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1. INTRODUGAO

Divergente & a posigao da doutrina no tocan-
te a questao se o decreto-lei e ou nao instrumen
to idoneo para o Estado dispor sobre a criagao e
majoracao de tributos. Pelo enunciado, revela-se
materia de alta indagac¢ao, tanto que tem suscita
do discussoes acaloradas no campo doutrinariodos
juspublicistas, visando ao seu perfeito adequa-
mento dentro da ordem juridico-constitucional.

0 presente trabalho visa trazer uma contribui
cao ao debate dessa problematica, a luz da legis
lagao positiva. Sob essa otica tenta confrontar
o decreto-lei com 0s principios fundamentais pos
tos na Constituicao federal vigente, compulsando
todas as constituicoes republicanas que acolhem
o principio da legalidade como esteio primordial
da tributacao.

0 estudo encontra ainda, sua justificagao pre
cipua na doutrina que, concebendo a natureza sis
tematica do direito, repele o simples entendimen
to da interpretacao literal para exegese dos tex
tos juridicos. Fulcra-seoraciocinio aqui desen-
volvido, na tentativa de desatar a distincao en-
tre decreto-lei e lei ordinaria, em pressuposto
interpretativo impregnado pelo elemento 1ogico
sistematico.
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2. A CONSTITUICAO E O DECRETO-LEI

De modo preliminar, cumpre dizer que o de-
creto-lei, surgido no bojo dos atos institucio-
nais baixados pelo poder revolucionario de 64, foi
institucionalizado pela Constituicao federal de
1967. Um desses Atos autorizava o Presidente da
Republica legislar em matéria de seguranga nacio
nal. E enfatizava que, no recesso do Congresso Na
cional, das Assembleias Legislativas, Camaras de
Vereadores, decretado por ato complementar do Pre
sidente da Republica, o Poder Executivo correspon
dente ficaria autorizado a legislar mediante de-
cretos-leis em todas as materias previstas na Cons
tituicao e na lei organica.

A Constituicao federal de 1967 autorizava 0
Presidente da Republica a expedir decretos com
forca de lei sobre materias versando a respeito
de seguranca nacional e finangas publicas. Entre
tanto, com o advento da Emenda Constitucional n?
1, de 17.10.69, houve uma consideravel ampliagao
no campo legiferante do Presidente da Republica,
como a seguir se transcreve:

0 Presidente da Republica, em casos de

urgencia ou de interesse publico rele
vante, e desde que nao haja aumento de
despesa, podera expedir decretos-leis
sobre as seguintes materias:
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I - seguranca nacional; II - financas
publicas, inclusive normas tributari-
as; e III - criacao de caqgos publicos
e fixacao de vencimentos.

E ainda seqguindo a esteira desse raciocinio ,
ressalta o texto constitucional:

Publicado o texto que tera vigencia 1
mediata, o Congresso Nacional o apro-
vara ou rejeitara, dentro de sessenta
dias, nao podendo emenda-lo; se, nesse
prazo, nao houver deliberagao, o tex-
to sera tido por aprovado. A rejeigao
do decreto-lei nao ‘implicara a nulida
de dos atgs praticados durante a sua
vigencia.

Como visto, a Constituicao federal preve que o
Presidente da Republica podera legislar, atraves
de decreto-lei, sobre normas tributarias. Ressal

va, entretanto, que a materia a ser legislada, a
lem da urgencia requerida, nao implique no aumen
to de despesa e seja de interesse publico rele-
vante, sem 0 que nao se justificara a edicao do
referido ato.

0 Congresso Nacional devera aprovar ou rejei-
tar o decreto-lei que lhe for submetido pelo Pre
sidente da Republica dentro de sessenta dias, a
contar do seu recebimento, nao podendo, entretan
to, emenda-lo. Cabe evidenciar que, se no decur-
so desse prazo nao houver qualquer deliberacao a
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respeito, aplicar-se-a o disposto no § 390 do art.
51 da Carta Maana.

3. 0 PRINCIPIO DA LEGALIDADE TRIBUTARIA
3.1 - Sua Caracterizacao Constitucional

Da maior relevancia no contexto consti-
tucional sao os seus principios basilares, entre
0s quais vale destacar o principio da legalidade
tributaria, que objetiva resguardar o individuo
contra possiveis abusos do poder. E, portanto, den
tro do capitulo dos direitos e garantias indivi-
duais, o principio assecuratorio da tutela juri-
dica do cidadao no sentido de refrear a incur-
sao do Estado no direito de propriedade.

Inserido no sistema federativo de competenci-
as, o principio em questao busca fixar o necessa
rio equilibrio entre os entes autonomos da Fede-
racao: Uniao, Estados-membros e Municipios, que
dao consistencia ao Estado brasileiro. Portanto,
visa permitir a livre participagao e autonomiade
cada um dentro do processo de desenvolvimento na

cional, colocando, assim, cada pessoa politica no
mesmo nivel de competencia para dispor sobre ma-

teria tributaria.

0 principio da legalidade tributaria &, des-
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tarte, da essencia do regime representativo e re

publicano, ja que vem embutido em todas as Cons-

tituicoes do Brasil. Nesse sentido e 1icito, ate

para efeito ilustrativo, transcrever-se os dispo

sitivos constantes dessas Cartas, onde se vis]um

bra esse conjunto de regras com viso a limitar,
constitucionalmente, o poder das entidades tribu

tantes:
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1)

Z)

3)

Todas as contribuigoes diretas, a ex
cecao daquelas que estiveram aplica-
das a juros e amortizacoes da divida
publica, serao anualmente estabeleci
das pela assembleia geral; mas conti
nuarao ate que se publique a sua der
rogagao ou sejam substituidas por ou
tras;3

Nenhum imposto de qualquer natureza
podera ser cobrado senao em virtude
h . 4

de uma lei que o autorize.

E vedado a Uniao, aos Estados e aos
Municipios: cobrar quaisquer tribu -
tos sem lei especial que 0os autorize,
ou faze-los incidir sobre efeitos ja
produzidos por ates juridicos perfei-
tos;



4)

5)

0 Presidente da Republica, nos perioc
dos de recesso do Parlamento ou de
dissolucao da Camara dos Deputades po
dera, se o exigirem as necessidades
do Estado, expedir decretos-leis so-
bre materias de competencia legisla-
tiva da Uniao, excetuadas as seguin-
tes:

------------------------------------

------------------------------------

g) emprestimos compu1sﬁrios.6

Nenhum tributo sera exigido ou aumen
tado sem que a lei o estabelega; ne-
nhum sera cobrado em cada exercicio,
sem previa autorizagao orgamentaria,
ressalvada, porem, a tarifa aduanei-
ra e o imposto lancado por motivo de
guerra.?

E vedado a uniao, aos Estados,ao Dis
trito Federal e aos Municipios:

I - Instituir ou aumentar tributos sem

que a lei o estabeleca ressalva-
dos os casos previstos nesta Cons

tituicao.
Ninquem sera obrigado a fazer ou dei
xar de fazer alauma coisa, senan em



virtude de leid.

Nenhum tributo sera exigido ou aumen
tado sem que a lei o estabe]e(;a.8

Promulgada Emenda a Constituicao de 24.01.67,

esta abrigou o principio da legalidade da tribu

tacao, conforme se transcreve, in verbis:

E vedado a Unido, aos Estados, ao Dis-
trito Federal e aos Municipios:

[ - Instituir ou aumentar o tributo sem
que a lei o estabeleca, ressalvados os
casos previstos nesta Constituicao;

Ninguem sera obrigado a fazer ou dei-
xar de fazer alguma coisa, senao em
virtude de lei.

Nenhum tributo sera exigido ou aumenta
do sem aue a lei o estabeleca, nem co-
brado, em cada exercicio, sem que a
lei que o houver instituido ou aumenta
do esteja em vigor antes do inicio do
exercicio financeiro, ressalvados a ta
rifa alfandegaria e a de transporte, o
imposto sobre produtos industrializados e ou
tros especialmente indicados em lei com
plementar, alem do imposto langado, por



motivo de guerra e demais casos previs-
tos nesta Constituicgao.

3.2.- 0 Decreto-lei nao tem eficacia de lei
ordinaria

0 decreto-lei, quanto a eficacia e a fon

te de produgao, nao supre a lei nesse mister,con

siderando tratar-se de um instrumento distinto da
lei tanto pelo nomem juris quanto pela conforma-

¢ao juridica. Pois consoante assinala Ataliba:quan
do a Constituigcao referir-se "a lei, nao pode o

decreto-Tlei suprir a sua ausencia (ou preencher

esse requisito).]o

Defensor intransigente do principio da legali
dade tributaria, Sacha entende que o ato estatal

que coloca a tributacao deve ser o legislativoem

11

sentido material e formal. Descartando a possi

bilidade da tributacao ser decidida pelo Chefe
do Governo, o referido autor enfatiza que ela com

pete aos representantes do povo, livremente elei

tos para fazer as ]eis.]2 E arremata:

A ijdeia de que o unico instrumento va
1ido para veicular tributagao e a lei
material e formal, excluidos o veicu-
lo consuetudinario e os atos adminis-
trativos, mesmo aqueles que materiadi-
mente revestem a condicao de lei.l3

E interessante assinalar que a lei ordinaria,
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nao guarda qualquer correlacao com o decreto-lei

porquanto este nao se insere no principio da le-
galidade tributaria. Na verdade, em trabalho es-
pecifico sobre o assunto, Ata11ba]4 anota como
tracos distintivos entre os dois atos, os elemen
tos pertinentes a eficacia, ao processo de elabo
racao, aos pressupostos, a condicao, as materias.

Com o autor acima citado, pode-se esclarecer
que a eficacia diz respeito ao modo de producao
de efeitos juridicos da lei e do decreto-lei no
ordenamento juridico. 0 processo de elaboracaodo
decreto-lei e de iniciativa do Presidente da Re-
publica, tendo como pressupostos a urgencia e o

interesse publico relevante. Versa sobre materia
relativa a normas tributarias, que nao resulte
aumento de despesa, condicao esta indispensavel a
sua expedicao.

De igual sorte, Bielsa entende que o decreto-
lei nao pode substituir a lei ja que o ato de
criacao do tributo e de exclusiva competencia do
Congresso, assim se posicionando:

No se puede crear impuestos por decre
tos-lays, no solamente porque eseacto
es, en nuestro sistema, exclusivo del
Congresso es decir, de los represen-
tantes de los contribuventes (el impu
esto debe ser consentido por estos) ET
no porque afecta la propriedad 157



4., CONCLUSDES

Deduz-se do expendido que o0 principio da re-
serva de lei diz respeito ao ato normativo que
deve criar ou aumentar tributos. Trata-se, por-
tanto, de lei ordinaria, em sentido material e

formal, ou seja, votada pelo Parlamento, que re-
presenta a vontade do povo. Por justa razao, e im
perativo recorrer-se 3a hermeneutica sistematica
para melhor delimitar o problema.

Nesse diapasao, isto e, a partir do confronto
entre a norma isolada e o ordenamento juridico glo
bal, verifica-se a nao equivalencia entre o de-
creto-lei e a lei. De fato, o decreto-lei inscre
ve-se na Constituicao como um preceito isolado, in
capaz, portanto, pela sua propria natureza, de S0
brepujar os principios essenciais da tributacao
ali alicercados. Baleeiro afirma que os "principios
inerentes ao regime adotado na C.F. repugna que a
lei, para tal fim, seja substituida por um ato do
Executivo."16

Ferreira Filho, sustenta a proeminencia desse
principio, afirmando que os tributos somente po-
der3ao ser criados ou majorados atraves da autori
zacao pela representacao popular, isto e, pela Ca
mara. E complementa o seu ponto de vista ressal-

tando que "no taxation, without representation
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foi o lema de onde partiu todo o processo de de-
mocratizacao politica na GraszBretanha e, portan-
to, todo o desenvolvimento do Direito Constituci
onal.

Nao obstante esse raciocinio, ponderavel cor-
rente da doutrina entende ao contrario. Argumens
ta que, uma vez submetido a deliberacao do Con-
gresso Nacional, o decreto-lei se legitimaria co
mo instrumento representativo da vontade do povo.
Tal assertiva € improcedente, considerando as ca
racteristicas intrinsecas do decreto-lei, bem co
mo o seu processo de elaboracao, que nao gquarda
similitude com o da lei ordinaria.

Com efeito, alem de nao poder ser emendado, o
Decreto-1ei tem que ser aprovado ou rejeitado pe
1o Congresso Nacional no prazo de sessenta dias,
que, ainda, segundo o texto constitucional, pode
ra ter esse prazo ampliado. Como se observa, mes
mo rejeitado o decreto-lei, os atos praticados du
rante sua vigencia produzirao efeitos validos,nao
podendo, em razao disso, ser invocada a sua nuli
dade.

Disso resulta grave lesao aos direitos e ga-
rantias individuais inscritos na Constituicao fe
deral como salvaguarda do interesse protegido do
cidadao, com vistas a coloca-lo a salvo de possi

846



veis arbitrios do Estado. Ademais, neste caso, sao
atingidos os principios da legalidade e o da an-
terioridade da lei fiscal.

0 principio da separacao dos poderes tambem e
afetado, posto que a competencia em materia tri-
butaria, face a tripartigao dos poderes, princi-
pio basilar na organizacgao do Estado democratico,
e o Poder Legislativo. E, portanto, uma ativida-
de tipica do referido Poder, a quem, por forca da
Carta Magna, compete a funcao legislativa, consis

tente em poder o Congresso Nacional dispor sobre

as materias da Un150.18

Trigueiro entende que o quadro acima, alem de
destoar com a separacao dos poderes e imcompati-
vel com a Tndole do presidencialismo. E assinala
que essa inovacao "e talvez a que, no momento, ma
is contribui para degradar o Poder Legislativo ,

em um quadro de instituicoes nominalmente demo
craticas."

Acresce salientar que, alem desses, tambem e
ferido o principio federativo. Na verdade, segun
do Pedra, o legislar tributo por decreto-lei fe-
re os principios da Federagao e da autonomia mu-
nicipal, porquanto estando as entidades tributan
tes em pe de igualdade, esse procedimento passa-
ria a privilegiar o governo central, em detrimen



to do regional e do local. E arremata: "e um me-
canismo a atuar como favorecedor da Uniao, uUnica
pessoa autorizada a expedir decretos com forca
de 1ei.“20

Trata-se, ainda, de posicao restritiva ao ple
no exercicio da competencia estadual, porquanto,
em razao de preceito inserto nas disposigoes ge-
rais e transitorias, in fine, da Constituigao fe
deral, fica proibido aos Estados, expressamente,
0 regime dos decretos-leis. Assim reza o mencio-
nado preceito: "As Constituicoes dos Estados po-
derao adotar o regime de leis delegadas, proibi-
dos os decretos-1ei5“.21

Conclui-se, como demonstrado, que o decreto -
lei nao se insere no principio da legalidade tri
butaria, portanto, nao € instrumento habil para
criar ou aumentar tributo. Desse modo, a expres-
sao "normas tributarias" inserta na Constituicao
federal compreende o disciplinamento dos procedi
mentos operacionais decorrentes das relagoes ju-
ridicas entre o Fisco e o contribuinte.

Portanto, essas normas tributarias sao endere
cadas aos contribuintes, mediante atos adminis -
trativos normativos emitidos pelo Poder Executi-
vo. Dai somente poderao versar sobre obrigacobes
acessorias, prazos, isencoes, lancamento e outros
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procedimentos de competencia regulamentar no am-
bito essencialmente administrativo fiscal.
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