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OBJETIVO

Este artigo examina a possibilidade de convivéncia entre a norma legal
tributiria e a norma regulatria. Para tanto: () analisa o significado da legalidade
administrativa ¢ da legalidade tributdria; (i) aborda a fungHo normativa das Agéncias
Reguladoras; (ii) afirma a validade do emprego de conceitos juridicos indeterminados em
matéria tributdria, (iv) admite a possibilidade da existéncia de espago aberto pelo préprio
legislador tributdrio & participagiio do Executivo; ¢ (¥) afirma a validade e a utilidade da
norma regulatéria para a explicitagio da regra de imposicio fiscal, atwando como

instrumento de subsungfio dos conceitos juridicamente indeterminados.
1 Introducfio

Na esteira do processo de desestatizaciio que se desenvolveu com especial
énfase no Brasil a partir de 1990, foram criadas, em &mbito federal e estadual, indimeras
Agéncias Reguladoras que respondem, de um lado, 4 necessidade do Estado de exercer um
controle efetivo sobre atividades consideradas essenciais e relevantes; e, de outro, aos

anseios dos investidores por uma maior seguranga em seus investimentos.

Trabalho de Conclusfio do Curso de MBA em Direito da Fconomia ¢ da Empresa da Fundagie Getilio Vargas. Ano
2001, Tema sugetida e ordentado pelo Professor Doutor Marcos JTurvena Villela Souto, da disciplina Desestatizagio do
MBA em Direito da Economin & da Empresa da Fundagio Getilio Vargas,

" Procuradorn do Estado
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Desde entdo, observa-se, com certa perplexidade, a profusio dec atos
normativos editados pelas Agéncias Reguladoras, com reflexos na érbita de atuacio de

individuos, empresas e da sociedade.

Estudiosos que vém se debrugando socbre o tema controvertem quanio a
validade de tais normas, & luz dos principios constitucionais da legalidade e da separagfio de

poderes.

Por outro lado, aceita-se como certo que a legalidade administrativa é menos
rigida que a legalidade tributdria, A criagio ou a majoragio de tributos, por forga do art. 150,

I, da Constitnicfo Federal, é submetida A reserva absoluta de lei formal.

Seria, entfo, possivel cogitar da edicio de norma regulatdria em matéria
tributdria? Em outras palavras, seria possivel a convivéncia entre a norma legal tributéria e a

norma regulatdria?

Para o adequado enfoque do tema, cumpre examinar o significado atual do
principio da legalidade, as diferengas entre a legalidade administrativa e a tributdria, o poder
normativo das Agéncias Reguladoras e a possibilidade de normas regulatérias atuarem na

matéria tributiria,
2. Legalidade: a evolucfio do principio

As atividades da Administragiic Piiblica no Estade de Direito s@io informadas
pelo principio da legalidade, que se traduz na submiss#o e no respeito da Administragfio is
leis.

Desde suas origens histdricas e de sua plena afirmagfo no Estado Liberal, o
principio da Jegalidade prende-se As idéias de seguranga e certeza, de limitagio e objetivacdo

do poder.

Embora a gsséncia do principio ndo se tenha alterado ao longo dos anos, €

inegdvel que a legalidade no Estado Contemporineo nfo é a mesma do Estado Liberal.
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O Direito, como s¢ sabe, ndo é imune as transformacdes da socicdade. A
)
modificagio do papel do Estado impde transforma¢Bes na estruturagio desse Estado, com

reflexos inevitdveis no modelo juridico que lhe corresponde.

A compreenséo dos principios precisa, entfio, sofrer o necessdrio ajuste que,
sem suprimir-lhes a esséneia, os torne adequados ao cumprimente de sua fungfio de

orientagfo ¢ condicionamento do ordenamento juridico em novos tempos.

Assim é que no Estado Libceral, associada & separagfio de poderes, a legalidade
se afirmava como oposicio &s priticas absolutistas. Consagrou-se, entiio, a férmula cldssica
do “governo de leis e nie de homens”. O peder politico assumia feigio impessoal ¢
representativa e o Legislativo apresentava-sc em poéigﬁo de superioridade em relagio ao
Executivo, que se pretendia fosse mero executor das decis@es do Parlamento.

Buscava-ge, também, a associacfio da legalidade A justiga, difundindo-se a
idéia de que a lei, ato emanado do Legislativo, pelo sd fato de ser dotada de generalidade,

seria justa, por ser uma regra para todos.

Mas o absoluto império da lei, como foi ideal e originariamente concebido o

principio da legalidade, nunca foi, em verdade, concretizado.

Logo se percebeu que a lei nfo poderia abrigar todos os aspectos da vida

social em que o Estado atua.

Iniciou-se, entfio, um trabaltho de construgio doutrindria e jurisprudencial,

buscando abrir certa margem de liberdade ao aplicador da lei.

Por outro lado, constatou-se que a exacerbagio do principio da legalidade,
conduzindo & incessante produgiio de leis, inclusive para o regramento de minticias,

conspirava contra a seguranga juridica que a legatidade pretendia assegurar.

Assistiu-se, ainda, a iniqtiidades cometidas com respaldo em lei, crescendo,
entio, a percepgio de que nio bastava ser lei para ser justa. Era necessidric mais. O conteddo
da norma devetia poder ser contrastado com outros principios, como o do devido processo

legal, razoabilidade, moralidade e proporcionalidade.
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No que concerne ao papel do Fstado na vida econdmica e social dos
individuos, fases distintas podem ser destacadas e que correspondem ao que tradicionalmente
se denomina de Estado Liberal, Bstado do Bem-Estar Social, além do modelo atual a que

alguns vém denominando Estado Subsidirio’,

O Hstado Liberal foi marcado pelo abstencionismo, wvale dizer, pelo
afastamento do Estado da vida social, econbmica e religiosa dos individuos. O Estado tinha,

entio, reduzidas fungtcs.

Jd num perfodo seguinte, no que se denomina Estado do Bem-Hstar Social, o
Hstado abandoneu o abstencionismo ¢ passou a ser provedor, prestacor e intervencionista,

ampliando as prestages estatais,

Mais recentemente, no final dos anos 80, j4 agora em razfio de movimento
global inverso, assistiv-se & retracfio das prestagBes estatais, ante a consci@ncia da
necessidade de enxugamento da mdquina estatal e da devolugio-das atividades A iniciativa

privada. Nas relagGes sociais a Administragio amplia o espago de colaboragfo da saciedade e

entidades intermédias,

A sociedade tornou-se mais e mais complexa. Muiltiplos ¢ heterogéneos

interesses demandam a aten¢fo ¢ a ponderagdo do Estado.

Avangos técnoldgicos impdem especializagio e capacitagfio téenica no trato

das guestBes que a eles se refiram.,

A regulacfo genérica da vida econdmica e social no é mais suficiente. Cresce

a exigéncia por regulagiio setorial, marcada pela especializagio da matéria e das fontes

normativas.

A compreensfio do prineipio da legalidade ndo poderia, entdo, estacionar
naquela concepgfio adequada ao Estado Liberal. A evolugdo do principio era, assim,

inevitdvel.

1 .
TORRES, Ricardo Lobo, Legalidude Tributdrice e Riscos Sociais in Revista Dialética de Direitc Tributdrio,

Sdo Panlo: Dialética, 2000, pigs. 55 a 113,
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Como se pode extrair da segninte ligio de MANOEL GONCALVES FERREIRA

FILHO? hé necessidade de experimentagio de novos rumos no campo da elaboragiio

legisiativa, buscando sempre a realizagfio deos valores de justica e equidade do Estado de
Direito:

inrs . . - , -

Néio sendo necessdria a vinculagdo entre democracia e legislagdo

parlamentar, é possivel e mesmo urgente que novoes rumos sejam

experipentados no campo da elaboragdo legisiativa. Tals experiéncias

ndo poderde de per si ainda, que amesquinhem a participagdo

das cdmaras nesta tarefa, ser recusadas por antidemocrdticas,

desde cque atendam os valores fundamentais da liberdade

e igualdade.(..)As leis instrumentais se inscrevem como meios

para a realizacdo de objetives determinados, aprovados pelo préprio

povo, Nesse contexto, se quemt quer o fim, quer os meios, é mister que,

permitindo-se ao povo o estabelecimento de metas, deixe-se ao governg
a escolha do instrumental necessdrio para sua efetivagdo.”

No contexto atual, o principio deve, entdo, significar a sujeicdo da
Administragfio nfio apenas a lei formal votada pelo Legislativo, mas também aos principios e

preceitos de base constitucional.

3. A legalidade administrativa

Agsentada a compreensfo atual do principio da legalidade, cumpre fixar os
contornos da legalidade em matéria administrativa, para depois diferengd-la da denominada

legalidade tributdria.

Como com habitual preciséo ensina MEDAUAR?, afirmar que a Administraggo
deve sujeitar-se &s normas legais nfio permite precisar o real significado da legalidade em
matéria administrativa nos dias que correm e 4 luz do ordenamento juridico brasileiro em

vigor,

Para a compreensfo do significado do principio €, de fato, de grande valia a

invocagdo, feita por Medauar® a EISEMANN, ¢ aos quatro significados do principio da

legalidade por ele atrolados, Confira-se: (a) “a Administragdo pode realizar todos os atos e

? FERREIRA FILHO, Manocl Gongalves, Do Processo Legisfaiive, S8o Panle: Saraiva, 1984, pdg, 291,

YMEDAUAR, Odcte, Direito Adwministrativo Modero. S Pawlo: Rovista dos Tribunais, 2001, 5.7 cd. rev. ¢ atual,, pég.
146,

oc. cit,
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medidas que nio sejam conirdrios & lei; (b) a Adminlstracdo 56 pode editar atos o medidas
quie wma norma autoriza;(c) somente sdo permitidos atos cujo conteitdo seja conforme a um

esquema abstrato fixade por norma legistativa; (d) a Administracdo 6 pode realizar atos

ou medidas que a lei ordena fazer.”

Relembre-se, ainda, que o principio da legalidade € consagrado no texto
constitucional em trés preceitos distintos: (DArt. 5.°, II- *“Todos séifo iguais perante a lei, sem
distingde de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e os estrangeiros residentes no
Pals a inviolabilidade do direito & vida, & liberdade, & igualdade, & seguranca e @
propriedade, nos seguintes termos: (...); Il- ninguém serd obrigade a fazer ou deivar de fazer
alguma coise sendo em virtude de lei”; (i) Art. 37- “A administracdo piblica direta ¢
indireta de qualquer dos Poderes da Unidio, dos Estades, do Distrito Federal ¢ dos
Municipios obedecerd aos principios da legalidade, moraiidade, publicidade ¢ eficiéncia e,
também, ao seguinte(...) “\(ifi) Art. 150, - “Sem prejuizo de outras garantias asseguradas
ao contribuinte, ¢ vedado & Unido, aos Estados , ao Distrito Federal e aos Municipios:i —

exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabelega™;

Da leitura dos preceitos antes mencionados j4 se intui, de um Jado, que hd uma
variante privada e outra pdblica para o principio da legalidade; e, de outro, que a legalidade

tem uma maior abrangéncia e rigidez em matéria tributdria.

Assim, ao particular sdo asseguradas, como garantia da liberdade e da
propriedade, a realizagfio dos atos e as omissdes que nio sejam contrarias A lei. Essa variante
privada do principio da legalidade jd afasta a compreenséo da legalidade identificada como o
primeiro dos possiveis significados do prineipio arrolados por EISEMANN (“a Administracdo

pode realizar todos as atos e medidas que ndo sefam contrdrios i lei”).

‘Também s#o de ser afastados o terceiro e o quarto dos significados apontados,
porque excessivamente rigidos, ndo se coadunando com a maleabilidade ¢ a flexibilidade

exigidos para que a Administragiio possa bem cumprir as fancaes que Ihe sfio demandadas no

Estado Contempoténeo.

A legalidade administrativa consiste na exigéncia de prévia habilitagfo legal

para justificar atos on omisstes legislativas,
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Veja-se que a base legal exigida pode constituir desde uma mera norma de
competéneia, como expressar um vinculo mais estrito do contetide do ate ac contetido da

normea,

Esse significado da legalidade completa-se, ainda, com a exigéncia de que a

Administragio néo edite atos ou medidas contrarias ao ordenamento juridico.

A legalidade administrativa, com o alcance aciina fixado, permite, entdio, ao
Exccutivo o cxercicio de amplos poderes normativos para a emissio de normas com vistas &
disciplina de matérias nfio reservadas ao regramento por meio de lei formal e de modo a

explicitar a vontade da lei.

O exercicio de fungfes norinativas pelo Executivo ainda é questdo que suscita

polémica, seja em sede doutrindria, seja et sede jurisprudencial.

A interpretacdo restritiva da separaciio de Poderes consagrada no art. 2.° da

Constifuigio Federal conduz & -rtecusa da transferéncia da  fungdo normativa,

constitucionalmente assegurada ao Legislativo, a outros érgdos, em especial ao Executivo.

J4 uma nova visdo da teoria da separagio de poderes, consentinea com s
novas formas de relacionamente entre os trés poderes e com as novas demandas da sociedade

contemporfnea, leva i aceitagfo, com limites, da competéncia normativa da Administragfio.

Assim € que a doutrina brasileira vem admitindo a delegacfio legislativa
desde que o legislador ofereca standards suficientes e respeite a reserva legal estabelecida

pela Constituigho Federa[.ﬁ_

4. As Agéncias Reguladoras e sen poder normativo

*LUfS ROBERTO BARROSO, que trata da matéria como delegagfio normativa, assim afirma; “Por impottagfo de tais

nogdes, também a doutrina brasileira passou a encarar cem certa atenuagfio a questfio das delegaglcs legislativas, para
admiti-las, com reservas, sempre que houvesse infcio de legislagiio apta a confinar dentro em limites determinados n
normatizagfo sceunddria do drgio delegado, Inversamente, quanda o drgdo legislativo abdicasse de sen dever de
leglslar, transferindo a oulros a respansabilidade pela defini¢fo das alternativas politicas e dags diretrizes a seguir, a

invalidade seria patente,” (BARROSO, Luis Roberto, Apontamentes sabre o princ{pio da legalidade (delegagdes legislativas,
poder regulamentar ¢ reparticdo constitucional das competéncias legisiativis, in Temas de diveito constitucional. Rio de
Janeira: Renovar, 2002, 2.% ed., pég, 173),
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A aceitagfio, ainda que sob condigbes, do poder normativo da Administragiio
torna vidvel o aprofundamento da atuacéio normativa do Fstado, permitindo que conte com
instrumental capaz de proteger de modo mais efetivo a sociedade, em garantia da realizagio

de valores fundamentais que se exige sejam perseguidos pelo Estado,

Situe-se, nesse contexto, a criagio das Agéncias Reguladoras, a quem as leis

vém conferindo poderes normatives.
4.1,  Agéncias Reguladoras e sua fungio normativa

Com o esgotamento da capacidade financeira do Estado, o Brasil, seguindo’
tendéncia mundial, iniciou, na década de 90, processo de desestatizacio, diminnindo de
forma acelerada sua intervengfio direta na economia, vale dizer, sua participacio na

produgéo de bens e servigos.

Em paralelo, o Estade aprofundou e sofisticou suas agdes de regulagio na
vida econdmica, mostrando-se sensivel tanto As demandas dos investidores privados, em
especial os cstrangeiros, por maior seguranga em seus investimentos (veja-se que ©
emptesdrio, para definir a sua participagiio em um segmento regulado, demandante de
vultosos capitais e, por vezes, de retorne lento, precisa estar seguro quanto i estabilidade das
regras e & autonomia de seus aplicadores), quanto aos reclamos da sociedade pelo que
SUNDFELD® denomina de “gerenciamento normative da realidade” em garantia do

cumprimento on da realizagdo de valores fundamentais.

As Agéneias reguladoras resultam, entdo, como com propriedade assinalou
SUNDFELD', dessa “necessidade do Estado de influir na organizacdo das relagdes
econdmicas de modo constante e prafunde”. B surgem no ordenamento brasileiro como
autarquias is quats as leis atribuem uma maior autonomia, pretendendo garantir que a
atwaglio das Agéncias seja pautada por critérios técnicos e nio seja influenciada pelas

varidveis eleitorais.

5 ) _ s P

SUNDFELD, Carlos Ai, Introdugito & s agéneias regidaderas in Direite Administrativo Econdmice. Coord. Carlos
7Arl Sundfeld, S50 Paulo; Malheiros Editores, 2000, pdg. 28.

Ibid, phg. 18,
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principio do confrarius actus, quando wma matéria estd regulada por
determinada lei se produz o que chamamos de “congelamento do grau®
hierdrquice” normative que regitla a matéria, de modo que apenas por
outra lei contrdria poderd ser inovada dita regulagdo. Uma lei de
deslegalizagdo opera como confrarius actus du anterior lei de
regulacdo matérial,porém, ndo para inovar diretamente esta regulagdo,
mas para degradar formalmente o grau hierdrguico da mesma de modo
que, a partir de entdo, possa vir a ser regulada por simples
regulamentos.Deste modo, simples regulamentos poderdo inovar e,
portanto, vevegar leis formais anteriores,operagéio que, obviamente,
ndo seria possivel se ndo existisse previamente a lei degradadora”.

A clas as leis v8m conferinde, também, amplos poderes normativos,
reconhecendo que o modo tradicional de produgio de norinas pelo Legislativo, lento e
Sujeito a injungdes politicas, nfio se revelava hdbil ao enfrentamento de questdes
regulatérias marcadas pela velocidade dos acontecimentos e pela complexidade,

especialidade e multiplicidade das matérias qué envolvem,

O denominado gerenciamento normativo da realidade demanda a continua

edigio ¢ substimigio de normas (normas regulatdrias), que, embora gerais, sejam mais

diretas e especificas que as normas legais.

A norma reguladora resultante da deslegalizacio nfo se confundiria com as

normas regulamentares, estas de mero detalhamento do conteido de uma lei, mas teria

Destaque-se, neste passo, que ¢ geralmente aceito que o poder normativo das funciio de explicitacfio dos conceitos voltados para o atendimento do resultado fixado na lei,

R S K

i

Agéncias deva ter base legal, nfio se confundindo com os chamados Regunlamentos

[

com possiveis reflexos na esfera de interesses de pessoas, grupos, da populacio em geral ou

A ry 1 3 - L " . -
Anténomos. Polémico é, entretanto, o contetide minimo que a lei que atribua essa da prépria Administragdo.

competéncia normativa deva ter para que scja compativel com o ordenamento
constitucianal. Ainda nessa visdo mais moderna do direito administrativo e do principio da
legalidade, admile-se que ndo vigora nos segmentos regulados a mesma regra de liberdade
4.2, Deslegalizaciio dos particulares que pauta o relacionamento genérico destes para com a Administragio, Nos

setores regulados, reconhccefia-s‘e, na lei, vm poder implicito & Administragdo para regular

Sustentam alguns, numa visio menos conservadora, que a Constituigio as atividades de sua titnlaridade.

operaria verdadeira delegificagiio em favor dos entes reguladores nela previstos, Outros vio

além, admitindo que a delegificagio em favor das Agdncias ocorra por forca de lei Neste sentido, confiram-se as reflexdes de DIOGO DE FIGUEIREDO

ordindria. MOREIRA NETO sobrs o tema:™
“Hd, todavia, duas distintas formas de satisfazer a reserva legal,
conforme o legisiador opte ou pela imposigdo direta de condutas,
predefinidas por ele préprio, ou pela dispesipdo direta apenas de
Jinalidades, que deverdo ser detathadas por uma fonte normativa
derivada, por via da deslegalizacdo, o que corresponde, em
conseqiiéncia, a wna disposicdo indirete, por meio da regulacio que
vier a ser produzida pela fonte secunddria legitimada.
Ora, as pessoas, quando optam por desenvolverem atividades nos
referidos setores sensiveis, como tal caracterizados por lei, em razdo da
existéneia de uma alta concentragdio de interesses gerals, submetem-se
livremente @ ordem juridica que as rege, entendidna em sua
integralidade, tanto compreendendo aqueles comandos dispastos
imediatamente pelos legisladores, como os comandos elaborados pelos
orgdos legitimados para dispor mediatamente yobre os sefores que
foram deslegalizadas, de mode que, em ambos os casos, resta
igualmente respeitada u reserva constitucional. «

Por delegificacfo entenda-se a retirada de certas matériag do domfnio da [ei,
passzndo-as ao dominio do ato normativo da Administracge®, Como deixa claro ENTERRIA?
a lei de deslegalizagBo atuaria nio para inovar a regulagiio material, mas para degradar
formalmente o grau hierdrquico da lei anterior de regulagdo. Confira-se como ENTERRIA

coneeitna deslegalizagiio:

I

@ operagdo efetuada por umae lei gue, sem entrar na regulagdo
material do tema, até entdio regulado por uma lei anterior, abre tal tema
a disponibilidade do poder regulamentar da Administragdo. Mediante o

Cf, MOREIRA NETO, Diego ds Figueiredo, Mutagics do dircito administrative. Ria de Tanciro: Renovar, 2000, pig.
166. .

¢ ENTERRIA, Eduardo Garcia de, Legisiutidn delegad, potestad reglamentaria y control judicial. Madid: Civilas, 1908, 3.*
ed., pdg. 220,

" MOREIRA NETQ, Dioge de Figueiredo, Direito Regulatério, Rio de Jangiva: Renovar, 2003, tls. 127/8.
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( no original os trechas acima ent negrito estdo em itdlico)

Desnecessario enfatizar que a produgéo normativa da Administragiio sujeita-se
4 controles e deve tespeito ac devido processo legal, seja ao dngulo formal, como também
em seu sentido material, a significar a interdigfio de agBes e proposicbes arbitririas, ndo

informadas pelo principio da razoabilidade.

Dt todo modo, ainda para os que admitemn a deslegalizagdo, o resgnardo das
matérias reservadas & lel formal, como ocome em relagfo aos crimes e aos tributos, é

inquestionavel.

Haveria, entiio, espago possivel de convivéncia entre a noxma regulatéria

e a legalidade tributdria?
5. A legalidade tributéria

O prineipio da legalidade, como ji antes registrado, se afirmou em sva

plenitode no Estado liberal, dentro do contexto de oposigio as priticas absolutistas.

No campo tributdrio, em reagiio & forma tirfinica de imposicio fiscal,

apresentou-se para garanlir a seguranga do cidadfo, estabelecendo limites & atuagdo do fisco.

Associado i representagdo (“no faxation without representation”, a exprimit a
imposigiio fiscal somente decorrerd de ato geral e abstrato produzide no drgdo de
representagfio popular. A disciplina tributdria fica, entfo, reservada 2 lei formal, vale dizer

emanada do Legislativo, sendo vedade o use de qualquer outra espécie normativa,'!

Buscando uma seguranga ainda maior aos cidadfos, a legalidade em matéria

tributéria, assim como em matéria penal, desdobra-se no principio da tipicidade, que na seara

12 «

fiscal exige que'® “u lei scja minudente na descrigdo, que se pretende rigorosa, do fato

gerador e de todos os elementos essenciais do tributo por ela instituido”.

' A medidas provisétias, que t2m forga de lei, podem disciplinar matéria tributdria. Assim vem entendendo o STF desde os
primeiros julgados pés-Constituigio Federal de 1988 e restou inequivoco da redagfo do § 2.° do art. 62 da
Conslitui¢o (§ com redagfio dadn pela Emenda Constitucional 32, de 11 de setembro de 2001)

ROLIVEIRA, José Marcos Damingues de, Direito Tributdrie e meio ambiente: proporcionalidade, tipicidade aberta.
Afetagdo de receilto, Rio de Jeneiro: Renovar, 1999, 2.7 ed. rev. ¢ ampl,, pdg. 88.
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Neste sentido é que o prineipio da legalidade tributdria foi entre nds
expressamente consagrado no art. 150, T, da Constitvigio Federal “Art, 150, I- Sem prejuizo
de outras garantias asseguradas ao contribuinte, & vedado & Unido, aos Estados , ao Distrito
Federal e aos Municipios:I — exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabeleca )e
explicitado no art. 97 do Cédige Tributitio Nacional, gue sujciton 2 disciplina
exclusivamente por lei formal : (i) a definigio do fato gerador ¢ do sujeito passivo;(if) a
fixagZo da medida do tributo;(iif}a cominacio de penalidades;(iv) as hipétese de exclusdo,

suspensfio e extingio do crédito tributirio; (v) a dispensa e a redugiio de pcnalidadesf’

Exige-se, portanto, e como afirma ALBERTO XAVIER", que a lei institnidora

do gravame desenhe a plenitude da regra, devendo ser necessariamente minuciosa para :

“conter nde s6 fundamento da conduta da Administragiio, mas também
0 priprie critério de decisdo no caso concreto, de modo a que esta
possa ser obtida por mera dedugdo da propria lei, limitando-se o drgdo
de aplicagdio a subsumir o fato & norma, independentemente de qualquer
valoragio pessoal.”

. Inegével, entdo, que a legalidade tributdria & mais rigorosa que a legalidade
administrativa: esta se contenla com a exigéneia de base legal; aquela exige reserva de lei

formal e tipicidade, ndo tolerande discricionarismo.

Exacerbando 4 legalidade e privilegiando a seguranga (por vezes em
detrimento de outros valores, como a justiga), tradicionalmente afirma-se que a tipicidade em
matéria tributdria € fechada, que vigora nessa disciplina a estrita legalidade, o que exigiria a

determinagdo dos conceitos juridicos e o fechamento dos tipos.

Confira-se, por todos, ALBERTO XAVIER, cujo pensamento neste aspecto foi
bem destacado por DOMINGUES™, nos seguintes termos:

“A npicidade tributdria seria wma tipicidade ‘fechada’ (na terminologia
de KARI, LARENZ, invocada por XAVIER) ‘sem carecer de qualquer
recirso a elementos a ela estranhos e sem tolerar qualquer valoragdo
que se substitua ou acresga & contida no fipo legal,

13 .
XAVIER ALBERTO, in Conceito e Nutureza do Acto Tributdrio, Coimbra Lisboa, Almedina, 1972, pig. 281, em citagio

;]r:ns;rli;n pot CARRAZA, Roque Antonio em seu Curso de Direite Constitucional Tributdrio. Sfo Paulo: 2000, 15 ¢d.,
. 219,

4 p .
OILIV]_EIRA, José Marcos Domingues de, op. cif., pag. 89 e 90., referindo-se 3s ligies de Alberto Xavier, in
Principios da Legalidade ¢ da Tipicidade da Tributagdo. Sfio Panlo, Revista dos Tribunais, 1978,
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Tal decorreria do ‘conteiido peculiar’ da legalidade no Direito
Tributdrio, onde ela terd encontrado ‘conteiido restrito’ devido aos
ideais de seguranca juridica, cujos * valores e interesses’ conduziram
0 * principio da determinagdo’ com a consegilente * proibicdo dos
conceitos indeterminados’ neste ramo do Direifo.

Para Xavier ‘so legislador ordindrio estd vedada a utilizagdo de
conceitos juridicos indeterminados em maréria de incidéncia, de
isengdes, de base de cdleulo ou de aliquota’.”

5.1. A legalidade tributiria e os conceitos juridicos indeterminados

A verdade, porém, ¢ que ¢ inatingivel esse ideal de seguranga, clareza e
fechamento normativo®, Trata-se, inclusive, de um problema de lingnagem, que por vezes

16 «q let delimite com trago de absoluta nitidez o campo de incidéncia

torna impossivel que
de wma regra juridica, isto & , que descreva em termos pormenorizados todas as situacdes

fdticas a que hd de ligar-se este ou aquele efeito no mundo juridico.”

Ainda que a regra seja a utilizagio de conceitos determinados e enumerages
taxativas, a inevitivel abertura normativa é aceita mesmo em matéria penal, que, 2
semelhanga da matétia tributaria, também se sujeita A reserva absoluta de lei formal e A
tipicidade, e diz respeito a gravissima intervengio estatal na esfera dos individuos, por

possibilitar o cerceamento de sua liberdade.

Com efeito, o direito penal hd muito conhece e se vale da denominada norma
penal em branco, que, empregando férmulas amplas, deixa ac aplicador a tarefa do

preenchimento dos claros.

Veja-se que ndo ha como negar a abertura de certa margem de liberdade ao
aplicador da norma na fixago de conceitos juridicos indeterminados. Ndo hd, contudo, que
confundi-lo com discricionariedade, Na discricionariedade, diante de determinada sitnacio
fatica, ao aplicador da norma abre-se margem de escolha de uma dentre vérias soluges

possiveis, Na utilizagio de concelto indeterminado, a margem de liberdade que se abre diz

ey, TORRES, Ricardo Lobo, Curse de direito financeive e tributdrio, Rio do Janeiro: Renovar, 1993, pig.
04,

\OREIRA, José Carlos Barbosa, Regras de experitncia ¢ conceitos juridicos Indeterminados, Temas de
direito processual, segunda série. S50 Paulo: Saraiva, 1980, pdg. 64,
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com o enquadramento da situacio fitica na férmula ampla, o que, uma vez efetivado,

canaliza para a tinica solugio possivel e predeterminada na norma.

Normas de excessiva vagneza ou indeterminagio devem, contudo, ser
repudiadas. A tipicidade exige que o tipo contenha grau minimo de certeza e previsibilidade,
limitando a atuagéio do fisco a hipéteses identificdveis ou previsiveis a partir da norma legal,
de modo que a firmula ampla ndo se traduza em intolerdvel inseguranga para os
contribuintes. E na coneretizagio da norma legal exige-se do seu aplicador padro rigido de
atnagio, pautado por critérios técnicos ¢ polos principios da razoabilidade ¢ da

proporcionalidade, sempre sujeitando sua atuagfio ao controle do Judicigrio.

Asstm compreendido o uso dos conceitos juridicos indeterminados, cresce sua
aceifagio em matéria tributdria. Confira-se, a propésito, a preciosa licio de KRUSE,

transcrita por Domingues!”

“0 fato imponivel legal deve determinar com precisiio e abunddncia o
objeto, contelido, fim e extensdo da imposigio. Para esta exigéncia sio
suficientes os conceitos jurldicos legais indeterminados e as cldusulas
gerais, §e isso acertarem com bastante escrupulo as definigdes
essenciais sobre o imposio.”

Confira-se, também, no Brasil, dentre outros, RICARDO LOBO TORRES®,
que sintetiza com muita clareza a compreensdo de que a tipicidade sinaliza para o predomfnio
de conceitos determinados e das enumeragdes taxativas, ndo afastando, contudo, o uso de

conceitos juridicos indeterminados:

“A tipicidade pode corresponder, de um segundo ponto de vista, ao
principio  da  plena  determinagio  do  fato  gerador
(Tatbestandbestimmtheit para os alemdes). Emana dos principios da
reserva da lei e da separagdo de poderes e sinaliza no sentido de que o
Jato gerador do tributo deve vir exaustivamente definido na lei, seja no
seu aspecto nuclear, sefa nos aspectos subjetivos, temporais e
quantitativos, de preferéncia através de conceitos determinados e
enumeragdes casulsticas. Ndo afasta, entretanto, a possibilidade de
utilizagdo de cldusulas gerais e de conceitos indeterminados, inevitdveis
diante da ambigiiidade de linguagem do direito tributdrio.”

' OLIVEIRA,José Marcos Domingues de, op. cit,, pag. 97.
TORRES, Curso de direito financeiro e zr:bumno Rio de Janeiro: Renovar, 1993, pdg. 93.
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Como anota TORRES', essa flexibilidade normativa com apoio em féemulas
amplas ocorre em grau menor nos impostos antigos apoiados em categorias de direito
privado. Tende, entretanto, a crescer sua utiiiza(;?fo nas modernas exagbes distanciadas das

categorias de direito privado.

B que tendem a repercutir nas novas incidéncias (i) as influéneias do novo
relacionamento do Estado com a sociedade;( if) a percepgiio de que, além da seguranga
jutidica, hd outros valores a perseguir, como a justica e a solidariedade, a exigit a ponderacio
dos diversos principios que Thes correspondem; (ifi) além da conscientizagio de que ao
Dircito Tributdrio também cabe atuar para implementagio das transformagies que a
sociedade requer. Veja-se que a tributagiio ¢ instrumento valioso nio s6 para a obtengfio de
recursos necessdrios ao custeio das prestagfiés estatais, como também para induzir o

comportamente dos agentes ¢conbmicos para uma atuago socialmente desejével.

Uena certa vagueza semintica pode, entfo, ser inevitdvel para que, diante de
uma realidade excessivamente dinimica, a tributagio possa efetivamente atender as

finalidades extrafiscais perseguidas e/ou buscar a conciliagfio da seguranga com a Justica.

Assim, por exemplo, em matéria de tributagfio ambiental, uma certa fluidez da
lei na definigéo do contribuinte e na fixagfio da medida do tributo pode ser indispensével para ’
que, com atencfio  dindtica da protegiio ao meio ambiente, campo extremamente exposto &
velacidade dos acontecimentos e 4 evolugio tecnoldgica, se possa, de um lado, efetivar o
principio do poluidor-pagador, imponde, por justiga, ao polnidar o custeio das prestagGes
estatais envolvidas nessa protegdo, evitando-se que o risco ambiental seja diluido por toda a
sociedade; e, de outro, o principio da proporcionalidade, adequando-se a medida do tributo 4

finalidade extrafiscal perseguida, de protegio ao meio ambiente.”

Da mesma forma tome-se, também, por exemplo, as taxas de fiscalizacgo
institnidas para o custeio das Agéncias Reguladoras®'. H4 parcela da sociedade que aufere

beneficios da participagio em um segmento regulado. Nada mais justo, portanto, que seja

'* TORRES, Ricardo Lobo, Legalidade Tributdria ¢ Riscos Sociais in Revista Dialética de Direito Tributdrio.
1.° 59, pligs, 96 ¢ 97,

2para um aprofundamento do tema, censulte~se José Marcos Domingues de Oliveira, em obra antes eitada,

ICf. TORRES, Ricardo Lobo. Legalidade Tributdria e Riscos Socials
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essa a parcela da sociedade a arcar com o financiamento das prestaciics estatais a elas

dirigidas pelas Agéncias Reguladoras.

Como as taxas assim instituidas estariio apoiadas no exercicio de poder de
policia de dificil defini¢io efou na prestagfio de servico piiblico extremamente cambiante, a
adoglo da técnica de férmulas amplas e conceitos juridicos indeterminados poderd ser
imprescindivel para conciliar a desejével estabilidade da norma legal tributdria com o

necessério acompanhamento da realidade econdmica a que se vincula,

Nas hipdieses antes aventadas, o fechamento normativo imporia & norma
tributdria intolerdvel anacronismo, retirando da sociedade instrumental importante para a

atuagfio efetiva de seus interesses.

A aceitagiio do emprego de conceitos Juridicos indeterminados nas regras de
imposigfo fiscal, com a parcim6nia necessdria para que niio restem violadas a legalidade e a
tipicidade tributdrias (repita-se que a regra legal h de dizer o essencial com relagio ao
tributo, de modo que o conterido da disposicio complementar seja previsivel ou identificdvel
a partir da norma legal de exacio) , implica, entdo, em admitir que hd espago aberto pelo

préprio legislador A participagfio do Executivo na concretizagio da norma,
6. A convivéncia possivel entre 2 norma regulatéria e a norma legal tributiria

Retome-se, neste ponto, a questdo antes posta quanto A possibilidade de
convivéneia da legalidade administrativa e da tributécia, e mais especificamente, da atnagio

da norma regulatéria na matéria tributdria,

Afaste-se, entfio, de plano, a possibilidade de norma regulatéria, ela propria,
criar ou majorar tributos. Norma regulatéria & ato administrativo normativo. Nio & lei em
sentide formal e, portanto, niio atende 3 reserva de lei formal exigida para a criagfio ou

majoragdo de tributos,
No sentido antes exposto, da impaossibilidade de ato administrativo normativo

atuar para criar ou majorar tributo, confira-se a deciséio do Suprema Tribunal Federal na

ADIN 1823-1-DF, publicada no DJU de 16.10.98, que reputon inconstitucional, por viclac#io &
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legalidade estrita, Portaria do IBAMA que instimia taxa.Confira-se a ementa do acérdio na
ADIN referida:

“EMENTA: ACAQ DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ARTIGOS 5.5
8.5 9770, 13, § 1.7, ¢ 14 DA PORTARIA N." 113, de 25.09.97, do [BAMA.

Normas por meio das quais a autarquia, sem lei que o auitorizasse,
instifuiu taxa para registro de pessoas fisicas e juridicas no Cadastro
Técnico Federal de Atividades Potencialmente | Poluidoras ou
Utilizadoras de Recursos Ambientais, ¢ estabeleceu sangbes para a
hipdtese de inobservincia de requisitas impostos aos contribuintes, com
ofensa o principio da legalidade estrita que discipling, ndo apenas o
direito de exigir tributo, mas também o direito de punir,

Plausibilidade dos fundamentos do pedido, alieda ‘a conveniéncia de
pronta suspensdo da eficdcia dos dispositivos impugnados.

Cantelar deferida”

Invidvel, também, cogitar de deslegalizagiio, vale dizer, de retirar do dominio

da lei, passando zo dominio da norma regulatéria, a criagio ou majoracao de fributos.

Hd, porém, a possibilidade de lei criar a exagiio, valendo-se de f6rmulas

amplas e conceitos indeterminados,

Abre-se, entdo, espago para a atuag3o regulamentar do Executive e, no que
concerne s matérias afetas a sua drea de autuagdo, as Agéncias Reguladoras para a

explicitagiio da regra de imposiciio fiscal,

Observados os pardmetros objetivos fixados na norma legal, a norma
regulatSria poderd, entfo, servir de instrumento de subsungdio, de delimitagiio do conceito

Jjuridicamente indeterminado.

E, por suas caracteristicas, poderd fazé-lo com grande proveito para a
sociedade. Tais normas, como 4 se viu, provém de fonte que se presume (i) especializada
para o enfrentamento da complexidade técnica das matérias envolvidas no segmento
regulado; (fi) agil, para acompanhamento da dinimica da realidade econdmica e social
subjacente; (i) autbnoma, para pautar sua atuagdo por critérios técnicos, livre, seja de
injungdes politicas préprias dos embates parlamentares, seja das varidveis eleitorais que

influenciam o Executivo.
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Em notne da seguranga, prescrva-se a estabilidade da rogra legal que contém o
nicleo da exaggo, as defini¢Ses essenciais do wibuto. E introduz-se dinamismo na tributagio,

permitindo um acompanhamento mais préxime da realidade,
7, A posiciio da jurisprudéncia

Registre-se, por fim, que a deslegalizacio em regra de imposicio fiscal ndo

parece ter sido acolhida pela mais alta de Corie do pais.

Em decisfio relativamente recente, o Supremo Tritumal Federal repudioun o

.

emprege de conceitos juridicos indeterminados e a atribuigio 2 norma infralegal da
competéncia para sua explicitagio, por entender que setia ofensivo i legalidade consagrada
na Constitnigio Federal. Confita-se, a propésito, a ementa da decisfio na ADIN 2178-8, que,
examinando a Lei n.” 9.960, de 28 de janeito de 2000, que dentre ontras disposictes, instituin
aTaxa de Fiscalizagdo Ambiental-TFA, deferiu o pedido de medida cautelar, para suspender,

até a decisdo final da agiio direta, a eficdcia do art. 8.° da Lei:

“EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ARTIGO 8,°
DA LEI N.° 8.960, DE 28.01.2000, QUE INTRODUZIU NOVOS ARTIGOS
NA LEI N.” 6.938/81, CRIANDO A TAXA DE FISCALIZACAO AMBIENTAL
(TFA). ALEGADA INCOMPATIBILIDADE COM OS ARTIGOS 145, II, 167,
iV; 154,1; E 150, HI, B, DA CONSTITUICAQ FEDERAL.

Dispositivos insuscetlveis de instituiv, validamente, o novel tributo, por
haverem definido, como fato gerador, néo o servio prestado on posto &
disposicdo do contribuinte, pelo ente pmiblico, no exercicio do poder de
poiicia, como previsto no art. 145, I, da Carta Magna, mas a atividade
por esses exercida; e como contribuintes pessoas fisicas ou juridicas
que exercem atividades potencialmente poluidoras ou utilizadoras de
recursos ambientais, ndo especificadas em lei. E, ainda, por nilo haver
indicado as respectivas aliguotas ou o critério a ser utilizado pard o
cdleulo do valor devido, tendo-se limitado a estipular, a forfait, valores
uniformes por classe de contribuintes, com flagrante desobediéncia ao
principio da isonomia, consistente, no case, na dispensa do mesmo
tratamento  tribuldrio a contribuintes de expressdo econdmica
extremamente variada.

Plausibilidade da tese de inconstitucionalidade, aliada & conveniéncia
de pronta suspensilo da eficdcia dos dispositivos instituidores da TFA.

Medida Cautelar deferida.” (negritos nossos),
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E bem verdade que, no jgamento do Recurse Extraordindrio n?®
140.669-1, Pernambuco, sendo Relator o Min. Ilmar Galviio, o STF reputou vdlida a
deslegalizagfo, porém o fez em matéria que jd néio era submetida pela Constitigiio Federal &

reserva de lei. O acérddo no julgamento referido foi assim ementado:

“EMENTA: TRIBUTARIO. IPL. ART. 66 DA LEI 7.450/85, QUE
AUTORIZOU O MINISTRO DA FAZENDA A FIXAR PRAZO DE
RECOLHIMENTOQ DO IPi, B PORTARIA N.° 200/83/MF, PELA QUAL
DITO PRAZO FOI FIXADO PELA MENCIONADA AUTORIDADE.
ACORDAO QUE TEVE ©S REBERIDOS ATOS POR
INCONSTITUCIONAIS.

Flemento do -tribute em aprego que, conquanto nfo submetide pela
Constitvicio ao principio da reserva legal, fora legalizado pela Lei n.®
4.502/64 e assim permanecen até a edi¢io da Lei n.° 7.450/85, que, no
art. 66, o deslegalizou, permitindo (ue sua fixacdo ou alteracio se
processasse por meio da legislagiio tributdria (CTN, art, 160), expressiio
que compreende ndo apenas as leis, mas também os decretos e as normas
complementares ( CTN, art. 96).

Orientagfio contrariada pelo acorddo recorrido,

Recurso conhecido e provido.”

8.  Consideracdes finais

Em que pese a posigio antes evidenciada de nossos Tribunais, o trabalho de
construgdo doutrindria poderd contribuir para a compreensio de que a legalidade tributdria,
resguardada em sua esséncia, ndo pode ficar imune 3s transformagBes do Estade ¢ da
sociedade ¢ que a aceitagio de uma relativa flexibilidade normativa na matéria é essencial
para que o Direito Tributario persiga valores outros que niio apenas a seguranga juridica ¢
possa ampliar sua atuagfio como indutor do comportamento dos contribuintes, estimulando

ou desestimulande iniciativas, de acordo com as aspiragdes da sociedade,

A legalidade tributdria, embora mais rfgida que a legalidade administrativa,
pode conviver com a edigfio de normas regulatdrias que, com observincia do nicleo bésico
da exagfio fixado na norma legal tributdria, colaborem para a integragfio do seu conteddo,

servindo de instnunento para a delimitagfio de conceitos juridicamente indcterminados.

Assim, em resumo e conclusio pode-se dizer que:
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I~ O Direito nfio é imune as transformacfes da sociedade. A compreensio dos principios
precisa sofrer ajustes que, sem suprimir-lhes a csséncia, os torne adequados ao cumprimento

de sua fungdo de orientagfio e condicionamento do ordenamento Jjurfdico em novos tempos;

72- A legalidade nfio tem no coniexto atual o mesmo significado que tinha no Estado
liberal .A concepefio atual da legalidade significa a sujeiciio da Administragiio nfo s6 i lei

formal votada pelo legislative, mas também aos principios e preceitos de base constitucional.

3- A legalidade administrativa consiste na exigéncia de prévia habilitagiio legal para

justificar atos ou omiisses legislativas.

3.1- O Executivo, com ebservincia da prévia habilitagdo legal, exerce atualmente,
amplos poderes normativos. Sustenta-se a validade da norma editada a partir de lei

de deslegahizaciio, desde que observados os pardmetros nela fixados.

3.2-  As agéncias reguladoras também tespondem pelo aprofundamento da atuagio
normativa do Estado. A elas as leis v8m conferindo amplos poderes normativos, para
que o Estado possa exercer de modo mais efetivo o controle sobre atividades

essenciais on relevantes para a sociedade;

4- A legalidade tributdria é mais rigorosa que a legalidade administrativa: esta se.

contenta com & exigéneia de base legal; aquela exige reserva de lei formal e tipicidade, ndo

tolerando discricionarismo.

3- A legalidade wibutiria 6, porém, compativel com o emprego de conceitos
Juridicamente indeterminados. Ainda que a regra seja a utilizagiio de conceitos determinados
¢ enumeragtes taxalivas, por vezes é mesmo inevitdvel certa abertura normativa. Normas de
excessiva vagueza ou indeterminacio devem ser repudiadas, sob pena de impor-se ao

centribuinte intolerdvel inseguranca;

6- A aceitagio do emprego de conceitos juridicos indeterminados nas regras <le
Imposigao fiscal, com a parcimdnia necesséria para (ue nio restem violadas a legalidade ¢ a
tipicidade tributdrias (a regra legal ha de dizer o essencial com relacdo ao tribuio, de mnodo

que o contelido da disposicio complementar seja previsivel ou identificivel a partir da norma
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legal de exagdo), implica, entdo em admitir que hd espago abetto pelo préprio legislador &

participagfio do Exceutive na coneretizagdo da norma tributdria;

7- E, entso, possivel vislumbrar a atuagfio de normas regulatérias em matéria reservada i
lei tributdria. Observados os parimetros objetivos fixados na lei, 4 norma regulatria podera
servir de instrumento de subsungio, de delimitagdo do conceito juridicamente indeterminado,
com proveite para a sociedade: preserva-se, em nome da seguranga, a estabilidade da regra
legal que contém o micleo da exagio, as definigbes cssenciais do tributo; introduz-se
dinamismo na tributagdo, permitindo um acompanhamento mais préximo da realidade; sendo
certo gue a complementagio necesséria da norma legal se fard por fonte especializada, dgil e

autdnoma.
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