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Resumo

Analise da constitucionalidade do Decreto n. 9.101, que aumentou o preco dos combustiveis, frente ao principio
constitucional da legalidade estrita relativamente ao aumento direto ou indireto dos tributos. Aplicacio do
principio da legalidade em relagdo as contribuicoes sociais PIS/PASEP e COFINS. Inaplicabilidade das excecoes
ao principio da legalidade. Principio da legalidade como direito fundamental.

Palavras-chave: Contribuicoes sociais. Aumento de tributos por decreto. Combustiveis. Impossibilidade.
Abstract

Analysis of the constitutionality of Decree No. 9.101, which raise fuel prices, in the face of the constitutional
principle of strict legality concerning direct or indirect taxes increase. Application of the principle of legality
with regard to the contributions. Non-applicability of the apparent legality set forth in article 153, § 1 of the

Federal Constitution. Principle of legality as a fundamental right.

Keywords: Contributions. Tax increase by decree. Fuel. Impossibility.




O Brasil todo foi pego de surpresa com o Decreto
n. 9.101, de 20 de julho de 2017, pelo qual houve
consideravel aumento do preco dos combustiveis,
através da alteragdo das aliquotas das contribuicoes
para o PIS/PASEP e COFINS.

E possivel, nos termos da nossa Constitui¢io
Federal o aumento de tributo através de decreto?

1 O Principio da Legalidade Tributaria

O art. 150 da Constituicio Federal que trata das
limitagdes do poder de tributar, prevé, em seu inciso
I, dentre outras garantias que é vedado a Unido, aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios exigir ou
aumentar tributo sem lei que o estabeleca.

Por se tratar de uma garantia constitucional, o
dispositivo deve receber a interpretacao que lhe dé a
maior eficacia possivel, portanto, a vedagio alcanca
tanto o aumento direto como o indireto.

O principio da legalidade tributaria tem sua origem
na Magna Carta de Joao Sem Terra, de 1215, pela
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qual ficou previsto (12) que o Monarca nao poderia
instituir tributos sem a autotizacao do Conselho Geral,
ou seja, os tributos s6 poderiam ser instituidos com
a autorizagdo do Conselho. Desse preceito vem o
célebre addgio “no taxation without representation”
(nenhuma tributagdo sem representacio), ou seja, que
nao se pode estabelecer mais tributos que os votados
pelos representantes do povo. Esse é um dos principios

basicos do constitucionalismo moderno.'

1 Embora o insigne doutrinador Victor Uckmar atente para a existéncia
de diversos fatos tendentes a crer que o Principio da Legalidade
remonta a ‘épocas anteriores, o certo € que o inicio da utilizacdo
da legalidade como regra juridica escrita — e, também, na acepcao
classica “de que o sujeito do 6nus tributario deve prestar, por meio de
Seus representantes, prévio consentimento a exacao” — 0correu com
a Magna Charte, no reinado de Joao Sem Terra. Diz a histéria que,
em razao da grande onerosidade trazidas pelos tributos, os baroes,
municiados de armas, rebelaram-se contra o rei Joao Sem Terra, na
busca da diminuicao dos poderes deste Ultimo, mormente no tocante
amaneira exorbitante como impunha tributos. De acordo com o artigo
12 desta Magna Carta, era terminantemente necessaria a autorizacao
do Conselho dos Comuns para a exigéncia de tributos ou qualquer
auxilio pecuniario. “Mais tarde, o referido Conselho passou também a
ter o direito de conhecer a aplicacdo dos recursos cujo percebimento
autorizava, tendo, em sequida, sido transformado em auténtico 6rgao
de representacao popular, como a Camara dos Comuns. Contudo,
somente com as Constituicoes Americana e Francesa a Legalidade
elevou-se a categoria de principio basilar do Direito Constitucional.
Alias, a Constituicao Federal dos Estados Unidos no artigo |, secao
87, conferiu exclusivamente ao “Congresso, 6rgao de representacao
popular, a competéncia exclusiva para fixar e cobrar exacoes, impostos
e tributos. Outro momento de consagracao do Principio da legalidade
foi com a Dedaracao de Direito, do ano de 1789, que também, exigia a
instituicao de impostos por meio de 6rgaos de representacao popular.
Cabe ainda lembrar que, atualmente, em razao da complexidade
burocratica do Estado Moderno, o Principio da Legalidade ndo pode

Dai surge o principio da auto tributacio, que
significa dizer que é o povo que auto se tributa, € o
principio da legalidade nada mais ¢ do que o povo se
tributando através de seus representantes.

Um retrocesso nesse sentido seria a volta de uma
situacido que ficou superada ha mais de 800 anos.

O principio da legalidade tributaria, em nosso
ordenamento juridico, tem uma caracteristica especial,
¢ denominado principio da estrita legalidade.

A respeito escreve Paulo de Barros Carvalho:

Sabemos da existéncia genérica do principio da legalidade, acolbido
no mandamento do art. 5°, 11 da Constitui¢do. Para o direito
tributario, contudo, aquele imperativo ganba feicao de maior
severidade, como se nota da redacao do art. 150, I: Sem prejuizo
de ontras garantias asseguradas ao contribuinte, ¢ vedado a Unido,
aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios: 1 — exigir ou
anmentar tributo sem lei que o estabelega.

Em outras palavras, qualquer das pessoas politicas de direito
constitucional interno somente poderd instituir tributos, isto é, descrever
a regra-matyig. de incidéncia, on anmentar os existentes, majorando a
base de cilculo on a aliquota, mediante a expedigao de lei.

mais ser encarado somente em sua classica concepcao, ou seja, da
necessidade de aprovacao popular. Tal principio, hoje, deve ser visto
como garantidor de estabilidade, seguranca e transparéncia nas
relacoes entre contribuinte e Fisco. Por fim, insta mencionar, também
que o Principio da Legalidade vem estampado em praticamente toas as
Cartas Politicas existentes, v.g. Bolivia, China, Dinamarca, Luxemburgo,
Paraguai, etc. CORDEIRO, Rodrigo Aiache. O principio da legalidade
tributaria. Boletim Jurfdico, Uberaba/MG, a. 4, n. 184. Disponivel em:
<http.//www.boletimjuridico.com.br/doutrina/texto.asp?id=1371>
Acesso em 1 ago. 2017.

Tuiuti: Ciéncia e Cultura, n. 55, p. 153-163, Curitiba, 2017.



O veienlo introdutor da regra tributdria no ordenamento hd de ser
sempre a lei (sentido lato), porém o principio da estrita legalidade
diz mais do que disso, estabelecendo a necessidade de que a lei
adventicia traga no seu bojo os elementos descritores do fato juridico
¢ 05 dados prescritores da relagio obrigacional. Esse plus caracteriza
a tipicidade tributdria, que alguns antores tomam como outro
postulado imprescindivel ao subsistema de que nos ocupamos, mas
que pode, perfeitamente, ser tido como uma decorréncia imediata
do principio da estrita legalidade.””

Pelo principio da estrita legalidade, devem estar
previstos na lei todos os critérios da norma juridica
tributaria, quais sejam o material, temporal, espacial,
contidos na hipétese de incidéncia, como o pessoal e 0
quantitativo, neste estando incluido a aliquota; contidos
na consequéncia tributétia.’

Como se vé, o principio da legalidade, em direito
tributario é mais rigoroso do que o principio da
legalidade em sentido lato, previsto no art. 5° 11 da
CFE, portanto, merece um cuidado todo especial, pois
todos os requisitos para a institui¢ao ou aumento de um
tributo devem estar previstos em lei. Pelo principio da
estrita legalidade nao é possivel exigir-se ou aumentar-se

2 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 27 ed. Sao
Paulo : Saraiva, 2016, p. 173.

3 Neste mesmo sentido, BERNARDI, Renato. O principio da
legalidade no Direito Tributério. In: Ambito Juridico, Rio Grande, 45,
30/09/2007 [Internet]. Disponivel em http://www.ambito-juridico
com.br link=revista_artigos_leitura&artigo_id=3346. Acesso em
31/07/2017.

Tuiuti: Ciéncia e Cultura, n. 55, p. 153-163, Curitiba, 2017.

Jorge de Oliveira Vargas e David Willian Peixoto

157

um tributo com base na analogia. Eo que se extrai do
art. 108, § 1° do Codigo Tributario Nacional. Assim
como nio ha crime por analogia, ndo se pode exigir
ou aumentar tributo invocando analogia.

2 Das Excecoes ao Principio da Estrita
Legalidade

A regra geral é a observancia estrita do principio
da legalidade, inclusive para as contribui¢oes sociais,
de intervenc¢io no dominio economico e de interesse
das categorias profissionais ou econémicas. F o que
preceitua o art. 149 da CF:

Compete exclusivamente a Unido instituir contribuicoes sociais,
de intervengao no dominio econdmico e de interesse das categorias
profissionais ou econdmicas, como instrumento de sua atuagio nas
respectivas dreas, observado o disposto nos arts. 746,
II, ¢150, I ¢ I11, e sem prejuizo do previsto no art. 195, § 6°,
relativamente ds contribuigies a que alude o dispositivo.

Todavia, a Constituicio Federal traz algumas
excecbes ao principio da legalidade estrita, quais

sejam:

a) Art. 153 § 1° da CF: “E facultado ao Poder Executivo,
atendidas as condicdes e os limites estabelecidos em
lei, alterar as aliquotas dos impostos enumerados
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nos incisos I [importacdo de produtos estrangeiros|,
II [exportagio, para o exterior, de produtos nacionais
ou nacionalizados], IV [produtos industrializados|
e V |operacdes de crédito, cambio e seguro, ou
relativas a titulos ou valores mobiliarios].” E o que se
convencionou denominar de “legalidade aparente”.

b) A segunda excec¢do esta contida no art. 177, §
4° 1, “b” da CF, que se refere a contribui¢dao de
interven¢ao no dominio econémico (CIDE). Diz o
texto constitucional: “A lei que instituir contribui¢ao
de intervencio no dominio econémico relativa as
atividades de importacio ou comercializagdo de
petréleo e seus derivados, gas natural e seus derivados
¢ dlcool combustivel devera atender aos seguintes
requisitos: I —a aliquota da contribuicio podera ser:
a) diferenciada por produto ou uso; b) reduzida e
estabelecida por ato do Poder Executivo, nao se
lhe aplicando o disposto no art. 150, 111, 4,

©) A terceira refere-se ao art. 155, § 4°, IV da CF que
permite aos Estados e Distrito Federal definir as
aliquotas do ICMS monofisico incidente sobre
combustiveis, através de convénio especifico.

d) Ainda o art. 97, § 2° do Cédigo Tributario Nacional
prevé que “nao constitui majoracao de tributo,
para fins do disposto no inciso II deste artigo, a
atualizacdo do valor monetario da respectiva base
de calculo; e, finalmente,

e) Em caso de relevancia e urgéncia, as medidas
provisorias (art. 62 § 2° da CF)

Essas exce¢des devem ser interpretadas
restritivamente, ou seja, ndo podem ser aplicadas por
analogia. Ndo hd excecido em relagdo as contribuicoes
sociais PIS/PASEP e COFINS, ou seja, em relagio
a elas aplica-se, de forma irrestrita, o principio da
legalidade tributaria.

3 Dos Tributos sobre os Combustiveis

Incidem sobre os combustiveis o ICMS, a
contribuicao de intervenciao no dominio econémico
(CIDE), e as contribuicdes sociais PIS/PASEP e
COFINS.

O ICMS ¢ um imposto estadual; as CIDE é uma
contribuicao de interven¢ao no dominio econémico. Ja
a COFINS ¢ uma contribui¢do para o financiamento
da seguridade social, prevista no art. 195, 1, b da CE. e
o PIS/PASEP é uma contribuicio social para financiar
o programa do seguro-desemprego e o abono de que
trata o § 3° do art. 239 da CE

Nio se confunde a CIDE, que foi instituida com
a finalidade de assegurar um montante minimo de
recursos para investimento em infraestrutura de
transporte, em projetos ambientais relacionados a
industria do petroleo e gas, e em subsidios ao transporte
de alcool combustivel, de gas natural e derivados, ¢ de
petroleo e derivados, com as contribui¢oes sociais

Tuiuti: Ciéncia e Cultura, n. 55, p. 153-163, Curitiba, 2017.



Nio ha, portanto, de aplicar-se a exce¢ao prevista
para a CIDE, no art. 177, § 4°, I, “b” da CF, para as
contribui¢bes sociais PIS/PASEP e COFINS, pois as

excecOes devem ser interpretadas restritivamente.

4 Das Leisn®9.718, de 27 de novembro
de 1988 e n°® 10.865, de 30 de abril de
2004

Ambas as leis tratam das contribuicdes sociais
mencionadas e trazem, em seu bojo, nos arts. 5° §
8° e 27 § 2°, a faculdade do Poder Executivo reduzir
e restabelecer as respectivas aliquotas. Entretanto,
como ja se disse, essa faculdade nio tem amparo
constitucional, portanto, ¢ invalida, pois toda a norma
que nio esta em harmonia com a Constituicao Federal
¢ de nenhum valor.

Cabe aqui relembrar o disposto no art. 3°, 3 da
Constituicao de Portugal, nossa “constitui¢do mae”,
que diz: a validade das leis e dos demais atos do Estado,
das regides autbnomas, do poder local e de quaisquer
outras entidades publicas depende da sua conformidade
com a Constitui¢ao.

Por outro lado, nio se sustenta o argumento de que
nao se trata de uma majoragao tributaria por decreto,
eis que houve apenas uma revogacio de beneficio. X
evidente que houve um aumento da carga tributaria e

Tuiuti: Ciéncia e Cultura, n. 55, p. 153-163, Curitiba, 2017.
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esse aumento, ainda que seja de forma indireta, exige
a observancia do principio da legalidade.

5 Da jurisprudéncia

O Supremo Tribunal Federal reconheceu a
repercussao geral da matéria no Recurso Extraordinario
986.296 Parana, da relatoria do Ministro Dias
Toffoli.*

Em sua manifestacio, disse o Ministro:

Trata-se de recurso extraordindrio interposto contra acdrddo do
Tribunal Regional Federal da Quarta Regido assin: ementado:
TRIBUTARIO. PIS E COFINS. LEI 10.865/2004.
Deereto 8.426/2015. PRINCIPIO DA LEGALIDADE.
AUSENCLA DE VIOLACAO. EFEITO ULTRA
LEGEM DO DECRETO, INOCORRENCLA.

Nao ha se falar en inconstitucionalidade da 1.¢i 10.865/ 2004,
pois o art. 27, § 2% ndo antoriza a institnicdo ou a majoracdo
de tributo mediante ato do Poder Executivo, tamponco delega a
este a criagao de fato gerador, de aliquota on de base de cilenlo de
tributo. A referida permissdo legislativa nao trata propriamente de
nenbum dos elenentos gue compien as obrigacoes, mas apenas da
possibilidade de reducao e restabelecimento, pelo Poder Executivo,
de aliguotas previamente determinadas na lei em sentido estrito.
Auséncia de ofensa ao principio da legalidade.

O Decreto 8,426/ 2015 restabelecen as aliquotas de contribuicao
para o PIS e da COFINS exatamente nos moldes indicados

4 EMENTA. RECURSO EXTRAORDINARIO. REPERCUSSAO GERAL. PIS E
COFINS. LEIN® 10.865/2004. PRINCIPIO DA LEGALIDADE. DECRETO
N© 8.426/2015. REDUCAO E RESTABELECIMENTO DE ALIQUOTAS.
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pela Lei 10.865/2004, on seja, o ato infralegal foi perpetrado
dentro dos limites do permissivo legal, nao se verificando, assin,
gualguer invalidade.

E de se fixar orientagio sobre a possibilidade de 0 art. 27, § 2°,
da Lei n° 10.865/2004 transferir a regulamento — portanto,
a ato infralegal — a competéncia para reduzir e restabelecer as
aliquotas da contribuigao ao PIS ¢ da COFINS. A matéria ¢
similar a discutida na ADI n° 5.277) DFE, de minba relatoria,
de modo que entendo estarem presentes a densidade constitucional
¢ a repercussao geral.

Diante do exposto, manifesto-me pela existéncia de repercussao
geral da questao constitucional suscitada, submetendo-a a
apreciagao dos demais Ministros desta Corte. Brasilia, 10 de
Jevereiro de 2017.

O argumento apresentado no acérdao recorrido,
que entendeu pela nio violagdo do principio da
legalidade, invoca argumentos que seriam aceitos,
como ja se disse, no caso da CIDE, e nao em relagao
as contribuicdes sociais PIS/PASEP ¢ COFINS.

O Ministro Dias Toffoli menciona que a matéria
é similar a discutida na ADI n. 5.277/DF, ainda nio
julgada, mas na qual o Procurador-Geral da Republica

Rodrigo Janot Monteiro de Barros, ja emitiu parecer:

Trata-se de agao direta de inconstitucionalidade proposta pela
Procuradoria-Geral da Repiiblica em face do art. 5°, §§ 8° a
11, da 1ei 9.718, de 27 de novembro de 1988, incluidos pela
Lei 11.727, de 23 de junbo de 2008. As normas antorizam

o Poder Executivo a fixar e alterar coeficientes para reduzir
aliquotas das contribuigoes para o Programa de Integragdo Social
¢ Formagao do Patriménio do Servidor Piiblico (PLS/PASEP) e
para Financiamento da Seguridade Social (COFINS), incidentes
sobre receita bruta auferida na venda de dlcool carburante.

Sustenta-se violacao ao art. 150, 1, ¢ § 6°, da Constituicdo da
Repiiblica, por ser invidvel ao legislador ordindrio conceder ao
Executivo a possibilidade de alterar aliquotas de tributos em
hipdteses ndo excepcionadas pela Constituicao, sob pena de afronta
ao principio da legalidade tributdria e de restriao indevida desse
direito fundamental sem respaldo na Carta Magna. Aduz, cardter
taxativo das excecdes ao principio da legalidade tributdria inscritas
nos arts. 153, § 151550 2 X1, ge h, e § 4511, ;e 177,
§ 4% L b da CR, pois, nao obstante a extrafiscalidade possa
motivar restricao d legalidade tributdria, as hipdteses de atennagio
desse principio, por constituir garantia fundanmental do contribuinte
contra os interesses fiscais do Estado, sdo unicamente as previstas
na Constituigao.

No item “discussao”, assim manifeston-se o Procurador-Geral:
As limitagies constitucionais ao poder de tributar, que integram
0 denominado estatuto do contribuinte, sdo garantias
fundamentais do sujeito passivo contra agio fiscal do poder priblico.
Qualificam-se como interdicoes ao poder impositivo do Estado na
atuagdo tributdria, para protegio do cidadao-contribuinte ¢ das
empresas.

Segundo Humberto Avila:

A expressao “Estatuto do Contribuinte” denota um conjunto de
normas que regula a relagdo entre o contribuinte e o ente tributante.
Sua utilizacao possui conotacdo tanto de garantia dos direitos dos
contribuintes quanto limitativa do poder de tributar’

5 AVILA, Humberto. Estatuto do Contribuinte: conteldo e alcance.

Tuiuti: Ciéncia e Cultura, n. 55, p. 153-163, Curitiba, 2017.



Consubstancia limite formal ao poder de tributar o principio da
legalidade tributdria, inscrito no art. 150, I, da Constituicao da
Repiiblica, pelo qual se veda a Unido, aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios instituir ou anmentar tributos, sendo por
lei em sentido estrito.

O principio da legalidade tributdria, por constituir direito
fundamental do cidadao-contribuinte, somente pode ser restringido
ou mitigado pela propria Constituicdo, on por lei (com on
sem reservas), quando expressamente antorizada pelo texto
constitucional.

O art. 153, § 1°, da CR antoriza o Executivo, por ato priprio
(infralegal), a alterar as aliquotas do imposto de importacio
(1), do imposto de exportacio (IE), do imposto sobre produtos
industrializados (IPI) e do imposto sobre operacies financeiras
(IOF). A autorizacao ndo € irrestrita e deve observar o elemento
quantificativo da hipdtese de incidéncia tributdria estabelecido em
lei. Entbora possam ser alteradas as aliquotas dos inmpostos descritos
no art. 153, § 1° da CR por ato infralegal do Executivo, cabe a
lei descrever as aliquotas minima e m|axima desses tributos.

Hi dnas ontras excegoes ao principio da legalidade tributdria,
introduzidas pela Emenda Constitucional 33, de 11 de degenbro
de 2001: (i) reducao ou restabelecimento, por ato infralegal, das
aliguotas da CIDE-combustivel fixadas em lei (CR, art. 177 §
4° 1, b) e (ii) definicio, reducao e restabelecimento de aliquotas do
ICMS incidente em etapa rinica (monofdsica) sobre combustiveis
¢ lubrificantes definidos em lei complementar, mediante convénio
interestadnal (CR, art. 155, § 2°, XII, b, e § 4°, 11/ ¢).
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Sdo taxativas as hipdteses constitucionais que excepcionam do
principio da legalidade estrita a alteragao das aliquotas definidas
em lei, nao justificando inobservincia delas nem mesmo a
extrafiscalidade de certos tributos. Observa, corretamente, Luiz
Ednardo Schoueri que “ndo ha mitigacio tdcita ao principio da
legalidade em matéria tributiria. Quando o constituinte assim
desejou, ele expressamente previn a possibilidade de o Executivo,
nos limites da lei, alterar as alignotas”.” Fora as excegoes
constitucionais ao principio, ndo cabe ao Executivo, ainda que por
delegagio legislativa e nos limites definidos em lei, alterar, para
mais ou para menos, aliquotas de tributos.

Esclarece Rogue Antonio Carraza:

Resta evidente, portanto, que o Executivo ndo poderd apontar
— nem mesmo por delegacdo legislativa — nenbum aspecto
essencial da norma juridica tributdria, sob pena de flagrante
inconstitucionalidade.

Nao discrepa desta linha Paulo de Barros Carvalho: “Assinale-
se que a lei instituidora do gravame ¢ vedado deferir atribuicoes
legais a normas de inferior hierarquia, devendo, ela mesma,
desenbar a plenitude da regra matriz da exagdo, motivo por
que € inconstitucional certa pritica, cedica no ordenamento
brasileiro, e consistente na delegacao de poderes para que drgaos

da administracio completen o perfil dos tributos.””

Na sequéncia, conclui que:

O art. 5% (§ 8°a 11, da Lei 9.718, de 27 de novembro de
1998, incluidos pela 1.ei 11.727, de 23 de junho de 2008, violon

Revista eletronica de direito Administrativo Econémico, n. 12, nov-
dez.-jan. 2008. Disponivel em http://zip.net/bbsglV ou http://
www.direitodoestado.com/revista/redae-12-novembro-2007-
humberto%?20avila.pdf. Acesso em: 27 out. 2015.

Tuiuti: Ciéncia e Cultura, n. 55, p. 153-163, Curitiba, 2017.

6 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributério. 2. Ed. Sao Paulo: Saraiva,

2012, p. 297.

7 CARRAZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario.

26. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2010, p. 264-268.
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0 principio da legalidade tributdria e opina pela procedéncia do
pedido.

Essa manifestacao do Procurador-Geral da Republica
ndo deixa duvidas a respeito da inconstitucionalidade
da alteragdo da aliquota, por decreto, das mencionadas
contribui¢des sociais, uma vez que o constituinte a isso
nao autorizou o Poder Executivo.

Conclusoes

O principio da legalidade remonta a Carta Magna
de 1215.

Foi consagrado na Declara¢io de Direitos, do ano
de 1789 e atualmente vem estampado em praticamente
todas as cartas Politicas existentes.

O principio da legalidade, inserido no art. 150,
I da Constituicao Federal, refere-se a legalidade

estrita, pela qual todos os elementos que compdem
a norma juridica tributaria devem estar expressos da
lei, inclusive a aliquota.

O principio da legalidade é um direito
fundamental.

O principio da legalidade comporta algumas
excegoes, previstas na CR nos arts. 153, § 1°, 177, §
4°,1, be 155, § 2°, XII, A, e § 4°, IV, ¢, mas nenhuma
delas se refere as contribuicoes sociais PIS-PASEP ¢
COFINS.

Em direito tributario nao se aplica a analogia para
instituir ou aumentar tributos.

As excegoes ao principio da legalidade tributaria
sao sO aquelas previstas na Constitui¢io Federal.

A alteragao das aliquotas das contribui¢oes
sociais PIS-PASEP e COFINS, por decreto, é
inconstitucional.

Tuiuti: Ciéncia e Cultura, n. 55, p. 153-163, Curitiba, 2017.
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