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1. Consideracoes iniciais

Primeiramente, cumpre registrar que nao se tem a pretensao de esgotar o tema
tdo amplo e debatido na doutrina e jurisprudéncia. O principal desafio deste ensaio serad
tecer as principais consideragdes sobre o principio da legalidade tributaria inserido na

Constitui¢ao da Republica Federativa do Brasil de 1988.

Consigne-se, desde logo, que a somente a investigagdo € pesquisa sobre a
origem do principio da legalidade levar-nos-ia longe, fugindo do objetivo do presente

trabalho.

Contudo, ¢ imperioso destacar, desde ja, que principio ¢ regra basica,
implicita ou explicita que, por sua grande generalidade, ocupa posicao de destaque no
ordenamento juridico e, por isso, vincula o entendimento e a boa aplicacdo, seja dos

simples atos normativos, seja dos proprios mandamentos constitucionais.

Considerando a importancia do tema, que sempre ¢ atual, desenvolvemos este
ensaio sempre voltado para a Constitui¢ao da Republica, enfocando a legalidade tributaria

a luz dos artigos 5°, inciso Il e 150, inciso I.

2. O sentido do vocabulo principio

O vocabulo principio significa origem, inicio, comego ou momento em que
se faz uma coisa pela primeira vez. Assim, principio ¢ o inicio ou o ponto que se

considera como primeiro em uma extensio ou coisa'.

Além disso, a palavra principio esta diretamente ligada a idéia de ponto de

partida, de base, de fundamento, ou seja, de proposi¢ao basica ou de primeira verdade.

" MORAIS, Bernardo Ribeiro de. Compéndio de Direito Tributério. 2.ed. rev. aumentada e atualizada. Rio
de Janeiro: Forense, 1994, p. 82.



Portanto, principios de uma ciéncia sdo as proposi¢des basicas, fundamentais, que
constituem os alicerces ou os fundamentos da mesma. O principio se apresenta como a
verdade em que se funda um sistema de conhecimento, tida como primdrdio ou primeira

verdade’.

Nao sdao poucos os principios que sustentam a ciéncia juridica, que constituem

o seu fundamento de validade. Bernardo Ribeiro, a proposito do tema leciona o seguinte:

“Podemos dizer, assim, que os principios juridicos sdo as verdades tidas como
iniciais, fundadas, reconhecidas como verdadeiras, tendo por referéncia a idéia do
direito. Dai a doutrina conceituar esses principios juridicos como regras juridicas.
Principio, assinala George Ripert, é a no¢do primeira que comanda um conjunto de
regras. Principio, no dizer de Paulo Barros Carvalho, “sdo linhas diretivas que
informam e iluminam compreensdo de segmentos normativos, imprimindo- lhes um
cardter de unidade relativa e servindo de fator de agrega¢do num dado feixe de
normas”. Os principios gerais do direito sdo proposigoes, de natureza monovalente,

informam as formulagées juridicas, valendo para todo o direito.””

Miguel Reale, por sua vez, sustenta que os principios sao “enunciagoes
normativas de valor genérico, que condicionam e orientam a compreensdo do

ordenamento juridico, quer para a sua aplica¢do e integrag¢do, quer para a elabora¢do

714
de novas normas’".

J. J. Gomes Canotilho destaca as diferengas existentes entre regra e principios

afirmando que:

“Os principios interessar-nos-do, aqui, sobretudo na sua qualidade de verdadeiras
normas, qualitativamente distintas das outras categorias de normas, as regras
Juridicas. As diferengas qualitativas traduzir-se-do, fundamentalmente, nos seguintes
aspectos: 1) os principios sdo normas juridicas impositivas de uma optimizag¢do,
compativeis com vdrios graus de concretizagdo, consoantes os condicionalismos

facticos e juridicos; as regras sdo normas que prescrevem imperativamente uma

ZIdem, ibidem, p. 82.
3 MORALIS, Bernardo Ribeiro de, op. cit., p. 83.
4Lig:ées Preliminares de Direito. Sdo Paulo: Saraiva, 5a. ed. 1978, p. 300.



exigéncia (impoe, permitem ou proibem) que é ou ndo é cumprida (nos termos de
Dworkin: applicable in all-or-nothing fashion) ; a convivéncia dos principios é
conflitual (Zagrebelsky); a convivéncia de regras é antinomica. Os principios
coexistem, as regras antinomicas se excluem-se; 2) conseqiientemente, os principios,
ao constituirem exigéncias de optimizagdo, permitem o balanceamento de valores e
interesses (ndo obedecem, como as regras, a ‘logica do tudo ou nada’), consoante o
seu peso e a ponderagdo de outros principios eventualmente conflitantes; as regras
ndo deixam espa¢o para qualquer outra solug¢do, pois se uma regra vale (tem
validade), deve cumprir- se na exata medida de suas prescri¢des, nem mais nem
menos, 3) em caso de conflito entre principios, estes podem ser objetos de
ponderagdo, de harmonizagdo, pois eles contem apenas ‘exigéncias’ ou ‘standards’
que, em ‘primeira linha’ (prima facie), devem ser realizados; as regras contem
‘fixagoes normativas’ definitivas, sendo insustentivel a validade simultinea de
regras contraditorias; 4) os principios suscitam problemas de validade e peso
(importancia, ponderagdo, valia); as regras colocam apenas questoes de validade

(se elas ndo sdo corretas devem ser alteradas)’”.

Maria Helena Diniz, apoiada nos ensinamentos de Miguel Reale, salienta que

0s principios “ndo sdo preceitos de ordem ética, politica, sociologica ou técnica, mas

elementos componentes do direito. Sdo normas de valor genérico que orientam a

compreensdo do sistema juridico, em sua aplicagdo e integragdo, estejam ou ndo

e . ))6
positivadas’™.

Como anota Paulo Bonavides, com a virada do pds-positivismo, as

constituicdes promulgadas destacaram a hegemonia axiologica dos principios, que foram

convertidos em pedestal normativos sobre o qual assenta todo o edificio juridico dos

novos sistemas constitucionais’.

E arremata o ilustre jurista brasileiro afirmando que:

“A par da reviravolta antipositivista de Dworkin, num momento culminante para o
advento do pos-positivismo, urge, tocante aos principios, acompanhar a escalada e o

desdobramento da doutrina, desde a tibieza inicial de Betti e Esser em reconhecer-

> Direito Constitucional e Teoria da Constituigdo. 5a. ed. Coimbra: Almedina, 1991, p. 171/172.
¢ Compéndio de Introdugio a Ciéncia do Direito. 14. ed. Sdo Paulo: Saraiva, p. 462.
7 Curso de Direito Constitucional, op. cit., p. 237.



lhes a normatividade, até as posicoes mais recentes e definidas do

constitucionalismo contempordneo e seus precursores, que erigiram oS principios a

categorias de normas, numa reflexdo profunda e aperfeicoada ™.

Os principios tributarios sdo verdades basicas e fundantes, que servem de
apoio para a compreensao do sistema tributario brasileiro, que estd subordinado a varios
principios previstos no artigo 145 e seguintes da Constituicao da Republica Federativa do

Brasil’.

¥ Curso de Direito Constitucional, op. cit., p. 239.

? Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil:

Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo instituir os seguintes tributos: I -
impostos; II - taxas, em razdo do exercicio do poder de policia ou pela utilizacdo, efetiva ou potencial, de
servicos publicos especificos e divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos a sua disposi¢do; III -
contribuicdo de melhoria, decorrente de obras publicas. § 1° - Sempre que possivel, os impostos terdo
carater pessoal e serdo graduados segundo a capacidade econdémica do contribuinte, facultado a
administragdo tributaria, especialmente para conferir efetividade a esses objetivos, identificar, respeitados os
direitos individuais e nos termos da lei, o patrimonio, os rendimentos e as atividades econdmicas do
contribuinte. § 2° - As taxas ndo poderao ter base de calculo propria de impostos.

Art. 146. Cabe a lei complementar: I - dispor sobre conflitos de competéncia, em matéria tributaria, entre a
Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios; II - regular as limita¢cdes constitucionais ao poder de
tributar; I - estabelecer normas gerais em matéria de legislacdo tributaria, especialmente sobre: a)
definicdo de tributos e de suas espécies, bem como, em relagdo aos impostos discriminados nesta
Constituicao, a dos respectivos fatos geradores, bases de célculo e contribuintes; b) obrigagdo, langamento,
crédito, prescri¢do e decadéncia tributarios; c) adequado tratamento tributario ao ato cooperativo praticado
pelas sociedades cooperativas. d) definicdo de tratamento diferenciado e favorecido para as microempresas
e para as empresas de pequeno porte, inclusive regimes especiais ou simplificados no caso do imposto
previsto no art. 155, I, das contribui¢des previstas no art. 195, I e §§ 12 e 13, e da contribui¢do a que se
refere o art. 239. Paragrafo unico. A lei complementar de que trata o inciso III, d, também podera instituir
um regime Unico de arrecadagao dos impostos e contribui¢des da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios, observado que: I - sera opcional para o contribuinte; II - poderdo ser estabelecidas
condi¢des de enquadramento diferenciadas por Estado; III - o recolhimento sera unificado e centralizado e a
distribuicdo da parcela de recursos pertencentes aos respectivos entes federados sera imediata, vedada
qualquer retengdo ou condicionamento; IV - a arrecadagdo, a fiscalizagdo e a cobranga poderdo ser
compartilhadas pelos entes federados, adotado cadastro nacional inico de contribuintes.

Art. 146-A. Lei complementar poderd estabelecer critérios especiais de tributacdo, com o objetivo de
prevenir desequilibrios da concorréncia, sem prejuizo da competéncia de a Unido, por lei, estabelecer
normas de igual objetivo.

Art. 147. Competem a Unido, em Territorio Federal, os impostos estaduais e, se o Territério ndo for
dividido em Municipios, cumulativamente, os impostos municipais; ao Distrito Federal cabem os impostos
municipais.

Art. 148. A Unido, mediante lei complementar, podera instituir empréstimos compulsorios: I - para atender
a despesas extraordinarias, decorrentes de calamidade publica, de guerra externa ou sua iminéncia; II - no
caso de investimento publico de carater urgente ¢ de relevante interesse nacional, observado o disposto no
art. 150, III, "b".Paragrafo unico. A aplicagdo dos recursos provenientes de empréstimo compulsorio serd
vinculada a despesa que fundamentou sua instituigao.

Art. 149. Compete exclusivamente a Unido instituir contribuigdes sociais, de interven¢do no dominio
econdmico e de interesse das categorias profissionais ou econdmicas, como instrumento de sua atuagdo nas
respectivas areas, observado o disposto nos arts. 146, 111, e 150, I e III, e sem prejuizo do previsto no art.
195, § 6°, relativamente as contribui¢des a que alude o dispositivo. § 1° Os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios instituirdo contribui¢do, cobrada de seus servidores, para o custeio, em beneficio destes, do
regime previdenciario de que trata o art. 40, cuja aliquota ndo sera inferior a da contribui¢do dos servidores
titulares de cargos efetivos da Unido. § 2° As contribui¢des sociais e de intervengdo no dominio econdémico
de que trata o caput deste artigo: I - ndo incidirfo sobre as receitas decorrentes de exportagao; II - incidirdo



Jos¢ Afonso da Silva, divide os principios constitucionais tributarios em dois
grandes grupos, a saber: principios gerais, porque referem-se a todos os tributos e

principios especiais, os quais se referem a situacdes especiais'’.

também sobre a importagdo de produtos estrangeiros ou servigos; III - poderdo ter aliquotas: a) ad valorem,
tendo por base o faturamento, a receita bruta ou o valor da operacdo e, no caso de importacdo, o valor
aduaneiro; b) especifica, tendo por base a unidade de medida adotada. § 3° A pessoa natural destinataria das
operacdes de importagdo poderd ser equiparada a pessoa juridica, na forma da lei. § 4° A lei definira as
hipdteses em que as contribuigdes incidirdo uma unica vez. Art. 149-A Os Municipios e o Distrito Federal
poderdo instituir contribui¢do, na forma das respectivas leis, para o custeio do servico de iluminacdo
publica, observado o disposto no art. 150, I e III. Paragrafo tnico. E facultada a cobranga da contribuigio a
que se refere o caput, na fatura de consumo de energia elétrica.

Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, ¢ vedado a Unido, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios:

I - exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabeleca; II - instituir tratamento desigual entre contribuintes
que se encontrem em situacdo equivalente, proibida qualquer distingdo em razdo de ocupagdo profissional
ou fungdo por eles exercida, independentemente da denominacdo juridica dos rendimentos, titulos ou
direitos; III - cobrar tributos: a) em relacdo a fatos geradores ocorridos antes do inicio da vigéncia da lei que
os houver instituido ou aumentado; b) no mesmo exercicio financeiro em que haja sido publicada a lei que
os instituiu ou aumentou; ¢) antes de decorridos noventa dias da data em que haja sido publicada a lei que os
instituiu ou aumentou, observado o disposto na alinea b; IV - utilizar tributo com efeito de confisco; V -
estabelecer limitagdes ao trafego de pessoas ou bens, por meio de tributos interestaduais ou intermunicipais,
ressalvada a cobranga de pedagio pela utilizagdo de vias conservadas pelo Poder Publico; VI - instituir
impostos sobre: a) patrimonio, renda ou servigos, uns dos outros; b) templos de qualquer culto; c)
patriménio, renda ou servigos dos partidos politicos, inclusive suas fundagdes, das entidades sindicais dos
trabalhadores, das institui¢des de educagdo e de assisténcia social, sem fins lucrativos, atendidos os
requisitos da lei; d) livros, jornais, periddicos e o papel destinado a sua impressdo. § 1° A vedagdo do inciso
III, b, ndo se aplica aos tributos previstos nos arts. 148, I, 153, I, I, IV e V; e 154, II; e a vedagdo do inciso
I, ¢, ndo se aplica aos tributos previstos nos arts. 148, I, 153, [, I, [l e V; e 154, II, nem a fixagdo da base
de calculo dos impostos previstos nos arts. 155, I1I, e 156, 1. § 2° - A vedagdo do inciso VI, "a", é extensiva
as autarquias e as fundagoes instituidas e mantidas pelo Poder Publico, no que se refere ao patrimoénio, a
renda e aos servigos, vinculados a suas finalidades essenciais ou as delas decorrentes. § 3° - As vedagdes do
inciso VI, "a", e do paragrafo anterior ndo se aplicam ao patrimdnio, & renda e aos servigos, relacionados
com exploracdo de atividades econdmicas regidas pelas normas aplicaveis a empreendimentos privados, ou
em que haja contraprestagdo ou pagamento de pregos ou tarifas pelo usuario, nem exonera o promitente
comprador da obrigacdo de pagar imposto relativamente ao bem imovel. § 4° - As vedacdes expressas no
inciso VI, alineas "b" e "c", compreendem somente o patrimonio, a renda e os servigos, relacionados com as
finalidades essenciais das entidades nelas mencionadas. § 5° - A lei determinard medidas para que os
consumidores sejam esclarecidos acerca dos impostos que incidam sobre mercadorias e servigos. § 6.°
Qualquer subsidio ou isen¢do, redu¢do de base de calculo, concessdo de crédito presumido, anistia ou
remissdo, relativos a impostos, taxas ou contribui¢des, s6 podera ser concedido mediante lei especifica,
federal, estadual ou municipal, que regule exclusivamente as matérias acima enumeradas ou o
correspondente tributo ou contribui¢do, sem prejuizo do disposto no art. 155, § 2.°, XII, g. § 7.° A lei podera
atribuir a sujeito passivo de obriga¢do tributaria a condi¢do de responsavel pelo pagamento de imposto ou
contribui¢do, cujo fato gerador deva ocorrer posteriormente, assegurada a imediata e preferencial restituicio
da quantia paga, caso ndo se realize o fato gerador presumido.

Art. 151. E vedado & Unido: I - instituir tributo que ndo seja uniforme em todo o territorio nacional ou que
implique distingdo ou preferéncia em relagdo a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio, em detrimento
de outro, admitida a concessdo de incentivos fiscais destinados a promover o equilibrio do desenvolvimento
socio-econdmico entre as diferentes regides do Pais; II - tributar a renda das obrigagdes da divida publica
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, bem como a remuneragao e os proventos dos respectivos
agentes publicos, em niveis superiores aos que fixar para suas obrigagdes e para seus agentes; III - instituir
isengdes de tributos da competéncia dos Estados, do Distrito Federal ou dos Municipios.

Art. 152. E vedado aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios estabelecer diferenca tributaria entre
bens e servicos, de qualquer natureza, em razao de sua procedéncia ou destino.

19 Curso de Direito Constitucional Positivo, 6a. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1990, p. 370.



3. Breve relato do principio da legalidade tributaria na historia

constitucional brasileira

No ordenamento juridico brasileiro, a idéia da instituigdo e cobranca de
tributos ja nasceu com a necessidade de lei, de maneira que o principio da legalidade

sempre esteve presente em nossas Constituigdes.

No Brasil, o principio da legalidade tributaria esteve previsto no sistema
juridico desde a Constituicao Politica do Império de 1824 (artigos 36, inciso I, e 171), na
Constitui¢ao Federal de 28 de fevereiro de 1891 (artigo 72, § 30), na Constitui¢do Federal
de 16 de julho de 1934 (artigo 17, inciso VII), na Constitui¢ao Federal de 18 de setembro
de 1946 (artigo 141, § 34), na Constituicdo Federal de 24 de fevereiro de 1967 (artigos 20,
inciso I, 150, §§ 2° e 29), e na Emenda Constitucional n° 1, de 17 de outubro de 1969
(artigos 19, inciso I, e 154, § 2°).

Atualmente, o principio da legalidade esta presente no artigo 150, inciso I, da

Constitui¢ao da Republica Federativa do Brasil, de 05 de outubro de 1988.

4. O fundamento constitucional do principio da legalidade

Em sentido formal, legalidade ¢ aquilo que estd conformidade com a lei,
sendo certo que esta ¢ entendida como produto da vontade geral, abstrata, exercida através
dos representantes escolhidos pelo povo, elaborada de acordo com o processo legislativo

previsto na Constituicao Federal.

Segundo Paulo Bonavides, a legalidade constitui garantia da liberdade: a
legalidade ¢ compreendida pois como a certeza que tém os governados de que a lei os

protege ou de que nenhum mal portanto lhes podera advir do comportamento dos



governantes, sera entdo sob esse aspecto, como queria Montesquieu, sindonimo de

liberdade.”"!

E de acordo com Ricardo Lobo Torres o tributo € o preco da liberdade:

“O tributo ¢ o preco da liberdade, pois serve de instrumento para distanciar o
homem do Estado, permitindo-lhe desenvolver plenamente as suas potencialidades
no espago publico, sem necessidade de entregar qualquer presta¢do permanente de
servico ao Leviatd. Por outro lado, é o prego pela protecio do Estado
consubstanciada em bens e servigos publicos, de tal forma que ninguém deve se ver
privado de uma parcela de sua liberdade sem a contrapartida do beneficio
estatal(...) O tributo pode implicar opressdo da liberdade, se o ndo contiver a
legalidade. Dai por que se atribui tanta importincia a legalidade na meditagdo

sobre a liberdade nos albores do Estado de Direito ™"’

O principio da legalidade tributdria tem sede e foro na Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil de 1988, colocando-o na categoria de principio

fundamental em seus artigos 5°, inciso II, e 150, inciso I, como se 1€ abaixo:

“Art. 5° 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
seguintes termos.

1 - Ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude

de lei;”

“Art. 150 — Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado
a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:

.. . . w13
1 - exigir ou aumentar tributos sem lei que o estabeleca”.

De acordo com o principio da legalidade, o cidaddo so estd obrigado a fazer

aquilo que estd previamente previsto em lei devidamente aprovada pelo oOrgao

" Ciéncia Politica. 6°. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1986, p. 115.

2 Tratado de Direito Constitucional Financeiro e Tributdrio. Volume III. Os direitos humanos e a
tributagdo: imunidades e isonomia. Rio de Janeiro: Renovar, 1999, p. 4.

3 www.planalto.gov.br - Acesso em 24 nov. 2011.



competente, ou seja, com a devida observancia do processo legislativo constitucional. E
mais, o principio da legalidade objetiva combater o poder arbitrario do Estado,

consistindo para o cidadao/contribuinte verdadeira protecao.

Retira-se dai que somente o povo pode tributar a si mesmo, isto &, ¢ o proprio
povo autoriza seus representantes eleitos a elaborarem leis e, através delas, criar

tributos'*.

Alexandre de Moraes sustenta que o principio da legalidade mais se aproxima
de uma garantia constitucional do que de um direito individual, pois nao tutela nenhum
bem da vida, mas assegura ao particular a prerrogativa de repelir ordens que lhe sejam

impostas por uma outra via que ndo a da lei'.

Victor Uckmar também entende que o principio da legalidade ¢ uma maneira

de deter a furia arrecadadora do Estado, ao salientar que:

“Algumas Constitui¢oes — dentre elas a atualmente em vigor no Brasil -, para

limitar o gravame fiscal, dispoem que no curso do ano ndo podem ser

aplicados tributos em acréscimo aqueles previstos na lei orcamentdria .

Nao se pode falar sobre o principio da legalidade sem entrelagd-lo com o
Estado de Direito. Comentando sobre o principio da legalidade e sobre o Estado de

Direito, Celso Antonio Bandeira de Mello afirma:

“Seja em face dos principios informadores do Estado de direito, seja ao lume das
disposi¢oes constitucionais, seja perante licoes doutrindarias, resultam claros alguns
postos a saber: No Estado de Direito, tanto por razoes de seguranga juridica, quanto
para a defesa da igualdade de todos os membros do corpo social, como pelo que
resulta do principio da legalidade, ninguém pode sofrer restri¢do de direito e muito
menos ser sancionado sendo em virtude de norma legal anteriormente editada; Na

conformidade do Texto Constitucional, so a lei pode impor ou proibir alguém de

14 ALEXANDRINO, Marcelo & PAULO, Vicente, Direito Tributario na Constitui¢do ¢ no STF, Teoria,
Jurisprudéncia e 160 questdes.2. ed. Rio de Janeiro: Impetus, 2000, p. 40.

15 Direito Constitucional, 3. ed. Sdo Paulo: Atlas, 1998, p. 62.

16 Principios Comuns de Direito Constitucional Tributario, 2°. ed. Traducdo € notas ao Direito brasileiro,
Marco Aurélio Greco. Sdo Paulo: Malheiros, 1999, p. 54.
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fazer ou deixar de fazer alguma coisa, cabendo a administragdo unica e
exclusivamente executar o que jd conste de norma legal; A regra para os
particulares € a liberdade de acdo, de tal sorte que disposicdo administrativa,
regulamentar ou concreta, ndo pode inverter tal principio, cuja contri¢do so de lei
pode resultar. Ato administrativo concreto algum, tem o poder juridico de impor a
liberdade de atuagdo dos particulares, restricoes ou limitagoes fora das hipoteses ja
dantes abstratamente previstas, de tal sorte que “ninguém pode ser sancionado por

conduta que ndo tenha sido previamente caracterizada de modo suficiente”, como

comportamento proibido”"’,

José Crettela Junior sobre o tema ressalta que: “consubstancia o principio da
legalidade nas seguintes proposigoes: (a) num Estado de Direito, ou seja, que se admite
seja governado pelo direito, nenhuma autoridade pode tomar decisdo individual que ndo
se contenha nos limites fixados por uma disposi¢do geral, isto é, por uma lei no sentido
material; (b) para que um pais possua um Estado de Direito é preciso que nele exista
uma alta jurisdi¢do, que reuna as qualidades de independéncia, imparcialidade e
competéncia , diante da qual possa ser apresentado recurso de anulagdo contra decisdo
que viole ou parega ter violado o direito. Nenhum ato juridico é valido a ndo ser que seja
conforme as regras editadas pelo Estado. Nenhuma autoridade de nenhum dos poderes
pode tomar decisoes que contrariem normas vdalidas do sistema juridico em que se
encontram. Mesmo a mais alta autoridade deve suportar a lei que editou, até que seja

. 218
derrogada por outra mais recente”".

Almiro do Couto e Silva afirma que atualmente ¢ entendimento pacifico de
que a nogao de Estado de Direito possui dois aspectos: o material e o formal. Sob o
aspecto material, temos como bases/fundamentos do Estado de Direito a idéia de justica e
seguranca juridica. Sob o aspecto formal, destaca como componentes fundamentais: a) um
sistema de direitos e garantias fundamentais; b) a divisdo harmoénica dos poderes do

Estado, com existéncia de um sistema que limite cada poder, o chamado freios e

'7 Regulamento e Principio da Legalidade. Revista de Direito Publico. Revista dos Tribunais. Sdo Paulo.
Volume 96, p. 45.
'8 Dicionario de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Forense. 4°. ed. p. 279.
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contrapesos; ¢) a legalidade da Administra¢ao Publica; d) a protecao da confianca que os

cidaddos tem de que o Estado obedecer4 e respeitara as leis'”.

5. O principio da legalidade tributaria

No direito tributdrio brasileiro, o principio da legalidade assegura
essencialmente a exigéncia de auto-imposigdo, isto €: os cidadaos, por meio de seus
representantes, determinam a reparticdo da carga tributdria, e, consequentemente, 0s

tributos podem ser exigidos dos mesmos™.

De acordo com a Constituicdo Federal brasileira (artigos 5°, inciso I, 150,
incisos Il e III, a, IV), a lei tributaria deve ser geral, abstrata, igual para todos, irretroativa

e ndo confiscatoria.

Além disso, a norma tributaria detém peculiaridades especiais, ou seja, deve
prever a hipotese de incidéncia do tributo, seus sujeitos ativos e passivos, suas base de
calculo e aliquotas. Desta maneira, o Executivo nao podera criar ou inovar em matéria

fiscal, nem mesmo por delegacao legislativa, sob pena de violar a Constituigao.

Roque Antonio Carrazza, citando a li¢ado de Paulo de Barros Carvalho, nao

discrepa desse entendimento sendo vejamos:

“Assinale-se que a lei instituidora do gravame é vedado deferir atribuicées legais a
normas de inferior hierarquia, devendo ela mesma, desenhar a plenitude da regra
matriz da exag¢do, motivo por que é inconstitucional certa pratica, cedi¢ca no
ordenamento brasileiro, e consistente na delega¢do de poderes para que orgdos
administrativos complementem o perfil dos tributos. E o que acontece com diplomas
normativos que autorizam certos orgdos da Administragdo Publica Federal a
expedirem normas que ddao acabamento a figura tributdria concebida pelo legislador

ordinario. Mesmo nos casos em que a Constituicdo da ao Executivo federal a

¥ Principios da Legalidade da Administragdo Publica ¢ da Seguranga Juridica no Estado de Direito
Contemporaneo. Revista de Direito Publico, Revista do Tribunais: Sao Paulo, 1987, v. 84, p. 46.

2 CARRAZZA, Roque Antdnio. Curso de Direito Constitucional Tributdrio, 16a. ed. Sdo Paulo:
Malheiros. p. 219.

12



prerrogativa de manipular o sistema de aliquotas, como no Imposto Sobre Produtos

Industrializados(IPI), tudo se faz dentro de limites que a lei especifica™’.

Portanto, somente a lei pode criar deveres instrumentais tributarios, dispor
sobre pagamento dos tributos, competéncia administrativa dos 6rgaos e reparticdes que
irdo langa-lo, cobra-los e fiscaliza-los, assim como descrever infracdes tributarias com a

imposicao de sangoes.

Nesse sentido, entende Alberto Nogueira com base nos ensinamentos de

Geraldo Ataliba:

“O principio da legalidade decorre dos principios fundamentais do estado
constitucional e de direito, sendo exigéncia elementar e natural do sistema
constitucional vigente. Foi, entretanto — expressamente, para obviar duvidas —
sancionado pelo constituinte, no art. 141, §§ 2° e 34. Ndo se limita, pois, a lei a
estabelecer o tributo, mas regula a relagdo tributdria em todos os seus elementos e
em todo seu desenvolvimento, determinando com precisdo mdxima 0s casos nos

quais o imposto ¢ devido, as pessoas obrigadas ao pagamento, o montante deste, os

modos e formas de lan¢camento e recolhimento. (Ataliba, 1968, p. 153-154)"%.

Resulta dai que o principio da legalidade constitui garantia constitucional do
contribuinte, limitando o poder de tributar da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios, ou seja, tais entes nao poderao exigir ou aumentar tributo sem lei que o

estabeleca®.

Por outro lado, afirmar que o tributo deve ser instituido por lei, significa dizer
que deve ser consentido, tendo em vista que os legisladores, auténticos representantes do
povo, criam leis que vao invadir o seu patrimonio particular retirando parte dos bens para

satisfazer as necessidades coletivas®*.

2! Curso de Direito Constitucional Tributdrio, 16°. ed. Sdo Paulo: Malheiros. p. 217/218.

22 NOGUEIRA, Alberto. Os Limites da Legalidade Tributaria no Estado Democratico de Direito Fisco X
Contribuinte na arena juridica: ataque e defesa, 2. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 1999. p. 25.

2 CARRAZZA, Roque Antonio, Curso de Direito Constitucional Tributario, op. cit., p. 218.

x MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributario, 16 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1999, p. 34.
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Outrossim, o principio da legalidade serve de balizador para a seguranca
juridica dos contribuintes, que s6 estdo obrigados a pagar o tributo que estd

expressamente previsto em lei.

O principio da legalidade alcanga todos os tributos, abrangendo os impostos,
taxas e as contribuicoes de melhoria, como também estdo submetidos ao mencionado
principio os empréstimos compulsorios, os impostos extraordinarios, as contribuigdes

parafiscais e as demais contribui¢des®’.

A lei tributaria deve conter a descrigdo minuciosa do fato imponivel, como
também o fundamento da conduta da administracao fazendaria, bem como o critério de
decisdo no caso concreto, de modo que através de um processo silogistico (premissa

maior a lei, premissa menor os fatos) possa chegar-se a correta exacao.

O principio da legalidade tributaria possui tipicidade fechada, sendo numerus
clausus, o que impede o administrador fazendario de usar a analogia para criar ou

aumentar tributos.

A lei tributaria deve conter todos os elementos para a identificacdo do fato
imponivel, ficando vedado qualquer avaliacdo pessoal do agente administrativo, assim
como uma andlise discricionaria do fato, para entrar no patrimonio do contribuinte.
Igualmente, ¢ vedado ao Judiciario utilizar-se da analogia para criar ou aumentar

tributos>®.

Nao se admite, ainda, a utilizagdo da analogia in pejus, a fim de criar tipos
penais ou novas sancoes, além das ja instituidas pelo legislador. O principio da estrita
legalidade impede, também, a condenagdo do contribuinte por indicios, presungdes ou

ficgdes®.

Cumpre destacar que o moderno Direito Tributario t€m feito uma nova leitura

do principio da legalidade, afirmando que ¢ necessario compreender que, no Estado

2 CARRAZZA, Roque Antonio, Curso de Direito Constitucional Tributario, op. cit., p. 218.
2*Idem, ibidem. p. 200.
" Idem, ibidem. p. 229.
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Democratico de Direito, a interpretacdo do referido principio compreende nao so a lei,

mas também os direitos fundamentais, como leciona Alberto Nogueira:

“Temos entdo que, em decorréncia, a lei tributdria (e com maior razdo a exigéncia
tributaria, seja a referente a tributo, seja a relativa as chamadas obrigagoes
acessorias) deve respeitar ndo apenas os preceitos constitucionais (no sentido
meramente normativo, ou seja, de regras formais) mas — e principalmente — os
principios consagrados de forma expressa ou implicita no regime ( notadamente o
regime democratico e social)(...)Em suma, para a verifica¢do da legalidade, em cada
caso, cumpre indagar se as leis tributdrias e os atos administrativos editados para
aplica-los atendem aos preceitos constitucionais nos seus abrangentes aspectos de
forma e conteudo (substancia). Ndo se trata — fique isso bem claro- de um novo
plano de legalidade, mas de adequagdo das normas e exigéncias tributdrias ao

quadro de valores pertinentes ao vigente regime constitucional ™.

6. Conclusao

No direito brasileiro, o principio da legalidade estd inserido de maneira
expressa na Constituigdo da Republica de 1988, em obediéncia ao denominado Estado
Democratico de Direito, sendo expresso o artigo 150, inciso I, da Constituicdo da
Republica, ao estabelecer que todo o tributo s6 pode ser criado ou aumentado em virtude

de lei.

Nas palavras de Bernardo Ribeiro, o principio da legalidade tributaria ¢
decorréncia do Estado Constitucional, do Estado de Direito, onde ha a integral defesa do

império da lei®’.

A finalidade do principio da legalidade ¢ impedir que o Estado interfira na
esfera do patrimonio do particular criando-lhe encargos financeiros em nome da

satisfacao dos interesses publicos coletivos.

28 NOGUEIRA, Alberto. Os Limites da Legalidade Tributaria no Estado Democratico de Direito: Fisco X
Contribuinte na arena juridica: ataque e defesa, op. cit., p. 30.
* Compéndio de Direito Tributério. 2°. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1994, p. 94.
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Da mesma maneira, o principio da legalidade tem como finalidade proteger o
cidadao/contribuinte contra as arbitrariedades do Estado. Isto porque, se desejar interferir
na esfera do particular, o Estado somente podera fazé-lo através de lei, que deverd seguir

as regras do processo legislativo estabelecidas na Constituicao da Republica.
Por fim, cumpre consignar que o principio da legalidade tributaria proveniente
do Estado Democratico de Direito, quando corretamente aplicado, produz justiga fiscal,

seguranca juridica, igualdade e respeito aos direitos humanos. Entretanto, se mal

empregado, o referido principio constitui-se em arbitrio legalizado e injusti¢a positivada.
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