O PRINCIPIO DA LEGALIDADE NO
DIREITO TRIBUTARIO
Consideragdes a Luz da Jurisprudéncia do STF

MAURINE MORGAN PIMENTEL FEITOSA”

Sumario: 1. Introducdo; 2. O principio da legalidade; 2.1.
Origem do principio da legalidade; 2.2. O principio da
legalidade e o papel da Administracdo Fiscal em matéria
tributaria — controvérsia doutrinaria; 3. O principio da
tipicidade; 3.1. Os tipos e conceitos no Direito Tributario; 3.2.
A tipicidade fechada; 3.3. A tipicidade aberta no Direito
brasileiro; 4. O principio da legalidade na jurisprudéncia do
STF; 5. Conclusio; Referéncias.

1. INTRODUCAO

O principio da legalidade consiste em consagragdo das democracias,
designando que o poder de tributar ndo pode ser arbitrariamente exercido', mas,
antes, deve ser autorizado pelos representantes do povo (no taxation without
representation). Com efeito, a autorizagdo dos tributos por aqueles que os pagam
torna a tributagdo consentida, distinguindo-a da mera desapropria¢do”.

Convencionou-se tomar a Magna Charta de 1215 como marco historico de
consagragio do principio da legalidade’, embora ja4 em época anterior o
consentimento fosse elemento determinante para fins de tributagdo”. De todo modo,
foram as revolugdes francesa e americana que conduziram a determinagdo
constitucional do principio, o que foi reproduzido pela generalidade das
Constitui¢des vigentes”.

* Procuradora do Estado do Rio de Janeiro. Mestre e Doutoranda em Finangas Publicas, Tributagdo e
Desenvolvimento pela Universidade do Estado do Rio de Janeiro - UERJ. E-mail:
maurinemorgan@pge.rj.gov.br.

" NOGUEIRA, Paulo Roberto Cabral. Imposto sobre servigos e a imprensa. Anincios em livros, jornais e
revistas. In: NOGUEIRA, Ruy Barbosa (Org.). Direito Tributdrio: estudo de casos e problemas. 5* Co-
letanea. Sao Paulo: Bushatsky, 1973, p. 380.

2 ROTHMANN, Gerd Willi. O principio da legalidade tributaria. In: NOGUEIRA, Ruy Barbosa (Org.).
Direito Tributario: estudo de casos e problemas. 5* Coletanea. Sao Paulo: Bushatsky, 1973, p. 147 e 150.

3 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Comentdrios d Constitui¢io de 1988: Sistema Tributdrio. 10* Ed.
Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 221.

* UCKMAR, Victor. Principios comuns de direito constitucional tributdrio. Trad. Marco Aurélio Greco.
Sdo Paulo: Revista dos Tribunais e EDUC, 1976, p. 9-13.

* Ibid., p. 20, 24-29. Victor Uckmar elabora uma compilagio de diversos Textos Constitucionais entio
vigentes para concluir que, com exce¢do da Unido das Republicas Socialistas Soviéticas (URSS), as
demais Constituigdes afirmaram expressamente a necessidade de que os impostos fossem aprovados
pelos orgaos legislativos competentes.
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No caso especifico do Direito Tributario brasileiro, o principio da
legalidade tributaria veiculado pelo art. 150, I, CRFB/1988 apresenta-se como
corolario do principio geral da legalidade insculpido no art. 5°, II, CRFB/1988,
sendo protegido pela clausula pétrea do art. 60, § 4°, IV, CRFB/1988°.

Embora a legalidade seja um dos principios centrais do Estado de Direito,
seus contornos sio ambiguos e¢ ainda em construgdo’. Consoante as licdes de
Humberto Avila, a legalidade ¢ tridimensional, isto ¢é, apresenta-se
simultaneamente como principio, regra e postulado, na forma que segue, verbis:

Na perspectiva da espécie normativa que a exterioriza, a
legalidade ¢ tridimensional. Sua dimensdo normativa
preponderante é de regra, na medida em que descreve o
comportamento a ser adotado pelo Poder Legislativo e,
reflexamente,  pelo  Poder  Executivo (na  parte
regulamentar), proibindo a instituicdo ou majoragdo de
tributos a ndo ser por meio de um procedimento parlamentar
especifico. £ preciso esclarecer, desde ja, que a legalidade
possui, no seu aspecto material conteudistico, sentido
normativo indireto de principio, na medida em que
estabelece o dever de buscar um ideal de previsibilidade e
de determinabilidade para o exercicio das atividades do
contribuinte frente ao poder de tributar, quanto de
postulado, porquanto exige do aplicador a fidelidade aos
pontos de partida estabelecidos pela prépria lei®. [Grifos
nossos|

Portanto, o principio da legalidade, na sua triplice dimensdo normativa,
impde ao aplicador do Direito Tributdrio importantes desafios e
questionamentos, notadamente no que se refere aos limites da exigéncia de lei,
assim como ao contetido de que a lei tributaria deve se revestir.

Nessa linha, leciona Marciano Seabra de Godoi que o principio insculpido
no art. 150, I, CRFB/1988, apresenta duas facetas indissociaveis, a saber, a
legalidade ¢ a tipicidade. Enquanto a primeira designa a exigéncia de que os
tributos sejam criados por ato emanado do Poder Legislativo, a segunda indica
que a lei tributria ndo pode ser laconica ou genérica’.

¢ SARAIVA FILHO, Oswaldo Othon de Pontes. O Principio da Legalidade Tributaria na Constituigio
Federal de 1988. In: MOREIRA FILHO, Aristoteles e LOBO, Marcelo Jatoba (Coords.). Questées con-
trovertidas em matéria tributaria: uma homenagem ao Professor Paulo de Barros Carvalho. Belo Ho-
rizonte: Forum, 2004, p. 200-201.

" TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de Direito Constitucional Financeiro e Tributario. Vol. Il — Valores e
Principios Constitucionais Tributdrios. Rio de Janeiro: Renovar, 2014, p. 412-414.

8 AVILA, Humberto. Sistema Constitucional Tributdrio. 4 Ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 124.

® GODOI, Marciano Seabra de. O qué e o porqué da tipicidade tributaria. In: RIBEIRO, Ricardo Lodi;
ROCHA, Sérgio André. (Coord.). Legalidade e Tipicidade no Direito Tributario. Sdo Paulo: Quartier
Latin, 2008, p. 72.
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Ou seja, por essa visdo, enquanto a legalidade pressupde a exigéncia de lei, a
tipicidade significa que esta lei deve definir os principais aspectos do tributo com
alto grau de precisdo e concre¢do, afastando a discricionariedade administrativa na
cobranga do tributo'®. No entanto, a emergéncia do Estado Democrético de Direito e
da socileldade de risco, que o caracteriza, ja ndo se contentam com a exigéncia de lei
formal .

Com efeito, ja em 1959, por meio de obra que veio a ser traduzida para o
portugués em 1976, Victor Uckmar destaca que o principio da legalidade, associado
a separagdo de Poderes, deveria implicar na atribuicdo exclusiva dos orgaos
legislativos para ditar normas em matéria tributaria. Todavia, o jurista italiano
reconhece que, seja pelo volume de trabalho, seja pelo insuficiente conhecimento
dos problemas praticos, os Parlamentos “ndo tém a possibilidade de exercer por
inteiro a funcio legislativa”'>.

Silvia Faber Torres, por sua vez, leciona que, diante da desmistificacdo da
rigida separacdo de poderes e da busca do equilibrio da seguranga com a justica,
torna-se inaceitdvel a contraposicdo entre legalidade fiscal e a legalidade da
administracdo em geral. Na sua visdo, o direito tributario, embora possua principios
e institutos especificos, ndo deixa de ser um direito administrativo especial, pelo que
as fronteiras da legalidade tributaria devem ser encontradas na dogmatica do direito
administrativo e da teoria do direito"’.

Como se procurard demonstrar ao longo do presente trabalho, os principios
da legalidade e da tipicidade estdo envoltos em profundas controvérsias doutrindrias
e jurisprudenciais. Tem cabido aos Tribunais Superiores, notadamente ao STF,
dirimir os conflitos acerca da matéria, esclarecendo, simultaneamente, qual o papel
dos decretos em matéria tributaria, bem como os limites semanticos da lei. No
presente trabalho, apds a exposi¢do das posicdes doutrinarias prevalentes quanto ao

tema, passa-se a analise jurisprudencial e, finalmente, a conclusdo sintética das
ideias apresentadas.

2. O PRINCIiPIO DA LEGALIDADE

2.1. Origem do principio da legalidade

A primeira previsao expressa de que a cobranca de tributo pressupde prévia
disposicao em lei veio com a Constituicdo Republicana de 1891 que estabeleceu,
especificamente no que se refere a impostos, que “nenhum imposto de qualquer

" GODOI, Marciano Seabra de. Op. cit, p. 72.

' TORRES, Ricardo Lobo. Op. cit., p. 423.

2 UCKMAR, Victor. Op. cit., p. 30.

' TORRES, Silvia Faber. 4 flexibilizagdo do principio da legalidade no Direito do Estado. Rio de Janei-
ro: Renovar, 2012, p. 250-252.
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natureza podera ser cobrado sendo em virtude de uma lei que o autorize” (art. 72, §
30).

Posteriormente, a previsdo estabelecendo lei para instituir ou majorar tributo
constou de todas as Constituicdes subsequentes, salvo da Constituicdo de 1937. No
entanto, foi a EC 18/1965 que primeiro trouxe para o Texto Constitucional hipdteses
de excegdo expressa ao principio da legalidade, ao estatuir, em seu art. 2°, I que ¢
vedado “instituir ou majorar tributo sem que a lei o estabeleca, ressalvados os casos
previstos nesta Emenda”, embora j& em momento anterior, ainda que sem
autorizagdo constitucional, o legislador tenha se valido de tal técnica legislativa em
matéria tributaria'.

Nessa linha, a EC 18/1965 admitiu que o Poder Executivo alterasse as
aliquotas e bases de calculo dos impostos de importacdo e exportacdo, além dos
impostos sobre operacgdes de crédito, cdmbio e seguro e sobre operagdes relativas a
titulos e valores mobiliarios, nas condi¢des e limites estabelecidos em lei (arts. 7°, 1,
Me§1°el14,1e§ 1°).

A Constituigdo de 1967'° ¢ a EC 1/1969'7 mantiveram praticamente intacto o
regime instituido pela EC 18/1965. No entanto, a EC 1/1969 modificou o rol de
excegdes a exigéncia de lei formal, estendendo tal regime ao imposto sobre produtos
industrializados (art. 21, V) e as contribui¢des (art. 21, § 2°, I) e afastando a referida
previsdo do imposto sobre operagdes de crédito, cdmbio e seguro ou relativas a
titulos ou valores mobilidrios (art. 21, VI).

Chegando-se, finalmente, & Constituicao de 1988, verifica-se que o legislador
constituinte manteve a estatura constitucional do principio da legalidade, vedando
aos Poderes Publicos “exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabeleca” (art. 150, I).

Todavia, diferentemente das Constituicdes anteriores, o art. 150, caput
estabeleceu que os principios que elenca consistem em garantias do contribuinte, ao
mesmo tempo em que retirou de seu art. 150, I, a clausula de que a excecdo ao
principio da legalidade se daria “ressalvados os casos previstos nesta

' Conforme destaca Ricardo Lodi Ribeiro, a Carta Imperial de 1824 ja continha os primeiros tragos da
legalidade tributaria, ao enunciar que ¢é privativa da Camara dos Deputados a iniciativa sobre impostos
(art. 36, ) e que todas as contribui¢des diretas sdo anualmente estabelecidas pela Assembleia Geral (art.
171). RIBEIRO, Ricardo Lodi. O fundamento da legalidade tributaria: do autoconsentimento ao plura-
lismo politico. Revista de Informagdo Legislativa, Brasilia, ano 45, n. 177, p. 218, jan./mar. 2008.

'S A Lei 3.244/1957 estabeleceu que o Conselho de Politica Aduaneira ¢ competente para alterar as ali-
quotas do imposto de importagdo (arts. 3° e 22). Na visdo de Carlos Roberto de Siqueira Castro, trata-se
de delegagio legislativa inominada que foi acatada pelo STF, por meio do Enunciado 404 de sua Sumu-
la. CASTRO, Carlos Roberto de Siqueira. O Congresso e as delegagoes legislativas. Rio de Janeiro:
Forense, 1988, p. 100.

16 Art. 20, Constituigdo de 1967. E vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:

1. instituir ou aumentar tributo sem que a lei o estabelega, ressalvados os casos previstos nesta Constitui¢ao.

17 Art. 19. E vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:

1. instituir ou aumentar tributo sem que a lei o estabelega, ressalvados os casos previstos nesta Constitui¢ao.
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Emenda/Constitui¢do” (art. 2°, I, EC 18/1965, art. 20, I, Constituicdo de 1967 ¢ art.
19, 1, EC 1/1969).

De outro lado, o constituinte de 1988 ampliou o niimero de tributos em que
expressamente admite a atuagdo do Poder Executivo em matéria tributaria, mas
passou a prever que apenas as aliquotas podem vir a ser alteradas, suprimindo a
referéncia a bases de calculo'®.

Nesse sentido, o art. 153, § 1°, CRFB/1988 admite que o Poder Executivo
federal altere as aliquotas dos impostos de importagdo, exportagdo, sobre produtos
industrializados e sobre operagdes de crédito, cdmbio e seguro, ou relativas a titulos
ou valores mobiliarios nas condi¢des e limites estabelecidos em lei.

Em acréscimo, o art. 155, § 4°, IV, CRFB/1988 estabeleceu que o ICMS
sobre combustiveis e lubrificantes, nas hipoteses em que o imposto incide uma tnica
vez, terd suas aliquotas fixadas por meio de convénio entre Estados e Distrito
Federal, admitindo-se, inclusive, que as mesmas sejam reduzidas e restabelecidas,
consoante previsao da alinea c.

Finalmente, o art. 177, § 4°, I, b CRFB/1988 prevé hipdtese de redugdo e
restabelecimento de aliquota, por ato do Poder Executivo, da contribuicdo de
interven¢do no dominio econdémico relativa as atividades de importacdo ou
comercializa¢do de petroleo e seus derivados, gas natural e seus derivados e alcool
combustivel.

Ou seja, a Constituigdo de 1988 impde ao intérprete o 6nus de equacionar se
as mitigagdes ao principio da legalidade seriam apenas aquelas previstas na
Constituicdo, como se deu nos regimes desde a EC 18/1965 ou se, ao revés, diante
da auséncia de limitacdo do art. 150, I, CRFB/1988, seriam admissiveis outras
hipoéteses de utilizagdo de decretos.

2.2. O principio da legalidade e o papel da Administracio Fiscal em
matéria tributaria — controvérsia doutrinaria

A posi¢ao doutrinaria amplamente dominante acerca dos limites do principio
da legalidade pode ser resumida nas ligdes de Amilcar de Aratjo Falc@o, que destaca
que ndo s6 o fato gerador da obrigagdo tributaria deve conter previsdo na lei formal,
como também a sua aliquota, base de calculo, os sujeitos passivos diretos e indiretos
da obrigacdo tributdria, assim como a fixacdo das infracdes e penalidades
tributarias'”.

Aliomar Baleeiro, por sua vez, pondera que a decretacdo de tributos, na
generalidade dos paises de organizagdo juridica superior, resulta da colaboragdo

'8 Dessa forma, devem ser tidos como nio recepcionados pela Constituicio de 1988 os artigos 21, 26 e 65
do CTI\I. SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributdrio. 5* Ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2015, p. 320.

' FALCAO, Amilcar de Aratjo. Fato Gerador da Obrigacdo Tributdria, 7* Ed. Sdo Paulo: Noeses,
2013, p. 13.
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entre o Legislativo e o Executivo. Embora seja deste ultimo, em regra, a iniciativa
para propor impostos novos ou para majorar os existentes, s6 o Poder Legislativo
tem competéncia para deliberar, em 1ltima andlise, sobre a oportunidade e
conveniéncia de cada tributo, de tal modo que “s6 sdo exigiveis os tributos
decretados em leis, nos casos e dentro dos limites desta”’.

Verifica-se que predomina no Direito brasileiro a visdo de que ha uma
verdadeira reserva absoluta de lei em sentido formal em matéria tributaria, pela qual
caberia a lei fixar todos os critérios de decisdo, sem qualquer margem de liberdade
para o administrador’', chegando-se mesmo a afirmar que o regulamento nio cria
obrigagio que ja ndo esteja na lei®.

No entanto, esse entendimento vem sendo progressivamente mitigado, de
modo a se reconhecer que, em alguma medida, a Administracido Publica também
atua na criagdo do Direito Tributario. Dentro dessa ordem de ideias, no ambito
do Direito Portugués, José Casalta Nabais reconhece que o papel da
Administragdo Fiscal ndo é o de mera executora de determinagdes ja
integralmente contidas na lei.

Consoante leciona, a Administracdo deve ter uma margem de livre decisdo,
que pode ser entendida como “poder fiscal da Administracdo”, considerando,
inclusive, que o Poder Executivo dispde de melhores condigdes que o Poder
Legislativo para tutelar questdes de ordem técnica™.

No caso especifico do Direito brasileiro, Sergio André Rocha, apds tragar a
evolucdo do Estado Liberal para o Estado Social, em que a fungdo estatal
preponderante deixa de ser a legislativa, passando a haver maior relevo para as
atividades do Estado-Administragdo, pondera que, na atual sociedade
contemporanea, o papel atribuido a lei e 8 Administracdo devem ser revisitados.

Nesse sentido, remarca que o Poder Executivo passa a assumir uma fungéo de
centralidade no ambito juridico e social, com o crescimento das atividades que lhe
sdo atribuidas e o consequente reconhecimento de sua legitimidade democratica,
decorrente da elei¢do dos chefes dos 6rgaos de ctpula.

Em acréscimo, pondera que, além de possuir maior capacidade que o Poder
Legislativo para lidar com matérias técnicas, o excesso de leis (também conhecido
como “inflagdo legislativa”), a incapacidade de as mesmas tratarem exaustivamente
dos problemas da sociedade e a globalizagdo sdo fatores que desestimulam a crenca

2 BALEEIRO, Aliomar. Uma Introducio a Ciéncia das Finangas. 16* Ed. Atualizado por Dejalma de
Campos. Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 199.

2 BARRETO, Aires Fernandino. O principio da legalidade e mapas de valores. In: MARTINS, Ives
Gandra da Silva (Coord.). Caderno de Pesquisas Tributarias n° 6, Principio da Legalidade. Sao Paulo:
Editora Resenha Tributaria, 1981, p. 20-21.

2 ATALIBA, Geraldo. Regulamento no direito brasileiro. Revista Forense, v. 297. Rio de Janeiro, Foren-
se, p. 46, 1987.

# NABAIS, José Casalta. O Dever Fundamental de Pagar Impostos — Contributo para a compreenséo do
estado fiscal contempordneo. 3" reimpressao. Coimbra: Almedina, 2012, p. 334, 339-340.
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de que a seguranca juridica decorreria apenas da aprovacdo de leis em sentido
24
formal™.

A essa altura, o autor admite a delegagao legislativa em matéria tributaria,
a qual denomina deslegalizagdo, como consequéncia da preponderancia do Poder
Executivo e arrola quatro requisitos para tanto.

O primeiro deles ¢ a possibilidade juridica de delegagdo, ou seja, a
mesma deve ser permitida ou ndo deve haver vedagdo implicita ou explicita. O
segundo requisito ¢ o de que a lei deve estabelecer os limites em que serd
legitima a atuacdo do delegatario. Em terceiro lugar, remarca que o poder
delegante permanece com a competéncia legislativa plena para legislar e, em
quarto, assevera que a legitimidade da delegag@o pressupde mecanismos de
controle da atividade delegada, seja pelo proprio Poder Legislativo, seja pelo

. ., . 25
Poder Judiciario™.

Silvia Faber Torres, a seu turno, na mesma linha de Sergio André Rocha,
acentua que o papel atribuido a Administracdo Publica precisa ser revisitado,
admitindo-se o uso de decretos para regular determinados aspectos da tributacao,
notadamente no que se refere aos tributos contraprestacionais, como as taxas,
que estdo intimamente vinculados a uma atividade administrativa especifica™.

Nessa linha, segundo leciona, a concep¢do de uma legalidade classica ou
tradicional, que concebe a lei como garantia absoluta de seguranca juridica do
cidaddo em face do Poder Executivo, deve ceder espago a constatagdo de que, no
Estado Contemporaneo, torna-se inaceitavel a contraposi¢do entre legalidade
fiscal ¢ a legalidade da administrag@o, considerando, a um s6 tempo, a superagio
da rigida separagdo de poderes ¢ a busca do equilibrio entre seguranga ¢ justica,
com a ponderagdo da legalidade com outros principios constitucionais. Na sua
visdo, o direito tributario, embora possua principios e institutos especificos, ndo
deixa de ser um direito administrativo especial, pelo que as fronteiras da
legalidade tributdria devem ser encontradas na dogmatica do direito
administrativo e da teoria do direito”’.

Feitos esses esclarecimentos, que demonstram que a legalidade vem
merecendo diversas abordagens doutrinarias, passa-se a enfrentar os contornos
do principio da tipicidade em matéria tributaria (legalidade sob o aspecto
material) para, finalmente, chegar-se a jurisprudéncia que vem se formando no
STF acerca da matéria.

2 ROCHA, Sergio André. A Deslegalizagdo no Direito Tributério Brasileiro Contemporaneo. In: BORJA,
Célio; RIBEIRO, Ricardo Lodi (Orgs.). Temas de Direito Publico — Estudos em homenagem ao profes-
sor Flavio Bauer Novelli — Volume 1 — Constitui¢do e Cidadania. Rio de Janeiro: Multifoco, 2015, p.
512-518.

» ROCHA, Sergio André da. Op. cit., p. 518-520.

* TORRES, Silvia Faber. Op. cit., p. 260-261, 266-271.

7 Ibid., p. 250-252, 262.
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3. O PRINCIPIO DA TIPICIDADE

3.1. Os tipos e conceitos no Direito Tributario

Como corolario do principio da seguranca juridica, a doutrina tributaria
identifica, ao lado do principio da legalidade, a existéncia de verdadeiro principio da
tipicidade no ambito da teoria geral do Direito Tributario. Com efeito, como ja
adiantado no item anterior, enquanto a legalidade, do ponto de vista formal, designa
a relagdo estabelecida entre a lei e o decreto, a tipicidade diz respeito ao contetido de
que a lei tributaria deve se revestir.

Assim, conforme se demonstrard com o presente, rios de tinta t€ém sido
escritos a fim de delimitar qual o grau de determinagdo deve estar presente nas leis
que cuidam de matéria tributaria. Em outros termos, diversos doutrinadores vém se
debrugando sobre a desafiadora questdo de perquirir se a lei que cria ou institui
tributos pode conter conceitos indeterminados ou clausulas gerais ou se, ao revés,
deve conter somente conceitos fechados e herméticos, que, por essa via, afastariam
qualquer margem de discricionariedade para a Administragdo Publica.

A fim de responder a essa questdo, formaram-se duas correntes principais no
Direito Tributario, quais sejam, a tipicidade fechada e a tipicidade aberta. A
primeira, em linhas gerais, advoga a necessaria precisdo conceitual, defendendo que
a lei deve descrever pormenorizadamente todos os elementos da relagdo tributaria.
Ja a segunda, parte do pressuposto de que a indeterminacdo ¢ imanente a linguagem,
alcancando, inclusive, a legislacdo tributaria, o que ndo vulnera a seguranga juridica.

Antes, porém, de se passar a analise de suas modalidades, cabe esclarecer que
as raizes do estudo da tipicidade encontram-se na doutrina germanica. Nesse sentido,
Karl Larenz estabelece os contornos do tipo a partir da sua contraposi¢do com o0s
conceitos. Enquanto estes ultimos sdo fixados por meio de sua definigdo, os tipos
ndo se definem, mas se descrevem. Ademais, se, de um lado, os conceitos sdo
aplicaveis quando as notas que o compdem estdao todas presentes, de outro, os tipos
admitem gradacdo. Seguem, abaixo, as suas ligdes:

Um conceito esta fixado por meio da sua defini¢do, de tal
modo que haja de aplicar-se a um evento concreto ou
situagdo de fato ‘s6 quando e sempre que’ se possam nele
encontrar o conjunto das notas caracteristicas da definigao.
Esta proposicdo ndo vale para o tipo. As notas
caracteristicas indicadas na descrigio do tipo ndo
precisam, pelo menos algumas delas, estar todas presentes,
podem nomeadamente ocorrer em medida diversa. Sdo com
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frequéncia passiveis de gradag¢do e até certo ponto
;. 2 .
comutaveis entre si**. [Grifos nossos].

Conforme amplamente assinalado pela doutrina nacional®, caracteristica
essencial dos tipos, que ¢ assinalada por Karl Larenz a partir da 3* edigdo de sua
obra, de 1975, consiste na abertura dos mesmos. A referida abertura designa
uma maior margem de variagio, possibilitando um procedimento mais elastico ™.

Verifica-se, outrossim, que Karl Larenz ressalta que os conceitos
pressupdem a aplicacdo do método subsuntivo, ao passo que os tipos, pela sua
propria abertura, estdo voltados a concretizagdo de valores. Na verdade, segundo
leciona, o tipo contém uma pauta de valoragao que carece de conteudo, de forma
aprioristica, o que devera ser feito no caso particular. O método subsuntivo, ao
contrario, consiste, em termos ideais, em um procedimento isento de valoragao,
o que tornaria a aplicagdo do Direito segura’'.

Na doutrina brasileira, Ricardo Lobo Torres leciona que a tipicidade
(Typizitit) consiste na qualidade do tipo juridico, enquanto a tipificagdo
(Typisierung) pode ser compreendida como a formagdo normativo do tipo. O
tipo, por sua vez, ¢ definido como a ordenagdo dos dados concretos existentes na
realidade a partir de critérios de semelhanca™.

Ainda segundo o autor, sdo exemplos de tipos as locugdes empresa,
empresario, trabalhador, industria e poluidor, de tal modo que nas referidas
expressdes “se contém todas as possibilidades de descrigdo de suas
caracteristicas, independentemente de tempo, lugar ou espécie”. Nessa linha,
destaca que o tipo representa a média ou a normalidade de uma determinada
situagdo concreta™.

Tragados os esclarecimentos gerais sobre o principio da tipicidade, passa-
se ao estudo de suas modalidades, consoante a formulagdo que vem sendo feita
pela doutrina. Esclareca-se que a divisdo feita neste artigo entre doutrinadores
que se filiariam a uma ou outra corrente tem fins meramente didaticos e parte da
producdo académica dos autores listados, sem prejuizo de que seja possivel
verificar modificagcdes de posicionamento de um mesmo autor ou mesmo zonas
de incerteza nas obras analisadas. Contudo, cumpre pontuar que a classificacdo
utilizada pode ser aperfeigoada e, como qualquer classificagdo, representa um
verdadeiro livro aberto, sempre suscetivel a mudancas.

2 LARENZ, Karl. Metodologia da Ciéncia do Direito. Lisboa: Fundagio Calouste Gulbenkian, 1997, p.
306-307 e 310. Destaque-se, contudo, que, como remarca Larenz, ha situagdes nas quais o conceito € o
tipo ndo sdo contraposi¢des rigidas, admitindo pontos de comunicag@o, de modo tal que “a descri¢do de
um tipo pode ser entendida como um estagio anterior a formagao de um conceito”.

¥ RIBEIRO, Ricardo Lodi. A Tipicidade Tributaria. In: RIBEIRO, Ricardo Lodi; ROCHA, Sergio André.
(Coord.). Legalidade e Tipicidade no Direito Tributdrio. Sao Paulo: Quartier Latin, 2008, p. 189.

*» LARENZ, Karl. Op. cit., p. 310.

U Ibid., p. 299, 309.

32 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de Direito Constitucional Financeiro e Tributdrio — Vol. Il — Valores
e principios constitucionais tributarios. 2* Ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2014, p. 480-481.

3 TORRES, Ricardo Lobo. Op. cit, p. 481.
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3.2. A tipicidade fechada

A formulacdo da doutrina da tipicidade fechada no Direito brasileiro
encontrou em Alberto Xavier um dos seus principais expoentes. Defensor de que o
principio da legalidade da tributacdo deve ser revestido de caracteristicas especiais,
o autor entende que a lei tributdria deve ser uma verdadeira “lei qualificada”. Ou
seja, por essa visdo, existe uma reserva absoluta de lei em matéria tributaria, de sorte
que o papel do aplicador limita-se a subsumir o fato a norma, sem que lhe caiba
exercer qualquer atividade valorativa®.

Alberto Xavier leciona que o principio da tipicidade ndo consiste em um
principio autbnomo em relagdo a legalidade, identificando-o com a reserva absoluta
de lei. Segundo sustenta, assim como no Direito Penal o principio da tipicidade
representa uma garantia dos jurisdicionados em face do poder dos juizes, no Direito
Tributario traduz-se em um instrumento de defesa dos particulares diante de
possiveis arbitrios da Administracdo (nullum tributum sine lege)™.

Sob essa oOtica, leciona que a reserva absoluta de lei pressupde que, quanto
aos elementos essenciais do tributo previstos no art. 97, CTN, a lei contenha nao
apenas o fundamento da decisdo, mas o proprio critério de decidir. Ou seja, o objeto
da tipificacdo ¢ constituido pelos fatos e efeitos, as situagdes juridicas iniciais e
finais, em homenagem ao postulado da seguranga juridica™.

Dentro dessa ordem de ideias, Alberto Xavier enumera como corolarios da
tipicidade os principios da selecdo, do numerus clausus, do exclusivismo e da
determinagdo ou tipicidade fechada. Portanto, verifica-se que, segundo o seu
magistério, a tipicidade fechada consiste em um dos aspectos do principio da
tipicidade®’. A seguir, serdo explanados, em linhas gerais, os contetidos de cada um
dos subprincipios referidos.

O primeiro deles, que ¢ o principio da sele¢@o, designa que o tributo ndo pode
ser descrito a partir de uma clausula ou conceito geral, mostrando-se imprescindivel
que o legislador eleja fatos que revelem capacidade contributiva, aptos a ensejar a
incidéncia tributaria.

De outro lado, complementando o principio da selegdo, o principio do
numerus clausus determina que a tipologia tributaria seja taxativa, e ndo meramente
exemplificativa. Alberto Xavier enxerga no principio do numerus clausus uma
verdadeira Magna Charta do contribuinte, que, a um s6 tempo, veda o recurso a
analogia e torna a ordem tributaria completamente livre de lacunas™.

3 XAVIER, Alberto. Tipicidade da tributagdo, simulagdo e norma antielisiva. Sio Paulo: Dialética,
2001, p. 17-18.

3 XAVIER, Alberto. Os principios da legalidade e da tipicidade da tributacdo. Sio Paulo: Revista dos
Tribunais, 1978, p. 69-70.

3 Ibid., p. 73, 77-78.

7 XAVIER, Alberto. Tipicidade da tributacdo, simulacdo e norma antielisiva. Sio Paulo: Dialética,
2001, p. 18.

*¥ XAVIER, Alberto. Os principios da legalidade e da tipicidade da tributagdo. Sio Paulo: Revista dos
Tribunais, 1978, p. 86-88.
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O principio do exclusivismo, por sua vez, traduz-se no contetido do art. 114
do CTN, pelo qual o fato gerador da obrigacdo tributaria pode ser definido como “a
situagdo definida em lei como necessaria e suficiente a sua ocorréncia”. O
exclusivismo designa, pois, que os tipos devem conter os elementos necessarios a
tributacdo e que, uma vez presentes, ensejam a incidéncia tributaria, sem quaisquer
outras consideragdes valorativas™.

Finalmente, o principio da determinagdo ou tipicidade fechada exige que os
elementos que integram o tipo sejam precisos e determinados, cabendo ao 6rgao de
aplicacao do direito descobrir imediata, direta e exclusivamente o contetido da lei,
que, por essa visdo, é 10gico e univoco, sem admitir consideragdes subjetivas®’.

Ja Misabel Derzi, partindo da distingdo entre tipos e conceitos, leciona que a
diferenga entre ambos ¢ essencialmente de grau, pois, enquanto os primeiros se
articulam com uma estrutura aberta ¢ flexivel a realidade, servindo a aplicagdo de
principios, os ultimos correspondem a um reforco a seguranga juridica, a primazia
da lei e & uniformidade de tratamento dos casos isolados™ .

Consoante destaca e ja foi referido no item anterior, a partir de 1975, a
expressao tipo fechado foi eliminada da obra Metodologia da Ciéncia do Direito de
Karl Larenz, que, a partir da sua 3* edigdo, passou a prever que o tipo
necessariamente ¢ aberto. Nessa linha, reconhece que os tipos implicam a
inesg%abilidade de suas notas, tornando-o mais adequado a adaptar-se a situagdes
novas™.

Assim como Alberto Xavier, Misabel Derzi defende que a tipicidade diz
respeito ao proprio principio da legalidade, sob o aspecto material, referindo-se ao
conteudo da lei. No entanto, diferentemente daquele autor, entende que a tipicidade
vem sendo impropriamente utilizada, ao menos nos paises latino-americanos, como
sindnima do principio da especialidade ou especificacdo conceitual, pelo qual os
tributos sdo descritos com precisdo, sem margem de consideragdes subjetivas pelo
intérprete. Reportando-se a Alberto Xavier, destaca Misabel Derzi:

Sdo mais recentes as tentativas de transposi¢do de tipo e de
tipicidade, em sentido improprio, para o Direito Tributario.
Embora Alberto Xavier, um dos mais eméritos juristas luso-
brasileiros, identifique o tipo, corretamente, a concrecdo de
fatos e efeitos, sem, pois, restringi-lo a Tatbestand ou fato
gerador, na mesma linha de raciocinio de Carnelutti ou Oliveira
Ascensdo, confunde-o com o conceito determinado
classificatorio®.

¥ Ibid., p. 89-92.

0 Ibid., p. 92-99.

*I DERZI, Misabel de Abreu Machado. Direito tributdrio, direito penal e tipo. Sio Paulo: Revista dos
Tribunais, 1988, p. 83-84.

2 Ibid., p. 60-64.

* DERZI, Misabel de Abreu Machado. Op. cit., p. 191.
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Com efeito, na visdo da autora, os tipos apresentam textura aberta e, sob essa
oOtica, sdo inaplicaveis a certos setores juridicos, como o Direito Penal, o Direito
Tributario e os Direitos Reais. Na verdade, em relacdo a esses ramos do
conhecimento, em que os tipos cedem lugar aos conceitos determinados, apenas
impropriamente se poderia cogitar do principio da tipicidade, que abre espago ao ja
referido principio da especificagao.

Nessa linha, Misabel Derzi assinala que a divisdo de competéncias tributarias
tracadas pelo legislador constituinte tampouco se compatibiliza com a linguagem
tipoldgica, diante das estruturas flexiveis proprias dos tipos, que, se de um lado,
conferem maior permeabilidade a estrutura juridica, de outro, entram em rota de
tensdo com a rigidez caracteristica do sistema de reparticdo de competéncias.

Ressalte-se, entretanto, que, embora defenda a impossibilidade de uso de
tipos no Direito Tributario, ela ndo descarta a presenca de verdadeiros residuos
tipoldgicos em sua estrutura, como se verifica na possibilidade de o Poder
Executivo, em certas espécies tributarias, poder graduar as aliquotas™*.

Ademais, pondera que tipo ndo representa a tradugcdo da expressdo alema
Tatbestand, como equivocadamente procedido no ambito do Direito Penal.
Consoante leciona, embora Tatbestand, no Direito Tributario, seja usualmente
traduzido como fato gerador, esta locucdo apenas impropriamente pode ser tomada
como sindnima de tipo, eis que este Ultimo engloba realidade mais ampla que fato
gerador.

Com efeito, partindo da dicotomia existente entre as correntes unitaria e
dualista no Direito Tributario, pelas quais, respectivamente, o fato gerador e a
tributabilidade seriam um mesmo e Unico fendmeno ou, ao revés, representariam
realidades distintas®®, Misabel Derzi defende a corrente unitiria, nos termos
seguintes:

Despir o fato gerador (ou hipdtese) de sua tributabilidade ¢
despi-lo de sua normatividade, restando a facticidade pura. [...]
Sem duvida, um avango doutrinario representa a corrente da
visdo unitaria do tributo, a qual, superando as contradigdes
ontolégico-axiologicas e logico-eficaciais anteriores, se valeu
da analiticidade com que a doutrina dualista do tributo soube
contribuir para a Ciéncia do Direito™.

Passando-se as ligoes de Luciano Amaro, o autor remarca que a legalidade
tributaria pressupde ndo a simples preeminéncia de lei, mas a reserva absoluta de lei.
Consoante sustenta, como corolario do principio da legalidade, pode-se identificar o
principio da tipicidade, qualificada como fechada ou cerrada, que apresenta duas
vertentes essenciais, sendo uma dirigida ao legislador e outra, ao aplicador.

“ Ibid., p. 83-84, 103, 250, 287.
43 DERZI, Misabel de Abreu Machado. Op. cit., p. 114, 202-203, 216.
4 Ibid., p. 242-243.
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Ao destinar-se ao legislador, o principio da tipicidade impde que a lei seja
definida de modo taxativo e completo, contendo todos os elementos necessarios a
tributacdo. Ja no que se refere a atividade do aplicador, como decorréncia do carater
exaustivo da lei, infere que o principio da tipicidade afasta a interpretagdo extensiva
e a analogia em matéria tributéria®’.

Em igual sentido, Ives Gandra da Silva Martins pondera que a legalidade ¢ o
primeiro dos principios concernentes as limitagdes ao poder de tributar, devendo ser
compreendido de forma estrita no Direito Tributdrio. Dentro dessa ordem de ideias,
destaca que a flexibilidade, caracteristica do principio da legalidade no direito
privado, ndo se presta aos fins da Ciéncia das Finangas.

Ja quanto ao principio da tipicidade, assevera que o tipo deve estar
inteiramente contido na lei, retomando a divisdo nas quatro subespécies
vislumbradas por Alberto Xavier. Nesse sentido, discorre que a norma impositiva
elege o tipo tributdrio (subprincipio da sele¢do), afastando o uso de analogias
(subprincipio do numerus clausus), particularizando a situagdo fatica (principio do
exclusivismo) e conceituando, de forma precisa, o fato imponivel (subprincipio da
determinagio)*®.

Vislumbrando o principio da tipicidade como decorréncia imediata do
principio da estrita legalidade, sustenta Paulo de Barros Carvalho que a tipicidade
consiste em um plus em relacdo a legalidade. Se, de um lado, a regra tributaria deve
ser introduzida por meio de lei (legalidade em sentido lato), de outro, impde-se que a
lei tributaria traga em seu bojo os elementos descritivos do fato juridico e os dados
prescritores da relagdo obrigacional (tipicidade)®.

Onofre Alves Batista Jinior, por sua vez, pondera que, ainda que o principio
da tipicidade fechada ndo encontre expressdo direta na Constituigdo de 1988, ele
pode ser compreendido como a exigéncia de especificacdo conceitual, de sorte que a
lei formal deve conter os elementos essenciais caracterizadores dos tributos,
afastando-se a discricionariedade e a analogia na sua determinacdo, bem como
reduzindo a margem de valoragdo da Administragio Fiscal®’.

Finalmente, Yonne Dolacio de Oliveira, partindo da premissa de que o
Direito Tributario brasileiro consagra verdadeiro principio da reserva absoluta de lei,
defende que a lei tributdria € lei cerrada, cabendo ao legislador definir
exaustivamente os elementos que compdem a hipdtese de incidéncia.

Aduz que a referida norma cerrada funciona com rigor conceitual, exigindo
subsungdo, ao contrario dos tipos abertos, que ndo sdo definidos, admitindo limites
flexiveis e coordenagdo. Da leitura conjugada dos artigos 97 ¢ 114, CTN, sustenta

T AMARO, Luciano. Direito Tributdrio Brasileiro. 14* Ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 112-113.

* MARTINS, Ives Gandra da Silva. O Sistema Tributdrio na Constitui¢do. Coatualizador Rogério Gandra
Martins. 6* Ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 256-261.

4 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributdrio. 21* Ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 174.

5 BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. O "Principio da Tipicidade Tributéria” e o Mandamento de Minimi-
zagao das Margens de Discricionariedade e de Vedagdo da Analogia. In Direito Tributario e a Constitu-
i¢do. Sao Paulo: Quartier Latin, 2012, p. 653-655, 668.
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que o Codigo Tributario brasileiro consagrou inequivocamente tipos fechados, pois,

“ou 0 caso concreto oferece todas as caracteristicas do repertério da hipdtese legal”
~ 7 1

“ou ndo ¢ afetado por ela™".

Em suma, verifica-se que diversos setores doutrinarios entendem, como
corolario do principio da legalidade estrita e das garantias asseguradas aos
contribuintes, que a tipicidade tributaria deve ser necessariamente fechada, cabendo
ao Poder Legislativo regular minuciosamente todos os elementos do fato gerador e
deixando ao aplicador um papel meramente subsuntivo.

Entretanto, a referida concepgdo € contraposta pela teoria da tipicidade
aberta, conforme serd exposto a seguir.

3.3. A tipicidade aberta no Direito brasileiro

A partir das ligoes extraidas da obra de Karl Larenz, no sentido de que o tipo
caracteriza-se pela fluidez e abertura, em oposi¢ao aos conceitos, que estdo fixados
por meio de sua definicdo, tem ganhado forca a defesa da tipicidade aberta no
Direito Tributario brasileiro.

Seus tedricos assinalam, inclusive, que o principio da seguranga juridica ndo
¢ atingido por meio da utilizacdo de conceitos fechados. Nesse sentido, Ricardo Lodi
Ribeiro leciona que a norma vai além do seu teor literal, ndo podendo ser conhecida
sem a necessaria interagdo com a realidade fatica que a circunda. Ademais, a
indeterminagdo da norma tributaria decorre nao apenas dos valores e principios
fundamentais aplicadveis ao Direito Tributario, mas também da natureza fluida da
linguagem utilizada.

Sustenta que, embora a completa determinagdo seja um ideal a ser
perseguido, o detalhamento indiscriminado pode levar a uma maior indefini¢ao, uma
vez que o excesso de pormenores faz com que varios tragos da realidade deixem de
ser contemplados pelo texto legal®>.

Citando Kant, assinala que “os conceitos sem tipos sdo vazios, € 0s tipos sem
conceitos sdo cegos”, pelo que leciona ndo haver uma oposi¢do necessaria entre os
referidos institutos. Em verdade, a relevancia da tipicidade aberta ndo estd em um
possivel antagonismo com o0s conceitos, mas no reconhecimento de que a
indeterminacdo ¢ imanente a toda a linguagem — juridica ou ndo — de forma que o
Direito Tributario ndo representa uma excegdo a essa realidade™.

Sergio André Rocha, a seu turno, leciona que a evolugdo da teoria
hermenéutica promove uma releitura do principio da legalidade e da pretensdo de

> OLIVEIRA, Yonne Dolacio de. Principio da legalidade. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva (Coord.).
Caderno de Pesquisas Tributarias n° 6, Principio da Legalidade. Sdo Paulo: Editora Resenha Tributa-
ria, 1981, p. 506-510.

52 RIBEIRO, Ricardo Lodi. A Tipicidade Tributaria. In: RIBEIRO, Ricardo Lodi; ROCHA, Sérgio André.
(Coord.). Legalidade e Tipicidade no Direito Tributario. Sao Paulo: Quartier Latin, 2008, p. 190-192.

53 Ibid., p. 205-206.
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seguranca juridica a ele vinculado. Com efeito, a complexidade da sociedade de
risco tem levado o legislador a utilizar-se de conceitos indeterminados e de tipos,
como instrumentos de abertura das regras tributarias®.

No contexto do Direito alemao, observa Karl Engisch que o método
subsuntivo mostra-se insuficiente para que juizes e administradores publicos
apliquem a lei, reconhecendo que todos os Poderes de Estado sdo chamados “a
valorar autonomamente e, por vezes, a decidir e a agir de um modo semelhante ao
do legislador”. Nessa linha, assevera que os conceitos absolutamente determinados
“sa0 muito raros no Direito”, que se constitui preponderantemente })or conceitos
com algum grau de indeterminagao, seja no contetido, seja na extenso’".

Reportando-se as ligdes de Karl Engisch, Sergio André Rocha defende que a
tipicidade aberta coaduna-se com o principio da legalidade, sec este for
compreendido a luz das particularidades da sociedade pos-moderna. Ademais,
sustenta que o Supremo Tribunal Federal, através do RE 343.446/SC, rel. Min.
Carlos Velloso, Tribunal Pleno, Julgamento 20/03/2003, DJ 04/04/2003 consagrou o
entendimento referido’.

Por meio do julgamento supra, foi questionada a constitucionalidade dos
artigos 3°, II, Lei 7.787/1989"" ¢ 22, 11, Lei 8.212/1991%, com a redagio dada pela

* ROCHA, Sergio André. A Deslegalizagio no Direito Tributério Brasileiro Contemporaneo. In: BORJA,
Célio; RIBEIRO, Ricardo Lodi (Orgs.). Temas de Direito Publico — Estudos em homenagem ao profes-
sor Flavio Bauer Novelli — Volume 1 — Constitui¢do e Cidadania. Rio de Janeiro: Multifoco, 2015, p.
512-514, 526-533.

5 ENGISCH, Karl. Introducdo ao Pensamento Juridico. Tradugdo J. Baptista Machado. 8* Ed. Lisboa:
Fundag@o Calouste Gulbenkian, 2001, p. 207-209. Engisch cita os conceitos numéricos como exemplos
de conceitos determinados, especialmente quando combinados com medidas ou valores monetarios.

* ROCHA, Sergio André. Op. cit., p. 537-540. Reportando-se, igualmente, ao julgamento do SAT, cum-
pre fazer referéncia a: TORRES, Ricardo Lobo. O principio da tipicidade no Direito Tributario. In: RI-
BEIRO, Ricardo Lodi; ROCHA, Sergio André. (Coord.). Legalidade e Tipicidade no Direito Tributd-
rio. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2008, p. 170-172.

STArt. 3°, Lei 7787/1989. A contribui¢io das empresas em geral e das entidades ou 6rgdos a ela equipara-
dos, destinada a Previdéncia Social, incidente sobre a folha de salarios, sera:

[...] IT - de 2% sobre o total das remuneragdes pagas ou creditadas, no decorrer do més, aos segurados
empregados e avulsos, para o financiamento da complementagio das prestagdes por acidente do traba-
lho.

8 Art. 22, Lei 8212/1991. A contribuigio a cargo da empresa, destinada a Seguridade Social, além do
disposto no art. 23, é de:

[...] I - para o financiamento do beneficio previsto nos arts. 57 ¢ 58 da Lei n°® 8.213, de 24 de julho de
1991, e daqueles concedidos em razdo do grau de incidéncia de incapacidade laborativa decorrente dos
riscos ambientais do trabalho, sobre o total das remuneragdes pagas ou creditadas, no decorrer do més,
aos segurados empregados e trabalhadores avulsos: (Redagdo dada pela Lei n® 9.732, de 1998).

a) 1% (um por cento) para as empresas em cuja atividade preponderante o risco de acidentes do traba-
lho seja considerado leve;

b) 2% (dois por cento) para as empresas em cuja atividade preponderante esse risco seja considerado
médio;

c) 3% (trés por cento) para as empresas em cuja atividade preponderante esse risco seja considerado
grave.

[...] § 3° O Ministério do Trabalho e da Previdéncia Social podera alterar, com base nas estatisticas de
acidentes do trabalho, apuradas em inspe¢do, o enquadramento de empresas para efeito da contribuigdo
a que se refere o inciso I deste artigo, a fim de estimular investimentos em prevengao de acidentes.
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Lei 9.732/1998, assim como do Decreto 612/1999 e posteriores alteragdes pelo
Decreto 2.173/1997°°, que instituiram e regulamentaram a contribui¢do social
destinada ao Seguro de Acidente de Trabalho (SAT), incidente sobre o total da
remuneragao.

Entre outros questionamentos, para os fins que interessam a este trabalho, a
parte recorrente alegou que os decretos referidos teriam inovado na ordem juridica,
redefinindo o conceito de atividades preponderantes e graus de risco, bem como
destinando a contribui¢do ao SAT para o financiamento dos beneficios concedidos,
o que vulneraria o principio da legalidade.

Verifica-se que as aliquotas da aludida contribui¢do seriam de 1%, 2% ou
3%, a depender de a atividade preponderante do contribuinte ser classificada como
de risco leve, médio ou grave, nos termos do art. 22, 11, Lei 8.212/1991. De outro
lado, a defini¢do do que seria atividade preponderante, assim como o grau de risco,
foi deixado a cargo do Poder Executivo, o que ensejou as alegagdes de violagdo a
legalidade e a tipicidade.

Em seu voto, o Min. Relator, Carlos Velloso, destacou que a hipotese ndo era
de delegacao legislativa pura, pois a lei ja havia estabelecido de forma satisfatoria
todos os elementos necessarios para o nascimento da obrigagao tributaria, tratando-
se de regulamento intra legem. Segue a ementa do acordao, verbis:

EMENTA: - CONSTITUCIONAL. TRIBUTARIO.
CONTRIBUICAO: SEGURO DE ACIDENTE DO
TRABALHO - SAT. Lei 7.787/89, arts. 3° ¢ 4°; Lei 8.212/91,
art. 22, II, redacdo da Lei 9.732/98. Decretos 612/92,
2.173/97 e 3.048/99. C.F., artigo 195, § 4°; art. 154, II; art. 5°,
II; art. 150, I. I. - Contribui¢do para o custeio do Seguro de
Acidente do Trabalho - SAT: Lei 7.787/89, art. 3°, 1II; Lei
8.212/91, art. 22, 1I: alegag@o no sentido de que sdo ofensivos
ao art. 195, § 4° c/c art. 154, I, da Constituicdo Federal:
improcedéncia. Desnecessidade de observancia da técnica da
competéncia residual da Unido, C.F., art. 154, L
Desnecessidade de lei complementar para a institui¢do da
contribui¢do para o SAT. II. - O art. 3°, II, da Lei 7.787/89,
ndo ¢ ofensivo ao principio da igualdade, por isso que o art.
4° da mencionada Lei 7.787/89 cuidou de tratar
desigualmente aos desiguais. III. - As Leis 7.787/89, art. 3°,
II, e 8.212/91, art. 22, 11, definem, satisfatoriamente, todos os
elementos capazes de fazer nascer a obrigagdo tributaria
valida. O fato de a lei deixar para o regulamento a
complementag¢do dos conceitos de "atividade preponderante”
e "grau de risco leve, médio e grave", ndo implica ofensa ao
principio da legalidade genérica, C.F., art. 5° I, e da

% Art. 26, Dec. 2173/1997. [...] § 1°. Considera-se atividade preponderante a atividade que ocupar, na
empresa, 0 maior nimero de segurados empregados, trabalhadores avulsos e médicos residentes.
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legalidade tributaria, C.F., art. 150, I. IV. - Se o regulamento
vai além do conteudo da lei, a questdo ndao ¢ de
inconstitucionalidade, mas de ilegalidade, matéria que nao
integra o contencioso constitucional. V. - Recurso
extraordinario niao conhecido. (RE 343446/SC, rel. Min.
Carlos Velloso, Tribunal Pleno, Julgamento 20/03/2003, DJ
04/04/2003). [Grifos nossos].

Embora o voto condutor do acérddo ndo tenha se pautado no principio da
tipicidade, mas na mera conformagdo aos limites do poder regulamentar®, a hipétese
¢ de verdadeira aplicacdo da tipicidade, vez que a legislagdo do SAT, ao enunciar as
locugdes “risco leve, médio ou grave”, compde-se de tipos, conforme reconhece
Sergio André Rocha®'.

No ambito do Direito Portugués, cumpre fazer referéncia ao posicionamento
de José Casalta Nabais que, embora ndo utilize expressamente a locugdo tipicidade
aberta, apresenta entendimento que em muito se assemelha ao dos seus defensores.

Consoante sustenta, mesmo nos setores em que a doutrina prega uma reserva
de lei, esta poderd conter o que denomina “predetermina¢des abertas”, com a
utilizacdo de conceitos indeterminados e clausulas gerais, o que ¢ especialmente
significativo no campo dos impostos®*.

Ademais, o principio da determinabilidade ndo pode ser compreendido como
uma exigéncia de pormenorizagdo dos impostos, “uma vez que, quanto mais o
legislador tenta pormenorizar, maiores lacunas acaba por originar relativamente aos
aspectos que ficam a margem dessa disciplina”. A consequéncia inarredavel desse
raciocinio ¢ o de que, quanto maior o detalhamento, maior a indeterminagio causada®.

Nessa linha, pondera que a tipicidade ndo deve ser compreendida de forma
rigida, vez que o carater excessivamente analitico da lei do imposto pode
comprometer, ao invés de consolidar, a seguranga juridica. De outro lado, assevera
que apenas em um Estado Liberal seria possivel insistir em uma concepgao estrita da
legalidade, de tal sorte que o legislador deveria adotar postura de autocontengdo, sob
pena de enveredar em “missdes impossiveis”®.

Portanto, pode-se concluir que, para os adeptos da tipicidade aberta, o que
deve ser analisado, diante de cada caso concreto, ndo ¢ se a lei esgota a matéria
tributaria, mas sim se ha uma indeterminagdo de tal forma elevada no texto
legislativo que implique em rentincia a prdpria competéncia parlamentar ou a
calculabilidade e previsibilidade da imposigio tributaria”®.

% TORRES, Ricardo Lobo. O Principio da Tipicidade no Direito Tributario. In: RIBEIRO, Ricardo Lodi;
ROCHA, Sérgio André. (Coord.). Legalidade e Tipicidade no Direito Tributdrio. Sdo Paulo: Quartier
Latin, p. 171.

®' ROCHA, Sérgio André da. Op. cit., p. 537-540.

2 NABAIS, José Casalta. O Dever Fundamental de Pagar Impostos — Contributo para a compreenséo do
estado fiscal contemporaneo. 3* reimpressao. Coimbra: Almedina, 2012, p. 334.

% NABAIS, José Casalta. Op. cit., p. 355-356, 375, 377.

 Ibid., p. 335, 381-382.

% TORRES, Silvia Faber. Op. cit., p. 260-261, 266-271.
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Feita a analise doutrinaria especifica acerca da tipicidade, passa-se a
jurisprudéncia recente do STF quanto ao principio da legalidade, tanto sob a Otica
formal como material, a fim de que melhor se possa compreender o tema.

4. O PRINCIPIO DA LEGALIDADE NA JURISPRUDENCIA DO STF

O STF, por meio de alguns precedentes, parece inequivocamente inclinado a
orientagdo de que o principio da legalidade, em ambito formal, permite a atuagao do
poder normativo da Administragdo Publica, desde que haja parametros fixados em
lei, assim como, em ambito material, admite a possibilidade de indeterminagdo da
linguagem. Alguns julgamentos proferidos pelo Plenario ilustram o quanto se expoe.

Por meio da ADI 4697/DF, foi questionada a constitucionalidade dos artigos
3°,4°,6° 7° 8° 9° 10 e 11 da lei 12.514/2011, que regula as contribui¢des devidas
aos conselhos profissionais, cuja previsdo remonta ao art. 149, CRFB/1988. Para os
fins do presente trabalho, cumpre fazer referéncia ao art. 6° da lei questionada®,
que, ao fixar o quantum do tributo, estabelece faixas de valor até um determinado
montante, a depender do nivel de escolaridade dos profissionais ou do capital social
da empresa. De outro lado, o § 2° do citado artigo confere aos proprios conselhos
profissionais a prerrogativa de fixar o valor da exagao tributaria.

Ao apreciar a referida ADI, o Plenario do STF, seguindo o voto condutor do
Min. Edson Fachin, decidiu que as anuidades consistem em modalidade tributéria e,
portanto, sujeitam-se a aplicagdo do principio da legalidade previsto no art. 150, I,
CRFB/1988. Contudo, ponderou o Ministro que a previsao legal de um teto para que
a autarquia profissional fixasse o valor da tributagdo satisfazia o principio da

5 Art. 6°, lei 12.514/2011. As anuidades cobradas pelo conselho serdo no valor de:
L. para profissionais de nivel superior: até R$ 500,00 (quinhentos reais);
II. para profissionais de nivel técnico: até R$ 250,00 (duzentos e cinquenta reais); e
III. para pessoas juridicas, conforme o capital social, os seguintes valores maximos:
a) até RS 50.000,00 (cinquenta mil reais): R$ 500,00 (quinhentos reais);
b) acima de R$ 50.000,00 (cinquenta mil reais) e até R$ 200.000,00 (duzentos mil reais): R$ 1.000,00
(mil reais);
c) acima de R$ 200.000,00 (duzentos mil reais) e até R$ 500.000,00 (quinhentos mil reais): R$
1.500,00 (mil e quinhentos reais);
d) acima de R$ 500.000,00 (quinhentos mil reais) e at¢é R$ 1.000.000,00 (um milhdo de reais): R$
2.000,00 (dois mil reais);
e) acima de R$ 1.000.000,00 (um milhdo de reais) e até R$ 2.000.000,00 (dois milhdes de reais): R$
2.500,00 (dois mil e quinhentos reais);
f) acima de R$ 2.000.000,00 (dois milhdes de reais) ¢ até R$ 10.000.000,00 (dez milhdes de reais): R$
3.000,00 (trés mil reais);
g) acima de R$ 10.000.000,00 (dez milhdes de reais): RS 4.000,00 (quatro mil reais).
§ 1° Os valores das anuidades serdo reajustados de acordo com a variagdo integral do Indice Nacional
de Pregos ao Consumidor INPC, calculado pela Fundagao Instituto Brasileiro de Geografia e Estatisti-
ca IBGE, ou pelo indice oficial que venha a substitui-lo.
§ 2° O valor exato da anuidade, o desconto para profissionais recém-inscritos, os critérios de iseng@o
para profissionais, as regras de recuperagdo de créditos, as regras de parcelamento, garantido o minimo
de 5 (cinco) vezes, e a concessao de descontos para pagamento antecipado ou a vista, serdo estabeleci-
dos pelos respectivos conselhos federais. [Grifos nossos]
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legalidade, remarcando a necessidade de superagdo do modelo fundado na tipicidade
fechada. Segue a ementa da decisdo, verbis:

180

ACOES DIRETAS DE INCONSTITUCIONALIDADE.
JULGAMENTO CONJUNTO. DIREITO TRIBUTARIO.
CONSELHOS PROFISSIONAIS. AUTARQUIAS FEDERALIS.
CONTRIBUICAO SOCIAL DE INTERESSE PROFISSIONAL.
ANUIDADES. ART. 149 DA CONSTITUICAO DA
REPUBLICA. LEI COMPLEMENTAR. PERTINENCIA
TEMATICA. CAPACIDADE CONTRIBUTIVA.
LEGALIDADE TRIBUTARIA. PRATICABILIDADE.
PARAFISCALIDADE. LEI FEDERAL

12.514/2011 1. A jurisprudéncia desta Corte se fixou no
sentido de serem os conselhos profissionais autarquias de
indole federal. Precedentes: MS 10.272, de relatoria do
Ministro Victor Nunes Leal, Tribunal Pleno, DJ 11.07.1963; ¢
MS 22.643, de relatoria do Ministro Moreira Alves, DJ
04.12.1998. 2. Tendo em conta que a fiscalizagdo dos
conselhos profissionais envolve o exercicio de poder de
policia, de tributar e de punir, estabeleceu-se ser a anuidade
cobrada por essas autarquias um tributo, sujeitando-se, por
obvio, ao regime tributario patrio. Precedente: ADI 1.717, de
relatoria do Ministro Sydney Sanches, Tribunal Pleno, DIJ
28.03.2003. 3. O entendimento iterativo do STF ¢ na dire¢do
de as anuidades cobradas pelos conselhos profissionais
caracterizarem-se como tributos da espécie “contribui¢cées de
interesse das categorias profissionais’’, nos termos do art. 149
da Constitui¢cdo da Republica. Precedente: MS 21.797, Rel.
Min. Carlos Velloso, Tribunal Pleno, DJ 18.05.2001. 4. Nao ha
violagdo a reserva de lei complementar, porquanto ¢
dispensavel a forma da lei complementar para a criagdo das
contribuigdes de intervencdo no dominio econdmico e de
interesse das categorias profissionais. Precedentes. 5. Em
relagdo a auséncia de pertinéncia tematica entre a emenda
parlamentar incorporada a Medida Proviséria 536/2011 ¢ o
tema das contribui¢des devidas aos conselhos profissionais em
geral, verifica-se que os efeitos de entendimento da ADI 5.127,
de relatoria da Ministra Rosa Weber e com acorddo por mim
redigido, ndo se aplica a medida provisoria editada antes da
data do julgamento, uma vez que a este foi emprestada eficacia
prospectiva. 6. A Lei 12.514/2011 ora impugnada observou a
capacidade contributiva dos contribuintes, pois estabeleceu
razoavel correlagdo entre a desigualdade educacional e a
provavel disparidade de rendas auferidas do labor de pessoa
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fisica, assim como por haver diferenciacdo dos valores das
anuidades baseada no capital social da pessoa juridica
contribuinte. 7. Ndo ocorre violagdo ao principio da reserva
legal, uma vez que o diploma impugnado é justamente a lei em
sentido formal que disciplina a matéria referente a institui¢do
das contribui¢oes sociais de interesse profissional para
aqueles conselhos previstos no art. 3°da Lei 12.514/11. 8. No
tocante a legalidade tributaria estrita, reputa-se ser adequada
e suficiente a determinag¢do do mandamento tributario no bojo
da lei impugnada, por meio da fixacdo de tetos aos critérios
materiais das hipoteses de incidéncia das contribui¢oes
profissionais, a luz da chave analitica formada pelas
categorias da praticabilidade e da parafiscalidade. Doutrina.
9. Agdes Diretas de Inconstitucionalidade improcedentes. (ADI
4697/DF, rel. Min. Edson Fachin, Tribunal Pleno, Julgamento
06/10/2016, DJe 30/03/2017). [Grifos nossos].

Contemporaneamente a decisdo referente as anuidades devidas aos conselhos
profissionais, o STF julgou recurso extraordinario, de relatoria do Min. Dias Toffoli,
em que eram questionadas disposicdes legais acerca da Anotagdo de
Responsabilidade Técnica (ART), que ¢ taxa de policia devida aos Conselhos de
Engenharia, Arquitetura e Agronomia.

Por meio do citado precedente®’, o STF decidiu que ¢ constitucional a
previsio da lei 6.994/1982° que estabelece o limite méximo para o valor da ART.
Ou seja, entendeu-se que, desde que a lei estipule os elementos essenciais da exacao,
¢ admissivel que regulamento do conselho profissional fixe o valor da taxa em
proporgao razoavel com os custos da atuagdo estatal.

Nesse sentido, foi publicado o tema 829, estabelecendo, em sede de
repercussdo geral, a tese de que:

Nao viola a legalidade tributaria a lei que, prescrevendo o teto,
possibilita o ato normativo infralegal fixar o valor de taxa em
proporg¢do razoavel com os custos da atuagdo estatal, valor esse
que ndo pode ser atualizado por ato do proprio conselho de
fiscalizagdo em percentual superior aos indices de corregdo
monetaria legalmente previstos.

7 RE 838.284/SC, rel. MIN. DIAS TOFFOLI, Tribunal Pleno, Julgamento 19/10/2016, DJe 22/09/2017.
% Art. 2°, lei 6.994/1982. Cabe as entidades referidas no art. 1° desta Lei a fixagdo dos valores das taxas
correspondentes aos seus servigos relativos e atos indispensaveis ao exercicio da profissdo, restritas aos
abaixo discriminados e observados os seguintes limites maximos:
()
Paragrafo tinico - O disposto neste artigo ndo se aplica as taxas referentes a Anotacdo de Responsabili-
dade Técnica - ART, criada pela lei n° 6.496, de 7 de dezembro de 1977, as quais poderao ser fixadas
observado o limite maximo de 5 MVR. [Grifos nossos]
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No entanto, o STF entendeu que ha violagao ao art. 150, I, CRFB/1988, na
hipotese de a lei ndo estabelecer parametros, conferindo autorizagdo genérica para os
conselhos de fiscalizacdo profissionais fixarem as contribui¢cdes anuais devidas por
pessoas fisicas e juridicas, o que conferiria puro arbitrio ao administrador®. Dessa
forma, foi declarada a inconstitucionalidade do art. 2° da Lei 11.000/2004 e, por
arrastamento, do seu § 1°7°.

A partir desse precedente, foi, igualmente, publicado o tema 540, por meio do
qual, em sede de repercussdo geral, foi estabelecido que:

E inconstitucional, por ofensa ao principio da legalidade
tributaria, lei que delega aos conselhos de fiscalizagdo de
profissoes regulamentadas a competéncia de fixar ou majorar,
sem parametro legal, o valor das contribuigdes de interesse das
categorias profissionais e econdmicas, usualmente cobradas
sob o titulo de anuidades, vedada, ademais, a atualiza¢do desse
valor pelos conselhos em percentual superior aos indices
legalmente previstos.

Em seu voto, apds tecer as consideragdes tedricas referidas no precedente
anterior, acerca da taxa de anotag@o de responsabilidade técnica, o Ministro relator
destacou que a lei impugnada nio estabeleceu uma relagcdo de complementaridade e
subordina¢do com o regulamento, diante da auséncia de parametros legais para a
fixacdo do tributo devido, o que representaria verdadeira degradacdo da reserva
legal, permitindo o puro arbitrio do administrador.

Portanto, a partir dos recentes precedentes do STF, infere-se que a tendéncia
da atual composi¢ao da Corte caminha no sentido de conceber a legalidade com
contornos diferentes para impostos, de um lado, e para taxas e contribui¢des
parafiscais, de outro, considerando que, no caso destas duas ultimas exagoes, existe
uma atividade estatal subjacente, o que leva a uma maior carga de cogni¢do dos
regulamentos, notadamente em matéria técnica’.

Verifica-se, pois, nos trés precedentes referidos, que as decisdes do Plenario
do STF centraram-se na analise da legalidade do ponto de vista formal, isto &,
admitiu-se que as proprias autarquias, através do poder normativo de que dispdem,
fixassem o valor do tributo devido, a partir de standards contidos na lei.

% RE 704.292/PR, rel. Min. DIAS TOFFOLI, Tribunal Pleno, Julgamento 19/10/2016, DJe 03/08/2017.

0 Art. 29 lei 11.000/2.004. Os Conselhos de fiscalizagio de profissdes regulamentadas sio autorizados a
fixar, cobrar e executar as contribuigdes anuais, devidas por pessoas fisicas ou juridicas, bem como as
multas e os precos de servigos, relacionados com suas atribuigdes legais, que constituirdo receitas pro-
prias de cada Conselho.

§ 1° Quando da fixacdo das contribui¢des anuais, os Conselhos deverdo levar em consideragio as profis-
soes regulamentadas de niveis superior, técnico e auxiliar.

"I Ricardo Lodi Ribeiro, ao discorrer sobre o principio da tipicidade, destaca que a abertura dos tipos é
maior nas taxas e contribui¢des do que nos impostos, diante de os impostos serem fruto de constru¢des
legislativas mais antigas, normalmente relacionadas ao Direito Civil. Todavia, o grau de abertura, em
quaisquer tributos, deve ser sempre definido pela lei tributaria. RIBEIRO, Ricardo Lodi. A Tipicidade
Tributaria. In: RIBEIRO, Ricardo Lodi; ROCHA, Sergio André. (Coord.). Legalidade e Tipicidade no
Direito Tributario. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2008, p. 212-213.
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Contudo, em julgamento sobre a incidéncia de ISS sobre os planos de saude,
decorrente de recurso extraordinario’> em que se impugnavam as previsdes contidas
nos itens 4.22 e 4.23 da lista anexa a LC 116/2003, o STF enfrentou de forma
especifica a questdo referente a tipicidade (legalidade material) no Direito
Tributario.

Apds discorrer amplamente sobre as competéncias em matéria tributaria e as
correlatas normas de interpretagdo’”, o Plenario do STF, seguindo o voto condutor
do Min. Luiz Fux, fixou a premissa de que as normas de competéncia tributaria
fixadas na Constitui¢do Federal apresentam natureza tipologica’.

Baseando-se nas ligdes de Luis Eduardo Schoueri, no sentido de que a
Constitui¢do, ao dividir competéncias tributarias, valeu-se eminentemente de tipos, e
nio de conceitos”, o Plenario do STF entendeu que a expressio “servi¢os de
qualquer natureza”, contida no art. 156, I1I, CRFB/1988 para fins de delimitar o fato
gerador do ISS, consiste em verdadeiro tipo, pelo que nao se restringiria as meras
obrigagdes de fazer.

Com efeito, ao decidir que os itens impugnados da lista anexa a LC 116/2003
eram compativeis com o Texto Constitucional, o STF enfatizou que os conflitos de
competéncia surgem justamente da potencial fluidez dos tipos, o que, conjugado
com o art. 146, III, a, CRFB/1988 demonstra que o constituinte tinha consciéncia de
que a lei complementar desempenha um importante papel no Direito Tributario.

Dessa forma, por meio do citado julgamento, o STF assentou, na propria
ementa da decisdo, a maxima de que os conceitos constitucionais ndo sao fechados e
univocos, e, no seu voto condutor, a premissa de que os tipos tributarios sdo abertos,
consoante as linhas tragadas pela doutrina referida no item anterior.

Observa-se, pois, que, embora o contencioso envolvendo o principio da
legalidade esteja longe do fim, o STF tem dado substanciais demonstragdes de que a
Administragdo Publica ndo ¢ mera executora de decisdes ja integralmente contidas
na lei, ao mesmo tempo em que vem admitindo o emprego de conceitos
indeterminados em matéria tributaria. Como ja adiantado, a questdo a ser enfrentada,
diante de cada caso concreto, ¢ a da intensidade da indeterminag@o da linguagem,
mas nao a sua vedagdo de forma aprioristica.

" RE 651.703/PR, rel. Min. LUIZ FUX, Tribunal Pleno, Julgamento 29/09/2016, DJe 26/04/2017.

® Para uma analise mais aprofundada acerca do tema, em que se enfatizam os conflitos de competéncia
tributaria e os critérios para a sua resolugdo, cabe fazer referéncia ao artigo seguinte, cujas premissas
metodologicas foram acolhidas no RE 651.703/PR: OLIVEIRA, Maurine Morgan Pimentel de. O
conflito de competéncia entre o ISS e o ICMS a luz do RE 688223/PR. In: GOMES, Marcus Livio;
SCHOUERI, Luis Eduardo. (Orgs.). 4 Tributa¢do Internacional na Era Pés-BEPS: solugées globais e
peculiaridades de paises em desenvolvimento. Volume III — Transparéncia e Economia Digital. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2016, p. 243-284.

™ Para uma posi¢do critica quanto ao tema, defendendo a desvinculagdo entre normas de competéncia e
tipicidade: VELLOSO, Andrei Pitten. Conceitos e competéncias tributarias. Sao Paulo: Dialética, 2005
e QUEIROZ, Luis Cesar Souza de. Imposto sobre a renda: o conceito constitucional de renda e a recen-
te visdo do STF. In: QUEIROZ, Luis Cesar Souza de; GOMES, Marcus Livio (Org.). Finangas Publi-
cas, Tributagdo e Desenvolvimento. Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 2015, p. 231-262.

® SCHOUERYI, Luis Eduardo. Direito Tributdrio. 5* Ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2015, p. 270 e 275.
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Dessa forma, a partir do cenario juridico tragado, impde-se seja revisitado
o papel da Administracdo Publica no Direito Tributario, que devera atuar na
concretizacdo, a um s6 tempo, da seguranca juridica e das garantias
fundamentais do contribuinte.

5. CONCLUSAO

O principio da legalidade, tanto sob o aspecto formal como sob o aspecto
material, vem passando por uma releitura no Direito Tributario. Nesse sentido, tanto
a exigéncia de que toda a matéria tributaria venha regulada por meio de lei aprovada
pelo Poder Legislativo vem sendo revista, como a propria nogdo de que o contetido
da relagdo tributaria deve ser esgotado na lei ndo encontra suporte na jurisprudéncia
recente do STF.

Com efeito, o poder regulamentar do Poder Executivo, notadamente no que
se refere a tributos contraprestacionais, vem ganhando espago, a0 mesmo tempo em
que se reconhece que a utilizagdo de conceitos indeterminados pelo legislador
tributario € inerente a Ciéncia do Direito e se insere no contexto do Estado
contemporaneo e da sociedade de risco.

Portanto, deve ser reconhecido o papel normativo conferido & Administragdo
Publica, em matéria tributéria, nos limites dos standards estabelecidos em lei, o que
ndo representa vulneragdo do principio da seguranca juridica, mas, ao revés,
concretizacdo da maior capacidade técnica de que dispde.
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