PRINCIPIO DA LEGALIDADE TRIBUTARIA NO DIREITO COMPARADO
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INTRODUGAO

O Estado Constitucional de Direito, nos moldes em que o concebemos na atualidade, sé pode criar obrigagdes em
conformidade com normas estabelecidas pelos representantes do povo.

A necessidade de consentimento acima aduzida se traduz no Principio da Legalidade, segundo o qual, tomando a definicdo
contida na Constitui¢éo do Brasil de 1988, “ninguém seré obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei”.

O Principio da Legalidade é uma constante nos Estados Nacionais Modernos, fruto de uma evolucao iniciada no século Xl e
que teve no seu nascedouro justamente o embate travado entre governantes e governados no que pertine a imposigao tributaria.

Na&o ha divergéncias entre historiadores, juristas e cientistas politicos na afirmativa de que o Principio Juridico da Legalidade
— e mesmo o Principio Politico da Representa¢do — tem sua origem umbilicalmente ligada ao consentimento dos impostos.

Assim, a necessidade de normas emanadas formalmente por parlamentos para a imposi¢ao de obrigagdes é um dos
elementos — quica o mais essencial — que constituem o nascedouro e a base dos Estados Constitucionais de Direito.

Vale dizer que um dos maiores problemas juridicos da atualidade diz respeito a tendéncia de tornar mais flexivel o Principio da
Legalidade mediante delegagdes que os parlamentos concedem aos Poderes Executivos.

Isso se deve a passagem da concepgao liberal de Estado para o denominado Estado Social de Direito, em que as atribuicdes
do Estado, outrora apenas garantidor da propriedade e da liberdade, caracterizam-se por um forte intervencionismo dos Poderes Publicos
em amplos dominios da vida individual e coletiva dos cidaddos e que, no mais das vezes, os parlamentares ndo tém a agilidade e até
mesmo a aptiddo técnica necessarias para solucionar as questoes que se lhes apresentam.

Dai a tenséo existente entre a forma ortodoxa de se conceber o Principio da Legalidade — em que se requer a existéncia de
lei formal que conforme toda a fun¢éo administrativa — e a sua forma mitigada, a qual admite a delegacéo, dentro de certos limites, de
atribuicdes normativas ao Poder Executivo.

Esta delegacado de competéncia ao Poder Executivo esbarra também em uma concepgéo basilar dentro da Teoria Geral do
Estado, que é a separagéo dos poderes, 0 que torna necessaria ndo sé a reformulacéo do alcance e limites do Principio da Legalidade
mas, de igual modo, a revisdo do entendimento acerca das fungdes legislativa, executiva e judiciaria do Estado.

E por isso que Clémerson Merlin Cléve chega a afirmar que “a missdo dos juristas, hoje, é de adaptar a idéia de Montesquieu a
realidade constitucional de nosso tempo. Nesse sentido, cumpre aparelhar o Executivo, sim, para que ele possa, afinal, responder as
crescentes e exigentes demandas sociais. Mas cumpre, por outro lado, aprimorar os mecanismos de controle de sua agéao, para o fim de
torna-los (os tais mecanismos) mais seguros e eficazes"l:.I

Sabendo-se que o Direito Tributario também esté sujeito ao Principio da Legalidade, até porque € o responsavel pela sua
elaboracéo e aperfeicoamento, € evidente que as questdes suscitadas acima também o atingem.

Pode-se dizer, em verdade, que a tenséo entre as concepgdes ortodoxa e mitigada de legalidade é hoje um problema universal
também no Direito Tributario, sendo que as diversas nagdes estdo, nessa matéria, aperfeicoando e mesmo alterando suas préprias
Constituicdes, seja tendendo para o lado ortodoxo seja para a flexibilizagéo do conceito.

O presente artigo visa fazer uma abordagem genérica das origens histéricas do Principio da Legalidade e de como esta sendo
travado na atualidade, em diversos paises, o embate entre a reserva absoluta da lei formal em matéria tributaria e a delegagéo de

competéncia normativa ao Poder Executivo nessa mesma matéria.

1 CLEVE, deénerson Merlin. Atividade |egislativa do poder executivo no
estado contenporéneo e na constitui¢cdo de 1988. RT, S&do Paul o: 1993,
p. 42.



1. ORIGENS HISTORICAS DO PRINCIPIO DA LEGALIDADE
O senso comum entre 0s juristas, notadamente entre estudiosos do Direito Tributéario, € que o Principio da Legalidade foi
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originalmente concebido em 1215, por ocasido da promulgacgao, pelo Rei Jodo Sem Terra, da Magna Carta Inglesa.

Ocorre que, segundo informa Victor Uckmar em obra escrita em 1959%e traduzida para o portugués por Marco Aurélio Greco,
a necessidade do consentimento para que a imposigao tributaria fosse possivel ja vinha se delineando, mesmo fora da Inglaterra, ha mais
de um século antes da promulgagdo da Carta de 1215.

Com efeito, Victor Uckmar nos d& noticia de que “remonta a 1091 o primeiro documento do qual se apreende que o soberano
solicitava o consentimento dos suditos para impor os tributos”, cuja origem é espanhola.

Também na Inglaterra do século Xl ja havia a possibilidade de impugnacéo de exigéncias tributarias e, havendo o
consentimento, como “moeda de troca” o Rei oferecia a sua gratid&o.

Vale dizer que neste estagio embrionario do Principio da Legalidade o consentimento era individual, isto €, aqueles que
consentiam se obrigavam ao pagamento e, por outro lado, aqueles que ndo davam o seu consentimento ndo sofriam a respectiva
imposicao.

A transformacao do consenso individual para o coletivo se deu na medida em que se ampliou o leque dos individuos
consultados, que no inicio era composto apenas pelo alto clero e a nobreza e aos poucos foi ampliado também para os cavaleiros,
cidadaos de posse e burgueses, cujo critério para a escolha do nimero, no “parlamento”, de representantes das cidades era proporcional
ao numero de seus habitantes e de sua prosperidade.

Desta feita era convocado o Parlamento que, cada vez mais, deliberava sobre assuntos que diziam respeito a todo o reino e
ndo somente sobre interesses especificos de determinado condado, interesses esses que antes eram defendidos apenas pelos
respectivos representantes. Portanto, tais representantes também comegaram a deliberar sobre assuntos que néo diziam respeito ao seu
condado, de modo que, em face da independéncia dos “eleitos” para com seus “eleitores”, origina-se nesse momento o Principio Politico
da Representacéo, o qual, sem ddvida nenhuma, esta ligado ao Principio da Legalidade Tributaria.

Vale ainda noticiar que algumas comunas da Italia do inicio do século XII j& exigiam o consentimento para a imposi¢ao
tributaria. J4 na Franga as primeiras manifestacdes nesse sentido remontam ao século XIV.

Se mesmo antes da Magna Carta ja haviam documentos expressos que exigiam o consentimento dos suditos para a
imposicao tributaria, por que entdo os estudiosos atribuem ao documento de 1215 a “origem” do Principio da Legalidade?

Arriscando uma resposta, isso se deve ao fato de que, por ter um contelido genérico e abstrato na formulagdo do principiol:,I

certo é que este poderia ser aplicado a todos os casos indistintamente.

2 Otitulo conpleto é “Magna Charta Libertatuni, pronul gada em 15 de

junho de 1215, que pode ser traduzido comp o “Gande Foro das
Li ber dades”.

3 UCKMAR, Vi ctor. Principios comuns de direito constitucional
tributario. RT, Sao Paul o: 1976, trad. por Marco Aurélio G eco.
4 Veja-se o teor dos itens n® 12 e 14 da Carta Magna, in

Constituciones de |os estados de la unidn europea. Ariel, Barcelona:
1997, p.255: “12) No se podra exigir fonsadera (scutage) ni auxilio
(aid)en nuestro Reino sin el consentimento general, a menos que fuere
para el rescate de nuestra persona, para arnmar caballero a nuestro
hijo prinmpgénito y para casar (una sola vez) a nuestra haja maior. Con
este fin, sb6lo se podra establecer un auxilio razonable y la nism
regla se seguirada con las ayudas de la ciudad de Londres”; 14) Para
obtener el consentimiento general al establecimento de un auxilio —
salvo en los tres casos nas atrds indicados — o de una fonsadera



Desta feita, neste topico a Carta Magna se diferencia dos documentos tipicamente medievais, que eram redigidos para
situagOes especificas e cujos efeitos s6 nelas poderiam intervir‘:.I As normas contidas na Carta de 1215, ao contrario, tém ja os principais
elementos da norma juridica moderna, limitando o poder do soberano — que deve respeito a lei — sendo genérica, abstrata e tendo

eficacia contra todos.

Além da Magna Carta, o Principio da Legalidade também foi introduzido na Declaragéo de Direitos (francesa) de 1789 e na
Constituicdo Americana de 1787, sendo que o fundamento teérico da ocorréncia de ambas é disputado entre a teoria do “Contrato Social”
de Rousseau e o “Bill of Rights” inglés, de 13 de fevereiro de 1689. De qualquer forma, certo € que, “no que concerne a atribuicdo ao
poder legislativo da competéncia de impor tributos, tanto a Constituicdo americana como a Déclaration des droits inspiram-se sobretudo na
doutrina de Locke, divulgada na Franca pelos adeptos de Voltaire, segundo a qual sem ddvida os impostos séo necessarios, mas nao
podem ser exigidos sem o consentimento da maior parte dos componentes da sociedade, ou daqueles que representam ou que foram
escolhidos por estesﬂ.

O fato € que os Estados Constitucionais passaram a conter, desde suas respectivas origens, ordem expressa no que pertine
ao respeito do Principio da Legalidade Tributéria, até porque a maioria das Constituigdes do século XIX se inspiravam diretamente na
Constituicao Francesa.

Com relacéo ao presente século, Victor Uckmar chega a defender que “todas as Constituicdes vigentes (...) afirmam
explicitamente que os impostos devem ser aprovados pelos 6rgéos legislativos competentes, preceito que, pelo menos nos Estados de
Direito, ndo seria nem mesmo necessario nao existindo — como frisou Allorio — por for¢ca de uma regra geral, dentre os poderes da
Administragdo publica, o de madificar o direito vigente"ﬂ.

De tudo o que foi visto até aqui, parece certa a afirmativa de que o Principio da Legalidade teve sua origem histérica na
necessidade de consentimento dos “suditos” para que fosse possivel a imposigéo tributaria, fato este denominado por alguns autores

como “autotributacdo”.

2. RESERVA ABSOLUTA DE LEI FORMAL X DELEGACAO DA COMPETENCIA NORMATIVA

As Constituicdes Modernas, como visto, contém em seu corpo o Principio da Legalidade Tributaria, de modo que a imposigao
tributaria, nos Estados Constitucionais de Direito, prescinde de lei para que seja considerada valida.

Porém, conforme dito na introducéo do presente trabalho, as exigéncias do modelo de Estado atual (Estado Social) tém se

chocado com o Principio da Legalidade e mesmo com o Principio da Separacdo dos Poderes, o que tem obrigado os juristas a reverem

har embs convocar individualnente y por carta a | os arzobi spos, obispos,
abades, duques y barones principales. A quienes posean tierras
directanente de Nos harenos dirigir wuna convocatoria general, por
conducto de los corregidores y otros agentes, para que se reunan un dia
determ nado (que se anunciara con cuerenta dias, por |o nenos, de
antelaci6n) y en lugar sefalado. Se hard constar la causa de la
convocaci 6n. Cuando se haya enviado una convocatoria, el negocio
seflalado para el dia de la msma se tratard con arreglo a lo que
acuerden |os presentes, aun cuando no hayan comnpareci do todos |os que
habi eren sido convocados.”

5 Cs conpromi ssos (contratos) s6 obrigavam seus signatarios

¢ UCKMAR, Vi ctor. Principios <comuns de direito constituciona
tributario. RT, Sdo Paulo: 1976, trad. por Marco Aurélio Geco, p.
22.

" Op. cit., p. 24-25.



suas concepgdes acerca destes Institutos Juridicos e, como consequéncia, até mesmo as Nagdes a promoverem reformas em suas
Constituicdes, permitindo assim uma adequacgéo a nova realidade que se apresenta.

Com efeito, ha autores que ja advogam a existéncia de um novo conceito de lei a ser aplicado no Estado Social de Direito, em
que as tarefas do Poder Executivo sdo cada vez mais amplas, ao contrario do que se dava no denominado Estado Liberal.

Como exemplo podemos citar Cabral de Moncadauque, em contraposicao ao carater eminentemente genérico e abstrato das
normas editadas nos Estados Liberais, sustenta que o Estado Social de Direito exige do legislador o compromisso com formas normativas
de um novo contetdo, muitas vezes individual e concretoﬂ, sob pena de o legislador ficar aquém dos seus propésitos.

Neste sentido, segundo Cabral de Moncada, alterou-se “profundamente a relacéo entre o Parlamento e a Administracéo; esta
deixou de assentar num relacionamento entre a vontade geral e a especial, entre a ordem e a agéo, limitando-se o Poder Executivo a
executar e a aplicar a norma. Hoje em dia, pelo contrério, é palpavel a relativa autonomia da vontade do Poder Executivo relativamente ao
Parlamento indo até o ponto de criar em favor daquele uma esfera de poder normativo autbnomo, particularmente em matérias para que a
lei parlamentar néo esté especialmente vocacionada, como € o caso das matérias econ(‘)micas"m.

De fato, é notéria a atuagdo normativa do Poder Executivo em nossos dias, sobretudo no terreno da intervengéo do Estado na
economia, o que justifica a necessidade de adotarmos um novo conceito de lei diverso daquele adotado no Estado Liberal de Direito.

Vale dizer que a atuagdo normativa do Poder Executivo, por delega¢édo normativa, tem sido cada vez maior nos Estados
Constitucionais de Direito, o que de forma alguma significa afirmar que o Principio da Legalidade é obsoleto e que, portanto, seu ocaso
esté proximo. Pelo contréario, tal principio juridico continua sendo um dos grandes pilares da Seguranga Juridica essencial a todos os
Estados de Direito.

O que ndo pode ser olvidado é que o Principio da Legalidade tem sido aplicado de uma forma mitigada nos mais variados
ramos do Direito, inclusive no Direito Administrativo e no Direito Penal, conforme demonstra Alberto Xavier:

“

Compara-se com o que sucede, por exemplo, no Direito Administrativo e no Direito Penal:
no primeiro, porque as consideragdes de seguranca juridica nunca conseguiram absorver as de oportunidade e
conveniéncia, proprias da Administracéo, o principio da legalidade contenta-se em estabelecer uma mera
preeminéncia da lei ou — para a doutrina ainda hoje majoritaria — uma reserva relativa de lei material; mas ja
no segundo, em que, compreensivelmente, as razdes de seguranca juridica sdo dominantes, o principio da
legalidade sempre se impds como uma reserva absoluta deﬁi, lei essa que pode contudo — ao menos no
campo das contravencgdes — ser uma simples lei material.”

Agora pergunta-se: a legalidade mitigada também pode ser aplicada no Direito Tributario? A resposta vai depender da forma
como a Constituicédo de cada pais regula a matéria e, ainda, da forma que é concebida esta flexibilizagdo. Se a Constituicdo nédo da
espaco a interpretagées mais brandas, seja por sua rigidez ou seja pela forma intrincada em que a matéria tributaria é nela regulada (a

exemplo do BrasiIEB, prevalece o conceito ortodoxo segundo o qual a lei deve conter todos os elementos relativos a existéncia e quantia

8 MONCADA, Luis S. Cabral de. Direito econdmico. 22 ed., Coinbra
Editora, Coinbra: 1998.
Comp é o caso de boa parte da | egislacdo de fonento econbm co.

0 . cit., p. 51.

1 XAVIER, Al berto. O principios da legalidade e da tipicidade da

tributa-cao. RT, S&do Paul o: 1978, p. 44.

12 De todas as Constituicbes, a brasileira é aquela que nais
pornenori zadanmente trata da matéria tributaria, fato esse que néo
passou despercebido por Aliomar Baleeiro e nem por Geraldo Ataliba,
conforme é noticiado por Ramdn Val dés Costa: “Conp se dijo al principio
de este nuneral, la Connstitucién brasilefa tiene caracteristicas nuy
particul ares, tanto desde el punto de vista fornmal conp material. En
primer térmno, la extraordinaria extensiéon de la materia financiera y
especialmente tributaria. Ya con anterioridad a la Constituciodn de
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da obrigagéo e, se um desses elementos puder ser estabelecido pelo Poder Executivo, serd necessaria uma norma constitucional que
autorize referida “excegéo"mde forma expressa.

Neste prisma, pode-se afirmar, juntamente com Roque Carrazza, que a excegao de que se trata é apenas aparente. Como
exemplo, veja-se o que o referido autor afirma ao comentar o artigo 153, paragrafo 1°, da Constituicdo Federal de 1988, que sem dlvida

nenhuma adota a concepgéo ortodoxa:

“

Autores h& que entendem que alguns tributos ndo precisam obedecer ao principio da
legalidade. Que tributos seriam estes? Seriam os referidos no § 1° do art. 153 da CF, que prescreve:

(-+)-

Discordamos. N&o ha, ai, qualquer excecgao ao principio da legalidade. Apenas a
Constituicdo permite que a lei delegue ao Poder Executivo a faculdade de fazer variar, observadas
determinadas condi¢des e dentro dos limites que ela estabelecer, as aliquotas (ndo as bases de calculo) dos
mencionados impostos.

De fato, se o Poder Executivo — por especial ressalva do Texto Magno — s6 pode alterar
as aliquotas dos supracitados impostos atendidas as condi¢des e os limites estabelecidos em lei, como
haveremos de sustentar que eles aceitam ser criados ou aumentados por norma juridica diversa da lei?

O Executivo rao cria as aliquotas destes impostos, mas apenas, as altera, dentro de certos
limites tracados pelo legislador.”

No mesmo sentido, vale mencionar o ensinamento de Ramoén Valdés Costa:

“

En lo que respecta a la cuantia, si la ley no la fija con precision, debe contener los
elementos necesarios para su fijacion sin posibilidades de actos discrecionales ﬁ la administracion (...), tanto
en lo que respecta a la base imponible o base de célculo como a las alicuotas.”

O fato € que, dentro da concepgéo ortodoxa de legalidade no Direito Tributario, prevalece a reserva absoluta de lei formal, de
modo que o Poder Executivo carece totalmente de discricionariedade com relagdo ao estabelecimento dos elementos essenciais da
relacéo juridica tributaria, restando apenas a faculdade de regulamentacéo e aplicacdo da norma geral no caso concreto, com absoluta

sujeicao a lei.

1988, Bal eeiro sefial ava que ninguna constituci 6n contiene tantas nornas
expresas que recogen principios de la ciencia financiera y que
establecen limtaciones a las diferentes conpetencias |egislativas.
Coi nci dentermente, Ataliba, tanbién antes de la Constitucidn vigente,
dijo que el sistema brasilefo es el mas rigido de cuantos se conocen,

adenras de conplejo y extenso, (...)", in COSTA, Ranbn Val dés.
Instituciones de derecho tributario. Depalm, Buenos Aires: 1992, p.
196-197.
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Na verdade a excecédo acinmm referida, para que esteja enquadrada no
conceito ortodoxo da |egalidade em conmento, nao podera nunca decorrer
de wuma delegacdo constitucional que atribua ao Poder Executivo a
prerrogativa normativa de fixar a hipétese de incidéncia, a base de
calculo, as aliquotas minina e maxina (pois o Executivo, em alguns
casos que ndo colidem com a concepcdo ortodoxa, poderda, por exenplo,
fixar aliquotas em limtes pré-fixados), os critérios objetivo e
subjetivo, ou seja, os critérios reservados, pela teoria classica,
exclusivamente a lei. Se a excecdo atingir quaisquer dos elenentos
acima citados, ndo estarenps nais atendendo as exigéncias da teoria
cl &ssi ca.

14 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario.

72 ed., Ml heiros, Sdo Paul o: 1994, p. 186-187.

15 COSTA, Ranbn Val dés. Instituciones de derecho tributario. Depal ma,
Buenos Aires: 1992, p. 135.



Portanto, dentro dessa concepgédo o Poder Regulamentar do Poder Executivo jamais podera inovar no mundo juridico, sendo
que os regulamentos devem se amoldar ao que é estabelecido em lei, hipétese esta em que néo ha violacdo ao Principio da Legalidade e,
por isso mesmo, € considerada legitima a atuagdo do Executivo. Veja-se o que Victor Uckmar afirma a esse respeito:

“

A emanacéo de leis formais ditadas com a intervengéo do poder executivo, pode-se dizer
que satisfaz o principio da legalidade, enquanto os 6rgéos legislativos mediante a sua delegagao ou pela
ratificacdo, controlam o que é feito pelo Executivo. Tal controle, pelo contrario, ndo subsiste quando o poder
executivo nao dita leis formais, mas sé substanciais, normalmente sob a forma regulamentos, que deveriam
conter somente[gisposigﬁes de aplicagdo meramente executiva, dentro dos limites estabelecidos pelas normas
primarias, (...)."

Ainda segundo Victor Uckmar, trés sdo os requisitos a ser observados no que pertine a legitimidade dos regulamentos

expedidos pelo Poder Executivo:

“

a) a criagdo dos impostos, com a individualizagéo dos sujeitos, do objeto e dos critérios de
determinacéo do seu quantum, compete exclusivamente ao poder legislativo;

b) a segunda regra, no que concerne a legalidade, é que o poder executivo ndo pode
arrecadar nenhum imposto que néo tenha sido criado por lei; e

c) por fim, o poder judiciario pode negar aplicagdo aos regulamentos que estejam em
contraste com normas primarias: em Ultima analise, este, regrﬁeral, € 0 Unico controle de natureza juridica,
exercitado sobre a atividade legislativa material do Executivo.”

Como visto, mesmo na concepgao ortodoxa de legalidade o Poder Executivo podera, desde que observados certos limites,
expedir regulamentos para o cumprimento daquilo que esta disposto em lei.

Ao analisarmos as Constituigdes atuais, nota-se que grande parte dos paises latino-americanos adota o conceito ortodoxo de
legalidade em matéria tributaria, dentre os quais se encontra o Brasil. Pode-se afirmar ainda que, “la doctrina latinoamericana ha
defendido en forma unénime e invariable el principio de la legalidad como esencial del Estado de derecho"@.

Mais que isso, quanto aos paises latino-americanos Ramén Valdés Costa conclui o seguinte:

“

En conclusion, nos parece que el concepto de atenuacion o flexibilidad del principio de
legalidad no es aplicable a las constituciones que, como las latinoamericanas, estabﬁ:en el concepto ortodoxo,
basado en el principio de separacion de las funciones legislativas y administrativas.”

Quanto aos paises que, em suas Constituicdes, adotam a teoria da legalidade atenuada ou flexivel, a Italia e a Espanha séo os
exemplos mais notaveis, embora hajam importantes juristas que ndo admitam a ocorréncia da mencionada flexibilidade.

O principal argumento que tenta justificar a ocorréncia da legalidade mitigada naqueles dois paises esta em suas respectivas
constituicdes, nos artigos 23 da Constituicdo Italiana e 31.3 da Constituicdo Espanhola, pela ordem:

“Art. 23. Nessuna prestazione personale o patrimoniale puo essere imposta se non in base a la legge.”

“Articulo 31.1 (...).

3. Sélo podran establecerse prestaciones personales o patrimoniales de caracter publico con arreglo a
laley.”

A inovagao esta justamente no fato de que, segundo algumas interpretacdes, a imposi¢ao tributaria podera se materializar

tendo por base a lei e ndo, a exemplo da teoria classica, somente dentro da lei.

1 . cit., p. 31.

¥ p. cit., p. 33; 36; e 37.

18 COSTA, Ranbn Val dés. Instituciones de derecho tributario. Depalma,
Buenos Aires: 1992, p. 158.

9 p. cit., p. 142.



De qualquer forma, em face da tenséo existente na doutrina e jurisprudéncia de ambos os paises, a legalidade néo é aplicada
de forma téo atenuada como parece sugerir a interpretagao literal contida no paragrafo antecedente, sendo que assim se pronuncia
Ramon Valdés Costa a esse respeito:

“

El alcance de ambas inovacionnes es una atenuacion, y no un desconocimiento del
principio. La opinién dominante en la doctrina y la jurisprudencia de ambos paises es con matices &ferenciales,
la de que los elementos esenciales de la obligacién permanecen en el &mbito de la reserva legal.”

Em sendo assim, a delegacéo de competéncia legislativa ao Poder Executivo dentro da concepgéo mitigada de legalidade
deve obedecer a alguns limites, assim elencados por Ramén Valdés Costa:

“1) el desplazamiento de la competencia legislativa del Parlamento al Poder Ejecutivo esta organizada a nivel
constitucional;

2) tiene caracter excepcional;
3) estéa limitada en cuanto al tiempo y a la materia;
4) esté subordinada al Poder Legislativo ya sea por la via de la autorizacién o la ratificacion;

5) los instrumentos juridicos son: la delegacion de competencias hecha por los parlamentos, que es el méas
utilizado y los decretos-leyes (o medidas provisorias) dictados por el P.E. por propria iniciativa. El primero
encuentra su fundamento en la supuesta superioridad técnica de la administracion, y %segundo, en las
razones de urgencia que actdan en algunos tributos en determinadas circunstancias.”

Com relacéo a delegacéo, as Constituicdes podem ser classificadas entre aquelas que a permitem de forma ampla, ou seja,
com relacéo a totalidade da matéria tributaria (sendo que a delegacéo mais ampla que existe é a da Constituicdo Peruana) e outras que
restringem a delegacéo apenas para determinados tributos, cujo exemplo mais recorrente diz respeito a cobranga dos impostos sobre o
comeércio exterior (cite-se como exemplo a Franga).

Pode-se afirmar, neste topico, que mesmo nos casos da dita legalidade constitucionalmente atenuada n&o ha lugar para a
criacdo de tributos pela via da delegagéo, seja nos casos que permitem a delegagdo de competéncia normativa para o Executivo, seja no
ambito das medidas de urgéncia caracterizadas pelos decretos-leis ou medidas provisérias, cuja anélise refoge ao tema proposto no

presente trabalho.

CONCLUSAO

A histéria mostra que o Principio da Legalidade surge da necessidade de consentimento do povo para a imposigao tributéria,
sendo que a reserva de lei nessa matéria é exigida, de forma universal, nos Estados Constitucionais de Direito.

O processo histérico também demonstra que, com o advento do Estado Social (Welfare State ou Estado do Bem-Estar Social),
a propria concepcéo de lei deve ser modificada, vez que o Poder Executivo é cada vez mais chamado a atuar nos mais diversos ambitos
das relagdes sociais, tutelando o interesse publico e, no mais das vezes, referida tutela sé se torna eficaz mediante a atuagéo normativa
do Executivo, cuja eficacia dependera da rapidez na tomada da medida adequada.

Neste sentido, é possivel afirmar que o Poder Legislativo, em muitas hipéteses, ndo teria a aptiddo nem a agilidade
necessarias para solucionar os problemas que se Ihe apresentam, qualidades aquelas presentes no Poder Executivo. Dai porque a
competéncia legislativa do Executivo é hoje uma realidade.

Em face dessa nova concepcéo do Principio da Legalidade, ha quem sustente que, em matéria tributaria, também podera ser

mitigada a reserva de lei formal, que classicamente € absoluta.

20 Op. cit., p. 140.

2L Op. cit., p. 165.



Para tanto, com base em Constituicdes como as da Espanha e Italia, sustentam que a flexibilidade nelas contida exprime uma
nova tendéncia e que, portanto, o principio da legalidade néo precisa mais ocorrer de forma estrita.

No entanto, mesmo na Itélia e Espanha, a teoria segundo a qual a lei tributaria deve conter os elementos essenciais da
imposicao fiscal permanece (doutrina e jurisprudéncia caminham nesse sentido), de modo que aquela flexibilidade ndo corrompe, e nem
poderia corromper, o Principio da Legalidade Tributaria.

Esta-se aqui defendendo o Principio da Legalidade Tributaria menos por uma questédo de tradicdo que por uma questéo de
defesa da Segurancga Juridica, valor este marcante para todos os Estados de Direito.

Com efeito, os valores juridicos tutelados e que limitam a imposigao fiscal do Estado sdo muitos, dentre os quais vale citar o
Principio da Nao—Surpresa a propriedade e a livre iniciativa.

Neste diapasdo, somente a reserva de lei formal quanto aos elementos essenciais que encerram a relagao tributaria permitira
que aqueles valores citados no paragrafo anterior se tornem efetivos.

Alberto Xavier também compartilha da linha aqui defendida, ou seja, da idéia de que, em matéria tributaria, ndo ha espaco para
delegagéo de competéncia normativa ao Poder Executivo. Aquele autor vai além desta conclusdo, chegando a afirmar que o Principio da
Legalidade Tributaria € o que mais se coaduna com as exigéncias do Estado atual, ao contrario de outros ramos do Direito em que a
melhor tendéncia é a flexibilizacdo cada vez maior do conceito ortodoxo da legalidade:

“ O principio da legalidade, como reserva absoluta de lei, ndo s6 ndo se revela incompativel

com as modernas politicas econdmicas, como € o que melhor se coaduna com os principios em que assenta
uma livre economia de mercado.

(...). Um sistema que autorizasse a administracao a criar tributos ou a alterar os elementos
essenciais de tributos ja existentes, viria do mesmo passo a criar condi¢cdes adicionais de inseguranga juridica
e econdmica, obrigando a uma constante revisdo dos planos individuais, a qual a livre iniciativa ndo poderia
resistir. Pelo contrario, um sistema alicercado numa reserva absoluta de lei em matéria de impostos confere
aos sujeitos econdmicos a capacidade de prever objetivamente os seus encargos tribuggrios, dando assim as
indispensaveis garantias requeridas por uma iniciativa econdmica livre e responsavel.”

Ainda segundo Alberto Xavier, muito embora “o reconhecimento de que ao Estado cabem [as] mais vastas fun¢des e de que
os seus fins ndo se limitam a tutela da liberdade e da propriedade do cidadao, dando lugar a crise do tipo classico de Estado liberal, nem
por isso [foram abaladas] as preocupacdes de seguranca juridica no ambito do Direito Tributério"m.

O papel proeminente que o Principio da Seguranga Juridica representa para o Direito Tributario € o motivo pelo qual o
Principio da Legalidade se tenha configurado como reserva absoluta de lei formal neste campo do Direito.

Portanto, novamente nas palavras de Alberto Xavier, “o Direito Tributario é de todos os ramos do direito aquele em que a
seguranga juridica assume a sua maior intensidade possivel e é por isso que nele o principio da legalidade se configura como uma
reserva absoluta de lei formal"El

E possivel afirmar que nos Estados de Direito regidos por uma economia de mercado os direitos a propriedade e a livre

iniciativa estédo expressamente contidos, implicita ou explicitamente, em todas as suas Constitui¢6es, tendo assim a caracteristica de

universalidade.

22 Cono bem observa Bachmayr, o principio da confianca na lei fiscal,
conb inposigdo do principio constitucional da seguranca juridica,
traduz-se praticamente na possibilidade dada ao contribuinte de
conhecer e conputar 0S seus encargos tributdarios com base direta e
exclusivanente na lei. Apud XAVIER, Alberto, in O principios da
| egal i dade e da tipicidade da tributacdo. RT, Sdo Paul o: 1978, p. 46.

2 p. cit., p. 53-54.

2 Op. cit., p. 47.

2% p. cit., p. 44.



Sabendo-se que a imposi¢éao tributaria invade a 6rbita daqueles direitos, necessario se faz o estabelecimento de instrumentos
limitadores desta ingeréncia, sendo que o instrumento limitador por exceléncia é a lei, ou seja, deve haver o consentimento dos
contribuintes por meio de seus representantes. Ora, como aqueles direitos — liberdade e propriedade — sao constitucionalmente
assegurados, por isso o Principio da Legalidade Tributaria deve estar e estd presente (mesmo que implicitamente), também como
universal, nas Constituicdes daqueles Estados.

Em suma, a legalidade é o principio garantidor por exceléncia dos valores trazidos pelas revolu¢des burguesas — a qual vem
sendo revista no ambito do Estado Social — e, em matéria tributaria, permanece nas Constituicées de todos os Estados de Direito,
continuando a ser defendida, em alguns casos de forma mais ortodoxa e em outros de modo mais brando, pelos cientistas do Direito que

se debrugam sobre esse tema.
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