UMA ANALISE CRITICA SOBRE O PROJETO DE
LEI FLUMINENSE N. 1.877/2012 — TFPG'

Fabio Luiz Gomes Gaspar de Oliveira

1. Introdugao

Recentemente foi aprovado pela ALER] o Projeto de Lei n.
1.877/2012, ainda pendente de san¢io pelo Governador do Estado, o
qual institui a Taxa de Controle, Monitoramento e Fiscalizagao das Ati-
vidades de Pesquisa, Lavra, Exploracio e Aproveitamento de Petréleo e

Gés — TFPG.

A hipétese de incidéncia da taxa em foco é definida pelo “exercicio
regular do poder de policia conferido ao Estado sobre a atividade de pesquisa,
lavra, exploracio ou aproveitamento de Petrileo e Gis, realizada no dmbito
do Estado do Rio de Janeiro”, sendo a respectiva fiscalizagao de policia?
exercida pela Secretaria de Meio Ambiente, com colaboragio operacional
da Secretaria de Estado de Fazenda para arrecadar o tributo. O fato ge-
rador, por outro lado, é a venda ou a transferéncia entre estabelecimentos

pertencentes a0 mesmo titular do petrdleo ou gis extraido.

O contribuinte é a pessoa, fisica ou juridica, que esteja, a qualquer
titulo, autorizada a realizar pesquisa, lavra, exploragio ou aproveitamen-
to de recursos de petréleo e gds no Estado do Rio de Janeiro. A base de
cdlculo correspondera a quatro UFIR/R] por barril ou unidade equiva-

lente de petrdleo ou gds extraido.

1. Este artigo espelha a opinido do autor, nio refletindo a posicio das institui-
¢es que 0 mesmo represente profissionalmente.

2. Sobre o poder de policia e os momentos em que 0 mesmo se corporifica, vide
o escélio do Prof. Diogo de Figueiredo Moreira Neto i Curso de Direito Administrativo:
parte introdutdria, parte geral e parte especial. Rio de Janeiro: Ed. Forense, 2006.
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Assentadas as bases fdticas sobre as quais se coloca a nove/ taxa, im-
pende investigar o contexto juridico no qual a mesma se insere, notada-
mente a moldura constitucional aplicdvel e congruéncia com o Cédigo
Tributdrio Nacional. Nessa linha de raciocinio, importante anotar os
seguintes indicios de inconstitucionalidade a serem doravante enfrenta-
dos: (i) observancia do principio da Noventena; (ii) competéncia estadual
para o exercicio do poder de policia em questdo; (iii) referibilidade da
taxa em relagdo ao contribuinte e a atividade estatal desenvolvida em seu
favor; (iv) relagao de razodvel equivaléncia entre o valor da taxa e o custo
da respectiva atividade estatal; (v) proporcionalidade entre a motivagao
legislativa para a instituigio da taxa e o exercicio do poder de policia

proposto; (vi) base de cdlculo prépria de imposto.
2. Do enfrentamento dos vicios e inconstitucionalidades

I. Observéncia do principio da noventena

Sobre o principio da noventena, ou anterioridade nonagesimal, cabe
apontar que o art. 11 da norma vergastada dispoe que a mesma entrard
em vigor na data de sua publicagao, significando que nio atentou para o
preceito constante do art. 150, III, ¢, da CF, que estatui que o tributo sé
poderia ser cobrado noventa dias depois da publicagao da lei que o criou.
Ademais, nio ¢ preciosismo lembrar que, caso o PL nio seja sancionado
ainda em 2012, é certo que se deverd observar também o principio da
anterioridade cldssica, insculpida no art. 150, III, ¢, da CF, caso em que
o tributo apenas poderd ser exigido em 2014.

II. Competéncia estadual para o exercicio do poder de po-
licia em questao

No que toca a legitimidade do Estado do Rio de Janeiro para exercer

o poder de policia anunciado, importante analisar a respectiva compe-
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téncia material por dois aspectos: ambiental e regulatério, calcados res-
pectivamente nos incisos VI e XI do art. 23, da CF.

A competéncia para a fiscalizagao de policia ambiental, conquanto
pareca de competéncia comum entre Unido, Estados e Municipios em
razdo do dispositivo citado atrds, é, na espécie, restrita pela conjugacio
do pardgrafo tnico do art. 23, da CF, c/c o art. 7°, XIV, b, da LCP n.
140/11, que dispoe de maneira expressa que a Unido cabe promover o li-
cenciamento ambiental de empreendimentos e atividades localizados ou
desenvolvidos no mar territorial, na plataforma continental ou na zona
econdmica exclusiva. Com efeito, cabendo o licenciamento somente ao
ente federal, somente a0 mesmo cabe a respectiva fiscalizacio, carecendo,
por conseguinte, o Estado do Rio de Janeiro de competéncia material

para fazélo.

No que tange a competéncia do Estado para “fiscalizar as concessoes
de direitos de pesquisa e exploragdo de recursos hidricos e minerais em seus
territdrios”, na esteira do art. 23, XI, da CF, também neste ponto carece o
citado ente de competéncia material. E que, se por um lado, o dispositivo
constitucional retro nio abarca o setor de Petréleo e Gds, eis que estes
tém matriz orginica — e nio recurso hidrico ou mineral — doutro giro hd
norma especifica a tratar desse setor, qual seja, o art. 177, I, dispondo de
forma expressa que 2 Unido cabe o monopdlio da pesquisa e a lavra das
jazidas de petrdleo e géds natural e outros hidrocarbonetos fluidos e, bem
assim, a fiscalizagao de policia que lhe ¢é afeita, em plena sintonia com o

art. 89, da Lei n. 9.478/97.

Em sede doutrindria, interessante anotar a percuciéncia de Aliomar

Baleeiro® sobre o tema:

3. BALEEIRO, Aliomar apud Barreto, Aires F. Arts. 1° a 95. In: MARTINS,
Ives Gandra da Silva (coord.). Comentdrios ao Cédigo Tributdrio Nacional. 5. ed. rev. e
atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2008. v. 1, p. 668.
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Taxa sob pretexto de exercicio de atribuicao de alheia competéncia
incorre em inconstitucionalidade, porque a Carta Politica extrema as
dreas de acao de cada pessoa de Direito Publico.

De maneira conexa Sonia Corréa da Silva‘ coloca:

A regularidade do exercicio do poder de policia é, pois, premissa ina-
fastdvel da competéncia para exigéncia da taxa correspondente.

Nesse sentido, faltando ao Estado do Rio de Janeiro o poder de
fiscalizacdo de policia, ambiental ou regulatéria, sobre as atividades de
Exploragao e Produgio desenvolvidas offshore, resta alijado o Estado em
tela da legitimidade para instituir a malfadada taxa em razao do que dis-
poe o pardgrafo tnico do art. 78, do CTN, norma esta competente para

dispor sobre normas gerais de direito tributdrio em razio do que estatui

o art. 146, 111, da CF.

Ainda que se admitisse legitima a fiscalizacio de policia — ambiental
e regulatdria — acima discorrida, o que se admite por amor ao debate, as
atividades de pesquisa e a lavra das jazidas de petréleo e gds executadas
offshore, notadamente as que se encontram na Plataforma Continental e
Zona Economica Exclusiva, se encontram fora da competéncia territorial
do Estado do Rio de Janeiro. Conquanto o mar territorial seja bem da
Uniao, a Plataforma Continental e Zona Economica Exclusiva nio se
caracterizam como territorio nacional (qui¢d dos Estados e Municipios
confrontantes) tendo a Uniao direito a tdo somente o gozo dos respecti-
vos recursos naturais, na forma do art. 20, V, da CF. E o que se denomina
soberania relativa, a qual é regulada pela Lei n. 8.617/93 e pela Conven-
¢ao das Nagoes Unidas sobre o Direito do Mar, concluida em Montego

Bay, internalizada no direito nacional pelo Decreto n. 1.530/95.

4. CORREA DA SILVA, Sénia apud Barreto, Aires F. Arts. 1°a 95. In: MAR-
TINS, Ives Gandra da Silva (coord.). Comentdrios ao Cédigo Tributdrio Nacional. 5. ed.
rev. e atual. Sao Paulo: Saraiva, 2008. v. 1, p. 668.

72



Revista de Direito Tributario da APET

III. Referibilidade da taxa em relagiao ao contribuinte e a
atividade estatal desenvolvida em seu favor

Partindose do ponto que a taxa exsurge sempre de uma atividade
estatal, é certo dizer que a mesma demanda haja referibilidade entre o
munus e a pectnia respectivamente exigida. Contudo, inexiste em rela-
¢ao A TFPG contrapartida estatal a justificar o tributo (mormente face
aos valores pertinentes, o que serd objeto de andlise prépria adiante). O
grupo de contribuintes que deverdo suportar a taxa nio recebem atengao
estatal em retorno, sendo certo que as atividades descritas no PL refletem
meras aspiragoes hoje inexistentes para fundamentar a imposigao desse

tributo de natureza contraprestacional.

Com precisio cirtrgica a esse mister, preleciona Aires F. Barreto’:

Nio basta, ademais, que o servico (ou poder de policia) seja perti-
nente & competéncia recebida. Mister é que se desenvolva com efeti-
vidade. Atividades ou servigos futuros, ainda que programados, nao
podem dar origem ao tributo. Dé-se o mesmo se faltar a referibilida-
de direta em relagdo ao obrigado.

Nessa sequéncia de raciocinio, anota Ricardo Lobo Torres®:

Parece-nos, entretanto, que o exercicio do poder de policia s6 justi-
ficard a cobranca da taxa se houver a prestagao especifica e divisivel.
E preciso distinguir, como fazem os administrativistas, entre poder
de policia geral e especial. Embora no poder de policia a atividade

publica se exerca em beneficio da coletividade, nem por isso estd

5. BARRETO, Aires F. Arts. 1° a 95. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva
(coord.). Comentdrios ao Cédigo Tributdrio Nacional. 5. ed. rev. e atual. Sao Paulo: Sa-
raiva, 2008. v. 1, p. 655, 659, 668.

6. TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tribu-
tdrio. Rio de Janeiro: Renovar, 2007. (vol. IV — Os tributos na Constituigao, p. 404-
406.)
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ausente a vantagem ou desvantagem individual justificadora do
tributo contraprestacional. A especificidade e a divisibilidade, que
se implicam mutuamente, significando a prética de atos autono-
mos em beneficio de individuos distintos, servem de divisor de
dguas entre o exercicio do poder de policia suscetivel de tributagao
pela taxa e o exercicio genérico desse poder financiado pela receita
de imposto. O STF declarou a inconstitucionalidade de taxas de
seguranca pelo policiamento ostensivo e geral, reconhecendo ape-
nas a legitimidade das que se cobram em troca de atos especificos.
Quanto a efetividade ou & disponibilidade, consistente na pritica
do ato, ¢ também requisito essencial, sob pena de se confundirem
a atividade especifica estatal e o poder genérico de policia, tendo
em vista que o exercicio meramente potencial do poder de policia
desemboca na seguranga genérica da ordem publica. Desde cedo o
STF procurou coibir o exercicio do poder de policia em si e por si,
desprovido de efetividade.

Assim, ausente a juridicidade exigida para a modalidade de tribu-
to em evidéncia, ilegitima a sua institui¢io por desconformidade com
a moldura constitucional vigente e franca dissonincia com o preceito

emanado pelo art. 145, 11, da Carta Magna.

IV. Relagao de razodvel equivaléncia entre o valor da taxa
e o custo da respectiva atividade estatal

E cedi¢o que a instituigao de taxa decorre da necessidade de o Esta-
do remunerar “o exercicio regular do poder de policia, ou a utilizagdo, efe-
tiva ou potencial, de servigo piiblico especifico e divisivel, prestado ao contri-
buinte ou posto & sua disposi¢io”. No caso em andlise, contudo, verificase
que o contexto em que a taxa ¢ instituida é eminentemente arrecadatério

(conforme serd aprofundado no tépico seguinte) e o volume total de ar-
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recadacio esperado’ com o advento da taxa é absolutamente dissonante
do que seria razodvel se esperar custaria o aparato estatal necessirio para

o exercicio da fiscalizagao de policia veiculada por meio da TFPG.

E o que preleciona Ives Gandra Martins®:

Uma taxa cujo valor da imposicio superasse de muito o custo do
servico publico decorrente perderia sua caracteristica fundamental
de taxa para cobrir o poder de policia e, por decorréncia, seria ile-

gitima.
No mesmo sentido disserta Aires F. Barreto’:

Em si mesmo considerado, o poder de policia nao hd de gerar a com-
peténcia para a institui¢ao de tributo. Mister haja a efetiva manifes-
tagdo desse poder, mediante o efetivo exercicio de dada atividade nos
limites e condigdes prefixados pela Constituigao. De outra parte,
em exigindo o exercicio de atividade estatal, sé se poderd cogitar de
imposi¢io em que o método dimensivel seja o da mensuragio dessa
atividade mesma.

()

No que tange as taxas exigidas com fulcro no poder de policia, nio
¢ despicienda a adverténcia e que néo ¢ esse poder de policia, em si
mesmo, que d4 suporte 4 taxa, mas sim a concreta realizacio de atos
em que se expressa, quais sejam, exempliﬁcativamente, as vistorias,
os laudos, pareceres, despachos, informagées, exames, diligéncias.

()

7. R$ 6,9 bilhées conforme noticiado em matéria do Jornal O Globo: hetp://
oglobo.globo.com/economia/paracompensar-royalties-alerj-cria-taxa-de-7-bi-por-ano-
7113711. Acesso em 30/12/12.

8. MARTINS, Ives Gandra da Silva apud Barreto, Aires F. Arts. 1° a 95. In:
MARTINS, Ives Gandra da Silva (coord.). Comentdrios ao Cédigo Tributdrio Nacional.
5. ed. rev. e atual. Sao Paulo: Saraiva, 2008. v. 1, p. 650.

9. BARRETO, Aires F. Arts. 1°a 95. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva (coord.).
Comentdrios ao Codigo Tributdrio Nacional. 5. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2008.
v. 1, p. 644, 648, 652.
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A base de cdlculo das taxas é sempre o valor da atuagao do poder
publico que enseja a taxa (e que tem de estar definida em lei). Em
sendo o valor, este s6 pode ser expresso em reais, por unidade de
atuac¢do. As unidades de medida (metro quadrado, testada, alqueire,

exemplificativamente) sio as aliquotas das taxas.”
No sentir de Elizabeth Nazar Carrazza'®:

O substrato da cobranga desta taxa estd nos atos materiais, nas dili-
géncias que os agentes publicos praticam, justificadoras da emissio
de um juizo, positivo ou negativo. Essas diligéncias hao de ser neces-
sdrias e praticadas no exercicio regular do poder de policia.

Nio fosse o elemento de equivaléncia acima citado coroldrio 16gico
do vigente sistema tributdrio, ainda assim tal mandamento emanaria de
norma positiva na medida em que o art. 13, §3°, da LCP n. 140/11 de-

termina, verbis:

Art. 13. (...) § 3° Os valores alusivos as taxas de licenciamento am-
biental e outros servicos afins devem guardar relagio de proporcio-
nalidade com o custo e a complexidade do servigo prestado pelo ente

federativo.

Na esteira desse raciocinio, verificaldse cristalina a mécula ao prima-
do do nao confisco esculpido no art. 150, IV, da CF, o que é corroborado
pela jurisprudéncia do STF':

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE K TAXA
DE EXPEDIENTE DO ESTADO DE MINAS GERAISX DPVAT

10. CARRAZZA, Elizabeth Nazar apud Barreto, Aires F. Arts. 1° a 95. In:
MARTINS, Ives Gandra da Silva (coord.). Comentdrios ao Cédigo Tributdrio Nacional.
5. ed. rev. e atual. Sao Paulo: Saraiva, 2008. v. 1, p. 644.

11. Supremo Tribunal Federal, Tribunal Pleno. ADI n. 2551/MG, Relator Mi-
nistro Celso de Mello, DJe de 20/04/2006.
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X INCIDENCIA DA REFERIDA TAXA DE EXPEDIENTE SO-
BRE AS SOCIEDADES SEGURADORAS K ALEGACAO DE
ILEGITIMIDADE ATIVA DAS ENTIDADES SINDICAIS QUE
FIZERAM INSTAURAR O PROCESSO DE FISCALIZACAO
NORMATIVA ABSTRATARINOCORRENCIA K PERTINEN-
CIA TEMATICA CONFIGURADA K ALEGADA UTILIZA-
CAO DO CONTROLE NORMATIVO ABSTRATO PARA A
DEFESA DE INTERESSES INDIVIDUAIS E CONCRETOS
K NAO-CARACTERIZACAO B RECONHECIMENTO, PELO
RELATOR DA CAUSA, DE QUE SE REVESTE DE DENSI-
DADE JURIDICA A PRETENSAO DE INCONSTITUCIONA-
LIDADE DEDUZIDA PELOS LITISCONSORTES ATIVOS K
INOBSERVANCIA, NA ESPECIE, DA RELACAO DE RAZO-
AVEL EQUIVALENCIA QUE NECESSARIAMENTE DEVE
HAVER ENTRE O VALOR DA TAXA E O CUSTO DO SER-
VICO PRESTADO OU POSTO A DISPOSICAO DO CON-
TRIBUINTE K OFENSA AOS PRINCIPIOS CONSTITUCIO-
NAIS DA NAO-CONFISCATORIEDADE (CF, ART. 150, IV)
E DA PROPORCIONALIDADE (CF, ART. 5°, LIV) X ENTEN-
DIMENTO DO RELATOR DE QUE, NAO OBSTANTE CON-
FIGURADO O REQUISITO PERTINENTE A PLAUSIBILI-
DADE JURIDICA, NAO SE REVELA PRESENTE, NO CASO,
O PRESSUPOSTO DO “PERICULUM IN MORA” ¥ DECI-
SAO DO PLENARIO, NO ENTANTO, QUE RECONHECEU
CONFIGURADA, NA ESPECIE, A SITUACAO CARACTERI-
ZADORA DO “PERICULUM IN MORA”, O QUE O LEVOU
A NAO REFERENDAR, POR TAL RAZAO, A DECISAO DO
RELATORXCONSEQUENTE DEFERIMENTO DA MEDIDA
CAUTELAR. INADEQUACAO DO CONTROLE NORMA-
TIVO ABSTRATO PARA A DEFESA DE INTERESSES IN-
DIVIDUAIS E CONCRETOS: SITUACAO INOCORRENTE
NA ESPECIE. CONSEQUENTE IDONEIDADE JURIDICA
DO MEIO PROCESSUAL UTILIZADO. (..) A GARANTIA
CONSTITUCIONAL DA NAO-CONFISCATORIEDADE. K O
ordenamento constitucional brasileiro, ao definir o estatuto dos con-
tribuintes, instituiu, em favor dos sujeitos passivos que sofrem a agao
fiscal dos entes estatais, expressiva garantia de ordem juridica que
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limita, de modo significativo, o poder de tributar de que o Estado
se acha investido. Dentre as garantias constitucionais que protegem
o contribuinte, destaca-se, em face de seu cardter eminente, aquela
que proibe a utilizagao do tributo ¥ de qualquer tributo X com efei-
to confiscatério (CF, art. 150, IV). K A Constitui¢do da Republica,
ao consagrar o postulado da nao-confiscatoriedade, vedou qual-
quer medida, que, adotada pelo Estado, possa conduzir, no campo
da fiscalidade, 2 injusta apropriacio estatal do patrimoénio ou dos
rendimentos dos contribuintes, comprometendo-lhes, em fun¢io da
insuportabilidade da carga tributdria, o exercicio a uma existéncia
digna, ou a prética de atividade profissional licita, ou, ainda, a re-
gular satisfagio de suas necessidades vitais (educagio, satide e habi-
tagdo, p. ex.). - Conceito de tributagao confiscatéria: jurisprudéncia
constitucional do Supremo Tribunal Federal (ADI 2.010-MC/DF,
Rel. Min. CELSO DE MELLO, v.g.) ¢ o magistério da doutrina.
A questao da insuportabilidade da carga tributdria. TAXA: COR-
RESPONDENCIA ENTRE O VALOR EXIGIDO E O CUSTO
DA ATIVIDADE ESTATAL. - A taxa, enquanto contrapresta-
¢40 a uma atividade do Poder Piblico, nao pode superar a rela-
¢ao de razodvel equivaléncia que deve existir entre o custo real
da atuagio estatal referida ao contribuinte e o valor que o Es-
tado pode exigir de cada contribuinte, considerados, para esse
efeito, os elementos pertinentes as aliquotas e a base de cdlculo
fixadas em lei. - Se o valor da taxa, no entanto, ultrapassar o
custo do servico prestado ou posto a disposi¢io do contribuinte,
dando causa, assim, a uma situacio de onerosidade excessiva,
que descaracterize essa relacao de equivaléncia entre os fatores
referidos (o custo real do servigo, de um lado, e o valor exigido
do contribuinte, de outro), configurar-se-4, entao, quanto a essa
modalidade de tributo, hipdtese de ofensa a cldusula vedatéria
inscrita no art. 150, IV, da Constituicao da Republica.

Dessa forma, faltando 2 TFPG a “razodvel equivaléncia” do elemen-

to contraprestacional proprio dessa espécie de tributo verifica¥se inconsti-

tucional por ferir de morte o primado constitucional do nao confisco.
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V. Proporcionalidade entre a motivagao legislativa para a
instituicao da taxa e o exercicio do poder de policia pro-
posto

Para um amplo juizo de proporcionalidade do PL dissecado, impres-
cindivel investigar o contexto e motivagao legiferante em que se insere.

Nesse sentido, destaca-se a sua justificativa:

Diante do risco de perda dos Royalties decorrentes da exploracio do
Petréleo, o Estado do Rio de Janeiro serd o maior prejudicado com
considerdvel reducio da receita para o ano de 2013. Muito embora
o governo tenha vetado a proposta de redistribui¢io, o congresso
ameaga derrubar o veto. Medidas compensatdrias vém sendo estu-
dadas pelos representantes das unidades federativas prejudicadas,
bem como pela presidéncia da repuiblica. O presente projeto vem
ao encontro das medidas adotadas para evitar lesdo irrepardvel aos
cofres publicos do Estado. Nesse sentido, o Estado de Minas e Pard,
j& possuem taxa semelhante com o objetivo de controlar e fiscalizar

Seus recursos minerais e proteger seu meio ambiente.

Prima facie, verifica¥se que a motiva¢io para a institui¢io da TFPG
nao ¢ a tutela ambiental ou regulatéria das atividades petroliferas desen-
volvidas no Estado (ambas as quais carece o respectivo ente de competén-
cia material como visto alhures). Ao revés, a indiscreta busca por recursos
norteia a iniciativa legislativa e esclarece sem delongas que a razao de ser
da taxa ¢ evitar perdas aos cofres publicos oriundas da possivel minora-
¢ao da receita do Estado oriunda da perda dos Royalties da exploracao
do petrdleo. Resta saber: a iniciativa ¢ legitima e passa pelo crivo da

proporcionalidade?
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Na li¢ao de José Joaquim Gomes Canotilho, o principio da pro-
porcionalidade, ou principio da proibigao de excesso, constitui “um /i-
mite constitucional & liberdade de conformagcio do legislador”. E segue o

magistério:

O principio da proporcionalidade dizia primitivamente respeito ao
problema da limitagao do poder executivo, sendo considerado como
medida para as restri¢des administrativas da liberdade individual.
E com este sentido que a teoria do estado o considera, j4 no século
XVIII, como mdxima suprapositiva, e que ele foi introduzido, no
século XIX, no direito administrativo como principio geral de direi-
to de policia. [...] Posteriormente, o principio da proporcionalidade
em sentido amplo, também conhecido por principio da proibicio de
excesso, foi erigido 4 dignidade de principio constitucional...

Sobre os principios da proporcionalidade e da razoabilidade, merece
destaque a li¢ao de Hely Lopes Meirelles':

Sem duvida, pode ser chamado de principio da proibi¢ao de excesso,
que, em tltima andlise, objetiva aferir a compatibilidade entre os
meios e os fins, de modo a evitar restrigoes desnecessdrias ou abu-
sivas por parte da Administracio Publica, com lesio aos direitos
fundamentais.” (...) A Lei 9.784/99 também prevé os principios da
razoabilidade e da proporcionalidade. Assim, determina nos proces-
sos administrativos a observancia do critério de “adequacio entre os
meios e fins”, cerne da razoabilidade, e veda “imposi¢io de obriga-
¢oes, restricoes e san¢oes em medida superior aquelas estritamente

necessdrias ao atendimento do interesse publico”, traduzindo af o

12. CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da cons-
tituigdo. 3. ed. Coimbra: Almedina, 1999. p. 617.

13. MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 33. ed. atuali-
zada até a Emenda Constitucional 53, de 19.12.20006, ¢ Lei 11.448, de 15.1.2007 por
Eurico de Andrade Azevedo, Délcio Balestero Aleixo e José Emmanuel Burle Filho. Sao

Paulo: Malheiros, 2007. p. 93-94.
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ntcleo da nogio da proporcionalidade (cf. art. 2°, pardgrafo tnico,

VI).
Do escélio de Ives Gandra Martins' depreendeMse que:

O poder tributante nio exerce o poder de policia para justificar a
cobranga de taxa pertinente, mas cobra a taxa relacionada porque
exerce o poder de policia. E o poder de policia é servigo publico pro-
fildtico, objetivando orientar o comportamento social e empresarial,
dentro de regras de ordem e coeréncia. Nio tivesse natureza de servi-
¢o publico, a taxa remuneratdria pertinente nio teria a conformagao
de tributo, posto que o exercicio do poder de policia, artificialmente
criado e desrelacionado do interesse social, representaria ‘fic¢io juri-
dica’, inadmissivel para a imposicio tributdria. S6 diante de efetiva
atuagio do poder publico manifestada por meio desses atos ¢ cabivel
a taxa, porque os referidos atos é que se constituem na materialida-
de da hipétese de incidéncia. O pardgrafo tnico do dispositivo em
andlise explicita quando se considera regular o exercicio do poder
de policia. (...) Nenhum sentido faz admitir taxas com suporte no
exercicio irregular do poder de policia.

Mergulhando-se ainda mais nos elementos fundamentais do prin-
cipio da proporcionalidade, avaliandoMse o mesmo sob o seu espectro da
adequagio, necessidade e proporcionalidade em sentido estrito, verifica-
se que menos ainda resiste a TFPG. Com efeito, a institui¢io da taxa em
foco nao guarda adequagio por nio se revestir de instrumento tendente
a arrecadacio, sendo antes tributo de natureza contraprestacional. Por
outro lado, nio é necessdria posto que a ficticia fiscalizagio de policia que
a fundamenta j4 ¢é realizada, no 4mbito regulatério, pela ANP, e no am-

14. MARTINS, Ives Gandra da Silva apud BARRETO, Aires F. Arts. 1°a95. In:
MARTINS, Ives Gandra da Silva (coord.). Comentdrios ao Cédigo Triburdrio Nacional.
5. ed. rev. e atual. Sao Paulo: Saraiva, 2008. v. 1, p. 663.

81



Fabio Luiz Gomes Gaspar de Oliveira

biental pela TCFARJ®. Por fim, do ponto de vista da proporcionalidade
em sentido estrito, é certo que a ponderacio com outros valores tutelados
pelo Estado lato sensu, como propriedade e a limita¢io do estado na sua
interven¢io, bem como livre iniciativa, revela desproporcional a medida,
mormente por tantas outras inconstitucionalidades presentes e indicadas

neste texto.

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal'® ressoa os conceitos

acima tracados:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE - TAXA
DE EXPEDIENTE DO ESTADO DE MINAS GERAIS - DPVAT
- INCIDENCIA DA REFERIDA TAXA DE EXPEDIENTE SO-
BRE AS SOCIEDADES SEGURADORAS (..) TRIBUTACAO
E OFENSA AO PRINCIPIO DA PROPORCIONALIDADE. - O
Poder Publico, especialmente em sede de tributacao, nao pode
agir imoderadamente, pois a atividade estatal acha-se essencial-
mente condicionada pelo principio da razoabilidade, que traduz
limitagao material a agao normativa do Poder Legislativo. - O
Estado nio pode legislar abusivamente. A atividade legislativa estd
necessariamente sujeita a rigida observincia de diretriz funda-
mental, que, encontrando suporte tedrico no principio da pro-
porcionalidade, veda os excessos normativos e as prescrigées ir-
razodveis do Poder Piublico. O principio da proporcionalidade,
nesse contexto, acha-se vocacionado a inibir e a neutralizar os
abusos do Poder Publico no exercicio de suas fungées, qualifi-
cando-se como parimetro de afericio da prépria constituciona-
lidade material dos atos estatais. - A prerrogativa institucional de
tributar, que o ordenamento positivo reconhece ao Estado, nio lhe
outorga o poder de suprimir (ou de inviabilizar) direitos de cardter
fundamental constitucionalmente assegurados ao contribuinte. E

15. Taxa de Controle e Fiscalizagio Ambiental do Estado do Rio de Janeiro — Lei
Federal n. 10.165/ 2000 e Leis estaduais de n. 5.438/09 e n. 5.629/10.

16. Supremo Tribunal Federal, Tribunal Pleno. ADI n. 2551/MG, Relator Mi-
nistro Celso de Mello, DJe de 20/04/2006.
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que este dispde, nos termos da prépria Carta Politica, de um sistema
de prote¢do destinado a ampard-lo contra eventuais excessos come-
tidos pelo poder tributante ou, ainda, contra exigéncias irrazodveis

veiculadas em diplomas normativos editados pelo Estado.

Assim, com espeque em tudo quanto exposto acima, volta-se & ques-
tdo posta: a iniciativa ¢ legitima e passa pelo crivo da proporcionalidade?

A resposta ndo pode ser outra que nao negativa.

VI. Base de cdlculo prépria de imposto

A TFPG traz, como visto, base de cdlculo correspondente a quatro
UFIR/R] por barril ou unidade equivalente de petréleo ou gés extraido,
materializada a sua exigéncia pelo advento da venda ou a transferéncia
entre estabelecimentos pertencentes ao mesmo titular do petréleo ou gds
extraido. Inobstante, prescreve o § 29, do art. 145, da CF: “As taxas nao

poderao ter base de cdlculo prépria de impostos”.

Do rol dos impostos constantes do sistema tributdrio pdtrio, su-
blinha-se o que diz respeito o inciso 155, II, da CF, sobre “operacoes
relativas a circulagido de mercadorias e sobre prestagdes de servicos de
transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagao, ainda que
as operagdes e as prestagoes se iniciem no exterior” — ICMS. Tal tributo,
conforme estatui o art. 2°, da Lei n. 87/96, incide, entre outros, sobre
“operagoes relativas a circulagio de mercadorias’.

A proximidade das bases de célculo da TFPG e do ICMS salta as
vistas, chegando ao ponto de visivel promiscuidade a as entremear na
medida em que a taxa em testilha leva em conta a quantidade de merca-

doria saida do estabelecimento do contribuinte, por venda ou transferén-
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cia. E é justamente isso que a Constitui¢ao quer vedar com o dispositivo
antes citado. Na esteira desse raciocinio Aires F. Barreto” disseca o tema

a luz da jurisprudéncia:

Este é o entendimento firmado pelo nosso Poder Judicidrio, que, ao
examinar, ampla, longa e profundamente a matéria, tem decidido,
de forma reiterada e uniforme, que a inconstitucional a exigéncia de
taxa em cuja base de cdlculo seja adotado critério ou elemento que
haja servido para compor a base de cdlculo de impostos.

(..)

concluindo ndo ser possivel — diante de sistema tributdrio cuja es-
trutura parte de absoluta distingao entre impostos e taxas — instituir
tributo cuja hipétese de incidéncia é uma atuagio estatal especifica,
dirigida ao contribuinte, e cuja base de cdlculo leve em conta critério
ou elemento que sirva para cdlculo de imposto (sendo, assim, inser-
vivel para medir o custo da atividade estatal).

De acordo com os julgados, tal inadequagio de base de célculo das
taxas acarreta, portanto, inexoravelmente, a invalidade da sua co-
branga, porque revela exercicio ilegitimo da competéncia tributdria,
na medida em que, visivel e ostensivamente, inobservados os requi-
sitos expressamente postos pelas normas juridicas que compéem e
estruturam o sistema tributdrio nacional.

(..)

Repisou-se, até em demasia, que a base de cédlculo das taxas ¢ uni-
camente o valor da atuacio do Estado que a justifica. Custo efetivo,
estimado, presumido, social sio espécies do valor eleito para a ativi-
dade, e nao bases diversas.

De conseguinte, como andlise da hipdtese de incidéncia (fato gera-
dor), foi procedida ao pé do caput do art. 77 do CTN, resta discor-
rer, a fogo de artificio, sobre a cldusula final do pardgrafo tnico em
epigrafe.

17. BARRETO, Aires F. Arts. 1°a 95. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva (co-
ord.). Comentdrios ao Cédigo Tributdrio Nacional. 5. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva,

2008. v. 1, p. 655, 659, 660.
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E de bom aviso ter presente: é pelo exame da base imponivel que se
determina a natureza juridica especifica dos tributos. Nao faria senso
admitir que, elegendo base de cdlculo de imposto, taxa houvéssemos

criado.

Dessa feita, tendo em conta a Constituicdo, a Lei e a jurisprudéncia,
inevitdvel a conclusio da inconstitucionalidade da TFPG também por

este aspecto, jd que cristalinamente verifica-se identidade entre a base de

calculo desta com a do ICMS.

3. Conclusao

Em retrospecto das linhas tragadas atrds, o presente estudo enfren-
tou a (i) observéncia do principio da Noventena; (ii) competéncia estadu-
al para o exercicio do poder de policia em questio; (iii) referibilidade da
taxa em relagao ao contribuinte e 4 atividade estatal desenvolvida em seu
favor; (iv) relagao de razodvel equivaléncia entre o valor da taxa e o custo
da respectiva atividade estatal; (v) proporcionalidade entre a motivagao
legislativa para a instituigdo da taxa e o exercicio do poder de policia pro-
posto; (vi) base de cdlculo prépria de imposto, contrastando os elementos
da TFPG a luz da legislacao, doutrina e jurisprudéncia aplicdveis. A con-
clusdo, em cada um dos subitens, ¢ a inexordvel inconstitucionalidade da

taxa por qualquer dngulo que avaliada.

O tributo nao passa, como se viu, de inadequado instrumento arre-
cadatdrio manejado como fruto da irresignagao do Legislativo fluminen-
se quanto a atual discussao da redistribuicdo dos Royalties do Petréleo
travada no Congresso Nacional. Conquanto razodveis e justos os anseios
do Estado do Rio de Janeiro em defender os seus direitos na participagao
dos Royalties, ndo pode fazé-lo 4 mingua da Constituigao e do Estado

Democritico de Direito insculpido no art. 1° da Lei Maior.
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