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RESUMO

Para compreender o regime juridico das condutas destinadas a obtencédo de
vantagens tributarias, é imprescindivel conhecer o Sistema Constitucional Tributario,
em especial, os principios da legalidade estrita e capacidade contributiva, corolarios
do principio republicano. Superado o exame do Texto Supremo, analisa-se a
natureza da norma tributaria, sua estrutura e o fenbmeno da incidéncia, a fim de
estabelecer-se o marco inicial dos deveres tributarios e a sua correta interpretagao.
Em seguida, expde-se a proposta tradicional de classificagdo das condutas evasivas
lato sensu e os critérios objetivos para identificar suas espécies, bem como a
proposta tripartida de César A. Guimaraes Pereira. Analisado o conceito de elisdo
tributaria, discorre-se sobre as teorias do business purpose test, abuso do direito e
fraude a lei, como reacédo do ordenamento juridico a liberdade do contribuinte para
organizar seus negoécios e patriménio. Ao final, estuda-se a norma geral antielisiva,
introduzida pelo paragrafo unico do artigo 116, do Codigo Tributario Nacional, para
compreender o seu sentido e alcance, bem como a sua validade e eficacia juridica.

Palavras-chave: principio republicano — principio da capacidade contributiva —
principio da legalidade estrita — evasédo tributaria — ilicita e inoponivel ao Fisco —
elisdo tributaria ineficaz — negdcios simulados — inoponivel ao Fisco — elisdo
tributaria eficaz — negdcios juridicos indiretos — oponivel ao Fisco — paragrafo unico

do artigo 116 do Codigo Tributario Nacional — norma antisimulagao



1 INTRODUGAO

A Lei Complementar 104, de 10 de Janeiro de 2001, introduziu diversos
dispositivos no Cdédigo Tributario Nacional. Dentre eles, destacou-se a regra
constante do paragrafo unico do artigo 116, porque consagraria uma norma geral
antielisiva. Essa inovacéo legislativa se insere no contexto do que ficou conhecido
como “a reacdo do Ordenamento Juridico a elisdao tributaria” e reflete tendéncia
internacional.

Embora a elisdo e a evasdo tributaria se relacionem a condutas do
contribuinte destinadas a eliminar, reduzir ou retardar o pagamento de tributos, o
Direito dispensa tratamento juridico distinto a cada uma delas: as condutas elisivas
sdo consideradas licitas e oponiveis ao Fisco; em sentido contrario, as condutas
evasivas sdo consideradas ilicitas e inoponiveis a Fazenda Publica, acarretando a
aplicagao de medidas administrativas e penais. Apesar dessa diferenga vultosa entre
o regime juridico da elisdo e da evasao tributarias, ha casos em que as fronteiras
que demarcam os dois institutos ndo sao tao nitidas, o que requer o estabelecimento
de critérios objetivos para distingui-las.

ApOs a publicagdo da obra de Anténio Roberto Sampaio Déria sobre eliséo e
evasao tributaria, estudo apontado pela doutrina como o primeiro a sistematizar o
assunto, dois critérios seguros foram estabelecidos, quais sejam, a licitude de meios
e a anterioridade da conduta em relagdo ao nascimento da obrigagao tributaria. Isso
permitiu definir com relativa precisdo cada um daqueles comportamentos e, por isso,
havia certo consenso no Direito Brasileiro sobre os limites da elisdo e da evasao
tributaria. Contudo, a edigao da Lei Complementar 104 acirrou a polémica sobre as
condutas elisivas e evasivas: a simples tentativa de insercdo de regra autorizadora
da desconsideragao de condutas que buscam vantagens tributarias demonstra que o
Ordenamento Juridico patrio tende a afastar a legitimidade do comportamento
elisivo, equiparando-o a evasao tributaria.

O debate acerca do conteudo da dita norma geral antielisdo € bastante
intenso, resultando na ebuligdo de muitos estudos doutrinarios divergentes. Para
compreender a alteragdo promovida pelo legislador complementar no Direito
Tributario brasileiro, este trabalho pretende esclarecer o significado daquela norma.

A consecucgao desse objetivo exigira a analise de alguns dispositivos da Constituigao



Federal, em especial, os principios da legalidade tributaria e da capacidade
contributiva, porque frequentemente a doutrina os relaciona ao regime juridico da
elisao tributaria.

Para bem interpretarmos o conteudo dessas normas constitucionais, é
imprescindivel entendé-las no sistema da Lei Maior. Por outras palavras,
incorreriamos em grave erro metodoldgico se recortassemos aquelas normas do seu
contexto para apreender o seu significado. Isso nos obrigara a tecer alguns
comentarios sobre a Constituicdo Federal de 1988, especialmente, sobre o principio

republicano, o que faremos a seguir.



2 SISTEMA CONSTITUCIONAL TRIBUTARIO

2.1 O PRINCIPIO DA SUPREMACIA DA CONSTITUICAO

A Constituicdo é a Lei Suprema e tem “... por objeto estabelecer a estrutura
do Estado, a organizagdo de seus 6rgdos, o modo de aquisi¢do de poder e a forma
de seu exercicio, limites de sua atuagédo, assegurar os direitos e garantias dos
individuos, fixar o regime politico e disciplinar os fins sécio-econémicos do Estado,

"1 Portanto,

bem como os fundamentos dos direitos econémicos, sociais e culturais
sdo as normas fundamentais do Ordenamento Juridico e, no caso dos Estados de
Direito, a elas submetem-se todos os cidadaos, bem como o Poder Legislativo,
Executivo e Judiciario®.

A Carta Magna ocupa o vértice da “piramide juridica”, conferindo validade a
todas as demais normas juridicas, gerais e abstratas ou individuais e concretas. Da
rigidez da Constituicao depende todo o sistema juridico, porque se tal Lei
Fundamental pudesse ser alterada facilmente, todo o edificio juridico poderia ruir, ja
que todas as demais normas pertencentes ao ordenamento poderiam ser
invalidadas. E da exigéncia do sistema por estabilidade e certeza que se reconhece
o principio da supremacia da constituigdo. Por isso a Carta Politica, que é um
conjunto de normas juridicas da maior importancia, deve ser observada fielmente.

No entanto, na propria Constituigdo Federal encontramos preceitos mais
relevantes e outros menos relevantes. As normas constitucionais mais importantes
sdo identificadas como os principios juridicos; aquelas menos importantes seriam as

regras juridicas.

2.2 OS PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS

A expresséao “principio” deriva do latim (principium, principii) e encerra a idéia
de comego, origem, base. Segundo Carrazza, “... principio juridico € um enunciado
I6gico, implicito ou explicito, que, por sua grande generalidade ocupa posi¢cdo de

preeminéncia nos vastos quadrantes do Direito e, por isso mesmo, vincula, de modo

' SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo, p. 43.
2 CARRAZZA, Roque Antbdnio. Curso de Direito Constitucional Tributario, p. 28.



inexoravel, o entendimento e a aplicagdo das normas juridicas que com ele se
conectam’™.

Tais enunciados légicos conformam o sistema juridico e devem ser
interpretados sempre em conjunto com as demais normas do ordenamento.
“Evidentemente, os principios sdo encontraveis em todos os escalbes da ‘piramide
juridica’. De fato, ha principios constitucionais, legais e até infralegais. Dentre
eles, os constitucionais sem duvida alguma, sdo oS mais importantes, ja que
Sobrepairam aos outros principios e regras (inclusive as contidas na Lei Ma’wxima).”4

Assim, sdo os principios constitucionais que orientam a interpretacao de todas
as outras normas juridicas. Dai ser imprescindivel, na analise de qualquer instituto
juridico, compreender em que diregdo os ditos principios apontam (método
sistematico).

No mesmo sentido, Luis Roberto Barroso ensina que

... 0 ponto de partida do intérprete ha que ser sempre os principios constitucionais, que sao o
conjunto de normas que espelham a ideologia da Constituicdo, seus postulados basicos e
seus fins. Dito de forma sumaria, os principios constitucionais sao as normas eleitas pelo
constituinte como fundamentos ou qualificagées essenciais da ordem juridica que institui. A
atividade de interpretagao da Constituicdo deve comecar pela identificagdo do principio maior
que rege o tema a ser apreciado, descendo do mais genérico ao mais especifico, até chegar

A ~ . . .5
a formulagéo da regra concreta que vai reger a espécie”.

Em razdo disso, os principios sdao normas que se distribuem de forma
hierarquizada pelo Ordenamento Juridico, segundo sua densidade axiolégicae.
Particularmente, os principios constitucionais sdo normas qualificadas pelo seu

vasto campo de validade, veiculam valores fundamentais eleitos pela Constituicao e,

® CARRAZZA, R. A. Idem, p. 31.

* CARRAZZA, R. A. Idem, p. 32.

° Apud CARRAZZA, R. A. Idem, p. 35.

® “Toda vez que houver um acordo, ou que um numero expressivo de pessoas reconhecerem que a
norma N conduz um vector axiolégico forte, cumprindo papel de relevo para a compreensdo de
segmentos importantes do sistema de proposi¢cbes prescritivas, estaremos diante de um ‘principio’.
Quier isto significar, por outros torneios, que ‘principio’ € uma regra portadora de ntcleos significativos
de grande magnitude influenciando visivelmente a orientacdo de cadeias normativas, as quais
outorga carater de unidade relativa, servindo de fator de agregagao para outras regras do sistema
positivo. Advirta-se, entretanto, que ao aludirmos a ‘valores’ estamos indicando somente aqueles
depositados pelo legislador (consciente ou inconscientemente) na linguagem do direito posto (...) Se
tais observagées forem procedentes, cabe cogitar de uma hierarquia de valores juridicos ou, de outra
maneira, de uma classificacdo hierarquica das normas de direito positivo, elegendo-se como critério a
intensidade axiolégica nelas presente.” CARVALHO, Paulo de Barros. O principio da segurancga
juridica em matéria tributaria, p. 80.



por isso, constituem os vetores axioldogicos que devem orientar toda a agdo do
Estado e do particular.

A observagao dessas grandes balizas juridicas é exigida pela Lei Maior, sob
pena de imposicdo de graves sancdes. E o que resulta da compreenséo do art. 34,

VII, da Carta Politica, verbis:

Art. 34. A Uniao néo intervira nos Estados nem no Distrito Federal, exceto para:

(...)

VIl — assegurar a observancia dos seguintes principios constitucionais:

a) forma republicana, sistema representativo e regime democréatico;

b) direitos da pessoa humana;

¢) autonomia municipal;

d) prestacéo de contas da administragédo publica direta e indireta;

e) aplicagdo do minimo exigido da receita resultante de impostos estaduais, compreendida a
proveniente de transferéncias, na manutengédo e desenvolvimento do ensino e nas agdes e
servigos publicos de saude.

A Republica Federativa do Brasil se fundamenta sobre a autonomia de seus
entes federativos, caracterizada pela “... triplice capacidade de auto-organizagcao
e normatizagdo, autogoverno e auto-administragao. Excepcionalmente, porem,
sera admitido o afastamento desta autonomia politica, com a finalidade de
preservacéo da existéncia e unidade da propria Federagdo, através da intervencédo” .
O dispositivo sinaliza, portanto, (1) que existe uma distribuicdo hierarquica de
normas no Texto Constitucional, (2) escalonadas em fungédo da densidade axiologica
que cada uma delas expressa, (3) devendo ser adotada medida extraordinaria para
assegurar o exato cumprimento desses valores fundamentais.

Logo, o artigo 34 da Constituicdo Federal consagra a supremacia dos
principios constitucionais, autorizando medida excepcionalissima (intervengao
federal) para restabelecer a Ordem Juridica, haja vista que o agravo das normas
fundamentais representa verdadeira investida contra o Sistema Constitucional.

Adiante analisaremos alguns dos principios constitucionais que mais
diretamente se relacionam com o Direito Tributario. Nao obstante existam varias
normas fundamentais que orientem o exercicio da fungcdo administrativa tributaria,
para nos mantermos aos estreitos limites deste estudo, passaremos em revista o

principio republicano.

" MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional, p. 303-304.
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2.2.1 O Principio Republicano

De acordo com o artigo 1° da Constituicao Federal, o Brasil € uma Republica:
“‘Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoluvel dos
Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de
Direito e tem como fundamentos (...) Pardgrafo Unico. Todo o poder emana do
povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos
desta Constituigdo”.

Carrazza leciona que a “Republica é o tipo de governo, fundado na igualdade
formal das pessoas, em que os detentores do poder politico exercem-no em carater

"8 Convém

eletivo, representativo (de regra), transitorio e com responsabilidade
discorrermos sobre os elementos dessa definicao.

A Republica consubstancia a forma de governo em que o poder pertence
originalmente ao povo, mas €& exercido por um colegiado que o representa
juridicamente, pelo que se distingue da Monarquia, em que o poder supremo €&
conferido a uma Unica pessoa, que age em nome proéprio.

Fundamenta-se a Republica na igualdade formal das pessoas, dai serem

proibidas discriminagdes injustificadas. Para Carrazza,

De fato, a nogado de Republica ndo se coaduna com os privilégios de nascimento e os foros
de nobreza, nem, muito menos, aceita a diversidade de leis aplicaveis a casos
substancialmente iguais, as jurisdicbes especiais, as isengdes de tributos comuns, que
beneficiem grupos sociais e individuos (...) Portanto, numa Republica todos os cidad&dos tém
a mesm% dignidade social e s&o iguais perante a lei, sem distingdo de condi¢des sociais e
pessoais’.

No governo republicano, membros do Poder Legislativo e do Poder Executivo,
meros detentores do poder politico, exercem-no em nome do povo, a titulo de
mandato, e invariavelmente em consonancia com a Lei Maior, sob pena de
incorrerem em sancgoes legais. O exercicio desse poder originalmente popular ocorre
em carater eletivo: os mandatarios politicos devem ser escolhidos dentre os
cidadaos do povo (eletividade). A designacéo de tais mandatarios pelos cidadaos é
o principal meio de participagdo popular na gestdo da Republica. Carrazza ensina

“*

que essa “... participagcdo pressupbe que: a) os cidaddos tenham direito de

® CARRAZZA, R. A. Obra citada, p. 44.
® CARRAZZA, R. A. Idem, p. 45.
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sufragio; b) haja real liberdade para os partidos politicos; e c) as eleicbes sejam
marcadas pela lisura. A Nova Carta procurou da melhor forma possivel garantir isso,
Jja que a escolha dos representantes politicos tende a incorporar na gestao publica
o0s anseios de diversos segmentos populares™°.

A Republica é tipo de governo representativo. Como mencionado acima,
aqueles que exercem as fungdes tipicas executiva e legislativa representam a
sociedade. A coisa publica € de propriedade do povo, no entanto, a sua
administracdo € exercida por autoridades a titulo de mandato politico. Essas
autoridades, meros gestores do Estado, devem sempre visar o bem-estar da
populagdo. Por isso, os poderes atribuidos aos administradores, porque realizam
fungdes do Poder Estatal, vinculam-se inexoravelmente aos deveres impostos pela
Constituicdo Federal: o exercicio do poder se legitima quando empregado no
cumprimento dos deveres juridicos fundamentais (interesse publico), o que
demonstra o seu carater instrumental — dai falar-se em deveres-poderes’”.

Os mandatarios politicos exercem o poder em carater certo, transitério. A
temporariedade é indispensavel para que os governantes nado se perpetuem no
poder, evitando que a Republica se torne uma Oligarquia e ndo se ignorem os
interesses sociais representados. Além disso, a duragéo limitada desses mandatos
autoriza os cidadaos a, periodicamente, aferir se os seus representantes politicos
mantiveram-se fiéis a representacdo popular no desempenho de suas funcgdes
publicas: caso tenham se desviado do interesse publico no cumprimento de seus
deveres, os eleitores poderao optar por outros candidatos que considerem mais
capacitados para a fungéo'?.

Por fim, os detentores do poder politico poderdo ser responsabilizados
politica, civil e penalmente pelas decisdes que tomarem. Mais uma vez, a Republica
opbe-se a Monarquia, pois neste tipo de governo o chefe de Estado é juridicamente
iresponsavel, razdo porque € investido no poder vitaliciamente. “Falar em
Republica, pois, € falar em responsabilidade. A nocdo de Republica caminha de
bracos dados com a idéia de que todas as autoridades, por ndo estarem nem acima,

' CARRAZZA, R. A. Idem, p. 47.
" VIEIRA, José Roberto. Principios Constitucionais e Estados de Direito, p. 101.
2 CARRAZZA, R. A. Obra citada, p. 53.
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nem fora do Direito, sGo responsaveis, pelos danos a que derem causa, podendo,
por conseguinte, ser compelidas a ressarci-los.”"

Do principio republicano extrai-se conclusdo importante para o Direito
Financeiro: a Republica determina que a gestdo estatal vise a realizagdo do bem-
estar social, impondo ao Estado o dever de arrecadar recursos entre os particulares,
aplicando-os as suas finalidades fundamentais (destinacdo publica do produto da
arrecadacgao tributaria). No entanto, embora o Estado necessite de tais recursos
para atingir o bem-comum, os direitos dos contribuintes-cidaddos nao poderéo ser
atropelados™.

Um desses direitos fundamentais do contribuinte € o direito a igualdade
perante a lei: todos os privilégios tributarios de individuos, classes ou segmentos da
sociedade devem ser abolidos. Consequentemente, todos do povo devem ser
tributados.

Para Carrazza, “Esta assertiva ha de ser bem entendida. Significa, ndo que
todos devem ser submetidos a todas as leis tributarias, podendo ser gravados com
todos os tributos, mas, sim, apenas, que todos os que realizam a situagéo de fato
a que a lei vincula o dever de pagar um dado tributo estdo obrigados, sem
discriminagdo arbitraria alguma, a fazé-lo”"°.

Dai concluir o autor que o principio republicano implica a tributacédo
generalizada dos contribuintes, pessoas fisicas ou juridicas, de direito privado ou
publico, devendo a carga tributaria alcangar a todos com isonomia e justiga, pois o
sacrificio econémico suportado pelos cidadaos devera ser igual para aqueles que se

encontrem na mesma situagao juridica®.
2.2.2 O Principio da Isonomia

A igualdade € um valor caro a Republica Federativa do Brasil. Encontramos ja
no predmbulo da Constituicdo Federal referéncia ao principio: “Nés, representantes
do povo brasileiro, reunidos em Assembléia Nacional Constituinte para instituir um

Estado Democratico, destinado a assegurar o exercicio dos direitos sociais e

® CARRAZZA, R. A. Idem, p. 56.
" CARRAZZA, R. A. Idem, p. 57.
> CARRAZZA, R. A. Idem, p. 58.
'® CARRAZZA, R. A. Idem, p. 58-59.
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individuais, a liberdade, a seguranga, o bem-estar, o desenvolvimento, a igualdade e
a justica como valores supremos de uma sociedade fraterna ...”

Embora a natureza juridica do predmbulo constitucional seja controversa, se
dotada de forga normativa ou nao, é cedigo que o texto preambular deve orientar a
interpretacdo do Diploma Supremo, ja que representa uma verdadeira carta de
intencdes do Constituinte™”.

Nao obstante a mencdo do predmbulo da Lei Fundamental ao valor
igualdade, o principio € positivamente afirmado no caput do artigo 5° da
Constituicdo Federal: “Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer
natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a
propriedade, nos termos seguintes ...”"®

Para Ferraz Junior, a interpretacdo correta do preceito citado implica
admitirmos dois sentidos complementares: o primeiro refere-se ao principio da
igualdade como condicdo necessaria ao exercicio dos direitos fundamentais; o
segundo sentido importa um direito a igualdade com conteudo auténomo.

Segundo o autor, esses sentidos se relacionam a

... um uso de bloqueio e um uso de realizagdo legitimante, um uso de bloqueio e um uso de
finalidade. O uso de bloqueio na interpretagdo afirma a igualdade e dai decorre uma série de
vedagbes: ndo se pode fazer isso, ndo se pode fazer aquilo, é vedado discriminar aqui, é
vedado discriminar tributos neste e naquele sentido, etc. Este é o uso de bloqueio agasalhado
por um dos sentidos da igualdade que é o primeiro sentido, o sentido negativo, o sentido

17 “Apesar de ndo fazer parte do texto constitucional propriamente dito e, conseqiientemente, ndo

conter normas constitucionais de valor juridico autbnomo, o preambulo né&o é juridicamente
irrelevante, uma vez que deve ser observado como elemento de interpretagdo e integragdao dos
diversos artigos que lhe seqguem (...) O predmbulo, portanto, por ndo ser norma constitucional, ndo
podera prevalecer contra texto expresso da Constituicdo Federal, e tampouco podera ser paradigma
comparativo para declaragao de inconstitucionalidade, porém, por tragar diretrizes politicas, filoséficas
e ideolbgicas da Constituigdo, serd uma de suas linhas mestras interpretativas.” MORAES, A. Obra
citada, p. 48-49. Em sentido semelhante, mas identificando no texto preambular norma juridica, Silva,
ao examinar os elementos das constituicdes, enuncia como 52 categoria os “elementos formais de
aplicabilidade’, que "sdo os que se acham consubstanciados nas normas que estatuem regras de
aplicagdo das constituigbes, assim, o predmbulo, o dispositivo que contém as clausulas de
promulgacgao e as disposi¢ées transitérias, assim também a do §1° do art. 5° segundo o qual as
normas definidoras dos direitos e garantias fundamentais tém aplicagdo imediata”. SILVA, J. A.
da. Obra citada, p. 45.

'8 O principio da isonomia foi expressamente positivado pelo artigo 150, I, da Carta Magna, no
capitulo do Sistema Tributario Nacional: “Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao
contribuinte, é vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios: (...) Il — instituir
tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em situagdo equivalente, proibida qualquer
distingdo em razao de ocupacgédo profissional ou fungdo por eles exercida, independentemente da
denominagd&o juridica dos rendimentos, titulos ou direitos,”
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propriamente da isonomia, o mais tradicional, o sentido liberal que a igualdade tem na
tradicdo constitucional. O outro sentido, que & o sentido legitimante e que olha para o futuro,
que exige do Estado, mas sobretudo da sociedade, um movimento na diregdo de uma menor
diferenciagéo, na diregdo de sendo uma igualitarizagdo, mas pelo menos de uma equalizagéo
de oportunidades, de menos diferencas sociais, este € um outro sentido, eu diria € o sentido
positivo e ndo negativo da nogao de igualdade, esse nos aponta entdo para o segundo uso
interpretativo da expresséo que nao é de bloqueio, ndo é vedar, nao é proibir, mas é exigir
que se realize, exigir que se faga, exigir que se atinja certas finalidades'®.

O principio da igualdade, como norma de bloqueio, € conhecido como
principio da justiga, o qual, segundo Perelman, fundamenta-se em “Um principio de

tratamento, de acordo com o qual os seres de uma mesma categoria essencial

»20

devem ser tratados da mesma maneira e modo Assim, a relacdo de

igualdade/desigualdade pressupde (1) a diversidade de pelo menos duas entidades,
(2) bem como a sua comparabilidade (3) segundo um critério (valor) objetivamente
apreensivel da Constituicdo Federal®’.

Baleeiro entende que

E incontroverso que a igualdade supde a comparabilidade e a diversidade ao mesmo tempo.
Dois objetos absolutamente idénticos em todos os aspectos ndo sdo comparaveis mas sao
idénticos, sdo 0 mesmo e unico objeto (igualdade e identidade ndo se confundem nos
distintos campos do conhecimento, feita abstragao da l6gica ou da matematica). A igualdade
sendo sempre relativa, € meio termo, somente aferivel por meio de um critério de
comparacgao. Mas qual deve ser o critério de comparacao por meio do qual diferentes objetos,
fatos e pessoas podem ser agrupados como iguais e desiguais? Ai esta uma questdo de
igualdade ou de justica material que envolve posigdes profundamente dissidentes porque
derivadas de valores juridicos (...) Ora, o critério basico, fundamental e mais importante
(embora ndo seja o Unico), a partir do qual, no Direito Tributario, as pessoas podem compor
uma mesma categoria essencial a merecer o mesmo tratamento, é o critério da capacidade
contributiva®.

No mesmo sentido, Carrazza ensina que

O Principio da Igualdade exige que a lei, tanto a ser editada, quanto a ser aplicada: a) ndo
discrimine os contribuintes que se encontrem em situagdes juridica equivalente; b) discrimine,
na medida de suas desigualdades, os contribuintes que ndo se encontram em situagao
juridica equivalente. No caso dos impostos, estes objetivos sdo alcangados levando-se em
conta a capacidade contributiva das pessoas (fisicas ou juridicas)®.

Y FERRAZ JR., Tércio Sampaio. Principio da Igualdade no Sistema Tributario, p. 205-206.
* Apud BALEEIRO, Aliomar. Limitagbes Constitucionais ao Poder de Tributar, p. 696.

> BALEEIRO, A. Idem, ibidem.

2 BALEEIRO, A. Idem, p. 696-697.

% CARRAZZA, R. A. Obra citada, p. 66.
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2.2.3 O Principio da Capacidade Contributiva

No Direito Tributario, o principio da capacidade contributiva concretiza o
principio da igualdade (artigo 5°, caput, e artigo 150, Il, ambos da Carta Politica).
Baleeiro, de forma enfatica, afirma que “Ele operacionaliza efetivamente o principio
da igualdade no Direito Tributario. Sem ele, ndo ha como aplicar o mais importante e

24 No Brasil, o

nuclear direito fundamental, ao Direito Tributario: a igualdade
principio da capacidade contributiva é o critério juridicizado, por isso vinculante e
inafastavel, que permite realizar o principio da justica formal, na medida em que
representa um critério de discriminagdo logicamente relacionado ao tratamento
diferenciado dispensado aos contribuintes.

O autor adverte que

E, entretanto, errébneo pretender reduzir a justica tributaria ao principio da capacidade
contributiva. Nem a igualdade, nem a justica tributéria se reduzem aos limites da capacidade
contributiva. Nem assim o sistema tributario. Fenbmenos como a extrafiscalidade (em que a
necessidade e o mérito sdo os critérios de comparagéo a informar o principio da igualdade,
havendo, nos incentivos, beneficios a contribuintes dotados de grande capacidade
contributiva), a praticidade, a comodidade e o combate a evasao fiscal informam o sistema e
atenuam o relevante papel cumprido pela capacidade econémica de contribuir.?®

“Os tributos terdo carater pessoal sempre que isso for possivel, e serédo
graduados conforme a capacidade econémica do contribuinte”. Era a redagao do
artigo 202, da Constituicao Federal de 1946, que, pela primeira vez, introduzia
norma com tal conteudo no Direito Brasileiro. Embora revogado pela Emenda
Constitucional n. 18/1965, permanecia o preceito latente na Lei Maior de 1969, pois

“*

o art. 153, §36, daquele Texto afirmava que “... a especificacdo de direitos e
garantias expressas ndo exclui outros direitos e garantias do regime e dos principios
que ela adota™®®. Essa interpretacdo, que extraia do contexto da Constituicdo de
1969 o principio da capacidade contributiva, esta de acordo com certa corrente
doutrinaria que identifica a Justiga Tributaria com a personalizagdo e graduacéo dos

tributos segundo a capacidade econdémica do contribuinte.?’

2 BALEEIRO, A. Obra citada, p. 697.
2 BALEEIRO, A. Idem, p. 697-698.
% BALEEIRO, A. Idem, p. 687.

2 BALEEIRO, A. Idem, p. 687-688.
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O artigo 145, §1°, da Constituicdo Federal de 1988, consagra, em semelhante
redacdo ao artigo 202 do Diploma Supremo de 1946, o principio da capacidade
contributiva: “Sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdo

graduados segundo a capacidade econémica do contribuinte...”.
2.2.3.1 Capacidade contributiva e conceitos correlatos

Os termos capacidade econdmica, capacidade financeira e capacidade
contributiva ndo se confundem.

Capacidade econdbmica € a exteriorizacdo de potencialidade econdmica da
pessoa, fisica ou juridica, de direito publico ou de direito privado, revelada pela
pratica de fatos ou pela sujei¢cao a situagdes com conteudo econémico.

Capacidade financeira, segundo Souza, € “... a aptiddo para o pagamento das
obrigacgdes tributarias no tempo e na forma exigidos pela lei. Trata-se, portanto, de
conceito que se relaciona a idéia de liquidez, ou seja, de disponibilidade de recursos
em espécie’®. Logo, a capacidade financeira ndo pode ser usada como critério de
discriminagdo de contribuintes: ndo determina quais deles podem suportar os
encargos tributarios nem afasta o dever de cumprir a obrigagdo tributaria
regularmente constituida.

Por sua vez, “A capacidade contributiva €”, conforme Conti, “pois, uma
capacidade econbémica especifica — refere-se a aptiddo para suportar determinada
carga tributaria. Seu conceito abarca a questdo de legitimidade da imposi¢éo
tributaria, pois sO tera capacidade contributiva aquele individuo que esteja
legitimamente colocado na situagéo de sujeicdo passiva de uma obrigagéo tributaria,
estabelecida em consonéncia aos ditames da Justica Fiscal™.

Esse conceito de a capacidade contributiva pressupde (1) a capacidade
econdmica, que nao esgota seu conteudo; (2) um interesse publico consistente na

captacédo daquela realidade econdmica, geralmente ausente quando o bem comum

% Nao é de se assustar que o Constituinte se referiu a capacidade econémica e ndo a capacidade
contributiva, porque ele pretendeu excluir a possibilidade do legislador se valer de ficgbes,
presungdes e falseamentos para atingir fatos sem conteddo econdmico, ja que a capacidade
contributiva se mede por reais forgas econémicas. BALEEIRO, A. Idem, p. 690.

29 SOUZA, Carlos Renato Souza e. Capacidade contributiva, IPTU e Progressividade p. 251.

% CONTI, Mauricio José. Principios Tributarios da Capacidade Contributiva e da Progressividade, p.
36.
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se realiza pela n&o-tributacao; (3) a aptiddo do agente econdmico para participar do
polo passivo da relagdo juridico-tributaria, decorrente da sujeicdo ao poder

tributante.

2.2.3.2 Capacidade contributiva absoluta e capacidade contributiva relativa

A capacidade contributiva pode ser classificada como absoluta (objetiva) ou
relativa (subjetiva).

A capacidade contributiva absoluta impde ao legislador o dever de editar
hipoteses de incidéncia cujos pressupostos materiais revelem conteudo econémico,
servindo de parametro para aferir a base de célculo. O cumprimento desse dever

resulta na aptidao abstrata do particular para concorrer aos gastos publicos.

Do ponto de vista objetivo, a capacidade econbémica somente se inicia apés a dedugéo dos
gastos a aquisicdo, producdo, exploracdo e manutencdo da renda e do patrimonio. Tais
gastos se referem aqueles necessarios as despesas de exploragdo e aos encargos
profissionais (...) Ou seja, pode-se falar em uma capacidade econOmica objetiva, que o
legislador tem o dever de buscar, como a renda liquida profissional, ou o patriménio quuido“.

Baleeiro ensina que, no Brasil, ao contrario de outros paises, o Constituinte
limitou a discricionariedade dos entes tributantes para eleger fatos econémicos
tributaveis, porque as hipéteses sobre as quais podem incidir os tributos ja foram
escolhidas, salvo a possibilidade da Uniao exercer a competéncia residual, criando
imposto novo. “Assim, o principio da capacidade econbémica, no seu sentido objetivo-
absoluto, ndo € apenas norma autoaplicavel, mas de conteudo ja amplamente
determinado no Texto Magno.”

A capacidade contributiva relativa, em sentido oposto, refere-se a concreta
aptiddo do agente econdmico, considerando seus encargos obrigatérios, para
suportar o pagamento de tributos. Por isso, essa dimensao relativa do principio
relaciona-se a idéia de justa reparticdo do Onus tributario, determinando que o

sistema tributario deva ser progressivamente graduado. Baleeiro afirma que

Do ponto de vista subjetivo, a capacidade econdmica somente se inicia apds a dedugao das
despesas necessarias para a manutencao de uma existéncia digna para o contribuinte e sua

¥ BALEEIRO, A. Obra citada, p. 692.
2 BALEEIRO, A. Idem, p. 691.



18

familia (...) A capacidade econdmica subjetiva corresponde a um conceito de renda ou
patriménio liquido pessoal, livremente disponivel para o consumo e, assim, também para o
pagamento de tributo. Dessa forma, se realizam os principios juridicos constitucionalmente
exigidos da PESSOALIDADE do imposto, proibicdo do confisco e igualdade, conforme
dispdem os art. 145, §1°, 150, Il e IV, da Constituigao.*®

Carrazza esclarece que

A capacidade contributiva a qual alude a Constituicdo e que a pessoa politica é obrigada a
levar em conta ao criar, legislativamente, os impostos de sua competéncia é objetiva, e ndo
subjetiva. E objetiva porque se refere ndao as condicdes econdmicas reais de cada
contribuinte, individualmente considerado, mas as suas manifestagées objetivas de riqueza
(ter um imével, possuir um automoével, ser proprietario de joias, ou obras de arte, operar em
Bolsa, praticar operagdes mercantis etc.). Assim, atendera ao principio da capacidade
contributiva a lei que, ao criar o imposto, colocar em sua hipétese de incidéncia fatos deste
tipo. Fatos que Alfredo Augusto Becker, com muita felicidade, chamou de fatos-signos
presuntivos de riqueza (fatos que, a priori, fazem presumir que quem os realiza tém riqueza
suficiente para ser alcangado pelo imposto especifico). Com o fato-sisgno presuntivo de
riqueza tem-se por incontroversa a existéncia de capacidade contributiva>.

2.2.3.3 O alcance da expressao “sempre que possivel”

Ao enunciar o principio da capacidade contributiva, o Constituinte assim
redigiu o dispositivo: “Sempre que possivel...”

A questdo que ora se coloca é saber se a expressao “sempre que possivel”
se refere as expressdes “carater pessoal’ e “capacidade econémica do contribuinte”.

Segundo Carrazza, o dispositivo precisa ser bem compreendido:

A nosso ver, ele ndo esta fazendo — como ja querem alguns — uma mera recomendagao ou
um simples apelo para o legislador ordinario. Em outras palavras, ele ndo esta autorizando o
legislador ordinario a, se for de seu agrado, graduar os impostos que criar, de acordo com a
capacidade econémica dos contribuintes. O sentido dessa norma juridica € muito outro. Ela,
segundo pensamos, assim deve ser interpretada: se for da indole constitucional do imposto,
ele devera obrigatoriamente ter carater pessoal e ser graduado de acordo com a capacidade
econOmica do contribuinte. Ou, melhor: se a regra-matriz do imposto (tragada na CF)
permitir, ele devera necessariamente obedecer ao principio da capacidade contributiva.®

3 BALEEIRO, A. Idem, p. 693.

¥ CARRAZZA, R. A. Obra Citada, p. 66-67. Falcao afirma que “Em verdade, encontrou a técnica
juridica, para superar tais impossibilidades ou inconvenientes, a via de elegerem-se fatos ou
circunstancias aptos a denunciar a existéncia de capacidade econbmica. O ideal seria que
concretamente se pudesse mensurar, de modo direto e imediato, pelo patriménio e pela renda, a
capacidade que tem cada um de contribuir para o custeio das despesas publicas. Tal solugdo é
utdpica intangivel e, pelas distor¢ées decorrentes de sua impraticabilidade, afigurar-se-ia mesmo de
adocgéo inconveniente, dadas as inevitaveis fraudes que propiciaria, além da inseguranca juridica que
acarretariam para o contribuinte as atividades inquisitoriais do fisco para tornar factivel o resultado.”
FALCAO, Amilcar Araujo. Fato Gerador da Obrigagéo Tributaria, p. 30.

% CARRAZZA, R. A. Obra citada, p. 70-71.
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Baleeiro, no mesmo sentido, ensina que

O art. 145, §1° fala em pessoalidade sempre que possivel. A clausula sempre que possivel
nao é permissiva, nem confere poder discricionario ao legislador. Ao contrario, o advérbio
sempre acentua o grau de imperatividade e abrangéncia do dispositivo, deixando claro que,
apenas sendo impossivel, deixara o legislador de considerar a pessoalidade para graduar os
impostos de acordo com a capacidade econdmica subjetiva do contribuinte.>

Mencionados autores, portanto, enfatizam que a expressdo “sempre que
possivel” refere-se ao “carater pessoal” dos impostos. Dessa forma a capacidade
contributiva absoluta devera ser sempre observada, ja que os fatos selecionados
pelo legislador para compor as hipdteses tributarias deverdo obrigatoriamente
revelar conteudo econémico. No entanto, nem sempre poderao os impostos atender
a dimenséao relativa do principio da capacidade contributiva, porque ha aqueles
impostos que, pela sua peculiar natureza, ndo podem ser pessoalmente graduados:
sao os “impostos indiretos”.

Os ditos impostos, geralmente relacionados ao consumo, ocorre o fenbmeno
da repercussao ou translagao, que resulta na transferéncia do encargo tributario
suportado pelo contribuinte “de direito”, previsto pela norma de incidéncia, para o
consumidor final (“contribuinte de fato”), que adquire um bem cujo precgo reflete o
Onus fiscal. Nesse caso, a carga tributaria € transferida igualmente para todos, n&o
havendo que se falar em pessoalidade nos impostos indiretos.

Nesse caso, o principio da seletividade concretiza o principio da capacidade
contributiva. De acordo com aquele principio, a carga tributaria deve levar em conta
a essencialidade (necessidade, utilidade e superfluidade) dos produtos consumidos,
incidindo mais intensamente sobre a categoria de bens menos essenciais. Baleeiro

leciona que

A doutrina costuma apontar a hipétese dos impostos que sdo suportados pelo consumidor
final, como exemplo de tributacdo ndo-pessoal. E que, nos impostos incidentes sobre
importagdo, a producdo ou a circulagdo o sujeito passivo, que recolhe o tributo aos cofres
publicos (o industrial ou comerciante), transfere a um terceiro, o consumidor final, os
encargos tributarios incidentes. Tornar-se-ia muito dificil, sendo impossivel, graduar o imposto
sobre produtos industrializados ou sobre operagéo de circulagdo de mercadorias de acordo
com a capacidade econdmica da pessoa que adquire o produto ou a mercadoria para o
consumo. Por isso, a Constituicdo Federal, seguindo a melhor doutrina, fala em pessoalidade
sempre que possivel e estabelece em substituicdo, o principio da seletividade para o Imposto
obre Industrializados e para o Imposto sobre Operagcbdes de Circulagcdo de Mercadorias e

% BALEEIRO, A. Obra citada, p. 694.
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Servigos nos art. 153, §3°, |, e 155, §2°, Il (...) E que a capacidade econémica demonstrada
por quem tem aptiddo para o consumo, somente esta disponivel para o pagamento de
tributos, em se tratando de consumo de géneros e produtos de necessidade média, luxo ou
supérfluos. Como nos alerta F. Moschetti em relagdo as mercadorias essenciais para a
manutengédo de uma existéncia digna, decente (alimentagao, vestuario simples, certo numero
de medicamentos, etc), cabe isengao obrigatéria pelo Iegislador.37

2.2.3.4 Minimo vital e vedacao do confisco

O principio da solidariedade social (artigo 3°, I, da Constituicio®), no Direito
Tributario concretizado pelo principio da capacidade contributiva, aponta na diregéo
de nado se tributar as pessoas que manifestem pequena capacidade econdmica.
Baleeiro, nesse sentido, esclarece que “Seria, redondamente insensato,
antieconbmico e trabalhoso retirar, pelo imposto, recursos daqueles aos quais o
Estado teré de socorrer pelos canais da despesa™®. O Estado é que deve lhes
fornecer uma assisténcia digna, através de discriminagdes positivas: o principio da
capacidade contributiva garante, portanto o minimo vital (ou existencial), proibindo o
legislador de onerar o contribuinte-cidaddo naquilo que € essencial a sua
sobrevivéncia. Observamos que tal minimo vital € um parametro determinavel
segundo os valores encampados pela Carta Politica, em especial, os direitos
fundamentais que concretizam o principio da dignidade da pessoa humana.

Por outro lado, o tributo n&o pode absorver, sem justa e prévia indenizagéo,
uma parte substancial do patriménio do contribuinte ou aniquilar a atividade
empresarial, impedindo o exercicio de atividade licita. Embora previsto pelo artigo
150, 1V, da Lei Maior*®®, o principio da vedacgao do confisco decorre inexoravelmente
do principio da capacidade contributiva como garantia ao direito a propriedade. A
doutrina reconhece a dificuldade para se definir o que é confiscatoriedade,
afirmando que cabera ao Poder Judiciario examinar o pretenso tributo confiscatério,
devidamente instituido por lei, isoladamente das demais obrigag¢des tributarias,

observando se a exacao viola o direito a propriedade*’.

*” BALEEIRO, A. Idem, ibidem.

% “Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil: | — construir uma
sociedade livre, justa e solidaria.”

% Apud SOUZA, C.R. S. e. Obra citada, p. 254.

0 “Art. 150 Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado & Unido, aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios: (...) IV — utilizar tributo com efeito de confisco;”

*" GRUPENMACHER, Betina Treiger. Eficacia e Aplicabilidade das Limitagdes Constitucionais ao
Exercicio da Competéncia Tributaria, p. 103 e ss.
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Assim, a tributacdo dos contribuintes encontra limites minimos na proteg¢ao ao

minimo existencial e maximos na vedag¢ao ao confisco.
2.2.3.5 A eficacia do principio da capacidade contributiva

Eficacia é um atributo da norma juridica: € a aptiddo genérica da norma para
produzir os efeitos juridicos que Ihe sao préprios. Nao se confunde, pois, com outro
atributo da norma juridica, a efetividade, que significa a qualidade da norma juridica
relacionada a efetiva producao de efeitos na sociedade, portanto, a eficacia social da
norma.

Embora dotados de maior generalidade e abstracdo do que as regras, os
principios tém forgca normativa, pois disciplinam relagdes intersubjetivas ao
prescreverem condutas. A questdo que ora se coloca € saber qual o grau de eficacia
do principio em exame.

Grupenmacher classifica o principio da capacidade contributiva como norma

“®

constitucional de eficacia limitada introdutéria de um principio programatico
assegurador de direito subjetivo”42. As normas programaticas protegem interesses
juridicamente relevantes, contudo carecem de eficacia bastante para tutelar direitos
subjetivos no seu aspecto positivo, uma vez que atribuem poderes para exigir
abstengdes (aspecto negativo), garantidos pelo controle de constitucionalidade das
leis. “Trata-se de norma programatica que tutela situacdo subjetiva, condicionadora
de atividade discricionaria da administragdo bem como da atividade jurisdicional.
Estamos aqui diante do direito subjetivo de exigir uma abstencdo por parte da
entidade tributante.”*®

O principio da capacidade contributiva € norma programatica, segundo a
autora, pelas divergéncias acerca do sentido da expressao “capacidade econémica’,
objetiva ou subjetiva, bem como pelo dissenso acerca do alcance da expresséo
“sempre que possivel”’, razdo porque necessitaria de providéncias legislativas que

Ihe explicitem o contetudo™.

*2 GRUPENMACHER, B. T. Idem, p. 68.
*> GRUPENMACHER, B. T. Idem, p. 65.
* GRUPENMACHER, B. T. Idem, p. 69. A autora emprega o termo “programatico” em conformidade
com a classificagdo de José Afonso da Silva, para quem as normas constitucionais podem ser
classificadas de acordo com a sua aplicabilidade. “Sdo normas constitucionais de eficdcia plena
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Para Baleeiro, apesar da semelhante redagdo do artigo 202, da Carta de
1946, e do artigo 145, §1°, da atual Constituicdo, pode-se afirmar que o principio da
capacidade contributiva, na atual Ordem Constitucional, € dotado de eficacia
vinculante ao legislador e ao aplicador. Por isso, ndo € norma programatica, porque
dito principio concretiza direitos fundamentais, em especial, os direitos a igualdade e
a propriedade. O principio, segundo o autor, deve ser interpretado, ndo a luz do
Estado de Direito, mas sob a lente do Regime Democratico de Direito. “Portanto, o
principio da capacidade contributiva ndo mais pode ser interpretado a Iluz da
concepgdo de um Estado de Direito ultrapassado e abstencionista. Ao contrario. A
Constituicdo de 1988 tende a concregéo, a efetividade e a consagragao de principios
autoaplicaveis, obrigatorios ndo apenas para o legislador, como também para o
intérprete e aplicador da lei"*.

Souza, no mesmo sentido, entende que o principio da capacidade contributiva
nao € norma meramente programatica, porque essa norma vincula o legislador a
escolha de fatos com conteudo econdmico ao criar a regra-matriz incidéncia,
vinculando também o aplicador da lei, que devera rejeitar interpretacées de normas
juridicas dissociadas dos valores encerrados pelo principio®.

Ora, nao vemos incompatibilidade entre as opinides dos autores
mencionados. Acreditamos que a divergéncia decorra de certo uso da expressao
“principio programatico”. Para Baleeiro e Souza, classificar o principio da capacidade
contributiva como programatico tolheria a sua eficacia, o que seria inadmissivel
perante o Diploma Supremo, uma vez que o dito principio orienta as funcgdes

legislativa e jurisdicional. Ocorre que esses efeitos vinculantes sdo justamente

‘aquelas que, desde a entrada em vigor da Constituicdo, produzem, ou tém possibilidade de produzir,
todos os efeitos essenciais, relativamente aos interesses, comportamentos e situagbes, que o
legislador constituinte, direta e normativamente, quis regular’ (por exemplo: o0s ‘remédios
constitucionais’). Normas constitucionais de eficacia contida sdo aquelas ‘que o legislador
constituinte regulou suficientemente os interesses relativos a determinada matéria, mas deixou
margem a atuagao restritiva por parte da competéncia discricionaria do poder publico, nos termos que
a lei estabelecer ou nos termos de conceitos gerais nela enunciados” (por exemplo: art. 5° Xlll — é
livre o exercicio de qualquer trabalho, oficio ou profissao, atendidas as qualificagbes profissionais que
a lei estabelecer. Por fim, as normas constitucionais de eficdcia limitada sdo aquelas que
apresentam ‘aplicabilidade indireta, mediata e reduzida, porque somente incidem totalmente sobre
esses interesses, apos a normatividade ulterior que lhes desenvolva a aplicabilidade’ (por exemplo:
CF, art. 192, §3°: as taxas de juros reais, nelas incluidas comissées e quaisquer outras remuneragbes
direta ou indiretamente referidas a concessédo de crédito, ndo poderao ser superiores a 12% ao ano; a
cobranca acima deste limite sera conceituada como crime de usura, punido, em todas as suas
modalidades, nos termos que a lei determinar).” MORAES, A. Obra Citada, p. 41.

*> BALEEIRO, A. Obra citada, p. 689.

% SOUZA, C. R. S. e. Obra citada, p. 252.
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aqueles que Grupenmacher atribui a norma em exame. Parece-nos que, se adotada
a classificacdo de José Afonso da Silva, a norma € mesmo de eficacia limitada,

declaratéria de principio programatico:

Normas constitucionais programaticas sdo aquelas, através das quais o constituinte, em vez
de regular, direta e imediatamente, determinados interesses, limitou-se a tragar-lhes os
principios para serem cumpridos pelos 6rgaos estatais (legislativos, executivos, jurisdicionais
e administrativos), como programas das respectivas atividades, visando a realizacdo dos fins
sociais do Estado, Situam-se basicamente entre as normas socio-ideolégicas da Constituigao.
Sua aplicagédo é dependente de providéncias ulteriores, mas tém eficacia juridica imediata,
direta e vinculante nos casos seguintes: | — Estabelecem um dever para o legislador ordinario;
Il — Condicionam a legislacao futura, com a consequiéncia de serem inconstitucionais as leis
ou atos que as ferirem; lll — Informam a concepgao do Estado e da sociedade e inspiram sua
ordenagédo juridica, mediante a atribuicdo de fins sociais, protecdo dos valores da justiga
social e revelagdo dos componentes do bem comum; IV — Constituem sentido teleoldgico
para a interpretagdo, integragcdo e aplicagdo das normas juridicas; V — Condicionam a
atividade discricionaria da Administragdo e do Judiciario; VI — Criam situag¢des juridicas,
subjetivas, de vantagem ou de desvantagem, conforme o caso”’.

O legislador, portanto, devera observar o principio da capacidade contributiva
quando exercita a competéncia legislativa tributaria. Vejamos algumas das balizas

que condicionam o exercicio dessa funcgao.

2.2.3.6 Generalidade da tributagédo e progressividade: a face positiva do principio da
capacidade contributiva

Embora concebido como uma garantia ao sujeito passivo tributario, o principio
da capacidade contributiva deve compreender um outro sentido, que sinaliza o
exercicio da competéncia tributaria legislativa em direcdo a generalidade e a
progressividade da tributacéo.

Para Moschetti, “... ‘El requisito de la capacidad contributiva, en effecto, no se
erige solo en tutela del contribuyente gravado, sino de todos los miembros de la
coletividad social. No solo todos deben ser gravados en razon a la capacidad
contributiva, sino que también todos aquellos que tienen capacidad contributiva
deben ser gravados”™®. Por isso é proibida a concessdo de privilégios injustificados,

outorgados omissa ou comissivamente pela lei tributaria.

*" Apud GRUPENMACHER, B. T. Obra citada, p. 25-26
48 Apud PEREIRA, César A. Guimaraes. Elisao tributaria e fungdo administrativa, p. 163.
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Essa face positiva da capacidade contributiva resulta da conjugagdao do
principio republicano e do principio da isonomia. Se a populagéo € igualmente titular
da res publica e igualmente fonte do poder do Estado, ndo ha razdo para somente
uma parcela dos cidadaos concorrer com recursos a sua manutengao, ja que todos
sdo, em maior ou menor grau, beneficiados pelo conjunto de prestagdes publicas.

Pereira ensina que

Se a finalidade de prover o Estado de recursos é algo que caracteriza o regime juridico
tributario (...) a sujeicao a tributacdo deve ser caracterizada pela generalidade (a ‘segunda
face’ da capacidade contributiva). Os tributos devem atingir a generalidade dos cidadaos, na
medida de sua capacidade contributiva, j@ que todos sdo igualmente titulares da coisa
publica®.

Enquanto o principio da generalidade da tributacdo se fundamenta no
principio da igualdade formal, Louis Eisenstein demonstrou que o principio da
progressividade dos impostos encontra guarida no principio da igualdade material,
naquele segundo sentido da isonomia a que Ferraz Jr. faz referéncia®.

A progressividade é um instrumento que permite realizar a capacidade
contributiva, tornando mais justa a distribuicdo da carga tributaria. Progressiva é a
qualidade daquilo que aumenta em funcdo de algum pardmetro: usualmente o
legislador dispde progressivamente a aliquota dos impostos em fungdo do aumento
da base de calculo, porque € o fator revelador da expressdao econdmica do fato
juridico-tributario. Assim, a maior base de calculo cabera maior aliquota, porque
maior o potencial econémico.

Segundo Pereira

A progressividade deriva de um programa da Constituicao, relacionado com a redistribui¢cao
de rendas e com a solidariedade social. Relaciona-se, portanto, sempre com uma fungao
extrafiscal dos tributos (dirigida ao atendimento dos objetivos langados no art. 3° da
Constituicdo Federal). Isso ndo torna a progressividade incompativel com a Constituicdo nem
ofensiva ao principio da igualdade. A progressividade tutela uma nogdo material de igualdade
e, por ter amparo genérico nos objetivos fundamentais do Estado Brasileiro (art. 3° da
Constituicdo), é aplicavel indistintamente a qualquer tributo (ndo sé aqueles em relagao aos
quais ha previsao expressa da progressividade“.

* PEREIRA, C. A. G. Idem, p. 175

*® Apud PEREIRA, C. A. G. Idem, p. 165.

*" PEREIRA, C. A. G. Idem, p. 165-166. Ha dissenso doutrinario, segundo Valadado, acerca da
aplicabilidade do principio: a tributagdo sera orientada pela progressividade dos impostos se a horma
decorrer diretamente dos principios da igualdade e da capacidade contributiva. Se compreendido
como principio com conteudo autdbnomo, ndo diretamente dedutivel daqueles, devera ser aplicado
tdo-somente aos impostos previstos constitucionalmente. A Lei Maior prevé a disposigao progressiva
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O autor explica que

Ao consagrar objetivos fundamentais da Republica relacionados com a redugdo de
desigualdades sociais e regionais e com a erradicagdo da pobreza (art. 3°), a Constituicdo
Federal impde ao Poder Publico a constru¢cdo de um sistema baseado na prestagéo efetiva
de utilidades aos administrados, assegurando uma igualagdo material essencial para o
exercicio efetivo da cidadania e o aproveitamento adequado de oportunidades, mediante
recursos obtidos através de impostos exigidos segundo a capacidade de contribuir de cada
qual e de tributos vinculados exigidos daqueles a que se refere determinada atuagéo estatal.
Esse sistema tem necessariamente, pela sua proépria definicdo constitucional, carater
redistributivo®.

2.2.3.7 Inconstitucionalidade por ofensa ao principio da capacidade contributiva

Em acordo com o que foi exposto acima, um dos efeitos do principio da
capacidade contributiva, compreendido como norma constitucional de eficacia
limitada declaratéria de principio programatico, € o de condicionar a validade da
legislacdo futura, tornando inconstitucionais leis, atos e omissdes legislativas
ofensivas.

Nem toda a omissao legislativa viola a Constituicdo. Ha omissao
inconstitucional quando houver concomitantemente o dever de legislar. O dever
existe quando ha ofensa ao principio da igualdade ou da capacidade contributiva,

mediante

Parece-nos que esse dever existe quando ha ofensa ao principio da isonomia ou da
capacidade contributiva, diante da outorga omissiva de um privilégio ndo fundado para os
particulares que se enquadrem em determinada situacdo néo tributada. Se ndo ha lei, é
impossivel a tributagcdo das situagbes submetidas a privilégio ndo fundado derivado da
omissao legislativa. Ha dever de legislar para suprir tal omissao legislativa, uma vez que o
art.53150, I, da Constituicdo Federal impede que a omissdo seja suprida por qualquer outra
via™.

Nao basta, contudo, que as obrigag¢des tributarias sejam exigidas de forma
isondmica, informadas pelo principio da capacidade contributiva, pois a Constituicdo

Federal determina que “ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma

das aliquotas do IPTU e ITR para realizar fins extrafiscais, garantindo a fungéo social da propriedade,
e das aliquotas do IR, nesse caso com finalidade arrecadatéria. Para Valadado, apoiado em Margal
Justen Filho, Misabel Derzi e Geraldo Ataliba, a progressividade deduz-se do principio da capacidade
contributiva, devendo ser aplicada a todos os impostos sempre que for praticavel a discriminacao
Ezositiva. VALADAO, Alexsander Roberto Alves. Capacidade Contributiva e Taxa, p. 49-50.

PEREIRA, C. A. G. Obra citada, p. 167-168.
** PEREIRA, C. A. G. Idem, p. 176.
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coisa senao em virtude de lei” (art. 5° Il): € o principio da legalidade, do qual nos

ocuparemos em seguida.
2.2.4 O Principio da Legalidade

A génese do principio da legalidade € normalmente relacionada pela doutrina

ao advento do Estado de Direito. Segundo Silva,

Na origem, como € sabido, o Estado de Direito era um conceito tipicamente liberal; dai falar-
se em Estado Liberal de Direito, cujas caracteristicas basicas foram: (a) submissao ao
império da lei, que era a nota primaria de seu conceito, sendo a lei considerada como o ato
emanado formalmente do Poder Legislativo, composto de representantes do povo, mas do
povo-cidadao; (b) divisdo dos poderes, que separe de forma independente e harmdnica os
poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, como técnica que assegure a produgao das leis
ao primeiro e a independéncia e imparcialidade do Ultimo em face dos demais e das pressoées
dos poderes particulares; (c) enunciado e garantia de direitos individuais. Essas
exigéncias continuam a ser postulados basicos do Estado de Direito, que configura uma
grande conquista da civilizaggo liberal®.

A vida em sociedade sé se torna possivel se houver leis que restrinjam a
liberdade individual. No Estado de Direito, as restricbes a liberdade individual s&o
impostas por lei, que é o instrumento pelo qual a sociedade manifesta a sua vontade
através do Parlamento, que devera introduzir normas juridicas gerais, abstratas e
iguais para todos os que se encontrem em situagdo juridica equivalente®.

Carrazza ensina que o artigo 5°, Il, da Magna Carta, impede que o Estado aja
arbitrariamente em suas relagbes com o individuo. O legislador, ao editar a lei,
devera obedecer a Constituicdo. Mas ndo apenas ele esta adstrito a lei: o
administrador publico e o juiz, porque sao servidores da lei, subordinam-se ao
Ordenamento Juridico, em cujo apice figura o Diploma Supremo, ao qual guardam
um intransigente dever de obediéncia. Assim, o principio da legalidade, previsto no
art. 5° Il, da Constituicdo, ordena que todo o ato administrativo tributario deva se

fundamentar em norma legal®®.

* SILVA, J. A. da. Obra citada, p. 112-113.

% GRUPENMACHER, B. T. Obra citada, p. 73 e ss.

% «p Administragdo Publica, justamente porque esta subordinada a lei, ndo pode afrontar o direito
objetivo. Por esta razédo, deve ser submetida a controles internos e externos, que garantam a
legalidade dos atos por ela praticados e averiguem se seus agentes ndo exorbitaram de suas
competéncias.” CARRAZZA, R. A. Obra citada, p. 166.
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Para Charles Eisenmann, o principio da legalidade € compreendido sob uma
perspectiva restritiva e outra ampliativa. No sentido restritivo, deve haver relacédo de
nao contrariedade ou de compatibilidade entre a acao estatal e o ordenamento
juridico (a lei fixa somente limites, restando permitido o que nao é proibido), numa
visdo minima de legalidade. Ja sob o enfoque ampliativo, deve existir relagdo de
conformidade entre o direito positivo e a atividade do Estado (a lei fixa limites e
permissdes expressas, dai ser proibido o que nédo é permitido), numa 6tica maxima
de legalidade. Aquela perspectiva consubstancia o principio da preeminéncia de lei;

ja esta, o principio da reserva de lei®’.
2.2.4.1 O principio da legalidade tributaria

Na Constituicdo Federal de 1988, o principio da legalidade tributaria® decorre
especificamente do art. 150, I: “Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao
contribuinte, é vedada a Uniéo, aos Estados, Ao Distrito Federal e aos Municipios: |
— exigir ou aumentar tributo sem que lei o estabelega”. A atividade administrativa é
submetida expressamente ao principio da legalidade, conforme o artigo 37, da Lei

Maior°.

*" Apud VIEIRA, J. R. Obra citada, p. 96. Para Vieira, no Brasil, ndo ha que se falar em principio da
reserva de lei como sinbnimo de principio da legalidade, pois o regramento constitucional brasileiro
determina que tudo compete a lei, “.. dependendo os decretos e regulamentos unicamente da
preexisténcia de lei cuja execugdo fiel motive sua expedicdo”. Dai ndo haver motivo para se falar em
“reserva de lei” e “reserva regulamentar” no direito patrio. VIEIRA, J. R. Idem, p. 97. Xavier ensina
que “o principio da preeminéncia de lei (Vorrang des Gesetzes), principio da legalidade em sentido
amplo, formula negativa ou regra da conformidade, traduz-se basicamente na proposi¢do de cada ato
concreto da Administragédo é invalido, se e na medida em que contraria uma lei material;, o principio
da reserva de lei (Vorbehalt des Gesetzes), principio da legalidade em sentido estrito, formula
positiva, ou de regra de compatibilidade, surgiu originariamente com o sentido de que cada ato
concreto da Administracdo que intervém na liberdade ou propriedade do cidadédo — a chamada
Freiheit-und-Eigentum Klase — carece de autorizagdo de uma lei material, mas veio mais tarde a
evoluir no sentido de exigir a mesma autorizagdo para todo e qualquer ato administrativo, ainda que
diretamente ndo contendesse na aludida esfera privada dos particulares”. XAVIER, Alberto. O

rincipio da legalidade no Brasil, p. 119.

8 Segundo Pereira, os dispositivos constitucionais relacionados a legalidade tributaria podem ser
compreendidos como introdutérios de regra e principio: “Na condicdo de regra, constitui limite
objetivo, estabelecendo requisitos formais (instrumento introdutor de normas) e materiais (contetdo
das normas introduzidas) para a edicdo de normas juridicas tributarias. Em sua feigdo de principio,
configura vetor de interpretagdo e referéncia de valores fundamentais da Constituicdo (seguranca
juridica, separacdo das fungbes do Estado, previsibilidade da acédo estatal em face do patrimbnio
%rivado).”PEREIRA, C. A. G. Obra citada, p. 141.

“Art. 37. A administragcao publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:”
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Oliveira leciona que

O principio € uma limitagdo do poder de tributar, que reserva de modo exclusivo a lei escrita,
proveniente do Legislativo, a criagdo ou majoragédo dos tributos. Fato relevante é que essa
limitagao continue ligada a classica separacao dos poderes que alcangou grande repercusséo
através de Montesquieu, objetivando resguardar a liberdade do cidadao contribuinte contra
concentragao e desvio do poder®.

O principio da legalidade, segundo Machado, pode ser compreendido em
duas acepgodes: a primeira significa que o tributo s6 é devido se consentido pelos
contribuintes (autotributagado), e a segunda, que o desenho da hip6tese de incidéncia
tributaria deve ser previsto em normas juridicas objetivas, a fim de assegurar-se o
equilibrio entre Fisco e contribuintes nas relagdes tributarias®’.

O primeiro daqueles sentidos surgiu com a Magna Charta de 1215, outorgada
por Jodo Sem-Terra, por imposicdo dos bardes, e significa que o tributo deve ser
aprovado pelos contribuintes, por meio de seus mandatarios politicos. Essa
conquista foi absolutamente importante, na medida em que a arrecadagao das
exacoes fiscais, a época, nao tinham destinacao publica, porque visava tdo-somente
a satisfacao dos interesses do soberano.

Naquele segundo sentido, o principio da legalidade, ndo obstante a
presuncdo do consentimento popular mediante o assentimento de seus
representantes no parlamento, visa imprimir carater juridico a relagdo entre 6rgao
tributante e particulares, afastando a nogao de relagao de poder, assegurando os
contribuintes contra o arbitrio do Estado. Machado adverte que “O principio da
legalidade, todavia, ndo quer dizer apenas que a relagdo de tributagdo é juridica.
Quer dizer que essa relagcdo, no que tem de essencial, ha de ser, regulada em lei.

N&o em qualquer norma juridica, mas em lei, no seu sentido especifico.”®

2.2.4.2 A analise do vocabulo “lei” contido no dispositivo
Para que o Direito Tributario garanta uma tributacdo geral e isonémica,

salvaguardando o interesse publico, as imposi¢des tributarias devem ser instituidas

mediante lei. Mas, segundo Carrazza, ndo somente a criagdo dos tributos deve ser

% MARTINS, Ives Gandra da Silva (coord.) Curso de Direito Tributario, p. 141.
¢ MACHADO, Hugo de Brito. Principio da Legalidade Tributaria na Constituicdo de 1988, p. 175.
%2 MACHADO, H. de B. Idem, p. 176.
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realizada por meio de lei sendo todo o dever instrumental tributario, bem como a
regulacéo da época e forma de pagamento dos tributos, definigdo de competéncias
administrativas dos 6rgaos e reparticbes que vao langa-los, cobra-los e fiscalizar o
seu pagamento, a descricdo de infragdes tributarias, cominando-lhes as sancgdes
cabiveis®.

Sabemos, portanto, o que a lei devera instituir e regular. Mas qual o
significado do substantivo lei?

Segundo Machado,

“A doutrina tem se referido a lei em sentido formal e em sentido material. Em sentido
formal, ou organico lei é o ato juridico produzido pelo 6rgao estatal competente para
exercer a fungao legislativa, com observancia do processo para tanto estabelecido pela
Constituigdo (...) Lei, em sentido material, ¢ a norma juridica. E o ato juridico de carater
hipotético, simples previsdo, ou modelo de conduta, que a doutrina tradicional afirma ser
dotado de abstratividade e generalidade.”®

Na Ciéncia do Direito, a palavra “lei” &€ concebida em sentido amplo e restrito.
Em sentido amplo, lei corresponde a qualquer ato normativo que se compreenda nos
conceitos de lei em sentido material ou em sentido formal, bastando, portanto, que
seja lei materialmente ou formalmente. Ja em sentido restrito, somente € lei aquela
que o seja formal e materialmente.®®

A Carta Politica, ao se referir a lei no art. 150, I, empregou o termo em sentido
estrito, portanto, assegurando o devido processo legislativo (sentido formal) e
concretizando o principio da isonomia (sentido material).

Carrazza no mesmo sentido ensina que

No direito positivo patrio o assunto foi levado as ultimas consequéncias, ja que uma
interpretacao sistematica do Texto Magno revela que sé a lei ordinaria (lei em sentido
organico-formal) pode criar ou aumentar tributos. Dito de outro modo, s6 a lei — tomada na
acepcgao técnico-especifica de ato do Poder Legislativo, decretado em obediéncia aos
trAmites e formalidades exigidos pela Constituicdo — é dado criar ou aumentar tributos.
Lembramos que, entre nods, existe um principio de submetimento do legislador a
Constituicido; é ele que determina a proépria validade da lei. As leis s6 sédo validas quando
produzidas dentro da Constituicdo e, além disso, de acordo com seus grandes
principiosGG.

% CARRAZZA, R. A. Obra citada, p.170.

% MACHADO, H. de B. Obra citada, p. 182-183.
S MACHADO, H. de B. Idem, p. 183.

% CARRAZZA, R. A. Obra citada, p. 171.
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O principio da legalidade, no Direito Tributario, exige que a atuagdo da
Administracdo fazendaria seja rigorosamente autorizada por uma lei em sentido
estrito, porque “No Estado de Direito (art. 1° da Constituicdo Federal), ndo se admite
que possa a Administracdo Publica outorgar competéncias a si propria. A regra
constitucional de atribuicdo de competéncia administrativa em matéria tributaria é de
eficacia limitada: somente adquire eficacia plena apds a edigcdo de regra legal que
define os deveres tributarios™’ . Inexistindo norma juridica tributaria, a Administracdo
nao detém competéncia para exigir qualquer comportamento dos cidadaos.

Tal exigéncia de lei integradora da norma de competéncia administrativa é
denominada reserva absoluta de lei formal ou principio da legalidade estrita.

Pereira leciona que

Essa reserva absoluta de lei formal dirigi-se ao legislador, obrigando-o (a) a descrever na
norma tributaria todos os critérios da hipdtese de incidéncia e as determinagdes do
mandamento de modo a indicar precisamente o critério de decisdo no caso concreto, (b) a
nao atribuir discricionariedade a Administragdo tributaria nem adotar, na lei tributaria,
conceitos juridicos indeterminados e (c) a ndo permitir ou impor a Administragéo tributaria a
aplicacao de analogia. Dirige-se também ao 6rgao de aplicacdo do direito, proibindo-lhe a
discricionariedade e a analogia®®.

No Brasil, a reserva absoluta de lei formal ndo se limita a exigir que a criagao
de tributos seja realizada pelo Poder Legislativo mediante lei ordinaria, com excluséo
das demais fontes introdutorias de normas juridicas, pois se exige que os titulares de
competéncia impositiva tributaria sejam controlados pela estruturagdo constitucional
da producao legislativa (Constituicdo Federal, Leis Complementares e Leis
Ordinarias, nessa ordem). Sao as leis ordinarias da Unido, Estados, Distrito Federal
e Municipios que criam ou majoram os tributos, explicitando os arquétipos

constitucionais de cada espécie de exacao e, por isso, essas leis estdo vinculadas a

" PEREIRA, C. A. G. Obra citada, p. 141. Pereira explica o mecanismo de integragéo da eficacia das
normas estruturais atributivas de competéncia mediante a incidéncia das normas juridicas tributarias
de conduta: “As normas de conduta no direito tributario tém fun¢do duplice. De um lado, requlam a
conduta dos particulares, determinando comportamentos (recolher tributos, prestar declaragées,
fornecer documentos etc.). De outro, integram normas de estrutura que atribuem competéncia
tributaria administrativa aos o6rgédos do Estado. As normas de atribuicdo de competéncia tributaria
administrativa sdo ineficazes até o desencadeamento do mandamento das normas tributarias de
conduta. Adquirem eficacia apenas quando incide mandamento da norma de conduta e surgem
deveres tributarios (que — repita-se — ndo sdo apenas os de recolher tributos).” PEREIRA, C. A. G.
Idem, p. 36-37.

% PEREIRA, C. A. G. Idem, p. 148.
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Carta Magna e as Leis Complementares, submetendo-se a mecanismos de controle
legais®.

2.2.4.3 O alcance da expressao “exigir ou aumentar tributo”

A Constituicdo Federal, embora implicitamente permita a elaboragdo de um
conceito de tributo, ndo o cria juridicamente, mas atribui competéncia tributaria
legislativa as pessoas politicas para fazé-lo. Os tributos s&o instituidos pelas
respectivas leis ordinarias que, ao descreverem abstratamente a norma tributaria,
estabelecem os critérios material, temporal, espacial e as determinagdes pessoal e
quantitativa.

A expressdo “exigir ou aumentar tributo”, embora o verbo “exigir’ seja
tecnicamente mal empregado, deve ser compreendida no sentido de “instituir ou
majorar” tributo. A questdo, no entanto, passa a ser o que significa criar ou instituir
um tributo. “A questdo de saber em que consiste a instituicdo ou criagdo do
tributo reside essencialmente em saber se o legislador pode atribuir a outros 6rgdos
do Estado fungdes normativas no pertinente a definicdo de elementos essenciais da
obrigagdo tributaria.”™

Como o verbo “instituir” implica inovar o direito positivo, inserindo nova norma
juridica, s6 podera fazé-lo quem for dotado de competéncia legislativa. Como no
Brasil vige o principio da triparticdo das funcdes, essa atribuicdo de competéncia
quer significar que o Poder Legislativo deve, ao instituir o tributo, apresentar todos
os critérios e determinagdes da norma instituidora de tributo, excluindo qualquer
ingeréncia normativa do Poder Executivo. Por isso, cabera a este Poder apenas
regulamentar a lei instituidora ou majorante de tributos, podendo ser o ato
administrativo normativo invalidado pelo Poder Judiciario, se apresentar
incompatibilidades com a norma de incidéncia tributaria editada pelo Legislativo.

Segundo Carrazza,

Laboram em equivoco, portanto, os que sustentam que o Chefe do Executivo, no que tange a
tributacdo, pode terminar a obra do legislador, regulamentando tudo o que ele apenas
descreveu com tracos largos. Na verdade, a faculdade regulamentar serve para ressaltar

% MARTINS, I. G. da S. (coord.) Obra citada, p. 145-146.
" MACHADO, H. de B. Obra citada, p. 178.
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alguns conceitos menos claros contidos na lei, mas n&o para agregar-lhes novos
componentes ou, o que €& pior, para defini-lc7>1s do nada. Entendimento contrario viola o
principio da legalidade em sua propria esséncia’ .

As regras constantes de norma regulamentar visam a uniformizar a aplicagéao
da norma tributaria instituidora do tributo, apontando significado possivel e razoavel
das tais normas, concretizando, desse modo, o principio da igualdade na aplicagéo
do direito positivo aos contribuintes pela Administragao.

Na medida em que o regulamento veicula norma juridica, a sua validade pode
ser confrontada em face da lei instituidora da exacao tributaria e, bem assim, em
face do Diploma Supremo. O regulamento que transborda a lei viola duplamente o
Ordenamento Juridico: ofende a lei criadora do tributo editada pelo Poder
Legislativo, bem como a Constituicdo Federal, que estabelece rigidamente a
reparticdo de competéncias entre os Poderes Estatais.

Segundo Grupenmacher, “Inferimos do principio da estrita legalidade, que o
Sujeito passivo da obrigagdo tributaria, (o contribuinte) tem duas garantias em
relagcdo a atuacdo do fisco. Em primeiro lugar todo e qualquer tributo s6 pode ser
criado por lei ordinaria. Em segundo Ilugar, devem existir mecanismos

administrativos e judiciais revisores da legalidade da tributagdo.”’?

2.2.4.4 O principio da legalidade estrita e o principio da tipicidade fechada

Do principio da legalidade estrita decorre o principio da tipicidade fechada’®,
nao havendo que se falar em preeminéncia de um sobre o outro senédo
complementaridade. Conforme Oliveira, “Pode-se dizer que o principio da tipicidade
€ uma exigéncia dirigida ao legislador de proceder a rigorosa e exaustiva definicdo
das notas caracteristicas do tipo legal, que sdo sempre necessarias.””*

Pereira ensina que

" CARRAZZA, R. A. Obra citada, p. 170.

"> GRUPENMACHER, B. T. Obra citada, p. 75.

® Misabel Derzi critca o uso do termo “tipo” em lugar da expressdo “especificagdo conceitual
determinante” para designar o emprego de conceitos fechados e determinados na elaboragao das
normas tributarias instituidoras de tributos. Embora impropriamente rotulado, o contetdo do principio
da tipicidade é bem determinado e, apesar da procedéncia da critica da autora, parece que nao ha
razao para abandonar o emprego do termo “tipicidade”, ja que o termo consolidou-se na doutrina.
ROCHA, Valdir de Oliveira (coord.). O Planejamento Tributario e a Lei Complementar 104, p. 225.

" MARTINS, I. G. da S. (coord.) Obra citada, p. 153.
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O tipo exprime uma especificagdo do conceito de tributo. E mais restrito que o conceito de
tributo e mais abstrato que o fato da vida. O tipo deve conter abstratamente todos os
elementos que caracterizam o conceito de tributo (seus ‘elementos essenciais’). A tipicidade
no direito tributario € mais intensa que a existente no direito penal, uma vez que ha tipicidade
tanto no pressuposto de fato (hipétese) quanto nos efeitos juridicos (mandamento). No direito
tributario, ‘a seguranca juridica exige que a lei contenha em si mesma nao s6 o fundamento
da decisdo, como o proprio critério de decidir'. A tipificagdo tem por objeto a capacidade
contributiva, cujas expressdes sdo delimitadas pela lei através da formulagao de modelos ou
tipos. O fato tributario tem, portanto, um requisito formal (tipicidade) e outro material
(capacidade contributiva). O fato tributario € o fato tipico revelador da capacidade contributiva
(ou no caso dos tributos vinculados, é o fato tipico revelador da referibilidade direta ou
indireta da atuagéo estatal ao sujeito passivo tributério)75.

Os tipos podem ser abertos ou fechados: o tipo aberto € mais usualmente
empregado pelo Direito, porque prevé uma enumeragdo nao exaustiva dos
pressupostos da norma. Dai ndo se falar em subsuncdo do fato ao tipo, mas
coordenagdo. Essa técnica confere maior elasticidade ao intérprete, que pode
inclusive colmatar lacunas mediante o emprego da integracdo analdgica, pois “A
norma legal pode ser estendida para caso néo legislado, porque o intérprete entende
que, nos aspectos essenciais, o fato da realidade é igual ao fato descrito na norma”;
ja em relagao ao tipo fechado, ocorre a subsungéo do fato concreto ao tipo, uma vez
que o dito fato deve apresentar todas as caracteristicas descritas pela hipétese da
norma juridica, funcionando com a rigidez do conceito abstrato’®.

O fechamento do tipo decorre de opgéo politico-juridica sobre o principio da
legalidade. Se a reserva de lei for relativa, o tipo sera aberto; porém, se a reserva de
lei for absoluta, entdo a decisdo do Legislador ao descrever os elementos da norma
tributaria é exaustiva e definida, excluida a possibilidade de se integrar o conteudo
da norma pelo intérprete-aplicador.

A lei tributaria descreve, através de conceitos fechados e determinados, os
atributos de um fato revelador de capacidade contributiva. Dessa forma, a lei
determina que as demais caracteristicas do fato real sio irrelevantes: o fato real
sera fato juridico tributario se expressar os critérios previstos na lei; caso contrario, o
fato sera juridicamente insignificante para o Direito Tributario, porque nao reflete
todos os aspectos descritos na hipotese tributaria.

> PEREIRA, C. A. G. Obra citada, p. 151-152.
"® MARTINS, I. G. da S. (coord.) Obra citada, p. 154.
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Essas premissas conduziram Alberto Xavier a identificar quatro corolarios do
Principio da Tipicidade:
a) principio da sele¢do: o legislador seleciona certos fatos que revelam
capacidade contributiva, tipificando-os. A sele¢do ndo esgota o conceito de
tributo, ja que especifica o seu conteudo, ndo o preenchendo completamente.
Desse modo, o principio determina uma previsdo casuistica dos fatos
tributaveis, fruto da escolha do legislador, impedindo que a tributagdo se
fundamente em clausula geral relacionada a capacidade contributiva;
b) principio do numerus clausus: o catalogo de tipos criados pelo legislador é
taxativo, delimitando a area de livre atuagao do particular (livre de tributagéo).
Ndo ha lacunas no Direito Tributario, porque ndo ha pretensdao de
regulamentacao total. Assim, o principio impede o emprego da analogia na
aplicagao da lei, da qual sempre resulta criacdo de tipos pelo intérprete;
c) principio do exclusivismo: a selegcdo dos atributos dos fatos reais é
exaustiva, excluidos quaisquer outros nao previstos pelo tipo tributario. Dessa
forma, as caracteristicas do fato previstas no tipo legal sdo as necessarias e
suficientes para desencadear os efeitos previstos na norma (implicagao
intensiva entre o antecedente e o consequente da norma tributaria instituidora
do tributo);
d) principio da determinag&o: os caracteres de identificacdo dos fatos sujeitos
a tributacdo devem ser precisos e determinados, para que esteja contido na
norma o exato critério de decisdo do caso concreto. Esse principio faz o tipo

ser fechado, porque exclui termos indeterminados’’, sujeitos ao subjetivismo

" Marco Aurélio Greco, Ricardo Lodi Ribeiro e Jodo Marcos Domingues de Oliveira afirmam que a
tipicidade no Direito Tributario € aberta, porque aceitam o emprego de conceitos indeterminados na
elaboracdo da hipdtese de incidéncia dos tributos. Por todos, Oliveira afirma que “Na concretizagdo
ou determinagéo dos conceitos o que se faz é uma valoragao técnica qualitativa e quantitativa (...)
fenébmeno diverso e que nada tem a ver com discricionariedade administrativa pura ou volitiva,
‘de opgdo’, que poria em risco a certeza do Direito Tributario. Ao aplicar o conceito indeterminado o
intérprete proclama a unica vontade da lei e, por for¢a do principio material da proporcionalidade,
submete-se ao crivo jurisdicional por este ensejado, compatibilizando-se, assim, com o principio
formal da legalidade tributdria que, esclareca-se s6 se justifica como garantia dos valores
constitucionais (...) Se, nas palavras de Alfredo Augusto Becker, ao Direito Tributario, liberto das
‘inibicbes que paralisam e esterilizam muitas das genuinas potencialidades’, cabe ‘tarefa fundamental’
na ‘verdadeira revolugdo que gerara o novo Ser Social’, parece que a tipicidade, aberta pelos
conceitos juridicos indeterminados, é o caminho capaz de iluminar materialmente a conciliagdo
ético-juridica da liberdade humana com o dever social de prestar o tributo justo, justo porque conexo
a capacidade contributiva dos cidadaos, sempre sob reserva do controle de proporcionalidade
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do aplicador, conferindo a rigidez necessaria exigida pela seguranga juridica,
afastada a possibilidade de alargamento do conteudo do tipo. Sdo conceitos
determinados os que tenham seu conteudo explicito ou que a ciéncia ou
técnica possam determinar, portanto, somente sera considerado determinado

aquele conceito cujo sentido seja univoco’®.

225 O embate entre os principios da legalidade estrita e da capacidade

contributiva

ApOs essa longa digressdo, poderemos examinar um importante argumento

k’® e Franco Gallo®, no sentido de que as

levantado por Hermes Marcelo Huc
condutas elisivas violam o equilibrio entre os principios da legalidade tributaria
(reserva absoluta de lei formal) e da capacidade contributiva®'. “Como referido por
Souto Maior Borges, a legalidade e a isonomia se congregam em um SO direito-
garantia, da ‘legalidade isbnoma: ninguém deve fazer ou deixar de fazer alguma
coisa sendo em virtude de lei isénoma”®. A elisdo tributaria releva a importancia da
dimensédo de legalidade desse direito-garantia em desprestigio da dimensdo de

isonomia, concretizada pela capacidade contributiva, do mesmo modo como a

das leis e dos atos administrativos de langamento”. OLIVEIRA, Marcos Domingues de. Legalidade
Tributaria — o Principio da Proporcionalidade — e a Tipicidade Aberta, p. 114-115.

’® Apud PEREIRA, C. A. G. Obra citada, p. 152-153.

" HUCK, Hermes Marcelo. Evasdo e Elisdo: Rotas Nacionais e Internacionais do Planejamento
Tributario, p. 22-23, 63-64 e 151-152.

8 GALLO, Franco. Elisdo, economia de imposto e fraude a lei, p. 10-11.

81 «p tributacdo de fatos ndo previstos em norma legal de tributagdo mas economicamente
equivalentes a outros tributados (ou de fatos construidos de modo a enquadrar-se em norma legal
mais benéfica) atenderia ao principio da capacidade contributiva por fazer recair idéntica
tributacdo sobre manifestagbes de riqueza quantitativa e qualitativamente equivalentes. Por outro
lado, a atengéo ao principio da capacidade contributiva far-se-a mediante o sacrificio do principio da
legalidade (como reserva absoluta de lei formal), uma vez que envolveria (a) ou a interferéncia de
escolhas subjetivas do intérprete, seja na adogdo de critérios econémicos ou funcionais de
interpretagdo, seja no reconhecimento do abuso de direito com base na ‘anormalidade’ ou
‘inadequacédo’ da conduta do particular, (b) ou a aplicagdo de uma norma legal a um fato nela ndo
previsto (através da integragdo da norma por analogia ou mediante uma ficcdo que equipara o fato
ocorrido ao fato imponivel), (c) ou a ndo aplicagdo de uma norma legal a um fato nela formalmente
previsto (no caso de a conduta enquadrar-se em norma legal mais benéfica). Da mesma forma, a
tributagdo promovida estritamente em aten¢do ao modo de construgdo do fato imponivel (ou seja,
cumprindo-se a expectativa do particular a observdncia de omissées da lei tributaria ou ao
enquadramento de sua conduta em normas tributarias mais benéficas) da aplicagdo adequada ao
principio da legalidade. Acarreta, porém, perplexidade frente ao principio da capacidade contributiva,
que traduz, também no direito brasileiro, uma combinagdo dos principios da isonomia, da republica e
da democracia, e pressupbe o atendimento dos valores tutelados pela Constituicdo.” PEREIRA, C. A.
G. Obra citada, p. 136.

8 Apud PEREIRA, C. A. G. Idem, p. 161.
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interpretacdo econdmica da lei tributaria frustra a aplicagdo do principio da
legalidade estrita, coroando principio da capacidade contributiva (segéo 3.4.1).

O reconhecimento desse desequilibrio principiolégico, provocado pela pratica
de condutas elisivas baseadas em omissao legislativa (no caso da elisdo que
implique eliminagdo do encargo tributario) ou em incoeréncia entre a tributagdo e a
capacidade contributiva (no caso da elisdo que resulte na redugdo do encargo
tributario), no entanto, ndo autoriza a Administragao a criar regra juridica nova que
supra a omissao ou corrija a incoeréncia; caso contrario, violar-se-iam os principio
da legalidade estrita, seguranca juridica e da triparticdo das fung¢des, na medida em
que so a lei, em sentido organico-formal, pode instituir tributo.

Adverte Pereira que “O principio da capacidade contributiva é preservado, no
caso da elisdo tributaria, através do reconhecimento, com efeitos apenas para o
futuro, da inconstitucionalidade da lei ou omissao legislativa que outorga privilégios
ndo fundados — embora sem se atingir a eficacia das condutas elisivas ja
praticadas.”®®

Analisados esses principios constitucionais, que orientam a competéncia
tributaria legislativa na diregdo de que somente a lei isbnoma (em sentido organico-

formal) pode criar tributos, o préximo passo sera o exame da obrigagao tributaria.

% PEREIRA, C. A. G. Idem, p. 184.
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3 OBRIGAGAO TRIBUTARIA

3.1 A NATUREZA DA OBRIGAGAO TRIBUTARIA

A tributacdo €, dentre as diversas fontes de receita publica, a mais eficiente
forma de se prover os recursos de que o Estado necessita. A imposicao tributaria,
para Martins, € um fenbmeno que surge na Economia (fato), é reavaliado pelas
Finangas Publicas (valor) e disciplinado pela Ciéncia do Direito (teoria

tridimensional). Segundo o autor,

A substancia econdmica pertinente ao estudo das relagbes micro e macroecondmicas oferta
0 campo sobre o qual incidira a agdo do Estado, objetivando apropriar-se de parcela daquela
riqueza criada pelos cidaddos, em suas mais variadas formas, a fim de atender as
necessidades representativas da comunidade e aquelas que dizem respeito exclusivamente
aos interesses dos detentores de poder. Em outras palavras, a carga tributaria é
obrigatoriamente desmedida, em qualquer espaco geografico e periodo histérico, pela
estabilidade do poder e pelo exercicio dicotdmico deste em duas diregoes distintas®*.

A carga tributaria, segundo Martins, é obrigatoriamente desmedida, porque
“... se 0 homem né&o é confiavel no exercicio do poder e se tende, neste exercicio, a
exigir sempre mais da comunidade do que para a comunidade €& desejavel, a
evidéncia, a carga tributaria é necessariamente maior do que a precisa para atender
a dupla finalidade de sua arrecadacédo, ou seja, bem do povo e bem dos detentores
do poder®.

A teoria da “carga desmedida” situa-se a meio termo entre a teoria da “carga
indesejavel”’, para a qual o tributo € sempre indevido, na medida em que o Estado se
apropria de uma riqueza produzida pelo cidadao sem participar efetivamente do
processo produtivo, e a teoria da “carga sublimada”, segundo a qual toda a receita
tributaria arrecadada é justa, porque recolhida na exata medida das necessidades
do Estado e do bem comum®®.

Segundo o autor, a carga é sempre desmedida em vista de pelo menos seis
razoes:

a) a fixagao inadequada das prioridades publicas pelo Estado;

% MARTINS, I. G. da S. (coord.). Obra citada, p. 9.
% MARTINS, I. G. da S. (coord.). Idem, p. 12.
% MARTINS, I. G. da S. (coord.). Idem, ibidem.
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b) o crescimento de gastos supérfluos com a maquina administrativa

ineficiente;

c) a eleigao de politicas tributarias incoerentes privilegiadoras de setores nao

essenciais;

d) a sonegacao fiscal e o tratamento pratico diferenciado provocado pela falta

de fiscalizacao;

e) a estrutura fiscalizatéria corrupta;

f) a insatisfagcdo provocada pelo aumento da carga tributaria em razédo da

sonegagao®’.

A injustica decorrente desse opressivo sistema tributario € agravada pelo
desequilibrio juridico existente entre o sujeito ativo (Fisco) e o sujeito passivo
(contribuinte) da relagao juridica tributaria. Essa relagdo deve ser reequilibrada pelo
legislador e pelo aplicador da norma tributaria que deve ser corrigido pelo legislador

e pelo aplicador da lei,

suportada pelo cidaddo™®.

‘...a partir da enunciagdo correta e justa carga a ser

Por essas razbes, Martins classifica as normas tributarias como normas de

rejeicao social®®, na medida em que o seu cumprimento depende exclusivamente da

ameaca sancionatéria. Segundo o autor,

Por ser norma de rejeigdo social, a partir de teoria de carga desmedida, ha de se
compreender a adogéo de principios hermenéuticos proprios daqueles ramos que implicam
restricdes de direitos, como o da tipicidade fechada, da estrita legalidade, da reserva absoluta
de lei formal, que resultam na adocdo da retroatividade benigna, na nado-adocédo da
integracdo analdgica apenadora e das interpretagdes extensivas in pejus, técnicas exegéticas
proprias de defesa do cidadao contra a idolatria do Estado®.

3.2 O DIREITO TRIBUTARIO E O CONCEITO DE TRIBUTO

Carvalho ensina que “... o direito tributario positivo € o ramo didaticamente

autbnomo do direito, integrado pelo conjunto das proposi¢des juridico-normativas

¥ MARTINS, I. G. da S. (coord.). Idem, p. 12-14.

% MARTINS, I. G. da S. (coord.). Idem, p. 14.

% As prescricdes normativas se classificam em normas de aceitagdo social e de rejeicdo social. As
normas de aceitagao social sdo cumpridas pelos seus destinatarios, independentemente da aplicagao
de penalidades, porque baseadas em normas de Direito Natural, que o direito positivo apenas
reconhece. As normas de rejeigdo social, ao contrario daquelas, tém sua efetividade reforgada pelo
instrumental sancionatdrio.

% MARTINS, I. G. da S. (coord.). Idem, p. 17.
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que correspondam, direta ou indiretamente, a instituicdo, arrecadacgéo e fiscalizagéo
de tributos™".

Dessa definicdo, além de outras importantes conclusées, podemos afirmar
que o conceito de tributo € absolutamente essencial ao Direito Tributario. Alias, é
esse o ensinamento de Malerbi, para quem o conceito de tributo é nuclear no direito
tributario, razdo bastante para conferir autonomia didatica a esse ramo do direito®.

O vocabulo “tributo” € empregado pela doutrina e pela jurisprudéncia em seis
sentidos: “a) ‘fributo’ como quantia em dinheiro; b) ‘tributo’ como prestagéo
correspondente ao dever juridico do sujeito passivo, c) ‘tributo’ como direito subjetivo
de que é titular o sujeito ativo; d) ‘tributo’ como sindénimo de relagdo juridica
tributaria; e) ‘tributo’ como norma juridica tributaria; f) ‘tributo’ como norma, fato e
relacéo juridica”.®

O Cddigo Tributario Nacional, em seu artigo 3°, define tributo como “Toda
prestagcdo pecuniaria compulsoria, em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir,
que n&o constitua sancdo de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante
atividade administrativa plenamente vinculada’. Essa definicado se relaciona aquele
sexto sentido: norma, fato e relagao juridica®. Vamos analisar seus elementos.

Tributo é uma prestacao pecuniaria compulsoria. O conteudo da prestagao &
obrigatério, ou seja, ndo decorre da vontade do sujeito passivo, porque uma vez
ocorrido o fato previsto na norma juridica nasce a obrigagéo, ja que instalado o
vinculo mediante o qual o sujeito passivo ficara obrigado ao comportamento em
favor do sujeito ativo.

Em moeda ou cujo valor nela possa se exprimir. Prescindivel e redundante,
segundo Carvalho, o legislador cometeu dois erros: (a) repetiu-se na medida em que

se referiu a “prestacéo pecuniaria” e “em moeda”; (b) ao mencionar “ou cujo valor

°! CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributério, p. 15.

%2 MALERBI, Diva. Legalidade e igualdade, p. 200-201.

% CARVALHO, P. de B. Obra citada, p. 19.

94 Segundo Carvalho, a definicao de tributo proposta pelo artigo 3°, do Cédigo Tributario Nacional,
corresponde a sexta acepgéo de tributo, como norma, fato e relagao juridica: “A mengédo a norma
juridica que estatui a incidéncia esta contida na clausula ‘instituida em lei’, firmando o plano abstrato
das formulagbes legislativas . Por outro dngulo, ao explicitar que a prestagdo pecuniaria compulséria
néo pode constituir sangéo de ato ilicito, deixa transparecer, com hialina clareza, que havera de surgir
de um evento licito e, por via obliqua, faz alusdo ao fato concreto, acontecido segundo o modelo da
hipdtese. Finalmente, por trés insinuagcbes diretas da os elementos que infegram a obrigagdo
tributaria, enquanto lago juridico que se instala ao ensejo da ocorréncia factica”.

CARVALHO, P. de B. Idem, p. 23-24.
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nela possa se exprimir’, ampliou demasiadamente o campo das obrigacdes
tributarias, ja que quase todos os bens produzidos pelo homem s&o passiveis de
avaliagao pecuniaria.

Que néo constitua sangdo de ato ilicito. A hipotese de incidéncia descreve um
fato licito. Aos acontecimentos ilicitos sdo cominadas medidas sancionatorias: o
legislador, ao fixar a licitude do evento®, separa a relacéo juridica tributaria da
relacdo juridica sancionatéria, cujo pressuposto € o descumprimento de deveres
tributarios.

Instituida em lei. Pretendeu-se afastar com essa clausula as obrigagcbes
convencionais, fruto da autonomia da vontade. O legislador, portanto, fez referéncia
a classica divisdo das obrigagcdes em ex lege e ex voluntate, caso se originem da lei
ou da vontade das partes. Carvalho critica essa classificagdo, porque no
Ordenamento Juridico brasileiro vige o principio da legalidade, segundo o qual
ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de
lei. Assim todas as obriga¢des decorrem de lei, embora apenas algumas incorporem
o elemento vontade como pressuposto necessario a producao de efeitos juridicos.

E cobrada mediante atividade administrativa plenamente vinculada. Os
procedimentos arrecadatorios tributarios sdo vinculados, ndo havendo que se falar
em discricdo dos agentes administrativos®.

Em seguida, o artigo 4°, esclarecendo a definigdo de tributo adotada pelo
Cddigo Tributario Nacional, afirma que “A natureza juridica especifica do tributo é
determinada pelo fato gerador da respectiva obrigagdo, sendo irrelevantes para
qualifica-la: | - a denominacdo e demais caracteristicas formais adotadas pela lei; I -

a destinacéo legal do produto da sua arrecadagao’.

%A tributacao de atividades ilicitas, imorais e criminosas deve ser efetuada: verificado o pressuposto
material de incidéncia da norma tributaria, portanto, manifestado indice de capacidade contributiva, a
obrigacao tributaria nascera independentemente da licitude dos fatos subsumidos a hipdtese
tributaria. “Nem pode ser de outro modo, se se tomar em consideragédo a natureza do fato gerador da
obrigacéo tributaria, como fato juridico de acentuada consisténcia econémica, ou um fato econémico
de relevancia juridica, cuja eleicdo pelo legislador se destina a servir de indice de capacidade
contributiva. A validade da agédo, da atividade ou do ato em Direito Privado, a sua juridicidade ou
antijuridicidade em Direito Penal, disciplinar ou, em geral, punitivo, enfim, a sua compatibilidade ou
ndo com o0s principios da ética ou com os bons costumes nédo importam para o problema da
incidéncia tributaria; por isso, que a ela é indiferente a validade ou nulidade do ato privado através do
qual se manifesta o fato gerador: desde que a capacidade econbmica legalmente prevista esteja
configurada, a incidéncia ha de indubitavelmente ocorrer.” FALCAO, A. A. Obra citada, p. 45.

% CARVALHO, P. de B. Obra citada, p. 24-27.
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Embora o artigo afirme que a natureza juridica do tributo é determinada pelo
fato gerador da respectiva obrigagdo, Carvalho ensina que a estrutura juridica da
espécie tributaria decorre da conjugagao da hipétese de incidéncia e da base de

célculo do tributo. Havendo dois argumentos para adogao desse critério:

... @) trata-se de diretriz constitucional, firmada num momento em que o legislador realizava o
trabalho delicado de tracar a rigida discriminagdo de competéncias ftributarias,
preocupadissimo em preservar o principio maior da Federacdo e manter incolume a
autonomia municipal; b) para além disso, é algo simples e operativo, que permite o
reconhecimento da indole tributaria, sem a necessidade de consideragdes retéricas e até
alheias ao assunto®’.

Apesar dessas observacdes, o dito artigo traz duas contribuigdes importantes.
A primeira delas é veiculada pelo inciso |: manifesta-se a intengéo do legislador em
declarar que o produto do exercicio da competéncia legislativa tributaria, o texto da
lei, ndo é um trabalho técnico-cientifico e, por isso, a linguagem por ele utilizada nado
€ precisa, de modo que os termos empregados para designar as espécies tributarias
nao determinam a natureza delas. Dai o legislador desaconselhar a utilizagdo da
interpretacédo literal em favor da interpretacdo sistematica da lei. A segunda
contribui¢do, por sua vez, esclarece que a destinagéo legal do produto arrecadatério
nao condiciona a natureza juridica do tributo. Carvalho explica que o sentido do
dispositivo “Coincide, a ponto, com o limite do campo de especulagdo do Direito
Tributario, que ndo se ocupa de momentos ulteriores a extingdo do liame fiscal’®.

Examinado o conceito de tributo, € o momento para a analise das normas

juridicas que os instituem.
3.2.1 A Regra-Matriz de Incidéncia

A normas juridicas tributarias podem ser classificadas, segundo Carvalho, de
acordo com o grupo institucional a que pertencem: a) normas introdutorias de
principios, que conformam o sistema tributario; b) normas definidoras da incidéncia
do tributo, que descrevem fatos, determinam os sujeitos da relagao tributaria e os
termos da divida (regra-matriz de incidéncia tributaria), bem como as normas de

isencdo e sancionatorias; e, ¢) normas que veiculam providéncias administrativas

% CARVALHO, P. de B. Idem, p. 29.
% CARVALHO, P. de B. Idem, p. 30-31.
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para operacionalizar a funcdo tributaria administrativa.”® Nos ocuparemos das
regras-matrizes de incidéncia tributaria, também denominadas de normas-padréo de
incidéncia ou normas tributarias em sentido estrito'®.

Essas normas sao estruturalmente compostas por juizos hipotético-
condicionais: ha uma hipotese (ou antecedente) ao qual se conjuga um mandamento
(ou consequente), entrelagados por um vinculo dedntico (dever-ser), que caracteriza
a imputagao juridico-normativa’®’. A hipdtese descreve um fato, ja o mandamento
determina a instauragao da relagao juridica (obrigagao tributaria) caso se verifique

em concreto o fato descrito'®?.

Na hipotese (descritor), haveremos de encontrar um critério material (comportamento de uma
pessoa), condicionado no tempo (critério temporal) e no espaco (critério espacial). Ja na
consequéncia (prescritor), depararemos com um critério pessoal (sujeito ativo e sujeito
passivo) e um critério quantitativo (base de calculo e aliquota). A conjugagédo desses dados
indicativos nos oferece a possibilidade de exibir, na sua plenitude, o nucleo légico-estrutural

da norma-padrao de incidéncia tributaria'®.

Conhecida a estrutura da norma tributaria em sentido estrito, € preciso
compreender como se desencadeiam os efeitos da norma juridica tributaria, vale

dizer, compreender o fendmeno da subsung¢ao e da incidéncia da norma juridica.

% CARVALHO, P. de B. Idem, p. 240-241.

100 A afericdo de compatibilidade entre o principio da legalidade e o ato concreto de tributar, segundo
Nogueira, exigiu a criagdo da teoria do fato gerador (ou da regra-matriz de incidéncia). NOGUEIRA,
Ruy Barbosa. Da interpretacdo e da aplicagdo das leis tributarias, p. 99-101. “Disséramos haver dois
tipos de normas juridicas no ordenamento do direito positivo: as regras de comportamento e as
regras de estrutura. Enquanto as primeiras estavam diretamente voltadas para a conduta das
pessoas, nas suas relagbes de intersubjetividade, as ultimas (de estrutura) dispunham sobre a
criagdo de 6rgéo, procedimentos e de que maneira as normas devem ser criadas, transformadas ou
expulsas do sistema. Pois bem, a regra-matriz de incidéncia tributaria é, por exceléncia, uma regra de
comportamento, preordenada que esta a disciplinar a conduta do sujeito devedor da prestagéo fiscal,
perante o sujeito pretensor, titular do direito de crédito.” CARVALHO, P. de B. Obra citada, p. 251.

1" CARVALHO, P. de. B. Idem, p. 242

102 g importante destacarmos que a opcgao pela locugao “hipétese tributaria” em detrimento da
expressao “fato gerador”, consagrada pela doutrina e utilizada pelo Cddigo Tributario Nacional, para
determinar o prescritor da regra-matriz de incidéncia tributaria, visa a afastar possiveis equivocos que
possam surgir do emprego da locugéo “fato gerador”, que alude a duas realidades distintas, quais
sejam, “... a) a descrigéo legislativa do fato que faz nascer a relagéo juridica tributaria; e b) o préprio
acontecimento relatado no antecedente da norma individual e concreta do ato de aplicagcdo”. Desse
modo, serdo empregadas as expressdes “hipétese tributaria” para representar a prescricdo geral e
abstrata e “fato juridico tributario” a sua projegéo fatica. CARVALHO, P. de. B. Idem, p. 246. Falcao
explica que a expressao “fato gerador”’, embora nao se livre isenta de criticas, foi consagrada pela
doutrina. Ademais, a expressao tem o mérito de identificar o momento da ocorréncia do fato gerador
como o instante em que nasce a obrigacao tributaria, bem como esclarece que tal suporte material é
“Demais disso ha a vantagem de, pelo uso da palavra fato, deixar-se esclarecido que o fato gerador
é, concretamente, um fato juridico e ndo um ato juridico, ou melhor, um ato de vontade com
contetido negocial relevante para o Direito Tributario’. FALCAO, A. A. Obra citada, p. 4.

1% CARVALHO, P. de B. Obra citada, p. 243.
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3.2.2 O Fenbmeno da Incidéncia da Norma Juridica Tributaria

Carvalho assim sintetiza o fendbmeno da subsuncao e da incidéncia

... diremos que houve subsunc¢do, quando o fato (fato juridico tributario constituido pela
linguagem prescrita pelo direito positivo) guardar absoluta identidade com o desenho
normativo da hipdtese (hipdtese tributaria). Ao ganhar concretude o fato, instala-se,
automatica e infalivelmente, como diz Alfredo Augusto Becker, o lago abstrato pelo qual o
sujeito ativo torna-se o titular do direito subjetivo publico de exigir a prestagdo, ao passo que
o0 sujeito passivo ficara na contingéncia de cumpri-la.10

E importante ressaltar que o enquadramento do fato & hipétese normativa tem
de ser completo, na medida em que vige no Direito Tributario brasileiro o principio da
tipicidade fechada, corolario légico do principio da legalidade estrita. Assim, para
que o fato do mundo fenoménico seja considerado fato juridico tributario, é
imprescindivel que represente fielmente todos os critérios identificadores previstos
na hipétese normativa; caso contrario, ausente quaisquer daqueles critérios, néo ha
subsuncao do fato a norma e, por isso, ndo se desencadeiam os efeitos prescritos.

Essas ligdes foram consagradas pelo Cédigo Tributario Nacional, artigo 114,
vebis: “Fato gerador da obrigagdo principal é a situagdo definida em lei como
necessaria e suficiente a sua ocorréncia’.

Chamamos a atencédo também para o momento em que ocorre a subsungao
do fato ao tipo legal e a incidéncia da norma juridica: ndo ha que se falar em
sucessao cronoldgica de eventos sendo em eventos logicamente sucessivos, pois
ao Direito sdo eventos simultaneos'®.

Portanto, ter-se-a por constituida a relagdo juridica tributaria (tributo), tao-
somente se ocorrer o fato juridico tributario. No mesmo sentido, Falcao, para quem o
“Fato gerador €, pois, € o fato, o conjunto de fatos ou o estado de fato, a que o
legislador vincula o nascimento da obrigagdo juridica de pagar um tributo

determinado”'®®.

% CARVALHO, P. de B. Idem, p. 250.

1% CARVALHO, P. de B. Idem, p. 251.

1% EALCAO, A. A. Obra citada, p. 2. Segundo autor, o fato gerador deve ter previsdo legal. Essa
afirmacdo decorre do principio geral da legalidade, mas encontra fundamento especifico no artigo
150, |, da Constituicdo Federal: o principio da legalidade da administracdo em matéria dos tributos
(legalidade estrita). O autor critica a denominagdo do dito principio, por parte da doutrina, de
“postulado da adequacgdo da tributagdo ao fato gerador’, no que é tecnicamente impreciso, ao limitar
o conteudo do principio da legalidade dos tributos demasiadamente: o seu preciso significado implica
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3.2.3 Normas Juridicas de Conduta Autbnomas e Nao-Autdnomas

No que concerne ao estudo da elisdo tributaria, € importante diferenciarmos
as normas juridicas de conduta autbnomas das nao-autbnomas, porque a conduta
elisiva podera visar o seu enquadramento em norma juridica de conduta nao-
autdbnoma que altere 0 mandamento de norma juridica autbnoma de conduta.

As normas autbnomas de conduta sdo as que prescrevem o tributo e os

deveres instrumentais. Segundo Pereira,

As normas nao-autbnomas de conduta modificam ou suprimem no todo ou em parte a norma
de conduta, em sua hipétese ou, em seu mandamento. Nao sdo normas de segundo grau
[normas de estrutura] porque ndo disciplinam as relagdes entre as normas nem a estrutura ou
0 modo de ser do sistema. Ao contrario, dirigem-se ao comportamento humano, porém
mediaq(t; a modificagdo ou supressdo de uma outra norma de conduta (preexistente ou
futura) .

Enquadram-se nessa categoria as normas de iseng¢do, que resultam do
exercicio da competéncia legislativa tributaria e visam a delimitagdo da competéncia
tributaria administrativa. As normas isencionais atingem a hipétese ou o
mandamento das normas autbnomas de conduta. Caso alcancem o antecedente,
suprimindo critérios da norma, ndo ha subsuncio do fato isento ao tipo tributario e,
por isso, ndo incide a norma; por outro lado, se tais normas de isengéo atingirem o
mandamento, suprimindo determinagdes, a norma torna-se ineficaz, porque, embora
ocorra subsuncao do fato a hipotese tributaria, “... a incidéncia da norma né&o fara

surgir qualquer dever tributario para o suposto sujeito passivo”'®.

a previsao em lei formal do fato gerador do tributo, da base de calculo, da aliquota e dos sujeitos da
obrigacao legal. “Sem essa previsdo ou definicdo em lei, ndo se configurara o fato gerador. Havera
um fato da vida comum, ou um fato econémico, ou mesmo um fato relevante para outros ramos do
Direito: para o Direito Tributario, sera ele um fato juridicamente irrelevante, no que diz respeito ao
nascimento da obrigagéo tributaria. O requisito da legalidade é, pois, um requisito existencial,
essencial ou constitutivo para a prépria formagéo do fato gerador e ndo apenas um simples requisito
de validade. Sem definicdo em lei ndo ha um fato gerador’. FALCAOQ, A. A. Obra citada, p. 13.

7 PEREIRA, C. A. G. Obra citada, p. 31-32. Em sentido diverso, Carvalho entende que, “... as
normas de isen¢do pertencem a classe das regras de estrutura, que intrometem modificagbes no
ambito da regra-matriz de incidéncia tributaria, esta sim, norma de conduta (...) Guardando a sua
autonomia normativa, a regra de isengéo investe contra um ou mais dos critérios da norma-padréo de
incidéncia, mutilando-os, parcialmente”’. Portanto, a supressdo do campo de abrangéncia dos
critérios e das determinagbes nao pode ser total, porque isentar implica suprimir parcialmente a
aoplicabilidade da regra-matriz de incidéncia. CARVALHO, P. de B. Obra citada, p. 489-490.

'% PEREIRA, C. A. G. Obra citada, p. 40.
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A supressao ou a alteragao de critérios ou determinagdes da norma tributaria
nao configura a sua revogacgao pela norma de isencéo: "Na isen¢do, a norma néo-
autbnoma apenas suspende a eficacia juridica (aplicabilidade ou vigéncia) da norma
tributaria, ndo atingindo a existéncia e validade.”'*®

As isengdes podem ser omissivas ou comissivas, mas sempre pressupde a
instituicio da norma tributaria’’®. As isengdes comissivas sdo outorgadas por meio
da edicdo de normas de conduta ndo-autbnomas, que mutilam a hipétese ou o
mandamento das normas tributarias autbnomas. As isencdes omissivas decorrem do
nao esgotamento do exercicio da competéncia tributaria legislativa e, por essa
razao, ndo sao normas de conduta ndo-autbnomas.

Pereira explica que tanto no exercicio parcial da competéncia legislativa

tributaria

Tanto quanto no caso de contraposicdo de duas normas juridicas de conduta (uma de
tributacdo e a outra de isengéo) existe a determinagédo do ente politico (ainda que omissiva)
de excluir da tributagao certas situagbes de fato. A circunstancia de essa determinagao ser
veiculada em duas normas ou em apenas uma nao é relevante no plano da producao de
efeitos juridicos. Em ambas as situagdes, a norma tributaria resultante tera rigorosamente o
mesmo desenho: nos dois casos, o titular da situagdo excluida da tributagdo tera direito
subjetivo de ndo ser tributado e de se opor a qualquer iniciativa em sentido contrario.
Também em ambas as situagdes a auséncia de norma de tributagédo torna ineficaz a outorga
de competéncia tributaria administrativa'"".

Podemos afirmar, portanto, que as normas juridicas de tributagcéo resultam da
composicao de normas autbnomas e nao-autbnomas, apresentando a mesma

estrutura condicional das demais normas juridicas de conduta: prevendo fatos cuja

% PEREIRA, C. A. G. Idem, p. 40.

"0 “Entendemos, ainda, com arrimo em Paulo de Barros Carvalho, que a isengédo pressupbe a
existéncia do tributo, através de norma juridica que o institua para certos sujeitos passivos. Sob essa
premissa, a omissdo plena de exercicio da competéncia tributaria ndo configuraré isengdo mas falta
de instituicdo do tributo. Nao se poderia afirmar que todas as pessoas abastadas encontram-se
atualmente isentas do imposto sobre grandes fortunas, por exemplo. A razdo para a restricdo do
conceito de isengdo é sua operatividade. O regime juridico da omissdo plena de exercicio da
competéncia legislativa é suficientemente distinfo dos das isengbes comissivas ou omissivas para
que se justifique o seu enquadramento sob o rétulo diferente. A distingdo fundamental esta em que,
na omissédo plena, néo existe o tributo, apenas a competéncia tributaria legislativa. A omisséo plena
revela ofensa mais grave ao principio da capacidade contributiva (principios da isonomia, da
republica, da democracia e da solidariedade) que a isengdo omissiva. A isen¢gdo omissiva sera valida
se justificavel frente a esses principios. A omisséo plena nunca sera justificavel, sempre ofendendo o
principio de que os gastos publicos devem ser repartidos sequndo a capacidade contributiva de cada
um e através dos instrumentos outorgados ao Estados pela Constituicdo.” PEREIRA, C. A. G. Idem,
p. 42-43.

" PEREIRA, C. A. G. Idem, p. 42.



46

ocorréncia deflagram efeitos juridico-tributarios, que podem ou ndo ser o dever de

recolher tributo’'2.

3.3 A RELAGAO ENTRE O DIREITO TRIBUTARIO E O DIREITO PRIVADO

Na medida em que a elisdo tributaria pode ser praticada mediante a nao-
subsungdo das condutas elisivas a hipdteses tributarias descritas a partir de
conceitos estruturais (subsecao 4.2.2.2.4), torna-se imperioso compreender a
relacdo entre o Direito Tributario e os outros ramos juridicos, em especial, o Direito
Privado.

De acordo com aquela definicdo de Carvalho, que transcrevemos acima, o
Direito Tributario € ramo juridico didaticamente autbnomo. Com essa afirmacao,
pretendiamos espancar qualquer duvida no sentido de que o Direito Tributario seria
cientificamente autbnomo: pelo contrario, o direito € uno e indivisivel.

O direito positivo € um sistema composto por normas juridicas (repertério)
escalonadas segundo relagdes de subordinagao e coordenagéao (estrutura). Analisar
seus elementos (normas) isoladamente, implicaria ignorar esse sistema de

proposi¢des prescritivas. Por isso, ensina Carvalho,

Uma coisa é certa: qualquer definigcdo [de Direito Tributario] que se pretenda ha de respeitar o
principio da unidade sistematica e, sobretudo, partir dele, isto é, dar como pressuposto que
um numero imenso de preceitos juridicos, dos mais variados niveis e dos multiplos setores,
se aglutinam para formar essa mancha normativa cuja demarcacgéo rigorosa e definitiva é
algo impossivel'".

Segundo Nogueira, a relagdo entre o Direito Tributario e o Direito Privado
deve ser orientada na diregcao da harmonia: todos sao ramos do Direito e, por isso,
interpenetram-se na solugdo dos conflitos regulados pelo Ordenamento Juridico.
Segundo o autor,

O Direito Tributario tem por campo as relagdes obrigacionais entre fisco e contribuinte. As
caracteristicas de seu objeto material estdo, pois, bem delineadas: € uma ramo,juridico que
disciplina as relagbes entre fisco e o contribuinte, que séo direitos e obrigagbes de ordem
publica e de natureza econdmica. O Direito Privado, especialmente o Direito Civil, “regula os

"2 PEREIRA, C. A. G. Idem, p. 31.
" CARVALHO, P. de B. Obra citada, p. 14.
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direitos e obrigacdes de ordem privado concernentes as pessoas, aos bens e as relagdes”
(art. 1° do Cédigo Civil [de 1916])"™.

O Direito Privado é ramo juridicamente bem desenvolvido, que apresenta
institutos bem delineados e aptos a disciplinar fendmenos juridico-patrimoniais entre
particulares. Esses institutos foram idealizados em acordo com os objetivos préprios
aquele ramo juridico, contudo, esses mesmos institutos podem e sao utilizados pelo
Direito Tributario, porque ao direito tributario incumbe outros objetivos, quais sejam,
tributar manifestagcbes econdmicas gradualmente, garantindo-se a seguranga
juridica nas relagbes entre Fisco e contribuintes''®. Tanto isso é possivel que o
legislador tributario deles se utiliza na edicdo das regras-matrizes de incidéncia
tributaria.

Contudo, ha uma condi¢ao para o emprego (nao conflituoso) desses institutos
estranhos ao Direito Tributario: quando a lei tributaria a eles se refere. Explica
Nogueira

Assim, por exemplo, para tributar a operagdo econdmica ou a circulagdo das mercadorias, ja
categorizada pelo Direito Privado como compra e venda ou consignacgéo, a lei fiscal declara
como fato gerador a venda ou consignagao de mercadorias, feita por comerciante, industriais
inclusive produtores. Naturalmente, citando essas categorias do Direito Comercial, o Direito
Tributario manda que o intérprete se dirija a é€sse ramo quando necessite conhecer as
caracteristicas ou contornos désses institutos. Portanto, em tais caso, a estrutura de Direito
Privado désses institutos é evidentemente vinculante dentro do Direito Tributario, porque o
Direito Tributario a adota™''°.

" NOGUEIRA, R. B. Obra citada, p. 52.

"> NOGUEIRA, R. B. Idem, p. 52-54.

""® NOGUEIRA, R. B. Idem, p. 57-58. Falcdo concorda com essa posi¢do, na medida em que a
hipotese tributaria (fato gerador para o autor) pode ser descrita a partir de formas de direito privado
(nomen juris) e enumeragbes exemplificativas ou taxativas. Quando o direito tributario se vale de
institutos de outros ramos do Direito, ou ciéncia, o intérprete-aplicador deve se vincular ao conceito
elaborado pelo ramo do saber especifico, sem perder de vista importantes principios do Direito
Tributario, como o da chamada interpretagdo econémica da lei tributaria. No caso das enumeragdes,
o intérprete devera encontrar os caracteres comuns aos exemplos legais a fim de elaborar um
conceito geral pretendido pelo legislador. A operacionalidade dessa solugéo, todavia, dependera da
natureza da enumeragdo. Se ela for exemplificativa, sera possivel encontrar caracteres comuns,
possibilitando a elaboragdo de um conceito geral; caso a enunciagao seja taxativa, sera inviavel a
sintese de elementos comuns aos exemplos legais, ndo havendo que se falar em conceito geral. Em
ambos os casos, o intérprete declarara o conteldo e o alcance da hipdétese de incidéncia,
empregando inclusive a interpretagdo extensiva ou restritiva, expedientes que n&o criam ou inovam a
norma, mas revelam a mens legis. FALCAO, A. A. Obra citada, p. 13-17. Com a devida vénia,
discordamos da posi¢cdo do insigne autor, porque, como vimos acima, o principio da tipicidade
fechada implica a taxatividade das hipoteses de incidéncia selecionadas, nao havendo que se falar
em enumeragbes exemplificativas: sob pena de violagdo ao principio da legalidade estrita, o
intérprete-aplicador ndo esta autorizado a elaborar clausula geral de tributagédo visando alcangar fatos
nao previstos.
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Por essa razdo afirma-se que as normas de tributacdo sdo de

pressuposicao’ "’

, porque elas frequentemente se referem a realidades, conceitos,
institutos disciplinados por ramos juridicos, cabendo ao Direito Tributario tao-
somente lhes atribuir efeitos tributarios. Essa orientagéo foi incorporada pelo artigo
109 do Cddigo Tributario Nacional: “Os principios gerais de direito privado utilizam-
se para pesquisa da definicdo, do conteudo e do alcance de seus institutos,
conceitos e formas, mas nao para definicdo dos respectivos efeitos tributarios”.

Portanto, o legislador podera alterar os efeitos que o Direito Tributario atribui
aos institutos de outros ramos juridicos (nunca o intérprete-aplicador), mas né&o
podera lhes modificar o conceito (qualificagao juridica). Nesses casos, o legislador
tributario encontra barreira instransponivel, porque a Constituicdo Federal, ao
debuxar os arquétipos constitucionais dos tributos, refere-se a conceitos
extratributarios para definir a reparticdo de competéncias tributarias, incorporando o
sentido que apresentam nos respectivos ramos de origem. Desse modo, sera
inconstitucional a alteragdo conceitual promovida pelo legislador, porque o exercicio
dessa competéncia viola o pacto federativo e o principio da autonomia municipal, na
medida em que o legislador redefiniria a reparticdo de competéncias tributarias.
Essa proibigao decorre inclusive do artigo 110 do Cddigo Tributario Nacional, que
transcreveremos para facilitar a compreenséao: “A lei tributaria ndo pode alterar a
defini¢do, o conteudo e o alcance de institutos, conceitos e formas de direito privado,
utilizados, expressa ou implicitamente, pela Constituicdo Federal, pelas
Constituigbes dos Estados, ou pelas Leis Organicas do Distrito Federal ou dos
Municipios, para definir ou limitar competéncias tributarias”.

Quanto aos conceitos extratributarios empregados pelo legislador ordinario,
mas nao empregados pelo Constituinte, que ndo resultem em transbordamento dos
arquétipos constitucionais, € possivel pesquisar se a escolha dos ditos institutos
realiza as finalidades proprias a tributagcdo (arrecadar tributos de forma segura e
isbhoma); se nao as realiza, € possivel promover uma alteracdo da qualificagao

juridica do instituto.

"7 PEREIRA, C. A. G. Obra citada, p. 55-57.
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3.4 AINTERPRETACAO DA NORMA TRIBUTARIA

Para bem interpretar e aplicar o Direito Tributario € necessario conhecer os
principios que o orientam. Tais normas encontram-se na Carta Politica, no chamado
Sistema Constitucional Tributario, e tém por funcdo ordenar a Soberania do Estado,

no que diz com a atividade tributaria.'™

A imposicao tributaria (como as demais manifestacées de vontade do poder publico), no
Estado de Direito, esta, em primeiro plano, vinculada a Constituicdo. No Estado Federal,
como o nosso, onde coexistem trés esferas de competéncias autbnomas de imposicdo, o
legislador constituinte enfrenta maior problematica tributaria, pois tem desde logo de
caracterizar, enumerar e pontilhar os impostos cabiveis a Unido, aos Estados e aos
Municipios. Do ponto de vista do Direito Tributario, a Constituicdo Federal, com agrupar as
diferentes espécies tributarias, para poder distribui-las, contém nao sé maior sistematizagao,
como coloca todos os sistemas tributarios federal, estaduais e municipais debaixo de um
ordenamento geral e comum’"®.

O Constituinte consagrou importantes principios para garantir o sobreprincipio
da seguranca no Direito Tributario'®, tais como o principio da legalidade, da

irretroatividade, da anterioridade e da universalidade da jurisdicdo. Vimos que o

s

principio da legalidade é reforgado pela Constituicdo Federal no campo tributario,
tornando-se o principio da estrita legalidade, razdo bastante para excluir técnicas
interpretativas que impliquem a criagdo ou modificagao de tributo. Se somente a lei

em sentido estrito pode criar ou majorar tributos, ndo existindo lei instituidora, nada

existe'?",

Porém, segundo Nogueira,

O fato de que o tributo somente existe se criado por lei, ndo impediu que o nosso constituinte
fésse buscar inspiragdo na natureza econdémica da tributagdo, mas por isso mesmo editou
uma regra programatica, dirigida ao legislador e indiretamente ao intérprete (...) Embora essa
norma nao se dirija diretamente ao intérprete, entretanto, ao interpretar a lei promulgada, o
hermeneuta levara em conta que a prépria Constituicdo quer que a lei considere a
capacidade econdmica; quer que a tributagcdo seja proporcionada, e ai temos que ela
reconhece a natureza econdémica das leis tributarias e de certa forma indica o carater de
justica social da tributagao, isto é, que ela deve ser feita de acordo com a riqueza. Em nosso
sistema se presume, pois que a lei ja foi elaborada considerando ésses fatores e portanto, em
principio, resta aplica-la, a ndo ser que contenha vicio de inconstitucionalidade'?.

""® NOGUEIRA, R. B. Obra citada, p. 2.

"9 NOGUEIRA, R. B. Idem, p. 12-13

120 CARVALHO, P. de B. O Principio da Seguranca Juridica em Matéria Tributaria, p. 84 e ss.
2 NOGUEIRA, R. B. Obra citada, p. 23-25.

122 NOGUEIRA, R. B. Idem, p. 26.
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Assim, a interpretacao da lei tributaria deve partir do direito posto, em especial
da Lei Maior, observando-se os principios constitucionais da capacidade contributiva
e isonomia, bem como os principios da legalidade estrita e tipicidade fechada. Na
pesquisa a que se propde, o intérprete devera elaborar um juizo de adequacgao entre
um fato juridico (indice de capacidade contributiva) e a previsao hipotética da lei
tributaria, ou seja, verificara se o fato real reflete todos os critérios da hipotese
tributaria. Se nao ocorrer a exata identidade entre o fato hipotético e o fato concreto,
nao nascera a obrigacao tributaria. Esse é o sentido da interpretagcdo das normas
tributarias instituidoras de tributos, ou melhor, este € o limite da interpretacao de tais

normas: a verificacdo concreta da hipétese tributaria'?>.

3.4.1 A Teoria da Interpretagdo Econémica da Lei Tributaria e o Abuso de Formas

Juridicas

Segundo Nogueira, no que diz respeito a liberdade de escolha do contribuinte
para estruturar seus negécios, tal liberdade € justa e autorizada pelo ordenamento.
No entanto, essa estruturagao deve ser realizada mediante formas normais para que
seja oponivel ao Fisco.

O autor adverte:

Entretanto, se o contribuinte, abusando do direito ao uso das formas juridico-privadas,
empregar formas anormais, formas inadequadas, na estruturagcdo de suas relagbes, com o
intuito de impedir ou fraudar a tributagéo, tributacado esta que, ao contrario, se o contribuinte
tivesse seguido o caminho juridico-privado correto, seria devida, estaremos frente ao caso de
abuso de formas com o fito de evaséo, nesse caso inoponivel ao fisco.'?*

Nogueira afirma que o principio de que os tributos devem ser graduados
segundo a capacidade econémica do contribuinte reconhece que a tributagdo é um
fendmeno de fundo econdmico e, por isso, o objeto da atividade tributaria s&o os

fatos-signos presuntivos de riqueza, e ndo as formas juridicas adotadas pelo

2 NOGUEIRA, R. B. Idem, p. 114 e ss.
2 NOGUEIRA, R. B. Idem, p. 65-66.
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contribuinte. Tais formas sdo apenas instrumentos para revestir certos conteudos
econdmicos'%°.

Falcdo, no mesmo sentido e complementando, esclarece que no Direito
Tributario, o intérprete, além de utilizar as mesmas técnicas aplicaveis aos demais
ramos juridicos, tem uma especial preocupagdo com os fatos econdmicos, que
ensejaria uma peculiar consideragao desses fendbmenos. Essa peculiar consideragéo
seria a aplicagcédo da teoria da interpretacao econémica ou funcional da lei tributaria,
autorizada pela nogao de fato gerador (fato econdmico ao qual o Direito atribui
efeitos juridicos, segundo o autor)'?®®. O intérprete estaria autorizado a tecer
consideragdes econbmicas para interpretar a lei tributaria, enquadrando o caso
concreto na hipétese tributaria, superando a literalidade da norma juridica, com
vistas @ mens ou a ratio legis.

Falcao explica que

no mundo das relagdes econdbmicas, a cada intencdo empirica, ou intentio facti,
corresponde uma intengao juridica, ou intentio juris adequada, que se exterioriza através de
uma forma juridica tipica. Imagine-se que, para levar a cabo essa mesmo intentio facti, o
contribuinte adote uma forma juridica completamente anormal ou atipica, embora nao
proibida pelo Direito Privado, com o unico objetivo de, através da manipulagao da intentio
juris, obter o nao pagamento, 0 menor pagamento ou o pagamento diferido no tempo de um
tributo (Steuervorteil, vantagem fiscal), isto é, adotou-se uma forma economicamente
inadequada com o Unico objetivo de provocar a evasao do tributo (Steuerumgehung)m.

Ainda, segundo o autor, essa evasao é uma forma de fraude a lei e, no Direito
Tributario, ela se torna especial por conta do mecanismo utilizado para combaté-la: a
interpretacdo econdmica.

Contudo, Falcdo assinala que nem toda a vantagem tributaria obtida pelo

contribuinte é ilegal: somente é ilegal aquela vantagem decorrente da manipulagéo

125 “Embora as formas de expressdo do Direito sejam instrumentos juridicos, no caso das leis
tributarias, o conteudo é incontestavelmente de natureza econbmica, pois os indices de riqueza ou de
capacidade contributiva é que sdo objeto da tributacdo.” NOGUEIRA, R. B. Idem, p. 43.

26 EALCAO, A. A. Obra citada, p. 27-32. No mesmo sentido Vanoni, para quem as regras de
interpretacdo n&o podem ser usadas indistintamente nos ramos do Direito, porque ha normas
elaboradas pelo legislador e pela doutrina que tem aplicacdo universal, mas ha também aquelas
normas hermenéuticas que se dirigem a ramos especificos, porque levam em consideragdo aspectos
materiais (conteudo). Essas normas interpretativas especificas visam a rela¢cdes determinadas da
vida social para captar o exato sentido das normas de um ramo juridico particular. Apud NOGUEIRA,
R. B. Obra citada, p. 6-7.

27 EALCAO, A. A. Obra citada, p. 33.
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do fato juridico tributario, mediante o emprego de formas anormais, inadequadas ou
atipicas'?®.

Em vista disso, o autor restringe a aplicagao da técnica:

E evidente que a interpretagdo econdmica s6 se admitird, em cada caso concreto, para
corrigir situagdes anormais artificiosamente criadas pelo contribuinte. Por outras palavras,
através dela ndo se pode chegar ao resultado de, na generalidade dos casos, alterar ou
modificar, por consideragdes subjetivas que o intérprete ou o aplicador desenvolvam no que
respeita a justica fiscal, um conceito adotado, pelo legislador. E a isso que se faz alusao,
quando se assevera que a interpretagdo econdmica nao pode ter o efeito de uma interpretatio
129
abrogans .

Nogueira também limitou a aplicagcdo da técnica, aconselhando o seu uso
como auxiliar da lei, em razdo da adogao pelo Ordenamento Juridico brasileiro do
principio da legalidade estrita, dela ndo podendo resultar a exigéncia de tributo ndo
previsto em lei"°.

Segundo Falcdo, a interpretacdo econdmica nao viola o principio da
legalidade tributaria, porque “Depurada de excessos e impropriedades, que se
encontram em certo autores, a chamada interpretacdo econbémica da lei tributaria
consiste, em dultima analise, em dar-se a lei, na sua aplicacdo as hipoteses
concretas, inteligéncia tal que ndo permita ao contribuinte manipular a forma juridica
para, resguardando o resultado econémico visado, obter um menor pagamento ou o

131 Na realidade, conforme o autor, essa

ndo pagamento de determinado tributo
técnica de interpretacdo seria consequéncia do préprio principio da legalidade
estrita, porque ele vincula a Administracao tributaria e o préprio contribuinte.

E importante ressaltarmos que Falcdo e Nogueira relacionam a interpretacéo
econdbmica da lei tributaria ao abuso de formas juridicas, manifestado pela
inadequacao entre a forma juridica adotada pelo contribuinte na organizagédo do ato
ou negdcio juridico realizado e o resultado econémico por ele alcangado, motivada

pela intencédo de obter vantagem tributaria.

' EALCAO, A. A. Idem, p. 34-35.

2 EALCAO, A. A. Idem, p. 35. Para NOGUEIRA, “Em nosso pais, além do principio da estrita
legalidade ndo admitir essa evaséo do texto tributario, a consideragdo econémica é mais fungdo do
legislador que do intérprete. Entre nés, em decorréncia dos principios constitucionais, a nosso ver,
devemos utilizar os processos de interpretagdo que conduzam a ‘tipicidade tributaria’ pois ela é que
melhor garante o Direito e, portanto, mais fiel vinculagdo ao texto tributarioc”. NOGUEIRA, R. B. Obra
citada, p. 91.

%0 NOGUEIRA, R. B. Idem, p. 71.

¥TFALCAO, A. A. Obra citada, p. 17.
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A interpretacdo econbmica da lei tributaria, segundo as premissas
estabelecidas neste estudo, é inadmissivel'*?. Ela importa na evaséo ao texto legal
em sua expressa determinacdo, em busca de diretrizes econdmicas subjacentes a
norma, a fim de garantir os principios da capacidade contributiva e da isonomia
tributaria.

Huck, no mesmo sentido, € incisivo quanto ao alcance da interpretacéo

econdmica da lei tributaria

Muito embora fator de importancia para a tributagdo, a capacidade contributiva ndo pode ser
considerada como seu critério unico, pois tal principio de natureza econémica deve ser
compatibilizado com o da legalidade. O intérprete nao deve fazer uso de critério de
capacidade econdémica fora ou além do texto legal para fins de tributagdo. A capacidade
contributiva ndo gera, por si s6 e automaticamente, uma obrigagéao tributaria, que depende de
previa autorizagao legal.'*®

Ademais, a utilizagdo de conceitos extratributarios na edigdo das regras-
matrizes de incidéncia € vinculante (conforme os artigos 109 e 110, do Cadigo
Tributario Nacional) e, por isso, o intérprete-aplicador n&o podera reformar os
conceitos disciplinados por outros campos do Direito, ampliando a hipotese
tributaria, na tentativa de se alcancar situagdes economicamente equivalentes
revestidas por formas anormais, atipicas ou inadequadas.

Segundo Martins,

Devo lembrar que na minha concepgéao tridimensional da norma tributaria, coloco o fato na
Economia e em sua disciplina juridica macroecondmica, que exsurge no Direito Econémico; a
valoragédo nas Finangas Publicas e na sua disciplina juridica, que é o Direito Financeiro, e a
norma no proprio Direito Econdmico. De tal concepgao decorre que a norma tributaria incide
sobre uma realidade necessariamente econdmica, ja nascendo com o seu conteudo real, nos
estreitos limites de sua vinculagdo. Ao conteudo econdémico ja idealizado pelo legislador ao se
produzir a norma, nao se acrescenta qualquer outro conteudo também de natureza
econdmica, posto que ou a interpretacdo da norma se faz de acordo com a realidade que a
fez nascer — e é essencialmente interpretagao juridica dentro dos limites dessa realidade — ou
se faz acrescentando nova realidade ndo prevista pelo legislador, com o que se adiciona

132

Coelho explica que “... o legislador brasileiro aceitou as premissas da teoria da prevaléncia
econbmica consagrada no Coédigo aleméo (cuja exatiddo, alias, ndo se pode realmente negar), mas
op0s sérias restricbes a admissibilidade de todas as consequiéncias dele extraidas. Especialmente
opds reserva de que a assemelhacdo das situagbes econbmicas idénticas para fins de tributagdo
idéntica deve partir sempre do legislador, ao expressamente desprezar a diversidade de formas
juridicas sob que se apresentam, e nunca do aplicador da lei, que ou esta adstrito a linguagem desta
ou bem entéao inova-a, assumindo papel de seu fautor. Aplicacdo singela do principio da reserva da lei
em matéria fiscal’. COELHO, Sacha Calmon Navarro. Interpretagdo econémica em direito tributario —
prevaléncia do conteudo sobre a forma — impossibilidade no direito brasileiro — principio da
/eg;alidade, p. 185-186.

¥ HUCK, H. M. Obra citada, p. 89.
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novo comando legal, inexistente nas normas ftributarias, em que a reserva € absoluta,
violentando-se os principios da tipicidade fechada e da legalidade estrita ™.

3.4.2 As Lacunas no Direito Tributario e a Integracdo Analdgica

Outro tema relacionado a elisdo tributaria € o da existéncia de lacunas na lei
tributaria.

A lacuna juridica relaciona-se ao comportamento do aplicador do Direito
diante de uma situagcdo n&o implicita ou expressamente disciplinada pelo
Ordenamento Juridico. Por outras palavras, refere-se aqueles casos em que uma
conduta n&o é positivamente determinada como proibida, permitida ou obrigatéria135.
A eliminagcdo dessas lacunas deve ser realizada pelo legislador; no entanto, o
intérprete-aplicador podera colmata-las mediante o emprego da analogia136.

Segundo Lourival Vilanova, os casos nao regulados diretamente pelo Direito
podem ser submetidos ao ambito de validade de uma norma geral includente ou

uma norma geral excludente™’.

A norma geral-includente regula os casos nao previstos mediante a analogia com o0s casos
previstos (vale-se, portanto, de argumento por analogia). A norma geral-excludente vale-se
do argumento a contrario sensu para (a) regular os casos nao previstos atribuindo-lhes
regime oposto ao sentido da norma particular ou (b) remeter os casos n&o previstos para um
espaco juridicamente vazio'*®.

" MARTINS, I. G. da S (coord.). Elisdo e Evaséo Fiscal, p. 129.

% PEREIRA, C. A. G. Obra citada, p. 43.

136 Nogueira explica que na “Interpretagcdo analégica — a situacdo de direito é clara, mas a de fato
obscura, ou melhor, o texto descreve com clareza uma situagdo de fato e o intérprete pretende aplica-
lo a outra situagdo de fato, por ser analoga a descrita pelo texto. Portanto, a aplicagdo por analogia
implica na apreciagdo do estado de fato legal e a comparacdo déste com outro estado de fato
concreto. Na interpretagdo por analogia fica patente: a) que o caso ndo esta compreendido no
quadro da lei, b) mas que deve ser tratado como se estivesse, por ser concretamente analogo”.
NOGUEIRA, R. B. Obra citada, p. 105. No mesmo sentido, Huck, para quem “A analogia se
caracteriza como procedimento pelo qual se atribui a um caso ndo regulado a mesma disciplina
juridica de um caso similar ja regulado”. Para que se aplique a disciplina do caso regulado ao néo
regulado, é necessaria a existéncia de uma similitude, identificada pela identidade entre a ratio legis
do caso regulado e do ndo regulado. HUCK, H. M. Obra citada, p. 100.

37 Apud PEREIRA, C. A. G. Obra citada, p. 43.

38 «Bopbio demonstra o equivoco da nogdo de espacgo juridicamente vazio, apontando que a
liberdade nao-protegida significa licitude do uso da forgca privada para garantir essa liberdade, ja que
o Estado se absteria de garanti-la (embora, ao mesmo tempo, pela irrelevancia juridica dessa
liberdade, também néo haveria o dever dos terceiros de tolerar o uso da forga privada). Essa situagdo
seria impossivel diante da monopolizagdo da for¢a pelo Estado moderno. Bobbio afirma que, em
ordenamentos onde ndo houvesse o monopdlio da forga pelo Estado, ndo haveria irrelevancia juridica
porque seria juridicamente protegido o uso da forga privada para assegurar a liberdade nao-
protegida”. PEREIRA, C. A. G. Idem, p. 44.
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Os casos nao disciplinados, portanto, podem se submeter a aplicagdo da
norma geral-includente ou da norma geral-excludente. A lacuna nao decorre da
auséncia de norma aplicavel sendo da inexisténcia de critérios que permitam
escolher entre a aplicagdo do argumento por analogia ou o argumento a contrario
sensu, vale dizer, entre a norma geral-includente e a norma geral-excludente.

A Carta Politica atribui competéncias tributarias legislativas aos entes politicos
para que criem deveres tributarios principais e instrumentais. O exercicio dessas
competéncias tributarias legislativas, no entanto, nem sempre é exaustivo. Importa
compreendermos qual o regime juridico dessas omissbes do exercicio da
competéncia tributaria, pois desse exercicio parcial de competéncia resultara
necessariamente casos nao regulados, portanto, lacunas tributarias'®.

Segundo Pereira, a solugao desses casos deve ser orientada pelo principio

do exclusivismo, decorréncia do principio da tipicidade fechada

Xavier menciona que o direito tributario institui uma tipologia exaustiva dos deveres
tributarios. Nesse caso, ndo ha lugar para lacunas. Ha um catalogo definido dos deveres de
recolher tributos ou de praticar outra conduta, com a vinculagdo desses deveres a certos
pressupostos. Ao definir esse catédlogo, a lei exclui da condigdo de pressuposto de dever
tributario qualquer situac&o nele ndo incluida'.

Esse raciocinio decorre do vinculo de implicacdo que liga o antecedente ao
consequente da norma tributaria. “Lourival Vilanova explica que a implicagdo pode
se dar de dois modos. Pode ser que varios pressupostos (A, A’, A”) impliquem a
mesma conseqténcia (C). Pode ser também que um e somente um pressuposto (A)
implique certa conseqtiéncia (C). No primeiro caso, a implicagéo é dita extensional;

no segundo, trata-se de implicacdo intensiva.”**'

A maioria das proposicdes
juridicas se ligam por vinculos extensionais, mas naqueles ramos do Direito em que
vige o principio da tipicidade fechada, como o Direito Tributario, a implicagcado é
intensiva, porque o pressuposto da norma, como vimos, € necessario e suficiente
(exclusivo) para desencadear os efeitos prescritos pela norma.

Quando o vinculo que liga a hipétese ao mandamento €& de implicagao
intensiva, o argumento a contrario sensu é valido. Assim, o aplicador da norma,

diante do caso n&o regulado, define o regime juridico do caso omisso aplicando a

¥ PEREIRA, C. A. G. Idem, p. 45.
O PEREIRA, C. A. G. Idem, ibidem.
" Apud PEREIRA, C. A. G. Idem, ibidem.
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norma geral-excludente, que fara com que o caso n&o regulado receba tratamento
oposto ao regulado, ou seja, 0 caso ndo regulado n&o é tributado'*.

A mesma conclusdo chegamos pela proibicdo da analogia no Direito
Tributario. O argumento a simili (analogia) é o instrumento de que se serve a norma
geral-includente para regular os casos nao positivamente disciplinados: “Segundo
Bobbio, nos casos em que ndo se permite a extensdo analdgica, funciona
imediatamente a norma geral exclusiva”'**. Ora, o artigo 108, §1°, do Codigo
Tributario Nacional, determina que “O emprego da analogia ndo podera resultar na
exigéncia de tributo ndo previsto em lei’. Essa proibicdo estd em acordo com o
principio da legalidade tributaria, que determina que os deveres tributarios devam
ser sempre previstos em lei, pois a analogia é atividade integradora do ordenamento
juridico, inovadora do Direito. Como a norma € introduzida pelo juizo do aplicador no
procedimento analdgico, e ndo por lei em sentido organico-formal, viola-se o
principio da legalidade estrita.

Ressalvamos que podem existir lacunas a serem eliminadas pelo aplicador
em relagdo as normas de conduta nao-autbnomas que interfiram nas normas que
definem deveres tributarios, porque o vinculo que relaciona o antecedente ao
conseqiiente dessas normas é de implicagdo extensional.

O artigo 111, do Cdédigo Tributario Nacional, reza: “Interpreta-se literalmente a
legislagcéo tributaria que disponha sobre: | - suspensdo ou exclusdo do crédito
tributario; Il - outorga de isencédo; Il - dispensa do cumprimento de obrigacbes
tributarias acessorias”. Desse dispositivo, € possivel inferir-se que as normas que
veiculam exoneragdes devem ser interpretadas literalmente, mas Pereira adverte
que esse dispositivo ndo introduz norma geral de Direito Tributario, ndo gozando de
status de lei complementar, apenas vinculando a exegese de lei tributaria federal'®.

Ademais, o autor defende a interpretacdo sistematica das normas nao-
autbnomas que reduzam ou excluam deveres tributarios, em observancia aos
principios da livre iniciativa, da capacidade contributiva, da isonomia e da certeza do
direito, para que a compreensdo do conteudo daquelas normas se restrinja aos

limites da ratio dos dispositivos que as prevéem. Se tais normas forem interpretadas

2 PEREIRA, C. A. G. Idem, p. 46.
* PEREIRA, C. A. G. Idem, p. 47.
“ PEREIRA, C. A. G. Idem, p. 48.
"> PEREIRA, C. A. G. Idem, ibidem.
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extensivamente, poderdo desequilibrar a distribuicdo dos 6nus tributarios ou a
prépria concorréncia econémica’®.
Examinada a norma tributaria em sentido estrito, o fenbmeno da incidéncia,

bem como os limites hermenéuticos, passamos ao estudo da evasdo e da elisdo
tributaria.

8 PEREIRA, C. A. G. Idem, p. 48-49.
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4 EVASAO TRIBUTARIA

4.1 A OBRIGAGCAO TRIBUTARIA E A EVASAO TRIBUTARIA

Os deveres de recolher tributo e a evasao tributaria percorrem caminhos
paralelos nas experiéncias juridicas nacionais. Existe uma tensdo natural e
permanente entre a obrigagdo de pagar imposto e a criatividade do particular para

deles fugir. Huck ensina que

A revolta e o inconformismo contra o pagamento de tributos sdo paginas que se repetem na
histéria do homem. Desde o momento em que a contribuigédo feita ao soberano deixou de ser
uma doagao ou um voluntario presente, transformando-se em exigéncia do poder e obrigagcéo
do sudito, um conflito surdo e constante nasceu, deixando cicatrizes nas civilizagbes que se
foram sucedendo. O homem, animal econdmico produtor e acumulador de riquezas,
transformado em contribuinte, de imediato comeca a elocubrar formas para escapar ou
reduzir o impacto do tributo sobre seu patriménio’’.

No mesmo sentido, Déria explica que

A evasao coexiste, desde todos os tempos e em todos os quadrantes, com os sistemas
tributario. E (muitos advertem irma gémea, ou bastarda, do tributo, dele sempre coeva e cuja
erradicacao total, ndo importa o grau de refinamento cultural e juridico de um povo, seu fervor
patridtico e esclarecimento civico, repousa no desaparecimento de sua causa determinante —
o tributo. ldeal esse utdpico, visualizado por regimes politicos anarquicos, pelo milénio do
marxismo e pelo cruel sucedaneo que Ihe propuseram alguns financistas — a inflagao dirigida.
Registra a histéria, a seu turno, que a intensificagdo da repressao estatal e o aperfeicoamento
de sua aparelhagem fiscalizadora nem sempre produzem os resultados aguardados,
explodindo n3o raro os protestos das populagdes submetidas.’*

Embora o contribuinte reconheca a importancia das receitas tributarias para o
Estado Democratico de Direito realizar os objetivos fundamentais a que se propde,
ele organiza seus negocios com o desiderato de suportar o menor 6nus tributario,
por vezes transgredindo os limites da lei. E certo que existe uma liberdade do
contribuinte, decorrente dos principios da legalidade tributaria e autonomia da
vontade, para conduzir sua vida econdmica como melhor |[he convém, inclusive
submetendo-se a tributagdo menos onerosa. “O Estado deve assegurar esse direito,
nos termos das garantias e dos direitos individuais. Reciprocamente, deve o Estado
assegurar-se de que o cumprimento da lei tributaria seja efetivo, que todos

"7 HUCK, H. M. Obra citada, p. 1.
8 DORIA, Antonio Roberto Sampaio. Elisdo e Evasdo Fiscal, p. 22.
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contribuam segundo sua capacidade econbmica, para que a manutengdo dos
servigos a que o Estado moderno se propbe seja prestada na medida da exigéncia
social.”**°

No inicio do século XX, prevalecia o entendimento jurisprudencial de que se
devia garantir ao individuo o direito de auto-organizagdo, inclusive por formas
anormais e inadequadas, com o unico objetivo de reduzir ou eliminar a carga
tributaria, desde que nao houvesse violagao direta a normas Iegais15°.

Essa tendéncia, que se fundamenta nos principios da legalidade estrita e
tipicidade fechada, no sentido de garantir o exercicio absoluto do direito de
autogestdo, mesmo que sem outra finalidade econémica, a ndo ser a propria
intencdo de ndo pagar impostos, foi paulatinamente abandonada: as legislacdes e
jurisprudéncias nacionais sinalizam na direcdo de dificultar ou impedir que o
particular fuja a tributacdo, impedindo a prevaléncia da forma sobre a substéancia,
quando constatado que a forma adotada pelo contribuinte € vazia e tem objetivo

tnico tributario™".
4.2 ELISAO E EVASAO TRIBUTARIA
4.2.1 A Proposta Tradicional

Segundo Déria,

Conceitua-se evasao fiscal lato sensu toda e qualquer agdo ou omissao tendente a elidir,
reduzir ou retardar o cumprimento de obrigacao tributaria. A agdo ou omissao dos que estao
adstritos a satisfacdo do dever fiscal resulta, por conseqliéncia, na supressao, diminuigao ou
adiamento de uma entrada financeira a uma pessoa juridica de direito publico (obrigacao de
pagar) e, excepcionalmente, no inadimplemento de obrigacédo tributaria acesséria (de fazer,
nao fazer ou suportar), que pode permitir ou ocultar a existéncia de evasdo econémica
primaria. Destarte, direta ou indiretamente, o alvo primacial da evasao é sempre uma receita
de natureza tributaria'

9 HUCK, H. M. Obra citada, p. 3.

%0 HUCK, H. M. Idem, p. 4.

T HUCK, H. M. Idem, ibidem.

2 DORIA, A. R. S. Obra citada, p. 21-22
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A conduta evasiva do contribuinte se manifesta de formas variadas,
dependendo do comportamento assumido pelo particular diante de um dever
tributario potencial ou real.

A evasdo tributaria omissiva (intencional ou ndo) ocorre nos seguintes casos:

a) evasédo por inagdo, em que o individuo deixa de praticar um ato ou negdcio

juridico tipificado pela norma de tributaria como pressuposto material para

evitar a incidéncia do tributo. Trata-se de modalidade imprépria de evaséo, na
medida em que consiste na simples abstencédo da pratica de fato juridico ao
qual o direito atribui o dever de pagar imposto'®?;

b) evasédo por transferéncia econémica do 6nus tributario, em que o particular

(sujeito passivo de direito) normalmente transfere o encargo de pagar o

tributo para outro particular (sujeito passivo de fato), normalmente o

consumidor, mediante os fenémenos da repercussdo dos tributos. E também

modalidade impropria de evasao, porque a Fazenda recebe o imposto devido,
ainda que de contribuinte de fato'**;

C) evasédo por ignoréncia do dever tributario, nessa hipotese, o contribuinte

desconhece a existéncia da obrigacdo tributaria, em virtude da complexidade

do proprio sistema tributario, deixando de cumprir a obrigagdo nos termos
legais'®®;

d) evaséo por sonegagéo, ocorre pela “... inagdo consciente e voluntaria do

devedor, ndo saldando, no prazo e forma determinadas, suas obrigacoes

fiscais ja verificadas, ou abstendo-se de fornecer elementos as autoridades

%% “Ftimologicamente, talvez o termo evasdo comporte tal significado. Em sua acepgdo técnica, no
ambito tributario, parece inexato distende-lo ao ponto de alcancar aquelas hipéteses, onde realmente
se verifica uma abstengao de incidéncia. Isto porque, com a evasao, o fim colimado pelo contribuinte
é simultaneamente (a) atingir um resultado econémico e (b) evitar de alguma forma o énus
fiscal dele decorrente.” DORIA, A. R. S. Idem, p. 34.

1% “Nesse repasse do gravame ndo se apura, a exemplo do caso anterior [evasao por inagéo], uma
frustracdo do vinculo entre fato gerador (riqueza) e adimplemento da obrigagdo tributaria (tributo).
Antes, ocorre uma deslocacdo do status do sujeito passivo econdémico do ftributo por sua
transferéncia pelo mecanismo dos pregos ou por conveng¢do contratual particular, inoponivel embora
ao fisco. Certo, porém, que nessas circunstancias ha sempre a percepgao quantitativa e temporédnea
pelo Estado do tributo, tal qual o configura a lei. Ndo se constata propriamente uma evasédo, sendo
um problema de justiga fiscal, por tornar-se inequitativa a distribuicdo da carga tributéria.” DORIA, A.
R. S. Idem, p. 35.

"> DORIA, A. R. S. Idem, p. 35-36.
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para que estas procedam ao langamento cabivel in concreto. Qualifica muito
mais gravemente esta modalidade o fato de ser intencional'®.

A evasédo comissiva (sempre intencional) poder ser:

“

a) evaséo llicita, que é a acgdo consciente e voluntaria do individuo,

tendente a, por meios ilicitos, eliminar, reduzir ou retardar o pagamento do

tributo efetivamente devido "**’;

b) evaséo licita € “... concretizada na conduta individual preventiva, tendente

a, por processos sempre licitos, afastar, reduzir ou retardar a ocorréncia do

préprio fato gerador”.158 consistente na acédo preventiva do particular, pelo

emprego de meios licitos, pelo menos aparentemente ou ndo proibidos, para
afastar, reduzir ou retardar a ocorréncia do fato juridico tributario.

Para Déria, a elisdo se subdivide em:

(a) elisdao induzida pela lei — o legislador conscientemente, prevalecendo razoes
extrafiscais, permite ou induz a pratica de certas modalidades de negdcios benevolamente
tributados ou mesmo excluidos do circulo de incidéncia (redugdes, isengdes, ndo incidéncia
em determinados casos) (...) Nesses casos de indugao legal ndo ha, em regra, necessidade
de o individuo amoldar os resultados econdmicos, que visa, as formas juridicas mais
adequadas do prisma fiscal. Os resultados objetivados s&o diretamente atingidos, sem
alteragao da estrutura negocial com que normalmente vém revestidos, porquanto a lei, de
modo ineludivel, assim os quer beneficiar. Destarte, poder-se-ia denominar tal elisdo de
improépria (...) (b) elisdo resultante de lacunas da lei — o legislador, que ndo pode ser
oniprevidente, deixa malhas e fissuras no sistema tributario, inclusive nos préprios casos em
que deseja permitir uma elisdo para especificos propdsitos, por onde escapam a tributagédo
determinados fatos moldados juridicamente pela inesgotavel engenhosidade dos
contribuintes, ou de seus assessores, da forma a mais benéfica fiscalmente, sem, contudo, os
desnaturar a ponto de nao mais terem, por conveniéncia da tributagao, a eficacia econémica
ou utilidade negocial que incita a sua realizagdo (...) A auténtica elisdo fiscal, aquela q
apresenta problemas de legitimidade juridica e corregao ética, €, pois, esta, porquanto, seria
0 caso ocioso demorar-se na analise e avaliagdo desses mesmos pressupostos no tocante a
uma ecoqggwia tributaria que o proprio legislador declaradamente permite e até mesmo
estimula.

6 DORIA, A. R. S. Idem, p. 36.

"7 DORIA, A. R. S. Idem, p. 37-39. “Na evasdo ilicita, ou fraude em sentido genérico, atinge-se o
resultado econémico colimado, mas, a meio caminho de sua exteriorizagao efetiva ou apos esta, o
contribuinte se vale de artificio doloso para, distorcendo-a, produzir as conseqliéncias tributarias
acima indicadas, afastando-se aquelas que, segundo a lei, tal realidade econbmica, assim
juridicamente vestida, deveria provocar.” DORIA, A. R. S. Idem, p. 39.

"8 DORIA, A. R. S. Obra citada, p. 38-39. “Na evas&o legitima, ou strictu sensu, que melhor soaria
como elisdo ou economia fiscal, o agente visa a certo resultado econbmico mas, para elidir ou
minorar a obrigagao fiscal que lhe esta legalmente correlata, busca, por instrumentos sempre licitos,
outra forma de exteriorizagdo daquele resultado dentro do feixe de alternativas validas que a lei lhe
oferega, prevendo n&o raro, para fenbmenos econbmicos substancialmente analogos, regimes
tributérios diferentes, desde que diferentes as roupagens juridicas que os revestem.” DORIA, A. R. S.
Idem, p. 39.

" DORIA, A. R. S. Idem, p. 49-53.
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No que concerne a terminologia empregada pela doutrina, Huck ensina que

A evasao ilicita, praticada pelo contribuinte apés o nascimento da obrigagdo tributaria, é
conhecida na doutrina sob distintas expressdes, todas elas guardando conteudo semelhante,
tais como evasao ilegal ou fraude fiscal, implicando em todos os casos a presenga da
intencéo dolosa de fugir ao pagamento do imposto devido. Em contrapartida, a evasao dita
licita, € consignada nos trabalhos doutrinarios também por formas diversas, tais como elisado
fiscal, elusédo, evasao legitima ou legal, fraude licita, economia fiscal, Planejamento tributario,
evasdo permitida, negdcio fiscalmente menos oneroso, dentre outros.” 60,

No Brasil, prevalecem as expressodes elisdo e evaséo tributaria para designar
as condutas que visem obter vantagens tributarias de forma licita e ilicita,
respectivamente. Mais importante que o emprego de termos distintos para designar
esses fendmenos € compreender que sao institutos diferentes de Direto Tributario,
cujos regimes juridicos sdo opostos. No entanto, sdo ambas espécies do género
evasao tributaria /ato sensu e podem ser definidas, na generalidade dos casos, com
relativa precisao.

O primeiro dos critérios que as distingue consiste nos meios utilizados pelo
particular em cada uma das condutas. A elisdo € organizada por meios, pelo menos
formalmente, licitos; a evasdo, por outro lado, reveste-se de meios ilicitos ou
fraudulentos. “Na fraude fiscal, opera-se a distorcdo no momento da incidéncia
tributaria, ou apos, enquanto na elisdo, o individuo atua sobre a mesma realidade,
mas, de alguma forma, impede que ela se realize, transformando o fato imponivel ou
gerador do tributo.”"®' A licitude de meios, portanto, é necessaria mas insuficiente
para caracterizar a elisao tributaria.

Além da licitude dos meios empregados como fator de distingdo entre evasao
e elisdo tributaria, a doutrina se refere a um critério cronolégico ou temporal. “Na
avaliagdo cronolbgica, em que o fator tempo marca a fronteira do licito e do ilicito, ha
que se verificar quando foram praticados os atos destinados a evitar, reduzir ou
retardar o pagamento do imposto, ou seja, investiga-se se foram cometidos antes ou

depois da ocorréncia do respectivo fato imponivel.”'®? Se os atos juridicos praticados

' HUCK, H. M. Obra citada, p. 19-20.

" HUCK, H. M. Idem, p. 27. No mesmo sentido Déria, para quem “O primeiro aspecto substancial
que as extrema, é a natureza dos meios eficientes para sua consecugéo: na fraude, atuam meios
ilicitos (falsidade) e, na elisdo, a licitude dos meios é condicdo sine qua non de sua realizagdo
efetiva.” DORIA, A. R. S. Obra citada, p. 58.

%2 HUCK, H. M. Obra citada, p. 28. No mesmo sentido Déria: “O segundo aspecto, de maior
relevancia, € o do momento da utilizagdo dos meios: na fraude,, opera-se a distor¢do da realidade
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forem anteriores a incidéncia da norma tributaria, a conduta podera ser elisiva; no
entanto, se os atos forem celebrados posteriormente a incidéncia da norma
tributaria, estar-se-a diante de conduta evasiva. Nao havendo subsuncgao da conduta
do particular a hipotese tributaria, a norma que prevé o tributo ndo incidira e, por
isso, o tributo tera sido evitado legalmente.

Precisamos esclarecer que a natureza dos meios empregados pelo particular,
bem como o momento em que ele pratica tais atos séo critérios idébneos para apartar
a elisdo da evaséo tributaria, mas nao se pode afirmar o mesmo a respeito das
intengdes do particular, como critério subjetivo identificador. O contribuinte tanto ao
evadir como ao elidir a norma tributaria tem em mira obter economia de imposto, ndo
pagando o tributo, pagando-o a menor ou em condigdes mais vantajosas. Se em
ambas as condutas a intengdo do agente € a mesma, nao € possivel utiliza-la como
critério de distingdo.'®

Segundo Huck, a Organizagdo Econdmica de Cooperagao e Desenvolvimento
(OECD) divulgou importante estudo, na década de 80, sobre caracteristicas que,
segundo Ordenamentos Juridicos de diversos paises, qualificariam a elisdo, mas

nao a evasao:

... (i) a presenca de uma artificialidade negocial indicando que as transacgdes, atos e negdcios
componentes do esquema analisado ndo ocorreriam da mesma forma se ndo houvesse a
preocupagdo com o0 ndo-pagamento de imposto, ou seja a busca de uma economia fiscal, (ii)
tais esquemas buscam frequentemente obter vantagens das lacunas da lei ou utilizam-se de
institutos juridicos dando-lhes finalidades distintas daquelas com que foram concebidos e (iii)
o sigilo transforma-se em componente importante nesses esquemas, notando-se que 0s
chamados consultores tributarios oferecem a seus clientes estruturas pré-concebidas de
elisao fiscal, imPondo ao contribuinte a manutengao de sigilo dos fatos pelo maior espaco de
tempo possivel®.

econbémica no instante em que ou depois que ele ja se manifestou sob a forma juridica descrita na
lei como pressuposto de incidéncia. Ao passo que, pela elisdo, o agente atua sobre a mesma
realidade antes que ela se exteriorize, revestindo-a da forma alternativa ndo descrita na lei com
pressuposto de incidéncia. DORIA, A. R. S. Obra citada, p. 58.

1%% Nessa direcdo, Malerbi afirma “... a intengdo do particular é sempre a mesma a de pagar menos
tributo em qualquer das figuras mencionadas pela doutrina, ndo servindo, por consegquinte, para
diferenciar a elisdo de suas figuras afins. A intengdo do particular de pagar menos tributo, € a mesma,
seja quando simplesmente deixa de praticar o negdcio que viria a coloca-lo naquela posigao da qual
decorre uma tributagdo, seja mesmo quando ele simplesmente deixa de pagar um tributo devido.”
MALERSBI, Diva Prestes Marcondes. Elisdo Tributaria, p. 22.

% HUCK, H. M. Obra citada, p. 32.
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Ademais, a conduta elisiva tem em mira o seu enquadramento na lei, pois
persegue O regime juridico oposto ao da evasdo ftributaria, qual seja o da
oponibilidade das condutas em face do Fisco.

Embora existam esses critérios objetivos para distinguirmos a elisdo da
evasdo, ha casos em que as fronteiras pairam sobre uma zona cinzenta de dificil
delimitacdo de contornos. Em raz&o disso, o tratamento dessas condutas € bastante
variado nas ordens juridicas nacionais, demonstrando que a determinagdo dos
limites e dos efeitos, bem como das politicas tributarias que as combatem séao fruto

da experiéncia particular de cada pais. Contudo, ressalta Huck,

Né&o seria exagero afirmar que a elisdo distingue-se da evasao tao-somente por uma questao
de tempo. Essa diferenga é posta ndo no sentido de que a fuga ou reducdo do imposto teria
uma outra caracteristica se ocorrida antes ou depois da ocorréncia do fato imponivel, como
antes jé comentado, mas sim por uma questao de tempo histérico, pois um planejamento
tributario especifico, em certo momento, pode ser considerado como elisdo fiscal, segundo
um sistema tributario nacional e, sendo detectado e identificado pelas autoridades fiscais,
passa a1 gser por eles expressamente proibido, transformando-se, desse ponto em diante, em
evasio.

Portanto, segundo o autor,

Para fugir ao alcance da norma e do tributo que ela Ihe imp&e, o contribuinte pode escolher
dentre dois caminhos alternativos: ou desvia-se do campo da tributagéo, fugindo ao alcance
da norma tributaria, ou, ja sujeito a sua incidéncia, utiliza-se de meios ilicitos para impedir,
reduzir ou retardar o recolhimento do imposto devido, pela descaracterizagao do fato gerador
ou pela reducdo da base de calculo do tributo'®.

Ainda que se possa discutir a licitude da primeira opgao, € evidente que a
segunda hipoétese é fraudulenta, absolutamente contraria ao Direito. De fato, sendo o
tributo obrigacdo de direito publico ex Jlege, cujo nascimento depende
exclusivamente da incidéncia da norma tributaria, se a dita regra for regularmente
instituida (critérios e determinagdes claros editados conforme o devido processo
legislativo), caberd ao particular escolher alternativamente entre condutas legais

oneradas, menos oneradas ou nio-oneradas.

1% HUCK, H. M. Idem, p. 33.
1% HUCK, H. M. Idem, p. 34.
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4.2.2 Elisdo Tributaria Eficaz e Ineficaz: a proposta de César A. Guimaraes Pereira

A doutrina tradicional, embasada nos ensinamentos de Anténio Roberto
Sampaio Ddria, distingue as condutas omissivas e comissivas do contribuinte
tendentes a eliminar, reduzir ou retardar o pagamento de imposto em evasivas ou
elisivas, a depender da licitude dos meios juridicos adotados e do momento da
pratica dos atos em relacdo ao fendbmeno da incidéncia da norma tributaria. Essa
classificagao, contudo, n&o é unica.

Pereira classifica os atos evasivos lato sensu em elisdo tributaria eficaz,

elisdo tributaria ineficaz ou evaséo tributaria. Essa classificagdo, segundo o autor,

E util, na medida em que se podem identificar distingdes de regime juridico entre as elisdes
tributarias eficaz e ineficaz, a divisdo do conceito de elisdo tributaria em duas categorias. Por
um lado, a denominagado comum afirma a licitude dos comportamentos do particular nas duas
categorias (apartando-as da evasao tributaria). Por um lado, a denominagcdo comum afirma a
licitude dos comportamentos do particular nas duas categorias (apartando-as da evaséao
tributaria). Por outro, o conceito intermediario de elisdo tributaria ineficaz presta-se a
delimitar a fronteira entre elisao tributaria eficaz e a evaséo tributaria. Por fim, ndo deixa de
refletir a existéncia de trés regimes juridicos distintos'®’.

O autor explica em que casos € possivel praticar a conduta elisiva, ampliando

o conjunto de possibilidades juridicas:

A elisdo tributaria se processa através de negdcios indiretos que permitem ao particular
construir os fatos de modo a, mantendo substancialmente os resultados econdmicos
pretendidos em sua atividade, deixar de enquadrar sua conduta em conceito estrutural
empregado pela norma tributaria que colhe o negdcio direto correspondente a sua atividade.
O particular obtém esse resultado através do enquadramento da sua conduta: (a) em area de
omissao legislativa, (b) em hipdtese de incidéncia de norma tributaria cujo mandamento
preveja dever tributario mais favoravel, (c) em hipétese de norma ndo-autbnoma relativa a
isengdo, imunidade ou outra forma de exoneragéo total ou parcial do dever tributario, ou (d)
em hipdtese de norma nao-auténoma relativa ao cumprimento do dever tributario’®.

4.2.2.1 Critérios de identificagao da elisao tributaria

Pereira apresenta o seguinte conceito provisério de eliséo tributaria:

7 PEREIRA, C. A. G. Obra citada, p. 24-25. No que se refere & evasao tributaria, o autor acompanha

a teoria tradicional, entendendo ser a espécie ilicita e inoponivel ao Fisco.

'8 PEREIRA, C. A. G. Idem, p. 177. Ressalvamos que, segundo Greco, ndo constituem condutas
elisivas: a) as condutas ilicitas; b) as condutas induzidas ou desejadas pelo ordenamento, aqueles
tributos com objetivos extrafiscais; ¢) as condutas positivamente autorizadas, denominadas de opgao
fiscal. GRECO, M. A. Obra citada, p. 76-103.
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Trata-se de (1) conduta do particular consistente em (2) constru¢do de um fato através de
uma (3) forma juridica licita que (4) propbée ao Estado uma qualificacdo juridica
(enquadramento do fato construido em hipétese normativa ou em area de omisséo legislativa)
visada pelo particular, (5) tributariamente mais favoravel que a hipétese normativa referente a
fato juridico-tributario (6) correspondente a uma equivalente manifestagdo de capacidade
econdmica ou de referibilidade estatal'®.

O primeiro dos critérios para identificarmos a elisdo tributaria é o de que a
conduta elisiva contém uma proposta de qualificagéo juridica.

A elisdo ocorre no plano do fato juridico tributario. O particular interpreta as
normas tributarias e organiza o fato juridico tributario com o fito de enquadra-lo na
hipétese de incidéncia de sua interpretagdo. Dai porque o particular s6 pode
organizar a elisdo em relagdo ao antecedente da regra-matriz (pressupostos), ainda
que em relagdo a norma nao-autbnoma que atinja o consequente da norma de
tributacdo. Observamos que a elisdo exige liberdade de acgdo: ndo havendo
autonomia da vontade, ndo é possivel o contribuinte organizar os seus negocios
segundo lhe pareca adequado'™.

A elisdo importa em uma proposta de subsung¢ao, ou auséncia dela, portanto,
uma proposta de qualificagao juridica dos fatos reais praticados pelo contribuinte, de
modo que a Administracdo tributaria e o Poder Judiciario reconhecam que néao
ocorreu a subsuncado do fato construido a norma, ou que a subsuncdo ocorreu
conforme planejado pelo contribuinte. Essa proposta, pois, tem uma exteriorizagéo
formal (forma juridica adotada pelo contribuinte), ndo vinculante para o Fisco nem
para o Poder Judiciario, quando a interpretacdo do particular sobre a hipétese de
incidéncia for incorreta, mas ela se torna definitiva pela inércia da Administracao
tributaria. Desse modo, fica claro que ”... a incidéncia ou ndo da norma tributaria

deriva unicamente da configuragdo do fato juridico-tributario e da interpretagcdo da

'%% O autor, ao inserir no item seis a expressao “referibilidade estatal”’, admitiu, pelo menos em tese, a
possibilidade da conduta elisiva visar a economia de tributos vinculados: “No caso de tributos
vinculados, dificilmente poderia haver elisdo fiscal que ndo fosse reconduzivel, na verdade, a uma
abstencao de realizagao do fato imponivel. A atuagao descrita na hipétese de incidéncia é do
Estado, ndo do particular. O particular ndo detém liberdade (fatica) para determinar como a atuagédo
do Estado ocorrera. Resta-lhe, no mais das vezes, apenas optar por obter a atuagdo estatal a ele
direta ou indiretamente referida ou por ndo obté-la. Ha casos em que mesmo isso é impossivel: em
relagdo a contribuicdo de melhoria, ndo é possivel sequer a abstengéo de incidéncia. A valorizagéo
do imovel é fato alheio ao particular. A alienagdo do imével para evitar a incidéncia da contribuicdo de
melhoria ndo suprime o tributo, apenas o transfere para o adquirente. Assim, em tese, nada impede
que se pratique conduta elisiva também em relagdo a tributos vinculados. Porém, dificilmente seriam
verificados o0s requisitos para a configuracdo da elisdo nesses casos”. PEREIRA, C. A. G. Obra
citada, p. 202.

" PEREIRA, C. A. G. Idem, p. 191.
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norma tributaria. A intengdo de elidir, contida na proposta de qualificagdo juridica,
néo acarreta nenhuma alteragdo na operagéo logica de subsungéo’””.

O segundo critério de identificagao da elisdo é o emprego de forma licita.

E imprescindivel que os meios empregados na construcdo da conduta sejam
licitos; caso contrario, a conduta sera evasiva. Normalmente, a referéncia a licitude
de meios como critério objetivo para alcangar uma economia de imposto é
acompanhada de outro requisito, o temporal, que implica o uso de meios licitos
anteriormente a ocorréncia do fato juridico tributario.

No entanto, a elisdo, em acordo com a proposta deste trabalho, pode se dar
depois de verificada a incidéncia de norma'’?, e nesse caso ndo terd por objetivo
evitar o surgimento da relagdo tributaria, sendao suprimir ou reduzir o objeto da
prestacdo tributaria surgida, alterando-se o seu modo de cumprimento. Também
nessa situagcédo, devem ser empregados meios licitos'">.

O terceiro critério € o da manifestacao equivalente de capacidade econémica.

O conceito de elisao tributaria s6é se torna operacional ao Direito Tributario na
medida em que nao represente simples abstencdo de realizagdo de fato juridico
tributario.

Pereira ensina que

Sob o ponto de vista da incidéncia da norma tributaria, ndo ha diferenca entre a abstengao de
realizagdo do fato juridico tributario e a elisdo tributaria por auséncia de subsungdo. Em
ambos 0s casos, a conduta praticada pelo particular ndo se enquadra em nenhuma hipétese
de incidéncia e, portanto, ndo configura fato imponivel. Porém, conceito de elisdo com essa
amplitude nao representaria nenhum instrumento para a solugédo de problemas. Dai aludir-se
a proposta de qualificagao juridica: na mera abstencdo de realizagdo do fato imponivel,
nao ha nem construgao dos fatos nem proposta de subsuncéo ou auséncia de subsungao. A
conduta do particular corresponde estritamente & n&o realizagao do fato imponivel'".

" PEREIRA, C. A. G. Idem, p. 192.

72 “A doutrina amparada no critério objetivo divulgado no Brasil por Rubens Gomes de Souza indica
que a distingdo fundamental entre a elisdo e a evasdo tributarias esta no momento da pratica da
conduta elisiva, sempre antes da ocorréncia do fato imponivel. Nesse sentido, alude-se
freqlientemente a opiniao de Amorés Rica, para quem ‘A elisdo para nés é ndo entrar na relagao
fiscal. A evasdo é dela sair. Exige, portanto, estar dentro, haver estado ou podido estar em
algum momento’. Parece-nos que esse critério é insuperavel em relagéo a elisdo tributaria destinada
a evitar a ocorréncia do fato juridico-tributario ou a sua ocorréncia de modo a que se enquadre em
hipotese de tributagdo mais favoravel. Deixa, porém, de abranger os casos de elisdo tributaria
relacionada com normas néo-autbnomas que afetem o modo de cumprimento do dever tributario.
Como se apontou, parece-nos que a construgdo do fato juridico-tributario de modo a enquadrar-se
nessas normas caracteriza também eliséo tributaria.” PEREIRA, C. A. G. Idem, p. 202-203.

'"* PEREIRA, C. A. G. Idem, p. 195.

" PEREIRA, C. A. G. Idem, p. 197.
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A diferenga entre a elisdo tributaria e a abstengéo da pratica do fato imponivel
esta em que, na elisdo, a conduta praticada pelo particular manifesta capacidade
econdmica (ndo necessariamente capacidade contributiva) ou de referibilidade a
atuacdo estatal similar aquela revelada pelo fato juridico tributario ndo praticado'”°.

O quarto critério de identificagdo da conduta elisiva € a producédo de
vantagem fiscal.

A proposta construida e apresentada pelo particular com vistas a hipotese
tributaria ou a area de omissao legislativa deve conferir ao ato praticado um regime
juridico mais vantajoso em comparagao ao regime juridico do fato juridico tributario
nao praticado pelo particular. A vantagem decorre da supressédo ou da redugao do
objeto do dever tributario®.

Haverd supressdo do dever tributario, quando o particular induzir o
enquadramento de sua conduta em area de omisséo legislativa, evitando o
surgimento de qualquer dever tributario, ou quando o particular organizar a sua
conduta com o objetivo de subsumi-la a norma de conduta n&o-autbnoma de
isencao ou imunidade, que altere a hipoétese tributaria da norma autbnoma, de modo
a impedir a incidéncia da regra-matriz.

Por outro lado, ha redugdo do dever tributario se o fato produzido se
enquadrar em hipétese de norma nao-autbnoma que modifique as determinagcbées do
mandamento da norma de tributagdo, havendo redugao da expressao econémica do
dever tributario; ou também, se a conduta do particular subsumir-se a norma legal
que preveja a reducao dos deveres instrumentais, caso em que a vantagem resulta
da diminuigdo do custo ao cumprimento dos tais deveres'’’.

O quinto e ultimo critério identificador da eliséo tributaria é o da construgéo do
fato juridico tributario mediante conduta simulada ou negocio juridico indireto. Devido

a complexidade desse critério, ndés o analisaremos a parte.

4.2.2.2 A construgdo do fato juridico tributario: negdcios juridicos indiretos e

simulacao

"> PEREIRA, C. A. G. Idem, p. 197-199.
'"® PEREIRA, C. A. G. Idem, p. 199.

" PEREIRA, C. A. G. Idem, p. 199-201.
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A maior parte das concepg¢des acerca da elisdo tributaria a relaciona a
utilizacdo de formas juridicas anormais, atipicas, inadequadas a sua finalidade
ordinaria, artificiosas, para nao realizar o fato juridico-tributario. E comum a alus&o a
manipulagbes ou adaptagdes do fato juridico tributario, mediante a escolha de
formas juridicas estranhas, a fim de obter vantagem tributaria'’®.

Ao examinarmos a interpretacdo econdmica da lei tributaria, vimos que essa
técnica, segundo Nogueira e Falcao, deve ser aplicada quando o particular revestir
inadequadamente seus negocios juridicos (incompatibilidade entre intentio facti e
intentio juris) com o unico objetivo de evitar o 6nus fiscal. Nesse caso, deveria ser
declarada a ineficacia da conduta. Advertimos, entretanto, que essa inadequacgao
deve ser aferida concretamente, porque é possivel que a forma juridica adotada seja
incompativel com a finalidade tipica prevista abstratamente pelo Ordenamento
Juridico, mas seja compativel com as finalidades perseguidas pelas partes'’®.

O conceito de elisdo acima proposto apresenta como um de seus caracteres
a construcao dos fatos juridicos tributarios. Essa construcao referia-se a utilizagéo
do negécio juridico indireto e da simulagao.

No Brasil, as concep¢des de Alberto Xavier e Sampaio Doria, que sdo aceitas
pela maioria da doutrina, relacionam a problematica da elisdo tributaria a construcéo
da conduta do particular a partir da escolha de formas juridicas. Essa construgao far-
se-ia pelo emprego de negdcios simulados e negdcios juridicos indiretos, de modo a
evitar a subsuncédo dos atos juridicos praticados as hipdteses tributarias. Ambos
aceitam a idéia de que a elisdo tributaria (negocio fiscalmente menos oneroso,

segundo Xavier) tem a natureza de negdcio juridico indireto'®.

4.2.2.2.1 O negdcio juridico indireto

'"® PEREIRA, C. A. G. Idem, p. 203.

' PEREIRA, C. A. G. Idem, ibidem.

' PEREIRA, C. A. G. Idem, p. 204. No mesmo sentido se posiciona Malerbi, para quem “... o que
existe na elisdo ftributaria é precisamente uma manipulacdo de formas juridicas para atingir-se
determinado resultado econémico, que pode sofrer tributagdo mais ou menos gravosas”’. MALERBI,
D. P. M. Obra citada, p. 24.
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O negacio indireto ndo € uma categoria autbnoma de negdcio juridico, porque
nao ha regime juridico proprio a disciplina-lo, na medida em que tais negdcios sao
essencialmente contingentes. Nao obstante a sua falta de autonomia, o negdcio
indireto tem grande relevancia juridico-econémica, na medida em que sua utilizagao
esta intrinsecamente relacionada ao seu carater instrumental. '’

Rosa explica que “Esta funcdo instrumental constitui o carater peculiar dos
negocios indiretos, traduzida como o resultado (situagdo objetiva, prevista e
desejada pelas partes) alheio (atipico) com relagdo a modalidade do negocio
realizado”'®?,

O negdacio juridico indireto se vale de espécie tipica de negdcio juridico, mas
mira objetivo atipico em relagdo a espécie propria adotada pelos contratantes: “... no
negaocio indireto, o objetivo refletido na declaracdo ndo € pleno: ha um objetivo
adicional, que pode ndo ser plenamente retratado na forma juridica adotada.”'®®

O negécio indireto se verifica quando “As partes do negdcio, de modo
consensual, buscam imediatamente o regime juridico do negdcio juridico indireto (ou
seja, o regime que corresponde a estrutura formal realizada) e, indiretamente, outros
objetivos, distintos dos que tipicamente conduzem a adogéo das estruturas formais
utilizadas™*®*.

Rosa assim define o instituto em exame:

O negocio indireto é negdcio tipico, realizado segundo a estrutura deste e com observancia
de seu regime juridico préprio, com vistas a um resultado ulterior atipico, ou seja, um
resultado nado proprio da modalidade negocial escolhida, nisso consistindo seu carater
instrumental, possivel de obter disciplina formal por via de interpretacdo construtiva, distinto
dos contratos inominados, da simulagéo, do negdcio abstrato e do negdcio fiduciario. Desse,
por que se trata (o negdcio fiduciario) de negécio, sempre, atipico.'®®

Greco sublinha o carater tipico do negdcio indireto e afirma que

Em matéria tributaria, ndo é raro encontrar casos em que o negdcio indireto (que apresenta
menor carga tributaria) pode ser celebrado e pode encontrar a protecdo do ordenamento,
desde que mantido o seu perfil original. Em muitos casos, as partes obteriam a menor carga
tributaria, mas seriam obrigadas a suportar determinados efeitos indesejados. Por isso, certas

1 ROSA, Edgard L. Proencga. O negdcio juridico indireto e suas repercussbes no Direito Tributario, p.

135-136
2 ROSA, E. L. P. Idem, p. 136.

'3 PEREIRA, C. A. G. Obra citada, p. 208.
¥ PEREIRA, C. A. G. Idem, ibidem.

!5 ROSA, E. L. P. Obra citada, p. 138.
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clausulas sao alteradas ou introduzidas com o intuito de neutralizar os efeitos indesejaveis do
negocio juridico tipico. Ora, na medida em que clausulas contratuais passam a ser
introduzidas e alteradas e com isto modificam-se ou neutralizam-se os efeitos do negdcio
juridico, ele deixa de ser tipico e, portanto, deixa de ser um negdcio indireto'®.

Os requisitos formais do negadcio juridico tipico devem ser atendidos, caso
contrario o negocio juridico indireto sera invalido. “Nada obstante diferentes da
simulagdo, os elementos do negocio juridico indireto podem ser simulados, o que
viciara o negécio. O mesmo se diga quanto & fraude.”'®” Por outro lado, a validade
do negdcio juridico indireto depende também da licitude do objetivo atipico
pretendido pelas partes: caso busque finalidade ulterior proibida, sera nulo o negdcio

indireto celebrado'®®.

4.2.2.2.2 A simulagao

Simular € mascarar, fingir, esconder a realidade. Os atos e negdcios
simulados implicam conluio, mancomunacéo, pois existe um acordo simulatério entre
os contratantes para criar uma realidade externa enganosa.

Segundo Miranda,

... a simulacdo € um procedimento complexo a que as partes recorrem para a criagdo de uma
aparéncia enganadora. Nesse procedimento, mediante uma so intengao, as partes emitem
duas declaragdes: uma destinada a permanecer secreta e a outra com o fim de ser projetada
para o conhecimento de terceiros, isto €, do publico geral. A declaragdo, destinada a
permanecer secreta, consubstanciada numa contradeclaragdo ou ressalva, contata a
realidade subsistente entre os simuladores.'®

Na simulacdo, ha duas declaracbes que se anulam reciprocamente, nao
ocorrendo propriamente divergéncia entre a vontade real e a declaragdo, ou mesmo
incompatibilidade entre a acdo e a vontade. As partes, com uma unica intencéo,
portanto, emitem duas declaragdes. Uma delas é destinada a produzir efeitos
perante terceiros, criando-se a aparéncia de um ato ou negdcio juridico (declaragao
externa); a outra declaragédo € de conhecimento apenas das partes, e produz efeitos

reais entre elas (declaragao interna ou contradeclaragao).

' GRECO, M. A. Obra citada, p. 254.

¥ ROSA, E. L. P. Obra citada, p. 138.

'8 PEREIRA, C. A. G. Obra citada, p. 206.

'8 MIRANDA, Custddio da Piedade Ubaldino. Teoria geral do negocio juridico, p. 115.
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Miranda explica que

Para que se verifique o fendmeno simulatério sdo necessarios dois elementos: um negdcio
juridico, comum na sua forma externa, normalmente tipico, e o acordo para simular. Mas a
simulagcdo nao é apenas o somatério desses dois elementos. A intengdo simulatéria
impregna-os de unidade ao ponto de se estabelecerem entre os dois “momentos” do
procedimento simulado, o da “preordenacdo” e o da “atuagdo” da aparéncia, relagcbes
reciprocas de causa e efeito, de maneira a poder dizer-se que um nao subsiste sem o outro e
que os dois conspiram para a produgdo de um Unico resultado: a criagdo da aparéncia
enganadora.'®

Sintetizando os elementos da simulagéo: (1) ha uma vontade manifestada em
duas declaragdes; (2) um pacto simulatério entre as partes; (3) objetivo de enganar
terceiros.

A simulagdo pode ser classificada como absoluta ou relativa. Conforme

Venosa ,

Ha simulagdo absoluta quando o negdcio é inteiramente simulado, quando as partes, na
verdade, ndo desejavam praticar ato algum. N&o existe negdcio juridico encoberto porque
realmente nada existe. Nao existe ato dissimulado. Existe mero simulacro de negdcio:
colorem habet, substantiam mero nullam — possui cor, mas a substancia ndo existe (...) Na
simulagao relativa, pelo contrario, as partes pretendem realizar um negécio, mas de forma
diferente daquela que se apresenta (colorem habet substantiam vero alteram — possui cor
mas a substancia é outra). Ha divergéncia, no todo ou em parte, no negdcio efetivamente
efetuado. Aqui, existe ato ou negécio dissimulado, oculto, que forma um complexo negocial
tnico™".

O Cddigo Civil ndo definiu simulagdo, no que andou bem, determinando em
que casos ela se verifica. O art. 167, §1° do Cddigo Civil afirma que “Havera
simulagdo nos negocios juridicos quando: | - aparentarem conferir ou transmitir
direitos a pessoas diversas daquelas as quais realmente se conferem, ou
transmitem; Il - contiverem declaragcdo, confissdo, condicdo ou clausula nédo
verdadeira; lll - os instrumentos particulares forem antedatados, ou pds-datados.”
Portanto, para que se verifique a simulacdo, sera necessario que os atos ou
negocios simulados se enquadrem em pelo menos uma dessas hipéteses.

Sublinhamos que o atual Codigo Civil comina nulidade aos atos e negdcios
juridicos simulados, afastando-se da disciplina prescrita pelo Codigo Civil de 1916,

que prescrevia anulabilidade. E a expressdo categérica do coédigo, no art. 167,

% MIRANDA, C. da P. U. Idem, p. 116.
YT VENOSA, Silvio de Salvo. Direito Civil: parte geral, p. 473-474.
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caput. “E nulo o negécio juridico simulado, mas subsistird o que se dissimulou, se
valido for na substéncia e na forma”. Essa mudanga foi importante como veremos a

frente.

4.2.2.2.3 O negdcio juridico indireto e a simulagao

O negdcio juridico indireto ndo envolve simulacao fiscal. A doutrina afirma
frequentemente que no negdcio indireto, em contraposicdo ao que ocorre na
simulagdo, a vontade das partes corresponde ao ato praticado, a declaragcdo. Os
atos simulados, por outro lado, ndo corresponderiam a vontade das partes.

Na realidade, a simulagao implica uma contradeclaragéo velada, que nega os
efeitos do ato celebrado pelas partes, requisito ndo presente no negdcio indireto,
porque a vontade é através dele integralmente manifestada. Assim, ao celebrarem
negocio simulado, “As partes praticam ostensivamente determinado negocio juridico
ou ato juridico recepticio (declarando sua vontade nesse sentido), mas,
veladamente, formulam declaragdo em sentido oposto, de modo que o conteudo
real da declaragdo seja diverso do seu contetido aparente”*2.

Dessa forma, tanto na simulagcdo como no negdcio indireto a declaragéo real
das partes corresponde a vontade delas. A diferenca esta na ocultagdo de parte da
vontade nos negdcios simulados: a fragdo da vontade que foi exteriorizada pela
declaracdo induz a uma interpretacao incorreta do conteudo da vontade formulada
pelas partes. “No negdcio indireto, as partes declaram ostensivamente a sua
vontade. Na simulagdo, as partes pretendem a aplicagéo, entre si, de regime juridico
distinto do que pretendem seja aplicado em suas relagbes com terceiros. No negdcio
indireto, as partes pretendem que o negocio praticado seja submetido a um soé
regime juridico em todas as relacées juridicas que o pressupoem.”'%

A alusdo a construgdo da conduta elisiva abrange tanto os negaocios juridicos
simulados como o0s negdcios juridicos indiretos. Nos dois casos nao ocorre a
subsung¢ao do negdcio ostensivamente celebrado a norma de tributagdo que adote
conceitos estruturais na definicdo da hipdtese tributaria. Contudo, se houver

simulacdo, a Administragdo tributaria podera desconsiderar o negocio ostensivo

92 PEREIRA, C. A. G. Obra citada, p. 205.
% PEREIRA, C. A. G. Idem, ibidem.
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praticado e exigir o cumprimento do dever tributario como se o ato simulado nao
existisse (ou com base no ato ou negdcio real dissimulado)'®.

Pereira explica que

... a incidéncia da norma de tributagdo ocorre sem o efeito correspondente ao ato simulado
(simulagéo absoluta) ou considerando apenas o ato dissimulado (simulagéo relativa). Desse
modo, a simulagédo pretende evitar hipotese normativa que, mediante conceito estrutural,
vincule efeitos tributarios mais gravosos ao ato ou negécio dissimulado ou a um ato ou
negoécio que é infirmado pelo ato ou negdcio simulado. No primeiro caso, a simulagéo
pretende subtrair ao conhecimento da Administracdo tributaria a realizagdo do ato
dissimulado (divulgando unicamente a realizacao do ato simulado, ndo submetido ao mesmo
regime tributario). No segundo caso, pretende infirmar um ato tributado desfavoravelmente
através de um ato simulado (e o caso, por exemplo, da simulacdo de negdcios que geram
prethizq,gsafetando, a configuracdo de renda tributavel pelos negdcios que produzem
receita.

Em relacdo aos negdcios indiretos (ou diretos) ocorrera ou nado o
enquadramento do negdcio celebrado, com a forma adotada pelas partes, a hipotese
normativa ou a area de omissao legislativa, a depender da conformagéao da norma

de tributacao.

4.2.2.2.4 Os conceitos estruturais e funcionais e os negocios juridicos diretos e

indiretos

A norma tributaria, segundo Alberto Xavier, podera ser descrita a partir de
conceitos estruturais, que prevéem uma determinada forma (estrutura) juridica de
Direito Privado, ou a partir de conceitos funcionais, que exprimem resultados
econdmicos. Assim, a identificagdo do fato juridico tributario podera ser realizada a
partir de conceitos estruturais ou funcionais. E a interpretagdo da norma juridica
tributaria que permite descobrir se foi empregado conceito estrutural ou funcional
pelo legislador para descrever a hipétese da regra-matriz de incidéncia tributaria’®®.

Se a descrigdo da hipdtese é feita a partir de conceitos funcionais, o negdcio
direto e 0 negocio indireto sdo abrangidos pelo antecedente da norma tributaria,
porque, prevendo resultados econbémicos, serao os tais resultados tributados quer
sejam alcangados direta, quer sejam atingidos indiretamente, ndo havendo campo

para a elisdo eficaz. No mais, em relacao a hipoteses tributarias descritas a partir de

% PEREIRA, C. A. G. Idem, p. 208.
% PEREIRA, C. A. G. Idem, p. 209.
% Apud PEREIRA, C. A. G. Idem, p. 209.
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critério funcional, a conduta do particular podera ser elisiva ineficaz, mediante
simulagdo, ou simplesmente evasiva, pelo simples inadimplemento dos deveres
tributarios validamente constituidos'®’.

A distingdo entre negdcio juridico direto e indireto torna-se tributariamente
relevante quando a descrigdo do pressuposto da regra-matriz de incidéncia
empregar conceitos estruturais. Considerando a implicagdo intensiva que relaciona o
antecedente ao consequente da norma tributaria, desencadeiam-se os efeitos

prescritos se a conduta refletir fielmente os atributos descritos.

No caso do negdcio indireto, havera a subsungao entre a forma juridica adotada pelas partes
e o tipo tributario estrutural, sem nenhuma consideragdo quanto ao objetivo ulterior do
negocio indireto. Da mesma forma, se a norma ftributéria descreve apenas determinado
negoécio, segundo critérios estruturais, a pratica do negécio indireto que permita atingir
objetivo econdmico equivalente ndo se subsume a hipétese normativa (mas se enquadra,
nesse caso, em area de omissao legislativa). Porém, aqui a indeterminacgao da distingao entre
negocio juridico direto e indireto ndo se manifesta: a subsungao é verificada apenas tendo em
vista critérios alheios ao resultado do negacio juridico.'®®

Em razdo disso, afirma-se que a subsungao nao leva em conta o objetivo
atipico do negdcio indireto, mas tdo-somente a forma de Direito Privado adotada
(quando empregado conceito estrutural no antecedente da norma tributaria) ou o
resultado econdmico atingido (quando a regra-matriz for descrita a partir de conceito

funcional).

4.2.2.3 Conceito de elisao tributaria

Pereira apresenta uma definicdo de elisao tributaria que inclui as modalidades

eficaz e ineficaz:

Trata-se da construgéo do fato juridico-tributario, através de ato juridico recepticio ou negdcio
juridico simulado ou indireto, visando o enquadramento de tal ato ou negécio em hipétese
normativa (ou area de omissdo legislativa) tributariamente mais favoravel em comparagéo
com a hipétese normativa que, através de conceitos estruturais, descreve negécio direto (a)
correspondente a ato ou negécio dissimulado, (b) infirmado pelo ato ou negécio simulado ou
(c) cujo objetivo ou resultado tipico é equivalente ao objetivo ou resultado ulterior do negécio

indireto'®”.
Y PEREIRA, C. A. G. Idem, p. 209-210.
% PEREIRA, C. A. G. Idem, p. 210.
% PEREIRA, C. A. G. Idem, p. 211.



76

Para o autor, ndo ha porque separar os institutos da elisdo tributaria e da
simulacéo fiscal, porque a simulagdo ndo se submete a prévia anulagédo judicial nem
€ submetida a sangdes, salvo as hipéteses do artigo 73, da Lei 4.502/64: apenas
ocorre a desconsideragao do ato simulado, procedendo-se a qualificagao juridica do

ato dissimulado pela Administracdo fazendaria, e a consequente tributacgo®®.

4.2.2.3.1 Elisao tributaria eficaz e ineficaz e a incidéncia da norma juridica tributaria

A elisdo tributaria eficaz € organizada mediante negdcios juridicos indiretos.
Em relagcdo a esse comportamento, a Administracdo ndo detém competéncia para
exigir o tributo, porque a proposta de qualificagédo juridica da conduta do particular
atinge seu fim, enquadrando os atos ou negdcios juridicos em hipétese normativa
mais benéfica ou em area de omisséo legislativa. Caso a qualificagdo proposta pelo
contribuinte ndo seja aceita pela Fazenda publica ou pelo Poder Judiciario, em
virtude de interpretacao diversa daquela proposta pelo particular, podera se verificar
o inadimplemento do dever tributario ou a integracéo da regra de competéncia para
o langamento do crédito tributario®".

Por sua vez, a elisdo tributaria ineficaz é realizada através de atos juridicos
recepticios ou negdcios juridicos simulados. Para reconhecer esses negdécios, o
Poder Judiciario e a Administragao fazendaria devem utilizar o conceito privatistico
de simulagdo, pois o Direito Tributario brasileiro ndo fornece nenhum conceito
especifico, nem impede categoricamente o uso do conceito de Direito Civil; pelo
contrario, a nao utilizacdo do conceito de simulagdo de Direito Privado implica
violagao ao principio da legalidade estrita, pois o emprego de um conceito de
simulacao fiscal ndo previsto em lei, que importasse a exigéncia de tributo, seria

ilegal®®.

2% PEREIRA, C. A. G. Idem, p. 211-213. “Art.71. Sonegagéo é téda agdo ou omisséo dolosa tendente
a impedir ou retardar, total ou parcialmente, o conhecimento por parte da autoridade fazendaria: | - da
ocorréncia do fato gerador da obrigagao tributaria principal, sua natureza ou circunstancias materiais;
Il - das condi¢bes pessoais de contribuinte, suscetiveis de afetar a obrigagéo tributaria principal ou o
crédito tributario correspondente. Art.72. Fraude é téda acdo ou omissdo dolosa tendente a impedir
ou retardar, total ou parcialmente, a ocorréncia do fato gerador da obrigacéo tributaria principal, ou a
excluir ou modificar as suas caracteristicas essenciais, de modo a reduzir o montante do impésto
devido a evitar ou diferir o seu pagamento. Art.73. Conluio é o ajuste doloso entre duas ou mais
pessoas naturais ou juridicas, visando qualquer dos efeitos referidos nos arts. 71 e 72.”

2" PEREIRA, C. A. G. Idem, p. 214.

22 pEREIRA, C. A. G. Idem, p. 216.
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O reconhecimento de ato ou negdcio simulado, portanto, depende da
caracterizagado de alguma das hipdteses do art. 167 do Codigo Civil. Ressalvamos
que é imprescindivel que haja um acordo simulatério entre as partes, exteriorizado
por uma contradeclaragdo de vontade. Ausente tal contradeclaragao, € impossivel
reconhecer a vicio da simulagéo, podendo a conduta ser qualificada como negdcio
juridico indireto®®.

O business purpose test, do qual nos ocuparemos estudaremos a seguir, &
usualmente relacionado a simulagao fiscal, no entanto, ndo € o meio adequado para
aferi-la, podendo ser apenas indicativo da conduta simulatéria, mas jamais critério
determinante para qualifica-la como tal, ja que a simulagcdo deve ser verificada
conforme o regime juridico do Direito Privado®®.

Esclarecemos que havia uma grande polémica a respeito da necessidade de
prévia anulagdo judicial para que a autoridade fazendaria pudesse reconhecer a
ineficacia de atos e negdcios simulados. Essa polémica®® decorria da previséo do
art. 147, 1, do Cédigo Civil de 1916, que cominava anulabilidade ao ato ou negécio
juridico viciado por simulagdo. Com a promulgagdo do Novo Cédigo Civil, foi posto
fim a celeuma, pois o Cddigo € categorico ao afirmar que a simulagéo é causa de
nulidade do negdcio juridico. Assim, 0 negocio ndo produz qualquer efeito juridico,
ndo havendo que se falar em prévia declaracdo de judicial de anulabilidade®®,
porque o negocio juridico ndo se aperfeigoou e, nos termos do artigo 116, I, do
Cddigo Tributario Nacional a relagédo juridico-tributaria ndo se constitui: “Salvo
disposig¢do de lei em contrario, considera-se ocorrido o fato gerador e existentes 0s
seus efeitos: Il — tratando-se de situagao juridica, desde o momento em que esteja
definitivamente constituida, nos termos de direito aplicavel.”

Por fim, os atos e negécios simulados sdo invalidos, mas nao ilicitos. A
ilicitude dependera das regras legais e contratuais violadas. Em relagdo ao Direito
Tributario, o reconhecimento de ineficacia do negécio simulado pode importar a
aplicacao de penalidades relacionadas a mora ou infragdes agravadas. No caso dos

tributos federais, o artigo 73, da Lei 4.502 de 1964, que se refere aos casos em que

293 PEREIRA, C. A. G. Idem, p. 220.

24 PEREIRA, C. A. G. Idem, p. 215.

25 para verificar as principais posi¢des doutrinarias obre o tema conferir PEREIRA, C. A. G. Idem, p.
220- 227.

26 GRECO, M. A. Obra citada, p. 247-248.
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ha conluio, portanto, ajuste doloso, aplica-se aos atos e negocios simulados
qualificados pelo dolo especifico de obter vantagem tributaria.?%’

4.2.3 A Reacdo do Ordenamento Juridico

A analise do regime juridico da elisao tributaria pode ser feita sob o angulo da
reacdo do Ordenamento Juridico diante das condutas elisivas, portanto, sob a
perspectiva da identificagcdo de mecanismos impeditivos da elisao tributaria.

A reagao do Direito decorre do desequilibrio provocado pelas condutas
elisivas que, embora licitas e eficazes, aumentam o peso do principio da legalidade
tributaria em desprestigio do principio da capacidade contributiva, em especial, da
sua segunda face: a generalidade da tributagdo. Na medida em que a liberdade de
escolha das formas juridicas permite o enquadramento da conduta do contribuinte
em hipoteses normativas tributariamente mais vantajosas ou em areas de omisséo
legislativa, desequilibra-se a distribuicdo dos encargos publicos, exigéncia do
principio republicano e da capacidade contributiva, bem como do dever fundamental
de solidariedade no custeio do Estado. Os mecanismos de combate a elisdo
tributaria objetivam reduzir essa frustragdo ao principio da generalidade da
tributagao. 2%

Analisaremos adiante trés teorias que visam a limitar a amplitude da eliséo

tributaria, quais sejam, o business purpose test, o abuso do direito e a fraude a lei.
4.2.3.1 O business purpose test

O business purpose test surgiu nos Estados Unidos da América em 1935.
Cumpria a fungdo de técnica de interpretacdo das regras exonerativas fiscais
referentes as operagbes empresariais: as reorganizagdes meramente formais, sem
objetivo ou conteudo econémico, embora atendessem a letra da lei, ndo cumpriam o

objetivo para o qual fora criada a regra de exoneragao. Tal técnica foi utilizada em

27 PEREIRA, C. A. G. Obra citada, p. 228.
28 PEREIRA, C. A. G. Idem, p. 213.
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outras matérias tributarias, passando a refletir a objetivagdo da finalidade oculta das
regras de exoneracdo (ou mesmo da prépria norma tributaria).?*°.

O Direito Patrio repudia a possibilidade de aplicagdo genérica de um critério
hermenéutico baseado na nocdo de auséncia de proposito negocial sem expressa

previsdo legal®™.

Isso permitiria que normas tributarias descritas a partir de
conceitos estruturais fossem interpretadas como se descritas por conceitos
funcionais, ja que a exegese da norma lhe agrega um elemento finalistico,
resultando na necessidade daquelas operagdes representarem funcionalmente
reorganizacdes empresariais perante o Direito Tributario®'".

N&o ha como desenvolver esse raciocinio no Ordenamento Juridico brasileiro,
pois os principios da legalidade estrita e, em especial, da tipicidade fechada,
impedem que o intérprete-aplicador se valha de elemento ndo contido na norma
para exigir tributo: o critério de decisdo do caso concreto deve ser previsto pela
norma tributaria (de tributagcdo, de exoneragédo ou de deveres instrumentais). Desse
modo, o Poder Judiciario e a Administragao tributaria submetem-se a competéncia
exclusiva do Poder Legislativo para inovar em matéria tributaria (artigo 150, | da
Carta Magna) e, por isso, estdo desautorizados a aplicar a técnica®'.

O critério do business purpose test é, segundo Pereira, um conceito
determinado, ndo dependendo de valoragao do aplicador do direito. Mas como esse
critério normalmente é conjugado com o da equivaléncia de resultado econémico
(conceito indeterminado) para se criar uma norma geral antielisiva, ndo é licito
adota-l1o?".

Por isso a técnica € inaplicavel ao Direito Tributario, porque se a norma
tributaria descrever conceito funcional, o uso da técnica é irrelevante: alcangado
determinado resultado econémico, a conduta sera tributada; por outro lado, se o

conceito empregado por estrutural, o business purpose test é proibido.

4.2.3.2 O abuso do direito

29 PEREIRA, C. A. G. Idem, p. 214.

210 Segundo Greco, o motivo extratributario, expressdo mais abrangente que “propésito negocial”,
deve ser existente, pertinente e suficiente para justificar a conduta do contribuinte. GRECO, M. A.
Obra citada, p. 209-216.

2 PEREIRA, C. A. G. Obra citada, p. 215.

%12 pEREIRA, C. A. G. Idem, ibidem.

73 PEREIRA, C. A. G. Idem, p. 235.
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N&o ha divergéncia doutrinaria quanto a existéncia da faculdade do
contribuinte para organizar livremente seus negécios e patriménio, de modo a
suportar o menor dnus tributario possivel*™. Essa liberdade, segundo Déria, estaria
condicionada ao emprego de meios licitos (ndo simulados) e anteriores a ocorréncia
do fato juridico tributario. Embora o particular celebre seus atos e negocios juridicos
observando esses requisitos, a eficacia do comportamento elisivo, relacionada a
oponibilidade da conduta contra o Fisco, passou a ser ponderada pela doutrina e
jurisprudéncia.

Segundo Malerbi, “E afirmar que o comportamento elisivo, tal como
consagrado pelo sistema de direito positivo, representa o exercicio regular de uma
situagéo juridica subjetiva, envolve a necessidade de determinar-se em que consiste

esse poder juridico: Se se trata de uma mera esfera de liberdade deixada ao

particular ou constitui um auténtico direito subjetivo.”®®

A autora explica

.. a elisdo tributaria refere-se pois, a um certo tipo de situagdes criadas pelo contexto do
direito tributario positivo que, por ndo estar compreendido dentro do catalogo legal das
situagbes tributaveis existentes, pertence assim, aquela area de protegdo juridica do
particular (relacionada com sua liberdade negocial e, precipuamente, com a sua propriedade),
constitucionalmente assegurada, na qual o Estado tributante ndo pode ingressar (...) A
liberdade proporcionada pela nao-regulacédo tributaria representa, na verdade, um limite
juridico a poder do Estado, em uma de suas manifestacdes (a agao estatal de tributar), e uma
area de protecéo juridica do particular, porquanto o Estado nela ndo pode interferir, sob pena
de inconstitucionalidade (...) Assim, s6 a meditagdo sobre a area de ingeréncia estatal na
tributacédo ja serve para evidenciar o perfil juridico assumido pelo direito subjetivo publico
denotativo da elisdo tributaria: um direito constitucional de liberdade a que corresponde um
dever por parte do Estado a uma conduta omissiva na tributaga?\o.216

A autora arremata, definindo a natureza do direito a auto-organizagao:

... 0 direito subjetivo publico em que se manifesta a elisdo tributaria € um direito relativo a
uma liberdade constitucionalmente assegurada e que se traduz na pretenséo de que o
Estado ndo interfira numa esfera definida pela lei como de n&o-ingeréncia estatal no
fenbmeno da tributagcdo. Trata-se, portanto, de um direito de conteido negativo, isto &, um

= ponto de vista assente na doutrina, que toda pessoa é livre para dirigir sua atividade econémica

de modo a pagar o menor tributo, e é livre para eleger, dentre as formas juridicas oferentes pelo
direito positivo, aquela que conduza a um encargo tributario menos gravoso.” MALERBI, D. P. M.
Obra citada, p. 27.

215 MALERBI, D. P. M. Idem, p. 64.

215 MALERBI, D. P. M. Idem, p. 75-76.
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direito a uma omi~ssa",1021;:>or parte do Estado nessa esfera definida como de ndo-ingeréncia

estatal na tributacdo.’

O Estado de Direito autolimitou-se ao garantir os direitos individuais do
homem, em especial a livre iniciativa e a propriedade privada. Em consequéncia
disso, a liberdade de organizacédo da vida econémica do cidad&o era absoluta. No
entanto, o Estado de Direito foi sucedido pelo Estado Constitucional Democratico

Social de Direito®'®

, instituido pela Carta Magna de 1988, albergando novos valores
econdmicos, politicos e sociais. Essa mudanga ideoldgico-juridica irradiou-se por
todo o Ordenamento, inclusive, sobre o Direito Tributario: os principios garantidores
da seguranca juridica passaram a ser sopesados com 0s principios concretizadores
da justica tributaria.

Segundo Huck,

O tema do planejamento [elisdo tributaria] deve ser encarado, analisado e admitido nao
apenas sob a ¢6tica das formas juridicas permitidas, mas igualmente sob a perspectiva de sua
utilizagdo concreta, de seu funcionamento e dos resultados que gera, a luz dos valores
basicos da igualdade, da solidariedade social e da justica. O direito do contribuinte de
organizar sua vida econOmica da forma que melhor Ihe convenha ndo é absoluto, pois o
exercicio de direito absolutos repugna a experiéncia moderna de convivio em sociedade,
sobre a qual se erige o Estado Democratico de Direito?'?.

Nesse contexto se insere a teoria do abuso do direto, como limitacdo ao
exercicio do direito de autogestao do contribuinte.

Segundo Alfredo Augusto Becker, a aplicagdo da teoria do abuso do direito
permite que o intérprete-aplicador da norma tributaria introduza critérios morais para
a valoragdo do direito?®®. O aplicador cria novas normas com base na Moral,
aplicando-as retroativamente em relagdo aos casos que lhe sdo submetidos: € no
momento da aplicagcdo da lei que o critério € introduzido e norma criada pela
exegese do aplicador. Pereira explica que “Os efeitos tributarios do fato (ou seja, a
Sua condig¢do de fato imponivel) sdo determinados com base em norma (virtual, néo
existente) criada para o caso concreto pelo 6rgdo de aplicagdo do direito segundo

critérios morais identificados como relevantes pelo proprio érgédo de aplicacdo™".

2" MALERBI, D. P. M. Idem, p. 81.

218 Bogo, Luciano Alaor. Elisgo tributaria: licitude e abuso do direito, p. 80-82.
219 HUCK, H. M. Obra citada, p. 137.

220 pEREIRA, C. A. G. Obra citada, p. 154.

21 PEREIRA, C. A. G. Idem, ibidem.
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A semelhante conclusdo chega Luis Alberto Warat, que estabelece trés
requisitos para a aplicacao da teoria do abuso do direito:

(a) “la existéncia y el ejercicio de um acto o su omision, permitidos dentro del derecho
positivo, en virtud de una expresa disposicidn legal’; (b) “la existéncia de uma forte presién
social, reflejada a través de la normatividad espontanea o consciencia juridica coletiva que
aspira una modificacén del derecho positivo vigente” e (c) “que el érgano encargado de la
aplicacién del derecho positivo, valore como mas justa la prohibicién emergente de la regla
de accion social que la permisién del sistema legal, y establezca por ello una nueva
limitacion de las posibilidades de obrar com vigencias juridicas”%.

Assim, “A teoria do abuso de direito (...) permitiria ao 6rgdo de aplicagdo do
direito incorporar normas néo positivadas latentes na sociedade, estabelecendo uma
nova regra, limitadora da permissdo assegurada pelo direito positivo.”*?®

Essas posicoes ressaltam que o reconhecimento do abuso do direito infirma o
Ordenamento Juridico a partir de critérios extrajuridicos (para Becker, a Moral, e
para Warat, a normatividade social).

Bogo defende a aplicagao da teria do abuso do direito no Direito Tributario,
especialmente, para limitar a amplitude das condutas elisivas, com fundamento no
artigo 187 do Cadigo Civil. Segundo o autor, “Entende-se que a legislagdo federal
civil, em sentido amplo, pode ser aplicada ao Direito Tributario, quando ndo houver
reserva constitucional (nucleo constitucional da hipotese de incidéncia) ou de lei
complementar (CF, art. 146), e a legislagéo tributaria ndo dispuser sobre o tema, de
forma idéntica ou diversa a legislagao privada”®®* Dai concluir o autor que “A teoria
do abuso do direito ndo se encontra inserta em nenhuma dos Obices acima
aventados, razdo pela qual se entende aplicavel o art. 187 do Cdodigo Civil ao direito
tributario, mais especificamente no tema da elisdo tributaria”®?°.

O artigo 187, do Cdodigo Civil, assim dispde: "Também comete ato ilicito o
titular de um direito que, ao exercé-lo, excede manifestamente os limites impostos
pelo seu fim econémico ou social, pela boa-fé ou pelos bons costumes”.

Bogo, com arrimo em Heloisa Carpena, explica que no ato abusivo o sujeito
descumpre o valor que fundamenta validamente o direito subjetivo, embora

preencha a sua estrutura. Ato ilicito e ato abusivo sao contrarios ao Direito, segundo

222 Apud PEREIRA, C. A. G. Idem, ibidem.
223 pEREIRA, C. A. G. Idem, ibidem.

224 BOGO, L. A. Obra citada, p. 258.

5 BOGO, L. A. Idem, p. 272.
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o autor, contudo, ndo se confundem, porque “... no primeiro, violam-se os limites
lI6gico-formais e, no segundo, os limites axiolégico-materiais. Desse modo, o abuso
do direito situa-se no campo da ilicitude, mas ndo se confunde com o ato ilicito
tipico, ja que séo diversas as formas de violagdo do direito. Dai tratar-se o abuso do
direito como ilicito atipico.??®

Conclui, entao, o autor

.. se o comportamento elusivo é um direito do contribuinte, com assento constitucional, e
mais precisamente um direito subjetivo publico, parece claro que esta ele, como qualquer
outro direito subjetivo, sujeito ao exercicio irregular, abusivo, portanto. Ou seja, se ha o direito
subjetivo a elisdo, deve-se reconhecer, em contrapartida, que esse direito subjetivo pode ser
exercido abusivamente, transpondo os limites impostos pelo seu fim econdémico ou social,
pela boa-fé ou pelos bons costumes, nos termos do art. 187 do Cédigo Civil, violando assim,
nao a letra da lei, mas o conteudo axiolégico do direito subjetivo e o ordenamento juridico
como um todo.**’

Segundo Bogo, a conduta elisiva viciada pelo abuso do direito apresenta, em

tese, as seguintes caracteristicas:

a) a presencga de situacao legalmente permitida e, a partir dela, a existéncia de uma conduta,
comissiva ou omissiva, licita em sua forma, ndo eivada de qualquer nulidade; b) a realizagédo
dessa conduta — comissiva ou omissiva — desprovida de causa ou em desconformidade com
a forma juridica comum e habitual para o efeito que se pretende, nao justificada do ponto de
vista negocial; ¢) a ocorréncia, em razao dessa conduta, da exclusdo, redugéo ou diferimento
do tributo que normalmente incidiria sobre a operacéo pretendida, de acordo com a regra-
matriz de incidéncia, caso essa nao tivesse sido realizada daquela forma; d) a reprovabilidade
dessa conduta pelo ordenamento juridico; e) a criagéo, a partir dessa reprovagao e rejeigao
pelo ordenamento juridico, de uma norma concreta que limita a conduta, qualificando como
proibido o que era antes permitido e recompondo o sistema, que foi agredido.228

A Administragdo tributaria, portanto, verificando a possibilidade de que
determinado negdcio juridico foi celebrado com abuso do direito, apurara, em
procedimento administrativo, os fatos, permitindo-se ao contribuinte apresentar
razdes e produzir provas. Comprovadas as suspeitas, o Fisco deve propor acao
judicial para reconhecer a nulidade do negécio realizado com abuso do direito (artigo

166, 11, c/c artigo 168, paragrafo Unico, ambos do Codigo Civil?®®). A necessidade do

20 BOGO, L. A. Idem, p. 262.

21 BOGO, L. A. Idem, p. 269.

8 BOGO, L. A. Idem, p. 275-276.

229 “Art. 166. E nulo o negécio juridico quando: (...) Il - for ilicito, impossivel ou indeterminével o seu
objeto (...) Art. 168. As nulidades dos artigos antecedentes podem ser alegadas por qualquer
interessado, ou pelo Ministério Publico, quando Ihe couber intervir. Paragrafo dnico. As nulidades
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ajuizamento de agéo judicial para declaragdo do abuso decorre de duas objegdes ao
feito em sede administrativa, quais sejam, a auséncia de autorizagao legal para a
Administracao tributaria declarar o negécio abusivo e preceder ao langamento, ja

1?30 refere-se ao dolo, fraude e

que o artigo 149, VII, do Cédigo Tributario Naciona
simulagao, e a falta de imparcialidade da Fazenda publica para declarar a nulidade

do negdcio juridico abusivo, uma vez que é parte na relacdo juridico-tributaria.?*’
4.2.3.3 A fraude a lei tributaria

Segundo Pereira, a aplicagdo da teoria da fraude a lei como fundamento
teérico de aplicagdo de normas antielisivas, no Brasil, ndo encontra respaldo
constitucional®?.

O reconhecimento de atos e negocios juridicos em fraude a lei, implicaria
incorporar a lei tributaria um sentido (finalidade ou valor protegido) nela nao textual

23 Franco Gallo associa esse sentido da norma

ou contextualmente contido
tributaria a captagdo de manifestaces da capacidade contributiva®*.

O principio da tipicidade fechada proibe a introdu¢cdo de novos critérios e
determinacdes ao tipo tributario pelo intérprete-aplicador. A finalidade ou o valor
protegido devem estar previstos pela norma e, por isso, sdo vinculantes; ou tais
sentidos nao estdo contemplados pela regra-matriz de incidéncia, pois ndao foram
juridicizados (extrajuridicos), e s&o irrelevantes, embora sejam relevantes para o
eventual reconhecimento da inconstitucionalidade de lei tributaria ou omissao
legislativa.?*®

Compete ao intérprete tdo-somente identificar a manifestacao de capacidade
contributiva revelada na norma de tributagao para aferir sua compatibilidade com o

Ordenamento Juridico: sera valida a hipotese tributaria cujo pressuposto reflita

devem ser pronunciadas pelo juiz, quando conhecer do negdcio juridico ou dos seus efeitos e as
encontrar provadas, ndo lhe sendo permitido supri-las, ainda que a requerimento das partes.”

230 “Art, 149. O langamento é efetuado e revisto de oficio pela autoridade administrativa nos seguintes
casos: (...) VIl - quando se comprove que o sujeito passivo, ou terceiro em beneficio daquele, agiu
com dolo, fraude ou simulag&o.”

1 BOGO, L. A. Obra citada, p. 279-280.

232 pEREIRA, C. A. G. Obra citada, p. 157.

233 \/IEIRA, José Roberto. A regra-matriz de incidéncia do IPI: texto e contexto, p. 46-50.

24 Apud PEREIRA, C. A. G. Obra citada, p. 158.

3 PEREIRA, C. A. G. Idem, ibidem.
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conteudo econdbmico; caso contrario, a norma € invalida, porque ofende o principio
da capacidade contributiva absoluta.

Pereira ensina que

A tipicidade expressa na norma tributaria ndo € um indice de capacidade contributiva (ou de
referibilidade entre a agdo estatal e sujeito passivo), mas consiste no préprio acolhimento
pela lei desse fendmeno externo a norma ftributaria. Qualquer manifestacdo de capacidade
contributiva (ou da dita referibilidade), porventura néo refletida na lei tributaria, é irrelevante
para o fim de ftributagdo, embora seja relevante para o efeito de se reconhecer a
inconstitucionalidade da lei ou da omiss&o legislativa®®.

Por isso ndo ha que se falar em uma finalidade-geral da lei tributaria para
captar as manifestagdes de capacidade contributiva.

Assim, “A fraude a lei tributaria se transforma, sob esse prisma, em um
problema falso: havera o nascimento do dever tributario na medida em que exista
subsungdo do conceito do fato efetivamente ocorrido ao conceito da hipotese
normativa (determinada através da interpretacdo). Ao contrario, nhdo havendo a
subsungdo, ndo surgira dever tributario”®’.

Estudadas em linhas gerais as principais teorias que se opdem a elisdo
tributaria, examinemos o paragrafo unico do artigo 116 do Cddigo Tributario

Nacional para verificar qual o alcance e sentido do dispositivo introduzido.

23 PEREIRA, C. A. G. Idem, p. 158.
7 PEREIRA, C. A. G. Idem, ibidem.
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5 O PARAGRAFO UNICO DO ARTIGO 116 DO CODIGO TRIBUTARIO
NACIONAL

A Lei Complementar 104, de 10 de janeiro de 2001, alterou a redagédo do

artigo 116 do Caodigo Tributario Nacional, introduzindo o seguinte dispositivo:

Art. 116. Salvo disposicdo de lei em contrario, considera-se ocorrido o fato gerador e
existentes os seus efeitos:

(...)

Paragrafo udnico. A autoridade administrativa podera desconsiderar atos ou negoécios
juridicos praticados com a finalidade de dissimular a ocorréncia do fato gerador do tributo ou
a natureza dos elementos constitutivos da obrigagéo tributaria, observados os procedimentos
a serem estabelecidos em lei ordinaria.

A insercdo dessa regra suscitou importante discussdo®®. Ela tem sido
compreendida por parte da doutrina como uma tentativa do legislador inserir uma
norma geral antielisdo no direito positivo brasileiro. Em vista do que expusemos
acima, acerca da conduta elisiva eficaz, sobre sua licitude e oponibilidade em face
do Fisco, entendemos que essa posi¢ao nao parece acertada.

Segundo Bogo,

Tal norma, que teria sido inspirada em modelo francés, tinha por objetivo constituir-se em
uma clausula geral antielisdo, tal como consta em outros ordenamentos juridicos. Esse, ao
menos era objetivo expresso na exposicdo de motivos do projeto da Lei Complementar
104/01 (...) 6. A incluséo do paréagrafo unico a art. 116 faz-se necessaria para estabelecer, no
ambito da legislagédo brasileira, norma que permita a autoridade tributaria desconsiderar atos
ou negécios juridicos praticados com finalidade de elisdo, constituindo-se, dessa forma, em
instrumento eficaz para o combate aos procedimentos de planejamento tributario praticados
com abuso de forma ou de direito.

51 A REGRA ATRIBUTIVA DE COMPETENCIA E A FINALIDADE
DISSIMULATORIA

O paragrafo unico, do artigo 116 daquele cédigo, estabelece como critério de
identificacdo da conduta elisiva aqueles “atos ou negécios juridicos praticados com a

finalidade de dissimular a ocorréncia do fato gerador do tributo”.

28 para uma sintese sobre as principais tendéncias do debate no Congresso Nacional para

aprovacao da Lei Complementar 104/01, ver ROCHA, Valdir de Oliveira (coord.). O planejamento
tributario e a Lei Complementar 104, p. 85-102.
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Segundo Greco, “Para que ocorra a hipotese de incidéncia da norma
autorizadora da desconsideragdo é indispensavel: 1) que exista a definicdo legal
desse fato gerador, tipicamente descrito; e 2) que, materialmente, ocorra, embora
dissimuladamente”®®. Ora, esses dois critérios identificadores das hipdteses de
aplicagdo da norma remetem o intérprete ao instituto da simulagdo de Direito
Privado, com as peculiaridades que vimos acima. O paragrafo unico ndo disciplina o
instituto da simulagao, vale dizer, a regra em exame nao tem natureza material, mas
processual, porque nao definiu nenhum conceito de simulagao fiscal, nem alterou o
regime previsto pelo Direito Civil.

Tais atos ou negocios juridicos, a que se refere o dispositivo, correspondem
aos atos simulados, abrangendo tanto a simulagdo absoluta como a relativa. Por
isso, o dispositivo refere-se a elisgo tributaria ineficaz, excluidos os atos meramente
materiais praticados pelo contribuinte da aplicagdo da norma, pois o dispositivo se
refere aqueles atos ou negdcios qualificaveis como juridicos.

A norma atribuiu competéncia para a Administragdo tributaria reconhecer a
simulacao do fato juridico tributario como um todo ou de qualquer aspecto do tributo.
Esse dever-poder atribuido pela regra de competéncia autoriza a desconsideragao
de atos e negocios simulados e a sua re-qualificagdo juridica, a fim de que se
proceda a devida tributacdo. Como adverte Greco,

Outro importante aspecto ligado a decisdo que vier a desconsiderar atos ou negdcios
juridicos realizados diz respeito a consisténcia que tal deliberagdo deve manter. Esta
consisténcia manifesta-se em trés vertentes: a) consisténcia objetiva (em relacdo ao que
configura o efetivo objeto da desconsideracao); b) consisténcia eficacial (em relacdo aos
demais tributos ou contribuicbes de competéncia da mesma entidade politica que incidam
sobre os atos ou negdcios desconsiderados; e c) consisténcia subjetiva (em relagédo as
pessoas que participem dos atos e negécios) (...) Em suma, a consisténcia aponta no sentido
de o ato de desconsideragao atingir todos os atos ou negécios que compdem o conjunto, cujo
efeito seja o de dissimular o fato gerador (ou os elementos constitutivos da obrigagéo
tributaria), todas as pessoas que deles participaram e a desconsideragdo — por atingir a
eficacia do ato em si — deve necessariamente levar a revisdo de todas as incidéncias que
tiveram por pressuposto, ainda que isto implique devolver eventuais excessos no
recolhimento de tributos e contribuigbes incidentes sobre, ou resultantes dos atos e negdcios
desconsiderados.?*.

E importante sublinharmos que a introdugdo do paragrafo unico ao art. 116

nao incorporou nenhum conceito novo ao direito tributario, tal como propédsito

239 GRECO, M. A. Obra citada, p. 408.
20 GRECO, M. A. Idem, p. 446-448.
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negocial ou de normalidade dos atos de gestdo, nem agregou qualquer conceito
juridico indeterminado como o da equivaléncia econémica, porque o dispositivo se

refere categoricamente ao instituto da dissimulacdo®*’.

A norma em questdo nao autoriza a exigéncia de tributo em relagdo a hipotese que néao

configure fato gerador; ndo autoriza a exigéncia sem lei ou fora dos tipos que a lei pertinente

tiver previsto; ndo cria fato gerador novo! Seu Unico objetivo é autorizar que seja afasta a

“mascara” (a dissimulagédo), para permitir atingir o fato gerador que tenha efetivamente

ocorrido (este é o termo utilizado pela norma do CTN = "dissimular a ocorrc‘ancia").242

Desse modo, o legislador preservou a seguranga juridica, pois o principio da
legalidade estrita permaneceu incélume. Na realidade, o dispositivo apenas
consagrou a orientagdo do direito tributario brasileiro acerca da ineficacia das
condutas elisivas simuladas. Espancou-se, portanto, qualquer duvida sobre a
possibilidade da Administracao fazendaria, desconsiderar, para fins tributarios, as
condutas simulatorias do fato juridico tributario ou de aspectos do antecedente ou do
consequente da norma tributaria.

Greco explica que

Em suma, o ato de desconsideragao, quando pertinente, deve anteceder o ato de lavratura de
auto de infragao, pois este tera seu conteudo condicionado pela propria desconsideragao. De
fato, auto de infracdo (na parte relativa a divergéncia de qualificagédo) s6 tera sentido se for o
caso de desconsiderar; mas, muitos atos ou negdcios juridicos, certamente, ndo serdo
desconszigserados e, por consequéncia, faltara o pressuposto de emanacao do proprio auto de
infracao™".

5.2 O PLANO DA VALIDADE

O paragrafo unico do artigo 116 do Cdédigo Tributario Nacional pode ser
submetido ao exame de constitucionalidade sob a perspectiva formal e material.

Sob o angulo formal, a norma parece adequada a Constituigdo Federal.
Vejamos: a lei Complementar 104/01, introduziu paragrafo unico ao artigo 116 do
Cddigo Tributario Nacional. Essa regra estd no patamar das “Normas Gerais de
Direito Tributario”, conforme o artigo 146, | e Ill, a) e b) da Lei Maior, de modo que a

Unido nao infringiu qualquer regra ao editar tal norma®*.

21 PEREIRA, C. A. G. Obra citada, p. 238.
2 GRECO, M. A. Obra citada, p. 408.

23 GRECO, M. A. Idem, p. 443.

24 GRECO, M. A. Idem, p. 404-405.
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Sob a perspectiva material, ha autores que defendem intransigentemente a
inconstitucionalidade do dispositivo®*®. Esses autores afirmam que o dispositivo
violou o principio da legalidade estrita, porque autorizou o emprego da interpretagao
econdmica da lei tributaria ou da analogia para exigir tributo ndo previsto em lei.

A posigao defendida neste trabalho caminha na diregdo de que o paragrafo
unico do artigo 116 € norma atributiva de competéncia para a Administragcao
tributaria desconsiderar atos e negocio juridicos simulatérios do fato juridico
tributario ou de aspectos do tributo. Por isso n&o introduziu a interpretagcéo
econdOmica da lei tributaria, que pensamos ter demonstrado sua inaplicabilidade em
face dos dispositivos constitucionais, nem autorizou a integragdo analdgica, que é
proibida pelo art. 150, I, da Constituigdo Federal e pelo art. 108, §1°, do Cddigo
Tributario Nacional.

Por essas razdes, o dispositivo € formal e materialmente constitucional.

Segundo Pereira, a introdugdo do dispositivo em exame, “... além de nada
agregar a competéncia administrativa ja extraida do art. 149, VI, do CTN,
estabelece condicionantes que reduzem, em lugar de ampliar a competéncia da

Administragdo tributaria”®*. Vejamos o porqué.

5.3 O PLANO DA EFICACIA

O dispositivo, embora constitucional, é inaplicavel. Ao ressalvar que devem
ser “observados os procedimentos a serem estabelecidos em lei ordinaria”, o
legislador complementar acrescentou requisitos procedimentais ao exercicio da
competéncia administrativa tributaria, ampliando as garantias do contribuinte. A
norma excluiu categoricamente a aplicagao de procedimentos disciplinados por leis
ordinarias anteriores a 10 de Janeiro de 2001, na medida em que se refere a
“procedimentos a serem estabelecidos” (futuro). Por isso, a regra do paragrafo unico
€ de eficacia limitada.

Esse é o entendimento de Greco para quem

25 \Ver as opinides de Ives Gandra da Silva Martins, Hugo de Brito Machado e Sidney Saraiva

Agocalypse. ROCHA, V. de O. (coord.). Obra citada.
25 PEREIRA, C. A. G. Obra citada, p. 237.
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Em suma, o CTN deferiu a lei ordinaria a disciplina indispensavel, de carater procedimental (e
nao de direito material), para que a norma possa ser aplicada. Com isto, ndo veiculou uma
norma de eficacia plena, mas sim uma norma de eficacia limitada, na medida em que a
plenitude da eficacia somente sera obtida apds a edi¢cdo da lei ordinaria dispondo sobre tais
procedimentos. Vale dizer, antes da mencionada lei ordinaria, o conteudo preceptivo do
dispositivo ndo comporta aplicagdo"’.

A eficacia da norma em exame, portanto, deve ser integralizada pela edigéao
de lei ordinaria de cada ente tributante na sua respectiva esfera de competéncia
legislativa.

Esclarecemos ainda que tais procedimentos a serem definidos em lei deverao
observar necessariamente as garantias asseguradas aos processos administrativos,
em especial, os principios da ampla defesa e do contraditorio, principalmente, se a
lei ordinaria, a ser editada, estabelecer presungdes relativas com o objetivo de
eliminar a necessidade de a Administracdo fazendaria provar os atos e negdcios
juridicos praticados com finalidade dissimulatéria, assegurando-se ao particular o
direito amplo de produzir provas para demonstrar suas razdes.?*®

Por fim, Greco entende que “O paragrafo tnico do artigo 116 do CTN adotou
um modelo distorcido, que ndo assegura o equilibrio e distanciamento que o exame
das questbes concretas enseja, especialmente em razdo da gravidade de que se
reveste o ato de desconsiderar atos e negocios juridicos licitamente praticados. Ndo
é 0 modelo que considero mais adequado, mas é o do direito positivo™**°. O autor
defende a introdugdo de uma norma geral antielisdo ou antiabuso com as seguintes

caracteristicas:

... 1) restrita ao campo do imposto sobre a renda (ndo aplicavel a todos os tributos); 2)
precedida de ajuste de valores de bens a valor de mercado; 3) que atribuisse competéncia a
um 6rgéo colegiado e ndo a um ‘autoridade administrativa’ (expressao que abrange um 6rgao
unipessoal); 4) que disciplinasse um procedimento no ambito do qual fosse instaurado um
debate quanto as praticas licitas do contribuinte, antes da lavratura do auto de infragado; 5)
que alcangasse apenas as praticas que ndo tivessem razdes extratributarias que as
justificassem; 6) em que tais praticas configurassem abuso de direito e fraude a lei; e 7) que,
na sua aplicacédo concreta, o modelo comportasse exigéncia do tributo, sem aplicagdo de
penalidades®.

47T GRECO, M. A. Obra citada, p. 428.

248 pEREIRA, C. A. G. Obra citada, p. 239-240.
249 GRECO, M. A. Obra citada, p. 449.

%0 GRECO, M. A. Idem, p. 403.
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6 CONCLUSOES

1. A Constituicdo Federal da Republica € o ponto de partida para compreender o
regime juridico de qualquer instituto do Direito, pois esse Estatuto esta no
vértice da “piramide juridica”, constituindo fundamento de validade a todas as
normas do Ordenamento Juridico.

2. O principio da isonomia € adequadamente concretizado na seara tributaria
pelo principio da capacidade contributiva, impondo ao legislador o dever de,
ao exercitar a competéncia tributaria legislativa, selecionar fatos-signos
presuntivos de riqueza como pressupostos das normas tributarias,
personalizando os impostos quando possivel.

3. O principio da legalidade estrita impde ao legislador o dever de: a) editar a
norma de tributagcdo exaustivamente, descrevendo os critérios do
antecedente, bem como prescrevendo as determinagdes do consequente, a
fim de prever o exato critério de decisdo do caso concreto; b) nao atribuir
competéncias discricionarias a Administracao fazendaria; c) ndo autorizar a
aplicacdo da integragc&o analdgica para exigir tributo.

4. A elisédo tributaria provoca o desequilibrio entre os principios da legalidade
estrita e da capacidade contributiva, porém, n&o estdo autorizados a
Administracido fazendaria ou o Poder Judiciario a desconsiderar as condutas
elisivas eficazes para reequilibrar a relagao entre aquelas normas. O principio
da capacidade contributiva € preservado, no caso da elisdo tributaria, através
do reconhecimento, com efeitos apenas para o futuro, da
inconstitucionalidade da lei ou omissao legislativa que outorga privilégios nao
fundados.

5. A imposigéo tributaria € um fendmeno econémico, valorado pelas Finangas
Publicas e disciplinado pelo Direito (teoria tridimensional). As regras juridicas
que as impdem sado normas de rejeigao social, tendo-se em vista a teoria da
“carga desmedida”.

6. A norma-padrao de incidéncia (regra-matriz de incidéncia ou norma tributaria
em sentido estrito) institui o tributo, que é conceito nuclear para o Direito
Tributario. As regras-matrizes de incidéncia tributaria realizam funcéo dupla

no Ordenamento Jjuridico: a) sdo normas de conduta destinadas aos
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contribuintes, prescritoras de deveres tributarios; e, b) sdo normas destinadas
a Administragéo fazendaria, ja que integram a eficacia das normas estruturais
atributivas de competéncia, autorizando o exercicio da fungédo administrativa
tributaria.

7. Da interagao entre as regras juridicas autbnomas e n&o-autbnomas resultam
as normas de tributacdo, que sao descritas a partir de conceitos estruturais
(formas de Direito Privado) e conceitos funcionais (resultados econémicos).

8. O Direito Tributario € um ramo juridico de pressuposi¢do. Por isso, o
significado de conceitos originalmente disciplinados por outros ramos juridicos
sdo a ele vinculantes.

9. A interpretacdo da norma tributaria objetiva verificar os fenbmenos da
subsunc¢ao e da incidéncia da norma tributaria, que determinam o nascimento
da obrigacgao tributaria.

10.A interpretacdo econOmica da lei tributaria ndo foi acolhida pelo direito
brasileiro, porque ela importa na evasao ao texto legal em sua expressa
determinacdo, em busca de diretrizes econdmicas subjacentes a norma,
violando o principio da legalidade estrita.

11.No que concerne as regras instituidoras de tributos, ndo ha lacunas juridicas,
porque o aplicador da norma, diante de caso n&o regulado, define o regime
juridico do caso omisso aplicando a norma geral-excludente, determinando
que o caso nao regulado receba tratamento oposto ao regulado, portanto,
livre de tributacéo.

12. “Conceitua-se evasdo fiscal lato sensu toda e qualquer agdo ou omissao
tendente a elidir, reduzir ou retardar o cumprimento de obrigacéo tributéria”.?®’

13.No Brasil, consagraram-se as expressoes elisdo tributaria para determinar a
forma licita e evasao tributaria para designar a forma ilicita de o contribuinte
obter economia de imposto. Conforme a proposta tradicional, na elisdo
tributaria os meios empregados pelo particular sdo licitos e anteriores a
incidéncia da norma de tributacdo; na evasao tributaria, os meios utilizados

sdo ilicitos ou empregados apos o nascimento da obrigagao tributaria. A

%1 DORIA, A. R. S. Obra citada, p. 21.
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intencdo de obter vantagem tributaria € irrelevante para a caracterizagao de
uma ou outra conduta.

14.Segundo a proposta de Cezar A. Guimaraes Pereira, os atos evasivos /ato
sensu podem ser classificados como elisdo tributaria eficaz, elisdo tributaria
ineficaz ou evaséo tributaria.

15.A elis&o tributaria consiste, segundo o autor,

. na construgao do fato juridico-tributario, através de ato juridico recepticio ou negécio
juridico simulado ou indireto, visando o enquadramento de tal ato ou negécio em hipotese
normativa (ou area de omisséo legislativa) tributariamente mais favoravel em comparagao
com a hipoétese normativa que, através de conceitos estruturais, descreve negécio direto (a)
correspondente a ato ou negécio dissimulado, (b) infirmado pelo ato ou negécio simulado ou
(c) cujo objetivo ou resultado tipico é equivalente ao objetivo ou resultado ulterior do negécio
indireto.

16.0s negocios indiretos revestem a elisdo tributaria eficaz, que é licita e
oponivel ao Fisco; ja os atos e negdcios simulados configuram a elisdo
tributaria ineficaz, que € normalmente licita, mas inoponivel a Administracado
fazendaria.

17.0 critério do business purpose test € um conceito determinado, mas sua
operacionalidade no Direito Tributario depende de conceito indeterminado
(equivaléncia de resultado econdmico) e, por isso, a técnica € inaplicavel ao
naquele ramo juridico.

18.E valida a aplicacéo da teoria do abuso do direito, com fundamento no artigo
187 do Cddigo Civil, ao Direito Tributario. O particular, ao abusar do direito a
auto-organizacgao, viola o seu fundamento axioldégico-material, pelo que a
conduta consubstancia um ilicito atipico e deve ser declarada nula pelo Poder
Judiciario.

19.A teoria da fraude a lei, nos moldes da Teoria Geral do Direito, é inaplicavel
ao Direito Tributario, j@ que ndo ha um “espirito” da norma tributaria
relacionado ao atingimento de toda manifestagado de capacidade contributiva.

20.0 paragrafo unico, introduzido pela Lei Complementar 104/01 ao artigo 116
do Cdbdigo Tributario Nacional, é formal e materialmente constitucional: a

norma atribuiu competéncia para o Fisco desconsiderar atos e negdcio

%2 PEREIRA, C. A. G. Obra citada, p. 211.



94

juridicos simulados, mas depende da edigédo de lei ordinaria que Ihe integre a
eficacia.
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