto, ultrapassar o custo do servigo prestado ou
posto a disposi¢do do contribuinte, dando causa, assim, a uma situagao de
onerosidade excessiva, que descaracterize essa relagido de equivaléncia entre
os fatores referidos (o custo real do servigo, de um lado, e o valor exigido do
contribuinte, de outro), configurar-se-a, entdo, quanto a essa modalidade de
tributo, hipétese de ofensa a clausula vedatéria inscrita no art. 150, IV, da
Constitui¢ao da Republica.™?

Ora, a utilizacdo do volume de minério extraido como base de cilculo da
taxa de fiscalizagdo ndo configura violagio ao principio do nao confisco, previsto
no art. 150, inciso IV, da Constitui¢do Federal. Isso porque tal critério mantém
vinculo direto e proporcional com o custo da atividade estatal exercida, respei-
tando o principio da referibilidade que rege as taxas.

Com efeito, a partir do valor e do volume de minério extraido de determi-
nado estado, é possivel mensurar a proporcionalidade da taxa. Tome-se, a guisa
de exemplo, dados oficiais do Sindicato das Induastrias Minerais do Para (Simine-
ral)**. Observa-se que, apenas em 2020, o volume de exportacido de minérios da-
quele estado atingiu o patamar de R$ 87 bilhées, havendo recolhimento de R$
541 milhoes a titulo de taxa de fiscalizagao pelo governo do estado, o que repre-
sentaria 0,6% do valor extraido e exportado do territério paraense. A partir de
tais nimeros, torna-se insustentavel afirmar que a taxa compromete a capacidade
econdmica dos contribuintes, ou que seria desproporcional ou confiscatéria em
termos patrimoniais. Neste mesmo sentido, vale a pena retomar as licoes do Mi-
nistro Luiz Fux:

“A TFRM tributa o patrimonio de empresas dotadas de enorme capacidade
econdmica. Em matéria publicada pelo Jornal Valor Econoémico, datada do
dia 29 de julho de 2022, aponta-se que a maior mineradora do pais, Vale,

© STF, ADI n. 2.551/DF (MC-QO), Rel. Min. Celso de Mello, D] 20.4.2006.
“ BOLETIM INDUSTRIA MINERAL DO PARA. Disponivel em: https:/www.simineral.org.br/mi-
neracao#mineracaopara.
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registrou lucro liquido de US$ 4,09 bilhées apenas no primeiro semestre de
2022. Outra empresa mineradora que opera em profusao no territério nacio-
nal, a Anglo American, registrou lucro liquido de US$ 3,68 bilhoes de délares
também no primeiro semestre de 2022. 22. A garantia do ndo confisco em
matéria tributaria, insculpida no art. 150, IV da CRFB, esta diretamente as-
sociada a condigao do sujeito passivo da obrigagio tributaria. A protegao di-
rige-se ao seu direito de propriedade. Para as pessoas juridicas, o confisco
esta presente quando o tributo, de tao gravoso, dificulta-lhes sobremodo a
exploragio de suas atividades econdmicas habituais. E dizer que o tributo
deve ser dosado com razoabilidade, de modo a valorizar a livre iniciativa.”®

Ademais, observa-se que a atuacao estatal custeada pela taxa vai muito além
da simples fiscalizagao. Trata-se do exercicio continuo do poder de policia sobre
uma atividade de elevado impacto social, ambiental e econdémico, geralmente
instalada em regides remotas e carentes de infraestrutura basica. A implantagao
de empreendimentos minerarios nessas areas impoe ao Estado a necessidade de
prover estrutura de fiscalizagdo, monitoramento e mitigagao de efeitos adversos,
o que acarreta despesas publicas significativas e diferenciadas. Diante disso, é
razoavel exigir que tais custos sejam suportados pelos proprios agentes que lhes
dao causa.

Nesse sentido, a base de calculo fundada no volume de minério extraido
revela-se compativel com os parametros constitucionais e com o principio da
equivaléncia, tanto sob a 6tica da capacidade econémica do contribuinte quanto
da efetiva despesa publica associada a atividade mineraria.

Ademais, a fixa¢ao da base de célculo lastreada no volume extraido nao
implica em finalidade arrecadatéria genérica, como nos impostos. Ao contrario:
pois reflete a intensidade e a complexidade da fiscalizagao demandada, que na-
turalmente aumenta a medida que se amplia o porte da atividade exploratéria.
Portanto, a cobranga se mostra adequada e razoavel, sem comprometer a subsis-
téncia econdmica da atividade mineradora ou transferir ao contribuinte uma car-
ga tributdria excessiva e desproporcional.

3. Mineracao, desenvolvimento sustentavel e compatibilidade com a tributacao
ambiental

A atividade de mineracdo ocupa posigao estratégica na economia brasileira,
sendo fonte significativa de receitas publicas e privadas, além de representar par-
cela expressiva das exportagdes nacionais. No entanto, como bem anotado por
Lise Tupiassu e Vitéria Zocatelli*®, trata-se de uma atividade baseada na explora-
¢ao de recursos naturais nao renovaveis, o que impde limites temporais a sua

% STF, ADI n. 4.787/AP, Rel. Min. Luiz Fux, julgado em 1.8.2022.
16 TUPIASSU, Lise; ZOCATELLL, Vitéria. A crise da taxa minerdria perante o STF e as consequén-
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continuidade e acarreta responsabilidades elevadas para o poder publico, sobre-
tudo no que se refere a fiscalizagio, controle e mitigacao dos impactos socioam-
bientais gerados. A realidade brasileira revela, contudo, uma permanéncia hist6-
rica de um modelo extrativista voltado a exportagao de commodities minerais em
estado bruto, com baixo valor agregado, em direcdo a paises industrializados —
como a China — que os utilizam como insumos em cadeias produtivas tecnolégicas
e de alto valor. Essa dindmica perpetua uma légica econémica semelhante a do
periodo colonial, na qual o Brasil se limita a fornecer matérias-primas enquanto
o desenvolvimento industrial, cientifico e tecnolégico ocorre em outras nagoes.

Essa dependéncia se expressa com clareza na realidade de estados como o
Para, cuja economia é amplamente ancorada na explora¢ao mineral. Segundo o
Anudrio Mineral do Pard de 2019, 88% das exportagoes paraenses em 2018 tiveram
origem na minerag¢ao, o que demonstra a centralidade dessa atividade para a es-
trutura produtiva regional. Contudo, sendo a minera¢do uma atividade finita, a
medida que as jazidas forem exauridas, os municipios mineradores precisarao
buscar novas alternativas econdémicas para assegurar sua sobrevivéncia fiscal e
social. Nesse sentido, revela-se fundamental que os recursos publicos gerados por
essa atividade, como a Compensacdo Financeira pela Exploragio de Recursos
Minerais (CFEM), taxas e demais exacoes ambientais com finalidade extrafiscal,
sejam utilizados nao apenas para o custeio da estrutura de fiscalizacdo, mas tam-
bém para a promocgao de politicas de desenvolvimento sustentavel e de diversifi-
ca¢ao econdmica.

A Constituicao da Reptblica de 1988, ao tratar da prote¢ao ambiental no
art. 225, estabelece como dever comum do poder publico e da coletividade a pre-
servacao do meio ambiente ecologicamente equilibrado, em beneficio das presen-
tes e futuras geracoes. Essa diretriz se articula com os fundamentos da ordem
econdmica constitucional, que, nos termos do art. 170, inciso VI, combina os prin-
cipios da livre iniciativa e da defesa do meio ambiente, sinalizando que o exercicio
da atividade econémica deve estar subordinado a sustentabilidade. Nesse contex-
to, a mineragao, pela sua natureza transformadora e potencialmente degradante,
exige um modelo de governanga robusto, amparado por instrumentos normati-
vos e financeiros capazes de disciplinar, monitorar e corrigir os efeitos da ativida-
de extrativa.

A necessidade de uma atuagao fiscalizatéria rigorosa e eficaz é reforcada
pelos impactos concretos que a mineragao pode provocar, conforme demonstrado
por tragédias emblematicas como as de Mariana/MG e Brumadinho/MG, ambas
com consequéncias ambientais, humanas e econdémicas devastadoras. O potencial

cias para o Estado do Pard. Revista de Direito Tributdrio e Financeiro v. 7, n. 2, jul./dez. 2021, p.
40-56.
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lesivo da minerag¢ao torna imperativo que o Estado disponha de recursos adequa-
dos para exercer seu poder de policia administrativa, garantindo ndo apenas a
legalidade da atividade, mas também a prote¢ao da vida, da satde e do bem-estar
das populacoes diretamente afetadas. Trata-se de um campo regulatério cuja
complexidade demanda planejamento técnico, articulacao interinstitucional e fi-
nanciamento continuo.

Nesse cendrio, a tributagao ambiental com finalidade extrafiscal surge como
instrumento legitimo e necessario. O uso de tributos como forma de induzir com-
portamentos empresariais ambientalmente responsaveis é pratica adotada em
diversos paises e recomendada por organismos internacionais, como a Organiza-
¢ao para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE). No relatério Ta-
xation, Innovation and the Environment (2010), a OCDE sugere o uso de tributos
ambientais como mecanismo de indugao regulatéria, em linha com a teoria das
“taxas pigouvianas™’, que visam internalizar os custos sociais e ambientais decor-
rentes de atividades poluidoras.

A aplicagao do principio do poluidor-pagador, amplamente aceito no direito
ambiental contemporaneo, sustenta que os agentes econémicos que exploram re-
cursos naturais ou geram impactos negativos devem arcar com os custos associa-
dos a prevengao, fiscalizagao e correcao dos danos. No ordenamento juridico
brasileiro, esse modelo encontra respaldo na doutrina da extrafiscalidade tribu-
taria, segundo a qual os tributos nao se prestam apenas a arrecada¢do, mas tam-
bém ao cumprimento de fungées indutoras e regulatérias. O adequado funciona-
mento do Estado, especialmente no tocante ao exercicio do poder de policia am-
biental, depende da existéncia de receitas especificas e proporcionais a complexi-
dade e a extensio de sua atuagio.

Nesse caminho, no julgamento da ADI n. 4.787*, de relatoria do Ministro
Luiz Fux, no qual o Supremo Tribunal Federal reconheceu a constitucionalidade
da TFRM instituida pelo Estado do Amap4, a Corte realizou uma anélise apro-
fundada sobre os elementos que devem ser observados ao avaliar eventual incons-
titucionalidade decorrente da desproporcionalidade da base de célculo da taxa
de mineracdo. No referido julgamento, a Corte ultrapassou a visao estritamente
financeira, que limita a analise da proporcionalidade a correspondéncia direta
entre os custos estatais de fiscalizacio e o montante arrecadado com a taxa. O
Supremo incorporou uma abordagem mais ampla, levando em conta fatores
como o potencial lesivo da atividade minerdria ao meio ambiente, os riscos sociais

* Arthur Cecil Pigou, em sua obra The economics of welfare (1920, desenvolveu a ideia de tributos
pigouvianos, como instrumentos de politica econémica criados para corrigir externalidades ne-
gativas, ou seja, custos sociais gerados por atividades econdmicas que nao sao arcados pelos seus
responsaveis diretos.

8 STF, Plendrio, ADI n. 4.787/AP, Rel. Min. Luiz Fux, julgado em 1.8.2022.
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decorrentes da exploracao, a andlise econdémica do direito, a teoria dos jogos e os
principios constitucionais que informam a ordem econémica, tributaria e finan-
ceira.

Em seu voto, acompanhado pela maioria dos ministros, o relator destacou
que os riscos ambientais inerentes a mineragao justificam a necessidade de uma
estrutura fiscalizatéria robusta, apta a proteger a satde, a seguranga e o bem-es-
tar das populagoes afetadas. Episédios de grande impacto, como os desastres
ocorridos em Mariana e Brumadinho, foram citados como exemplos emblemati-
cos da importancia de um poder de policia bem aparelhado e preventivo:

“O potencial lesivo ao ambiente que a atividade mineraria encerra, torna
necessario que o Estado tenha recursos para assegurar a saide e o bem-estar
das populagdes diretamente envolvidas no exercicio da atividade de explora-
¢ao mineral. Tragédias recentes como as dos municipios mineiros de Maria-
na/MG e Brumadinho/MG demonstram o quanto o poder de policia adminis-
trativa nestas situacoes deve ser rigoroso e bem estruturado. 24. A ideia de se
utilizar a tributagdo como forma de incentivo ou desincentivo a exploragio de
atividades nocivas ao meio ambiente € politica de quase todos paises do mun-
do, sugerida, inclusive, pela OCDE (Taxation, Inovation and the Environment,
OECD, 2010). 25. As politicas ambientais que criam instrumentos que impdem
um sobrepreco ao uso dos recursos naturais, a semelhang¢a do que determina
o principio do ‘poluidor/pagador’, é legitimada sob a 6tica de uma Analise

Econdémica do Direito, em linha com as chamadas ‘taxas pigouvianas’.™?

Na mesma linha, o Ministro Edson Fachin, ao relatar a ADI n. 7.400, tam-
bém defendeu a constitucionalidade das normas impugnadas, enfatizando que
havia uma relagao razoavel entre a quantidade de minério extraido e os custos
suportados pelo Estado para fiscalizar a atividade. Assim, o STF consolidou o
entendimento de que a proporcionalidade, no caso das taxas minerarias, deve ser
apreciada em um contexto mais amplo, considerando ndo apenas o aspecto fiscal,
mas também as externalidades negativas da atividade, mormente os impactos
ambientais, e a complexidade da atuacdo estatal necessaria a sua regulagio.

De certo, a tributagao incidente sobre a minera¢io, quando orientada por
finalidades extrafiscais, revela-se plenamente compativel com a ordem constitu-
cional brasileira. Ademais, a legitimidade decorre nao apenas da previsio norma-
tiva, mas da necessidade concreta de garantir a eficacia da politica pablica am-
biental, de preservar recursos naturais finitos, de proteger as populagoes vulne-
rabilizadas e de assegurar a repartigao justa dos encargos publicos. Trata-se, por-
tanto, de um instrumento que harmoniza os principios da legalidade, da
precaugao, da prevengao e da justiga fiscal.

49 STF, Plendrio, ADI n. 4.787/AP, Rel. Min. Luiz Fux, julgado em 1.8.2022.
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4. Conclusao

A partir da investigagao empreendida, constata-se que a defini¢do da base
de cilculo das taxas de fiscalizacdo incidentes sobre a atividade mineraria consti-
tui um dos mais relevantes e desafiadores temas no Ambito da tributacio contem-
poranea, especialmente em razao das tensoes que envolve entre legalidade, pro-
porcionalidade, seguranca juridica e justiga fiscal. O arcabougo normativo brasi-
leiro, ao conferir aos entes federativos competéncia para instituir tais exagoes,
demanda, por outro lado, observiancia rigorosa aos principios da equivaléncia, da
referibilidade e da vedagao ao confisco. Entretanto, a interpretagao e a aplicacao
desses principios tém se revelado notoriamente instaveis, tanto na doutrina quan-
to na jurisprudéncia, gerando um ambiente de incerteza juridica que afeta dire-
tamente a previsibilidade dos agentes econémicos e a eficiéncia do aparato fisca-
lizatério estatal.

Nesse contexto, a defini¢ao da base de calculo adequada para tais taxas re-
vela-se nicleo de um complexo debate federativo, tributdrio e ambiental. A juris-
prudéncia do STF, em decisbes paradigmaticas, tem oscilado entre uma leitura
estrita da proporcionalidade econdémica e uma compreensiao ampliada da fungao
fiscalizatéria do Estado, sobretudo diante dos riscos sociais e ambientais ineren-
tes a exploracao mineraria. Essa tensdo evidencia a necessidade de construgao de
critérios mais sélidos e normativamente respaldados, capazes de conferir maior
estabilidade as relagoes juridico-tributarias.

Nesse ponto, merecem especial relevo os fundamentos trazidos pelo Minis-
tro Luiz Fux no julgamento da ADI n. 4.787, ao enfatizar que a fun¢ao da base de
calculo das taxas deve ultrapassar a simples quantificacao aritmética do tributo,
para alcangar dimensoes mais amplas ligadas a maximizagao dos efeitos espera-
dos da tributagao. Assim, a taxa deve refletir o énus econdémico necessario a miti-
gacdo dos riscos sociais e ambientais, sem que isso importe em confisco ou deses-
timule indevidamente a atividade econémica.

Para tanto, impoe-se o aprimoramento do desenho normativo das taxas de
fiscalizacdo, de modo a garantir uma correlagio minimamente razodvel entre o
valor arrecadado e os custos da atividade estatal. Esse equilibrio nao pressupoe
uma correspondéncia aritmética, mas exige o abandono de praticas meramente
arrecadatorias, que desvirtuam a finalidade prépria da taxa. O fortalecimento da
seguranca juridica exige, assim, a fixagdo de parametros objetivos, transparentes
e justificados, que permitam ao contribuinte antever os efeitos juridicos de sua
conduta, ao passo que viabilizam a atuacao fiscal do Estado em bases compativeis
com os principios constitucionais.

Nao é demais ressaltar que a tributagio por meio de taxas de policia pode e
deve operar como mecanismo de realizacdo de justiga social e promocao do de-
senvolvimento sustentavel. A mineragio, por sua natureza extrativista e finita,
impoe elevados custos socioambientais aos territérios em que é desenvolvida.
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Nesse cenario, a utilizagao das receitas obtidas com as taxas para financiar a fis-
calizagao eficaz, prevenir danos ambientais e estruturar politicas publicas volta-
das a diversificacao se mostra ndo apenas legitima, mas imperativa.

Ademais, a incorporagao do principio do poluidor-pagador a légica das ta-
xas minerarias reforca sua natureza extrafiscal, ampliando seu alcance para além
do simples custeio de servigos publicos. Trata-se de reconhecer que o exercicio do
poder de policia deve estar instrumentalizado por recursos suficientes, o que so-
mente sera possivel mediante a superagido da dicotomia entre taxa e imposto, a
partir de uma leitura teleolégica e funcional da tributagao, comprometida com os
objetivos constitucionais da ordem econémica, da justica fiscal e da prote¢ao am-
biental.

Por conseguinte, a solugdo juridica adequada para os desafios enfrentados
no campo da tributa¢ao da mineracao exige um redesenho legislativo que conju-
gue eficiéncia arrecadatéria com estabilidade normativa. Isso requer, igualmente,
a superacdo da jurisprudéncia fragmentada, mediante consolidagio de entendi-
mentos que confiram previsibilidade ao sistema. Sob essa perspectiva, a tributa-
¢ao por meio de taxas nao apenas preserva a racionalidade fiscal e a proporcio-
nalidade exigida pelo ordenamento juridico, mas também atua como mecanismo
de regulacao eficiente das condutas econémicas, em linha com o principio do
poluidor-pagador e com a doutrina das taxas pigouvianas.
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